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INTRODUCCI6N GENERAL 

LOS PRINCIPIOS FUNDAMENTALES DEL 

DERECHO PUBLICO 





El derecho administrativo' es la rama del derecho publico que regula la or
ganizaci6n, funcionamiento y actividades de la Administraci6n Publica como 
complejo organico del Estado, el ejercicio de la funci6n administrativa, y las 
relaciones del Estado con los ciudadanos2 • Como derecho del Estado y de los 
ciudadanos es, por tanto, una rama del derecho publico que encuentra en la 
Constituci6n su fundamento detallado. 

Por eso se habla en el mundo contemporaneo, de la constitucionalizaci6n del 
derecho administrativo, lo que ha ocurrido precisamente en la etapa de desarrollo 
y consolidaci6n del derecho publico y, por ende, del derecho constitucional y del 
derecho administrativo, que se inici6 en Venezuela con la elaboraci6n de la Cons
tituci6n de 194 7, de muy corta vigencia3, y luego del interregno autoritario, con la 
redacci6n y entrada en vigencia de la Constituci6n del 23 de enero de 19614, bajo 
cuyo manto normativo se produjo, ademas, tanto el proceso de democratizaci6n 
del pais como de la conformaci6n del Estado social y democratico de derecho5• 

Las obras generates sobre derecho administrativo que se han publicado en Venezuela son las siguientes: 
]. M. HERNANDEZ RoK, Tratado elemental de derecho administrativo, Caracas, Edit. Las Novedades, 1942; 
To.'\L\s PoLA!\CO, Derecho administrativo especial, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1958; 
Ct.SAR TINOCO R., Nociones de derecho administrativo y Administracion Publica, Caracas, Edit. Arte, 
1958; ANTO!\IO MOLES CAUBET, Lecciones de derecho administrativo (1960), Caracas, Edit. Mohingo, 
1975; ELOY LARES :'\fARTINEZ, Manual de derecho administrativo (1964), 12.• ed., Caracas, Universidad 
Central de Venezuela, 2001; ALL~N R. BREWER-CARIAS, Las instituciones fundamentales de! derecho admi
nistrativo y lajurisprudencia venezolana, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1964; id., Derecho 
administrativo, t. I, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1975; ARMAKDO RoDR.iGu:z GARc!A y 
GUSTAVO URDA!\ETA TROCONIS, Derecho administrativo 1, guia de estudio, Caracas, Universidad Central 
de Venezuela, 1982; id., Derecho administrativo II, Caracas, Universidad l\"acionalAbierta, 1983;Jost 
PENA Sous, Lineamientos de! derecho administrativo, vol. I, "La organizaci6n administrativa venezolana", 
vol. rr, "El derecho administrativo y sus fuentes", Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1997; id., 
Manual de derecho administrativo. Adapt ado a la Constitucion de 1999, vol. 1, Caracas, Tribunal Supremo 
de Justicia, 2000; AKT01'1:0 IZQLlERDO ToRRES, Derecho administrativo especial, Caracas, 1997; GALSUINDA 
VEDA PARRA MAKZAKO, Manual de derecho administrativo, Valencia, Vadell Hermanos, 2005. 

2 Como se vera mas adelante (primera parte, I), esta definici6n mas descriptivamente permite identificar 
al derecho administrativo por su objeto, como la rama del derecho que estudia los sujetos de derecho o 
personas juridicas que conforman el Estado; laAdministraci6n Publica coma complejo organico de esas 
personas juridicas estatales, su organizaci6n y funcionamiento; el ejercicio de la funci6n administrativa 
den tro de las funciones del Estado; la actividad administrativa, siempre de caracter sublegal, realizada 
por los 6rganos de las personas juridicas estatales en ejercicio de las funciones normativas o adminis
trativas, o la realizada por los particulares a quienes la ley ha autorizado para ello, su regimen y control; 
y las relaciones juridicas que se establecen entre las personas juridicas estatales o las que desarrollan la 
actividad administrativa y los administrados, que moldean las formas de la actividad administrativa. 

3 Cfr. ALLA!\ R. BREWER-CARiAs, Las constituciones de Venezuela, Caracas, Academia de Ciencias Poli
ticas y Sociales, 1997, pp. 991 y ss. 

4 Cfr. id., La Constitucion y sus enmiendas, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1991; id., lnstituciones 
politicasy constitucionales, t. 1, "Evoluci6n hist6rica del Estado'', San Cristobal y Caracas, Universidad 
Cat6lica del Tachira y Edit. Juridica Venezolana, 1996, pp. 391 y ss. 

5 Cfr. id., Cambio politico y reforma de! estado en Venezuela. Contribucion al estudio de! Estado democrdtico 
y social de derecho, Madrid, Edit. Tecnos, 1975. 
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Fue precisamente durante las casi cuatro decadas de aplicaci6n de este 
Texto Fundamental de 1961, el que mas tiempo de vigencia ha tenido en toda 
la historia constitucional venezolana, cuando se configuraron los principios 
fundamentales del derecho publico que condicionan tanto al derecho constitu
cional como al derecho administrativo contempor:ineos, y que fueron recogidos 
por la Constituci6n del 30 de diciembre de 19996• 

Esos principios, o si se quiere, las bases constitucionales del derecho admi
nistrativo que conforman el tronco juridico comun del derecho constitucional y 
administrativo, construidos paulatinamente por la doctrina y la jurisprudencia 
durante las decadas de vigencia de la Constituci6n de I 9617, son los que, una vez 
recogidos en la Constituci6n de I 9998, resulta indispensable someter a examen en 
esta "Introducci6n general"9, antes de entrar a estudiar en detalle el contenido 
de nuestra disciplina; lo que haremos agrupandolos en la siguiente forma: en 
primer lugar, el principio de la supremacia constitucional y de la aplicaci6n directa 
de la Constituci6n; en segundo lugar, el principio de la formaci6n del derecho 
por grados y de la jerarquia de los actos estatales; en tercer lugar, el principio de 
legalidad y la supranacionalidad; en cuarto lugar, el principio de la distribuci6n 
vertical del poder publico; en quinto lugar, el principio de la personalidad juridica 
del Estado y las personas estatales; en sexto lugar, el principio de la separaci6n 

6 La Constituci6n de 1999 fue aprobada mediante referenda el 15 de diciembre de 1999 y publicada en 
Gaceta Ojicialn.0 36.660 de! 30 de diciembre de 1999. Posteriormente fue publicada con correcciones en 
Gaceta Oficial n. 0 5.453 extra. de! .z+ de marzo de 2000. Cfr. ALLA!\" R. BREWER-CARiAS, La Constituci6n 
de 1999, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000; id., La Constituci6n de 1999· Derecho constitucional 
venezolano, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 200+ 

7 Esa etapa de desarrollo de! derecho publico, sin duda, se pudo cumplir dado el invalorable aporte 
doctrinal que desde inicios de los aiios sesenta se realiz6 desde el lnstituto de Derecho Publico de la 
Universidad Central de Venezuela , en lo que fue la etapa mas pujante e innovadora de esa Institu
ci6n, cuando ademas se public6 el Archivo de Derecho Administrativo y Ciencias de la Administraci6n; 
y desde la Maestria de Derecho Administrativo de la misma Universidad Central de Venezuela y de 
la Universidad Cat6lica Andres Bello, en Caracas; esfuerzo que bajo otro angulose sigui6, a partir de 
1980, desde las paginas de la Revista de Derecho Publico de la Fundaci6n Editorial Juridica Venezolana; 
y mas 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 desplegadas desde 
la Fundaci6n de Derecho Publico establecida en los aiios ochenta; desde la Fundaci6n Estudios de 
Derecho Administrativo (Funeda) establecida a comienzos de los noventa; y mas recientemente, desde 
la Fundaci6n de Estudios Constitucionales, Legislativos y Administrativos (Cecla). 

8 Cfr. nuestras propuestas en ALLAN R. BREWER-CARiAs, Debate constituyente (Aportes a la Asamblea 
Nacional Constituyente), Caracas, Fundaci6n de Derecho Publico, HJ99· 

9 Estos principios, en particular, fueron conformando el Curso sobre Derecho Administrativo Pro
fundizado que dictamos durante lustros en la Maestria de Derecho Administrativo en la Facultad de 
Ciencias Juridicas y Politicas de la Universidad Central de Venezuela. Cfr. ALLAN R. BREWER-CARiAs, 
Principios fundamentales de/ derecho publico (constitucional y administrativo ), Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2005. 
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organica de poderes; en septimo lugar, el principio del ejercicio inter organico de 
las funciones del Estado; en octavo lugar, el principio del caracter inter funcional 
de los actos estatales; en noveno lugar, el principio del caracter inter organico de 
laAdministraci6n Publica; en decimo lugar, el principio de los fines democraticos, 
sociales y de justicia del Estado (Estado democratico y social de derecho y de 
justicia); en undecimo lugar, el principio de la primacia y progresividad de los 
derechos constitucionales; en duodecimo lugar, el principio de la responsabilidad 
del Estado y de los funcionarios publicos; y en decimotercer lugar, el principio 
de la universalidad del control judicial de los actos estatales. 

l. EL PRINCIPIO DE LA St:PREMAcIA CONSTITUCIONAL Y DE 

LA APLICACI6N DIRECTA DE LA CONSTITUCI6N 

I. LA CONSTITUCI6N COMO NORMA SUPREMA 

El primero de los principios del derecho publico establecidos en la Constituci6n 
de 1999, siguiendo los principios fundamentales de la organizaci6n del Estado 
esenciales al constitucionalismo moderno, es el de la supremacia constitucional 
regulado en forma expresa en el articulo 7. 0 , que precisa que "La Constituci6n es 
la norma suprema y el fundamento el ordenamiento juridico", a la cual quedan 
sujetos "todas las personas y los 6rganos que ejercen el poder publico"ro; cons
tituyendo, ademas, como uno de los deberes constitucionales de los ciudadanos 
y funcionarios, el "cumplir y acatar" la Constituci6n (art. 131)". Como lo ha 
precisado la Sala Constitucional del Tribunal Supremo: 

La Constituci6n es suprema, entre otras cosas, porque en ella se encuentran reconocidos 
y positivizados los valores basicos de la existencia individual y de la convivencia social, 

ro Kos correspondi6 proponer en la Asamblea la consagraci6n en forma expresa de dicho principio 
constitucional. Cfr. ALLA!'\ R. BREWER-CARiAS, Debate constituyente (Aportes a la Asamblea Nacional 
Constituyente), t. rr, "9 septiembre-17 octubre 1999", Caracas, Fundaci6n de Derecho Publico y Edit. 
Juridica Venezolana, 1999, p. 24. 

l T En cuanto a la sujeci6n de! legislador a la Constituci6n, la Sala Constitucional en sentencia 488 de! 30 
de marzo de 2004, caso Impugnaci6n de los articulos l l y 9 l numeral 29 de la Ley de la Contraloria 
General de la Republica y de! Sistema Nacional de Control Fiscal, ha estimado que "al ser la Consti
tuci6n la norma primaria a la cual debe sujetarse el ordenamiento juridico, la labor de! legislador debe tener 
como norte no solo los principios generales expresamente consagrados, sino ademas los supremos fines 
por ella perseguidos, por lo que esti obligado a realizar una interpretaci6n integral y coordinada de las 
normas que conforman el cuerpo constitucional, es decir, que el legislador no es un simple ejecutor de 
los principios constitucionales sino que por el contrario en ejercicio de sus funciones goza de una amplia 
libertad de configuraci6n normativa que le permite determinar y aplicar, de man era concreta las directrices 
necesarias para el cumplimiento de los cometidos constitucionales", Revista de Derecho Publico, n. 0 97 y 
98, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, p. ro4. 
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al tiempo que instrumenta los mecanismos democraticos y pluralistas de legitimaci6n 
del poder, tales como los relativos a la designaci6n de las autoridades y a los mandatos 
respecto al c6mo y al para que se ejerce autoridad. Persigue con ello el respeto a la 
determinaci6n libre y responsable de los individuos, la tolerancia ante lo diverso o 
lo distinto y la promoci6n del desarrollo armonioso de los pueblos. El principio de 
supremacia de la Constituci6n, responde a estos valores de cuya realizaci6n depende 
la calidad de vida y el bien comun12• 

Es indudable, por supuesto, que para que una Constitucion 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 impuestas por un grupo al resto de los integrantes 
de la sociedad generalmente tienen no solo una precaria supremacia, sino una 
duracion limitada a la permanencia en el poder del grupo que la impuso. Por 
ello la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia en sentencia del 
9 de noviembre de 2000 ha destacado lo que considera un "hecho fundamen
tal" aunque no siempre "evidente a simple vista", en el sentido de que "la 
Constitucion es suprema en tanto es producto de la autodeterminacion de un 
pueblo, que se la ha dado a si mismo sin intervencion de elementos externos y 
sin imposiciones internas. Asi, la Constitucion 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 determinados"'3• 

Siendo la Constitucion la norma suprema, la misma tiene aplicabilidad in
mediata en el orden interno, y no admite que pueda haber una norma superior 
a ella, salvo en relacion con el regimen de los derechos humanos. El caracter 
normativo de la Constitucion, por tanto, como lo ha establecido la Sala Cons
titucional del Tribunal Supremo, constituye "uno de los grandes avances del 
Derecho Publico" de manera que incluso, la jurisdiccion constitucional "solo 
puede basarse en la afirmacion del car:icter normativo del Texto Fundamental" 
pues "seria imposible censurar al legislador en caso de que sus actos se aparten 
de la Carta Magna y, en consecuencia, anularlos, si no estuviera sometido a 
mandatos categoricos consagrados por el Constituyente"'4. Por ello, "el principio 

12 Cfr. sentencia 33 de'25 de enero de 2002, Revista de Derecho Publico, n."' 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2001, p. 399· 

13 Cfr. sentencia 134 7 del 9 de noviembre de 2001 de la Sala Constitucional, Revista de Derecho P1iblico, 
n. 0 81, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 265. 

q Cfr. sentencia 1278 del 17 de junio de 2005, caso Aclaratoria de la sentencia interpretativa sobre los 
articulos 156, 180 y 304 de la Constituci6n, Revista de Derecho Publico, n. 0 102, Caracas, Edit.Juridica 
Venezolana, 2005. 
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de supremacia constitucional justifica el poder de garantia constitucional que 
ejerce [la] Sala Constitucional, al cual atienden los articulos 334 y 335 C. Es 
decir, tal principio tiene Caracter fundamental" 15 • 

2. EL PRINCIPIO DE LA APLICABILIDAD INMEDIATA DE LA 

CONSTITUCI6N 

El principio de la supremacia constitucional siempre ha implicado, en el orden 
interno, el principio de la aplicaci6n directa e inmediata de las normas consti
tucionales, en el sentido de que la Constituci6n debe considerarse como una 
norma obligatoria, con fuerza coactiva inmediata y por si misma '6, que crea 
derechos y obligaciones directamente ejercibles y exigibles. Asi lo ha sefialado la 
Sala Constitucional en sentencia 963 del 5 de junio de 2001 ( caso Jose A. Guia 
y otros vs. Ministerio de Infraestructura), en relaci6n con el caracter normativo 
de la Constituci6n, del cual puede inferirse que la misma: 

[Es] un instrumento con aliento juridico que vincula, en grado a la naturaleza del 
precepto aplicable, tanto a los 6rganos del poder publico como a los particulares; en 
segundo lugar, que la propia Constituci6n otorga o impone situaciones juridicas consti
tucionales -segun se trate de derechos o deberes- con referencia a valores indispensables 
al aseguramiento de la libertad, la igualdad y la dignidad humanas; y finalmente, que 
la Constituci6n ha disefiado un sistema garantizador de tales situaciones juridicas 
constitucionales, en el cual el poder judicial juega un papel de primer orden'7. 

Esto tiene particular importancia precisamente en materia de derecho adminis
trativo, cuyas normas en gran parte son reguladoras del ejercicio de los derechos 
fundamentales, pues implica que aun en ausencia de leyes reglamentarias tales 
derechos pueden ejercerse, quedando proscritas las llamadas normas constitu-

15 Cfr. sentencia 33 de! 25 de enero de 2002 de la Sala Constitucional, Revista de Derecho Publico, n."' 85 
a 88, Caracas, Edit.Juridica Venezolana, 2001, pp. 400 y ss.; citada tambien en sentencia 331 de! 13 de 
marzo de 2001, ibid., pp. 391 y ss. 

16 Cfr. BREWER-CARiAs, Instituciones politicasy constitucionales, t. I, "Evoluci6n hist6rica de! Estado", cit., pp. 
501a505. La Sala Constitucional en ta! sentido ha indicado en sentencia 2073 de! 4 de agosto de 2003 
ha sefialado que "La aplicaci6n inmediata de la Constituci6n, con el fin de que ella tenga vigencia 
inmediata y otorgue la cobertura constitucional, aun antes que se dicten las !eyes que desarrollen los 
preceptos constitucionales, ha sido doctrina de esta Sala contenida en fallos de! 20 de enero de 2000, 
30 de junio de 2000 y 22 de agosto de 2001, casos: Emery Mata, Dilia Parra y Asodeviprilara, Revista 
de Derecho Publico, n.0 ' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, p. 214. Cfr. ademas, sentencia 
de la misma Sala Constitucional n.0 1387 de! 21 de noviembre de 2000, Revista de Derecho Publico, n.0 

84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 286 
17 Cfr. Revista de Derecho Publico, n."' 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 447. 
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cionales programaticas'8• Respecto de estas, par otra parte, ya la antigua Corte 
Suprema de Justicia habia modificado su propia jurisprudencia anterior que 
admitia las normas programiticas '9, estableciendo que dichas normas no cabian 
en el orden constitucional, lo que par supuesto ratifica expresamente el articulo 
22 C. de 1999 al disponer que la falta de ley reglamentaria de las derechos huma
n as no menoscaba el ejercicio de las mismos; es decir que para poder ejercerse 
las derechos constitucionales no se requiere de ley preexistente, bastando con 
la norma constitucional o de las respectivos tratados, pactos o convenios inter
nacionales. Sohre ello, sin embargo, la Sala Constitucional se ha reservado, sin 
fundamento constitucional alguno, la potestad de resolver sabre la aplicabilidad 
inmediata de las normas constitucionales relativas a derechos humanos cuando no 
exista ley reglamentaria, contrariando el sentido de la prevision constitucional. 
Asi, en su afan de concentrar la justicia constitucional, en forma inapropiada la 
Sala se ha reservado la justiciabilidad de ciertos derechos, sefialando que: 

Las normas constitucionales tienen vigencia plena y aplicaci6n directa, y que cuando 
las !eyes no han desarrollado su ejercicio y se requiere acudir a los tribunales de justicia, 
debido a la aplicaci6n directa de dichas normas, es la jurisdicci6n constitucional, repre
sentada por esta Sala Constitucional, la que conocera de las controversias que surjan 
con motivo de las normas constitucionales aun no desarrolladas legislativamente, hasta 
que las !eyes que regulan la jurisdicci6n constitucional, decidan lo contrario20 • 

Pero en general sabre el caracter normativo de la Constituci6n y el tema de las 
"normas programaticas", la jurisprudencia no ha sido precisamente constante. 
En efecto, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo ha sefialado en sentencia 
1278 del 17 de junio de 2005, al referirse particularmente a las articulos 156, 
180 y 304 C. que las mismos no tienen tal caracter de normas programaticas, 
sino que por el contrario, "su lectura revela su naturaleza normativa: son previ
sion es de aplicaci6n obligatoria e inmediata, sin necesidad alguna de desarrollo 
legislativo ni de declaraciones judiciales", agregando sin embargo, que: 

Por supuesto, no toda disposici6n constitucional es de aplicaci6n directa e inmediata. 
Las Constituciones son, entre otras cosas, textos en los que las sociedades juridicamente 

18 Cfr. Jost RAFAEL MEKDOZA MEKDOZA, "Normas programaticas u operativas", en Libro Homenaje a 
Rafael Caldera: Estudios sobre la Constititcion, t. 1, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1979, 
pp. 151a166. 

19 Cfr. las referencias en BREWER-CARiAS, lnstituciones politicas y constitucionales, t. 1, "Evoluci6n hist6rica 
de! Estado", cit., pp. 501 a 505. 

20 Cfr. sentencia 332 de! 14 de marzo de 2001, caso !!'\SAC\ vs. Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, 
Revista de Derecho Publico, n.°' 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 492. 
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organizadas regulan su estructura y funcionamiento, asi coma precisan el alcance de 
los derechos ciudadanos y de las potestades publicas, pero tambien son textos en los 
que se exponen los deseos de esa misma sociedad -a veces de dificil realizaci6n- y los 
medias que, para satisfacerlos, han ideado. 

Las disposiciones constitucionales, por ello, son de muy diverso contenido. Rara vez 
se encontraran disposiciones legales o sublegales que consistan en declaraciones de 
prop6sitos. En cambio, las Constituciones si suelen incluir declaraciones de la mas 
variada in dole. Basta leer el Preambulo que antecede a muchas de ellas, como es el caso 
venezolano, para confirmar este aserto. 

Ahora, al ser la Constituci6n el documento en el que se reflejan los valores generalmente 
compartidos por la sociedad de que se trate, esas declaratorias de prop6sitos tienen 
un indudable valor, tanto para los 6rganos del Estado, que deben orientarse por ellas, 
coma para los jueces, en especial esta Sala coma maxima tutora judicial de la consti
tucionalidad. Los diversos cometidos que el Estado asume son 6rdenes que deben ser 
ejecutadas. De poco serviria un texto carente de vinculaci6n para sus destinatarios: 
autoridades publicas y particulares. 

Lo que si resulta cierto es que, aunque pueda afirmarse que toda la Constituci6n 
contiene disposiciones que deben ser ejecutadas, no todas son de naturaleza identica: 
algunas son mandatos al legislador para que, hacienda uso de su libertad de apreciaci6n 
y decision, escoja los mecanismos mas id6neos para dar satisfacci6n al prop6sito del 
Constituyente. Es el caso, precisamente, de las llamadas normas programdticas: aquellas 
que, inspiradas en un fin, preven la necesidad de materializarlo, pero dejan su desarrollo 
al legislador, representante de la voluntad popular. 

Una disposici6n programatica no contiene un mandato directamente ejecutable por 
toda la colectividad: tiene destinatarios especificos, que deben desarrollarlo de manera 
tal que el prop6sito perseguido logre cumplirse. Antafio existi6 la tendencia a estimar 
como programaticas disposiciones que no lo eran, desconociendo su naturaleza. Hoy 
en dia, en buena medida gracias a la interpretaci6n del Maximo Tribunal, se deslin
daron las disposiciones programaticas (mandatos al legislador, por lo general) de las 
inmediatamente ejecutables por todas las autoridades publicas y los particulares2 '. 

En esta misma linea de argumentaci6n, por ejemplo, la Sala Constitucional 
ha considerado que "del texto del articulo 86 de la Constituci6n de 1999, se 
evidencia que el mismo contiene una norma programatica que responde a una 
estrategia construida en funci6n de la realizaci6n de los valores y fines del Estado, 
yes por ello que la misma, impone una obligaci6n al Estado de crear un sistema 

2r Cfr. Gaceta Ojicial n. 0 38.220 de! r. 0 de julio de 2005. Igualmente en Revista de Derecho Publico, n.0 

102, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2005. 
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de seguridad social universal"22 • En otra sentencia, sin embargo, pero esta vez 
dictada por la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo, en cambio, se 
afirma que "la Constituci6n no puede consagrar clausulas programaticas de las 
cuales pueden emerger derechos posteriores a la acci6n legislativa, ni tampoco 
depender de la programada actividad gubernativa sujeta siempre a la interacci6n 
de ingresos y gastos, ya la supuesta programaci6n presupuestaria"2 3. En igual 
sentido, otra de las salas del Tribunal Supremo, la Sala Electoral, en sentencia 
51 del 19 de mayo de 2000, decidi6 que: 

[De] acuerdo al constitucionalismo moderno y considerando que la recien promulgada 
Constituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela, al igual que lo era la Constituci6n 
de 1961, es un sistema de normas, conduce a descartar la reapertura de la discusi6n 
acerca de! caracter programatico de las disposiciones que la integran, no podria ser 
considerada coma un documento politico contentivo de "programas", que solo podrian 
ser ejecutados una vez que estos se hicieren operativos mediante el proceso legislativo, 
por tanto, considera esta Sala que no se requiere la intermediaci6n de la legislaci6n 
para ser aplicada directamente, hecho este al que alude la parte recurrente coma in
dispensable. De esta man era, seria inaceptable calificar una norma coma programatica, 
por no haberse promulgado legislaci6n que la desarrolle, dado que en definitiva seria 
negar la aplicaci6n de una disposici6n constitucional24 • 

Ahora bien, en particular, en cuanto a los preceptos organicos de la Constitu
ci6n, es decir, a las normas relativas a los 6rganos que ejercen el poder publico 
y sus competencias, el tema de la aplicaci6n inmediata del Texto Fundamental 
es esencial. 

En efecto, la Constituci6n entre otras, cumple una funci6n organizadora de 
la cual se desprenden, a su vez, tres principios basicos acerca del modo como 
se relacionan los 6rganos titulares de los poderes publicos: 

En primer lugar, el principio de competencia, el cual actua coma un instrumento 
ordenador de! ejercicio de! poder una vez que este es legitimado; seguidamente, el 
principio de separaci6n de poderes, conforme al cual la Constituci6n le asigna a di
versas instituciones la operaci6n de determinadas funciones publicas en torno a un 
ambito objetivo mas 0 menos especifico; y tercero: el principio de legalidad, elemento 
esencial de! Estado de Derecho y de! sistema democratico. Dichos principios, en tanto 

22 Cfr. sentencia 1197 de! 17 de octubre de 2000, Revista de Derecho Publico, n.0 84, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2000, p. 157. 

23 Cfr. sentencia 885 de! 5 de octubre de 2000, caso Jose Rojas y otros vs. Ins ti tu to l\acional de Hip6dro
mos, Revista de Derecho Publico, n. 0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. rn6. 

24 Caso Simon Saez y otros vs. Consejo Nacional Electoral, Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 14i. 
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fundamentales del Estado de Derecho, exigen la distribuci6n de funciones entre di
versos 6rganos y la actuaci6n de estos con referencia a normas prefijadas, ya sea como 
un modo de interdicci6n de la arbitrariedad o como mecanismos de eficiencia en el 
cumplimiento de los cometidos del Estado; pero, al mismo tiempo, y a traves de su 
correcta aplicaci6n y de su recto desempefio, garantizan los objetivos de unidad politica 
y convivencia pacifica2s. 

Son estos principios de organizaci6n, precisamente, los que la Sala Constitu
cional tambien ha considerado coma de vigencia y aplicaci6n inmediata, no 
siendo necesaria la sanci6n previa de las leyes que desarrollen lo dispuesto en 
la Constituci6n, para que tengan efectividad. Asi lo sostuvo en sentencia 1 del 
20 de enero de 2000 (caso Emery Mata Millan), al expresar: 

Los preceptos organicos son de inmediata aplicaci6n por todos los poderes publicos, y, 
en particular, por los 6rganos a los que la disposici6n constitucional se refiere. Existan 
o no las normas que desarrollen la regulaci6n constitucional, esta es plenamente eficaz 
por si misma y, por lo tanto, establece pautas para el funcionamiento del 6rgano al que 
se refiera la norma constitucional20• 

En definitiva, la Sala Constitucional ha estimado que siendo la Constituci6n 
un "sistema de normas", ello: 

[C]onduce a descartar la reapertura de la discusi6n acerca del caracter programatico 
de las disposiciones que la integran, [por lo que] no podria considerarse como un do
cumento politico contentivo de "programas", que solo podrian ser ejecutados una vez 
que estos se hicieren operativos mediante el proceso legislativo; por tanto, considera 
esta Sala que no se requiere la intermediaci6n de la legislaci6n para ser aplicada direc
tamente [ ... ] De es ta manera, seria inaceptable calificar una norma como programatica 
por no haberse promulgado legislaci6n que la desarrolle, dado que en definitiva seria 
negar la aplicaci6n de una disposici6n constitucional27• 

El principio de la aplicabilidad inmediata de la Constituci6n tiene un particular 
interes para el derecho administrativo, en el sentido de queen ausencia de ley 

25 Cfr. sentencia 23 de! 22 de enero de 2003, caso Interpretaci6n de! arriculo 71 de la Constituci6n, Revista 
de Derecho Publico, n."' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, p. 530. 

26 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 81, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 225 y ss. Cfr. ade
mas, sentencias 520 de! 7 de junio de 2002 de la Sala Constitucional, caso Mercantil Internacional, C. 
A. vs. Juzgado Superior Cuarto de! Trabajo de la Circunscripci6n Judicial de! Area Metropolitana de 
Caracas, Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 536 y ss.; y 
2748 de! 20 de diciembre de 200 l, caso Fiscal General de la Republica vs. Consejo Nacional Electoral, 
Revista de Derecho Publico, n.0 ' 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 390. 

27 Cfr. sentencia 51 de! 19 de mayo de 2000 de la Sala Constitucional, Revista de Derecho Publico, n.0 82, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 139 a qr. 
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reglamentaria la competencia de los 6rganos del Estado o el regimen de ejercicio 
de los derechos fundamentales es el que esta establecido en la Constituci6n28, 

no pudiendo la Administraci6n, dado el principio de la reserva legal, suplir la 
ausencia de la ley reguladora. En particular, por supuesto, respecto de las de
rechos constitucionales, la aplicaci6n inmediata de las normas constitucionales 
contentivas de garantias de los mismos ha sido criteria general sostenido por 
la jurisprudencia29. 

Por ultimo, debe sefialarse que la idea de la Constituci6n coma norma 
suprema de aplicaci6n inmediata y fundamento del ordenamiento juridico, 
conforme a una tradici6n normativa que se remonta al texto de la Constituci6n 
de 1811, se acompafia con la prescripci6n expresa de la obligatoriedad de sus 
normas para todos los 6rganos que ejercen el poder publico y los particulares. 
Por eso la Sala Constitucional del Tribunal Supremo en sentencia 1347 del 9 
de noviembre de 2000 ha sefialado que de la supremacia deriva que la: 

... Constituci6n ostente, jun to con el ordenamiento juridico en su totalidad, un carac
ter normativo inmanente; esto es, un deber ser axiol6gico asumido por la comunidad 
como de obligatorio cumplimiento, contra cuyas infracciones se activen los mecanismos 
correctivos que el propio ordenamiento ha creado. La Constituci6n, tambien, sin que 
pueda ser de otro modo, impone modelos de conducta encaminados a cumplir pautas 
de comportamiento en una sociedad determinada30• 

La consecuencia de la consagraci6n expresa del principio de la supremacia 
constitucional es, por una parte, la prevision en el propio texto constitucional 
de todo un sistema para la protecci6n y garantia de esa supremacia constitu
cional frente a las leyes a traves del control de su constitucionalidad, lo cual, 
sin duda, constituye uno de los pilares fundamentales del constitucionalismo 
contemporaneo y del Estado de derecho31 • Entre ellos esta, por una parte, la 

28 En sentencia 2748 de! 20 de diciembre de 2001, la Sala Constitucional ha dicho: "Es un hecho bastante 
generalizado que los derechos fundamentales y la normativa que se refiere a la creaci6n de 6rganos de los 
poderes publicos y su habilitaci6n, en la mayoria de las Constituciones vigentes en distintos paises, son 
considerados de aplicaci6n inmediata y directa", Revista de Derecho Publico, n. 0' 85 a 88, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2001, p. 390. 

29 Cfr. sentencia 6o9 de! 25 de marzo de 2002 de la Sala Constitucional, caso Universidad Yacambu vs. 
Juzgado Segundo de Primera Instancia de! Trabajo y Estabilidad Laboral de la Circunscripci6nJudicial 
de! Estado Lara, Revista de Derecho Publico, n. 0 ' 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, p. 

147 
30 Cfr. sentencia 134 7 de! 9 de noviembre de 2000 de la Sala Constitucional, caso Recurso de interpretaci6n 

constitucional, Revista de Derecho Publico, n.0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 264 y 
SS. 

31 Cfr. BREWER-CARi~s, Instituciones politic as y constitucionales, t. 1, "Evoluci6n hist6rica de! Estado", cit. 
pp. 47 y SS. 
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prevision del control difuso y concentrado de la constitucionalidad de las le
yes32, y por otra, la obligacion de todos los jueces de asegurar la integridad de 
la Constitucion (art. 334). 

3. LA SUPRA CONSTITUCIONALIDAD EN MATERIA DE 

DERECHOS HUMANOS 

Ahora bien, en materia de derechos humanos, el principio de la supremada 
constitucional cede ante las normas de los tratados, pactos y convenciones 
internacionales relativos a derechos humanos, suscritos y ratificados por Vene
zuela, los que no solo tienen tambien jerarquia constitucional, sino que incluso 
prevalecen en el orden interno (constitucional o legal), conforme lo establece el 
articulo 23 de la propia Constitucion, "en la medida en que contengan normas 
sobre su goce y ejercicio mas favorables a las establecidas en esta Constitucion y 
en las leyes de la Republica", siendo ademas "de aplicacion inmediata y directa 
por los tribunales y demas organos del poder publico". Ello ha ocurrido, por 
ejemplo, en relacion con el articulo 8.0 de la Convencion lnteramericana sobre 
Derechos Humanos, que consagra el derecho a la revision o apelacion de las 
sentencias (garantia de la doble instancia), razon por la cual normas legales que 
excluyen el derecho de apelar de fallos han sido declaradas inaplicables por 
contrariedad a la Convencion, por la Sala Politico Administrativa del Tribunal 
Supremo33• 

Sohre 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 1942 del 15 de julio de 2003 
(caso lmpugnacion de diversos articulos del Codigo Penal) que del articulo 23 
constitucional se desprenden dos elementos claves: 

I) Se trata de derechos humanos aplicables a las personas naturales; 2) Se refiere a 
normas que establezcan derechos, no a fallos o dictamenes de instituciones, resoluciones 
de organismos, etc., prescritos en los tratados, sino solo a normas creativas de derechos 
humanos [ ... ] Repite la Sala, que se trata de una prevalencia de las normas que confor
man los tratados, pactos y convenios (tfrminos que son sin6nimos) relativos a derechos 

32 Cfr. en general id., lnstituciones politicas y constitucionales, t. ';l, "Justicia constitucional", San Cristobal 
y Caracas, Universidad Cat61ica de! Tachira y Edit. Juridica Venezolana, 1997. 

33 Cfr. sentencia 802 de! 13 de abril de 2000 de la Sala PoliticoAdministrativa, caso C. A., Electricidad de! 
Centro (ELECENTRO) y CompaiiiaAn6nima de Electricidad de los Andes (c.mELA) vs. Procompetencia, 
Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 270 y ss. 
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humanos, pero no de los informes u opiniones de organismos internacionales, que 
pretendan interpretar el alcance de las normas de los instrumentos internacionales34• 

La Sala, por lo demas, sin que ello pueda derivarse de lo que la Constitucion 
establece, reivindico para Sl en esta materia SU caracter de maxima y ultimo 
interprete de la misma y de los tratados, pactos y convenios sabre derechos 
humanos, respecto de los cuales considero que, por adquirir jerarquia consti
tucional e integrarse a la Carta Fundamental en vigor, "el unico capaz de inter
pretarlos, con miras al derecho venezolano, es el juez constitucional, conforme 
al articulo 335 de la vigente Constitucion, en especial, al interprete nato de la 
Constitucion de 1999, y que es la Sala Constitucional, y asi se declara". De alli 
la Sala sefialo que "es la Sala Constitucional quien determina cuales normas 
sabre derechos humanos de esos tratados, pactos y convenios prevalecen en el 
orden interno; al igual que cuales derechos humanos no contemplados en los 
citados instrumentos internacionales tienen vigencia en Venezuela"3s. 

En realidad, debe sefialarse que esa potestad no solo corresponde a la Sala 
Constitucional, sino a todos los tribunales de la Republica cuando actuen coma 
juez constitucional, por ejemplo, al ejercer el control difuso de la constituciona
lidad de las leyes o al conocer de acciones de amparo. La pretension de la Sala 
Constitucional de concentrar toda la justicia constitucional en nuestro criteria 
no se ajusta al Texto Fundamental y al sistema de justicia constitucional que 
regula, de caracter mixto e integral. 

La posicion de la Sala en esa sentencia, en todo caso, constituyo una in
admisible reaccion contra los organos jurisdiccionales de orden internacional 
en materia de derechos humanos, mediante la invocacion del principio de la 
supremacia constitucional, pero ignorando la propia disposicion constitucional 
que garantiza la prevalencia de las normas internacionales sabre derechos hu
manos si contienen disposiciones mas favorables que las previstas en la propia 
Constitucion. En ese orden de ideas, en la misma sentencia comentada la Sala 
sefialo sabre su propia competencia, que: 

No puede quedar disminuida por normas de caracter adjetivo contenidas en tratados 
ni en otros textos internacionales sobre derechos humanos suscritos por el pais, que 
permitan a los Estadas partes del tratada cansultar a arganismas internacianales acerca 
de la interpretaci6n de las derechas referidos en la canvenci6n a pacta, coma se establece 
en el articula 64 de la Ley Aprobataria de la Canvenci6n Americana sabre Derechas 

34 Cfr. sentencia r942 de! r5 de julio de 2003 de la Sala Constitucional, Revista de Derecho Publico, n.0 ' 

93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 135 y ss. 
35 Ibid., p. 137. 
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Humanos, Pacto de San Jose, ya que, de ello ser posible, se estaria 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. 

Agreg6 la Sala, ademas, que a las decisiones de los organismos se les debe dar 
cumplimiento en el pais, conforme a lo que establezcan la Constituci6n y las !eyes, 
siempre que ellas no contrarien la supremacia constitucional (art. 7.0 ); pero: 

Si un organismo internacional, aceptado legalmente por la Republica, amparara a 
alguien violando derechos humanos de grupos o personas dentro del pais, tal decision 
tendria que ser rechazada aunque emane de organismos internacionales protectores de 
las derechos humanos. Es posible que si la Republica asi actua, se haga acreedora de 
sanciones internacionales, pero no por ello los amparos o las fallos que dictaran estos 
organismos se ejecutaran en el pais, si ellos resultan violatorios de la Constituci6n de 
la Republica y los derechos que ella garantiza36• 

II. EL PRINCIPIO DE LA FORMACION 

DEL DERECHO POR GRADOS 

El segundo principio fundamental del derecho publico consagrado en la 
Constituci6n es el principio de la jerarquia de las normas o de la formaci6n del 
derecho por grados, de particular interes para el derecho administrativo, dado 
que la actividad de la Administraci6n, que por esencia regula, es siempre una 
actividad de caracter sublegal, es decir, de ejecuci6n directa e inmediata de la 
legislaci6n, y solo de ejecuci6n indirecta y mediata de la Constituci6n. 

I. 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 distinci6n entre las normas que integran la Constituci6n en si misma, como 
derecho positivo superior, y las normas que son sancionadas por una autoridad 
con poderes derivados de la Constituci6n. En otras palabras, particularmente 
en aquellos sistemas con Constituciones escritas, siempre puede establecerse 
una distinci6n entre la norma constitucional y la legislaci6n ordinaria; y luego, 

36 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 ' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, p. 137. 
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entre la legislaci6n y las normas dictadas en ejecuci6n de la misma; pudien
do decirse que las normas que integran el ordenamiento juridico siempre se 
organizan deliberada o espontaneamente en forma jerarquica, de manera que 
existen normas en un nivel superior que siempre prevalecen sobre otras normas 
de nivel inferior. 

De ello deriva, como se ha dicho, el segundo principio fundamental del 
derecho publico en la Constituci6n de 1999: el de la formaci6n 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 constituye una unidad con la 
multitud de normas que lo integran porque esta estructurado en forma jerarqui
zada. Ello permite determinar la relaci6n jerarquica que existe entre el conjunto 
de 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 derivaciones 
tiene su vertice precisamente en un Grundnorm o Constituci6n, que constituye 
la ultima raz6n que justifica la existencia de todas las normas del sistema. 

El orden juridico, para K.ELSEN, regula su propia creaci6n, 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 la forma establecida 
por otra, la ultima constituye la raz6n de validez de la primera. La relaci6n entre la 
que regula la creaci6n de otra y esta misma norma, puede presentarse como un vin
culo de supra y subordinaci6n, siendo estas figuras del lenguaje de indole espacial. 
La norma que determina la creaci6n de otra, es superior a esta; la creada de acuerdo 
con tal regulaci6n, inferior a la primera. El orden juridico, especialmente aqueI cuya 
personificaci6n constituye el Estado, no es, por tanto, un sistema de normas coordi
nadas 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 
normas hallase constituida por el hecho de que la creaci6n de la de grado mas bajo se 
encuentra determinada por otra de grado superior, cuya creaci6n es determinada, a su 
vez, por otra todavia mas alta. Lo que constituye la unidad del sistema es precisamente 
la circunstancia de que ta! regressus termina en la norma de grado mas alto, o basica, 
que representa la suprema raz6n de validez de todo el orden juridico37 • 

En otras palabras del mismo KELSEN: 

Una pluralidad de normas constituye una unidad, un sistema o un orden, cuando en 
el analisis final su validez depende de una norma o ley (mica. Esta norma fundamental 

37 H. KELSEK, Teoriageneraf def derecho y def Estado, Mexico, Universidad Naciona!Aut6noma de Mexico, 
1958, p. 146; id., General Theory of Law and State, WEDBERG (trad.), 1901, pp. 1 ro y ss. 
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es la fuente comun de validez de todas las normas que pertenecen al mismo orden y 
que forma su unidad. En esta forma, una norma pertenece a un orden dado cuando 
solo existe la posibilidad de hacer que SU validez dependa de la norma fundamental 
que es la base de tal orden38• 

Esta "Teoria de la piramide juridica", como el mismo KELSEN la denomino39, 

o de la formacion escalonada del sistema juridico40, con la Constitucion en la 
cuspide, fue desarrollada particularmente en el campo del derecho administra
tivo por ADOLF MERKL4'; perteneciente a la misma llamada "Escuela de Viena", 
particularmente en relacion con las funciones del Estado, de manera que la 
funcion administrativa siempre es de caracter sub legal, es decir, de ejecucion 
directa de la legislacion, y solo indirecta de la Constitucion. La teoria, en todo 
caso, proporciona un buen metodo de orden logico para construir un sistema 
contentivo de los diversos niveles normativos del ordenamiento juridico de 
cualquier Estado contemporaneo. Tambien suministra una explicacion logica 
para determinar la validez formal de cada uno de esos niveles normativos. 

En ef ecto, el derecho positivo de cualquier Estado consiste no solo en las 
leyes como actos formales emanados del Parlamento, sino tambien en otros actos 
normativos, como los decretos leyes, los reglamentos y los principios generales del 
derecho. Todos estos preceptos que hacen que el ordenamiento juridico se aplique 
en un momento determinado, no solo tienen origenes diferentes sino tambien 
dif erentes jerarquias o grados distintos, de manera que no se pueden considerar 
como normas coordinadas situadas en yuxtaposicion42 • Al contrario, todo orde
namiento juridico tiene una estructura jerarquizada con sus normas distribuidas 
en diferentes niveles, mas o menos una sobre la otra. Dentro de esta jerarquia, 
necesariamente debe haber una conexion formal entre las normas, pues a pesar 
de sus origenes y caracteristicas diferentes escin organicamente relacionadas. 

En consecuencia, el ordenamiento juridico no puede ser interpretado como 
un mero agregado de componentes inorganicos y desordenados, o simplemen
te como una mera yuxtaposicion causal de normas. Al contrario, para poder 
comprender a cabalidad el ordenamiento juridico de un Estado, todos esos 

38 id., Teoria pura de! derecho, Buenos Aires, 1981, p. 135. 
39 id., Teoria general de! Estado, LUIS LEGAZ LACAMBRA (trad.), Mexico, Editora Nacional, 1954, p. 325. 
40 Cfr. ROBERT WALTER, La doctrina de! derecho de Hans Ke/sen, Bogota, Universidad Externado de Co-

lombia, 1999, pp. 55 y ss.; Jc-AN CARLOS UPEGLl ME)iA, "La teoria de! escalonamiento normativo y la 
creacion de normas constitucionales. Un analisis aplicado al caso colombiano", en LL1sVIl.LAR BORDA 
(comp.), Hans Ke/sen T88I-T973, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2004, pp. 175 y ss. 

41 Cfr. ADOLF MERKL, Teoria general de! derecho administrativo, Madrid, 1935, pp. 7 a 62. Cfr. tambien 
H. KELsEN, "La garantie jurisdictionnelle de la Constitution (La justice constitutionnelle)", Revue du 
droit public et de la science politique en France et a l'Etranger, Paris, 1928, pp. 197 a 257. 

42 id., Teoria pura de! derecho, cit., p. 14 7. 
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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 relaciones de dependen
cia entre las diferentes partes, partiendo de la existencia de una base comun de 
validez, con la forma de ley fundamental y superior (Constituci6n), de manera 
que la creaci6n de una norma legal siempre se basa en otra norma legal. 

Por ejemplo, la sanci6n de leyes ordinarias o actos del Parlamento esta 
regulada por la Constituci6n43 ; y la potestad para reglamentar las leyes y la 
forma en que debe hacerse esci regulada por las leyes formales. En cuanto a 
las decisiones judiciales y a las actuaciones de los tribunales, las mismas estan 
sujetas a normas legales establecidas en leyes formales y en reglamentos. Asi
mismo, los actos administrativos estan sometidos a las leyes ordinarias y a los 
reglamentos; y asi sucesivamente. 

Con este metodo, en consecuencia, en el analisis global del ordenamiento 
juridico se puede establecer una distinci6n entre aquellos actos de Estado que 
se dictan en ejecuci6n directa e inmediata de la Constituci6n, es decir, que son 
dictados directamente en ejercicio de poderes constitucionales+4, y aquellos cuya 
ejecuci6n no esta directamente relacionada con la Constituci6n y que se dictan 
en ejercicio directo de poderes establecidos en normas de derecho inferiores a la 
Constituci6n. Estos son actos de ejecuci6n directa e inmediata de la legislaci6n, 
y de ejecuci6n indirecta y mediata de la Constituci6n. 

2. LA FORMACI6N DEL DERECHO POR GRAD OS EN LA 

CONSTITUCI6N DE I 999 

Este principio de la formaci6n del derecho por grados es uno de los princi
pios fundamentales del derecho publico que adopta la Constituci6n de 1999, 
conforme al cual todas las actuaciones del Estado derivan de la ejecuci6n de la 
Constituci6n como norma suprema "cuspide del ordenamiento juridico"45, en 

43 Por ejemplo, la Sala Politico Administrativa, en sentencia 733 de! 30 de marzo de 2000, al referirse a 
las "!eyes en sentido formal, es decir, aquellos actos generates y abstractos sancionados por un cuerpo 
legislativo", entiende, "si se toma en cuenta la estructura jerarquica de! ordenamiento juridico", que 
"las disposiciones de car:icter legal se encuentran inmediatamente despues de! texto constitucional'', 
Revista de Derecho Publico, n.0 81, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 216. 

44 Nos correspondi6 proponer en la Comisi6n Constitucional de laAsamblea Nacional Constituyente en 
septiembre de 1999, la incorporaci6n al articulo 336.2 de la Constituci6n de 1999 de la expresi6n actos 
"dictados en ejecuci6n directa e inmediata de esta Constituci6n" a los efectos de precisar las competen
cias de! Tribunal Supremo de Justicia en materia de! control concentrado de la constitucionalidad. 

45 Cfr. sentencia 833 de! 25 de mayo de 2001 de la Sala Constitucional, Revista de De1·echo Publico, n.°' 85 
a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 373. 
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forma escalonada y sucesiva, configunindose entonces dos tipos de actividades 
estatales: aquellas que derivan de la ejecucion directa e inmediata de la Consti
tucion, y aquellas que son de ejecucion directa e inmediata de la legislacion y, 
por tanto, de ejecucion indirecta y mediata de la Constitucion46. 

En ef ecto, partiendo de la consideracion de la Constitucion como norma 
suprema y como fundamento del ordenamiento juridico, como lo declara incluso 
su propio articulo 7.0 , hay actividades que realizan determinados organos del 
Estado en cumplimiento de atribuciones establecidas directa y exclusivamente 
en la Constitucion, sin que exista o pueda existir otro acto estatal de ejecucion 
directa e inmediata de la Constitucion, como las leyes, que las regulen y que 
se interpongan entre la Constitucion y la actividad. Por ejemplo, la actividad 
legislativa de la Asamblea Nacional o la actividad de gobierno del Presidente 
de la Republica. Ademas, hay otras actividades de los organos del Estado que 
se realizan en cumplimiento de atribuciones establecidas no solo en la Consti
tucion sino basicamente en las leyes, donde por principio existe o puede y debe 
existir un cuerpo legislativo que las regule. Por ejemplo, la actividad judicial y, 
precisamente, la actividad administrativa. 

El primer grupo de actividades, es decir, las realizadas en ejecucion directa 
e inmediata de la Constitucion, precisamente por ello solo estan y pueden estar 
sometidas a lo que dispone el Texto Fundamental, no teniendo competencia el 
legislador para regularlas mediante leyes47; en cambio, las actividades realizadas 
en ejecucion directa e inmediata de la legislacion, e indirecta y mediata de la 
Constitucion, por eso mismo, ademas de estar sometidas al Texto Fundamental 
( como toda actividad estatal), estan sometidas a las regulaciones establecidas, 
ademas de en la Constitucion, en las leyes y en las otras fuentes del derecho. 

Las actividades que se realizan en ejecucion directa e inmediata de la Cons
titucion, por otra parte, solo estan sometidas al control de constitucionalidad a 
cargo de la jurisdiccion constitucional que corresponde a la Sala Constitucional 
del Tribunal Supremo (arts. 334, 336,2 y 4); en cambio, las actividades que se 

46 Cfr. sobre el sistema jerarquizado o graduado de! orden juridico en el orden constitucional venezolano, 
BREWER-CARiAS, Derecho administrativo, t. 1, cit., pp. 373 y ss.; Instituciones politicas y constitucionales, 
t. 1, "Evoluci6n hist6rica del estado", cit., pp. 107ar17. 

47 Por ello, la Sala Constitucional, en sentencia 6 del 27 de enero de 2000, indic6 que "dichas actuaciones 
tienen una relaci6n directa con la Constituci6n que es el cuerpo normativo de mas alta jerarquia dentro 
del ordenamiento juridico en un Estado de Derecho contemporaneo", Revista de Derecho Publico, n.0 Sr, 
Caracas, Edit.Juridica Venezolana, 2000, pp. 212 y 215. Dichos actos, por tan to, ha dicho la Sala Politico 
Administrativa del Tribunal Supremo en sentencia del 14 de septiembre de 1993 "desde el punto de 
vista de su rango, son equiparables a la ley"; citada en sentencia de la misma Sala 954 del 27 de abril de 
2000, Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 556 y ss. 
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realizan en ejecuci6n directa de la legislaci6n e indirecta de la Constituci6n, 
estan sometidas al control de constitucionalidad y de legalidad que corresponde 
a las otras jurisdicciones del poder judicial, tanto a las ordinarias, coma sucede 
con las apelaciones y la casaci6n en lo que concierne a la actividad judicial, 
coma a la contencioso administrativa ya la contencioso electoral (arts. 259 y 
297) cuando se trata de actividades administrativas~s. 

Las actividades administrativas, por tanto y por esencia, constituyen acti
vidades estatales que se realizan siempre en ejecuci6n directa e inmediata de 
la legislaci6n y, por tanto, en ejecuci6n indirecta y mediata de la Constituci6n; 
y precisamente por ello es que son esencialmente de caracter sublegal, aun 
cuando en un momenta dado no se haya dictado la legislaci6n correspondiente 
que las regule en concreto. 

Sin embargo, este principio fundamental del constitucionalismo venezolano 
ha sido lamentablemente violentado por la Sala Constitucional del Tribunal 
Supremo de Justicia, para justificar su supuesta competencia exclusiva para 
controlar la actividad administrativa desarrollada por el Consejo Supremo Elec
toral, en lo que se refiere a los actos administrativos dictados en relaci6n con el 
proceso de referenda revocatorio del mandato del Presidente de la Republica, 
realizado durante el aiio 2004, impidiendo asi a la Sala Electoral (jurisdicci6n 
contencioso electoral) ejercer sus competencias constitucionales de control de 
dicha actividad49. 

48 Como lo ha sefialado, la Sala Constitucional de! Tribunal Supremo de Justicia en sentencia r 268 de! 6 
de julio de 2004, al referirse a los actos dictados por la Direcci6n Ejecutiva de la Magistratura de! propio 
Tribunal Supremo: "por cuanto no se trata, el que fue impugnado, de un acto de! poder publico que 
hubiere sido dictado en ejecuci6n directa de la Constituci6n, sino en ejercicio de funci6n administrativa 
y, por ende, de rango sublegal, no es la jurisdicci6n constitucional que ejerce esta Sala la que tiene 
competencia para su control. Por el contrario, y de conformidad con el articulo 259 de la Constituci6n, 
corresponde a la jurisdicci6n contencioso administrativa el conocimiento de la demanda de nulidad 
queen su contra se formula y asi se decide", Revista de Derecho Publico, n." 99 y 100, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2004, p. 230. 

49 Cfr. la sentencia de avocamiento 566 de! 12 de abril de 2004, caso Julio Borges, Cesar Perez Vivas, 
Henry Ramos All up, Jorge Sucre Castillo, Ramon Jose Medina y Gerardo Blyde vs. Consejo l\" acional 
Electoral, con motivo de la impugnaci6n de la Resoluci6n 040302-131 de! 2 de marzo de 2004 de! 
Consejo l\'acional Electoral, mediante la cual dicho 6rgano inform6 sabre resultados preliminares de 
la verificaci6n de las solicitudes y firmas en el procedimiento revocatorio iniciado en relaci6n con el 
Presidente de la Republica, y de un instructivo de! mismo Consejo Nacional Electoral sabre el trata
miento por el comite tecnico superior de las firmas de caligrafia similar o renglones de planillas llenadas 
por la misma persona, Revista de Derecho P1iblico, n.0 ' 97 y q8, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, 

pp. 228 y ss. Cfr. los comentarios en ALLAN R. BREWER-CARiAs, La Sala Constitucional vs. El Estado 
democrdtico de derecho (El secuestro de! poder electoral y de la Sala Electoral de! Tribunal Supremo y la 
confiscacion def derecho a la participacion politica), Caracas, Ediciones Libros El Nacional, 2004, pp. 
133 y SS. 
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En esta materia, lo que en ninglin momento puede confundirse es el prin
cipio de aplicaci6n directa de las normas constitucionales, antes analizado, es 
decir, el principio segun el cual hay "normas constitucionales de aplicaci6n 
directa e inmediata", como por ejemplo aquellas que atribuyen competencia 
a los 6rganos del Estado y aquellas que declaran derechos y garantias consti
tucionales, con el principio de "los actos que se dictan en ejecuci6n directa e 
inmediata de la Constituci6n". Es decir, una cosa es el principio de la aplicaci6n 
directa e inmediata de las normas constitucionales, queen materia de derechos 
fundamentales o de competencia de los 6rganos del poder publico no requi
eren (pero no excluyen) la existencia previa de leyes para poder ser aplicadas, 
y otra cosa es el rango que tienen los diversos actos dictados por los 6rganos 
en ejercicio del poder publico en relaci6n con la Constituci6n, en el sentido de 
que algunos son dictados en ejecuci6n directa e inmediata de la Constituci6n 
(rango legal), no siendo posible su regulaci6n por ley, y otros lo son en ejecuci6n 
directa e inmediata de la legislaci6n e indirecta y mediata de la Constituci6n, 
pudiendo esencialmente ser regulados por la ley (rango sublegal)s0 • Por ello 
es que los actos dictados en ejecuci6n directa e inmediata de la Constituci6n, 
es decir, de rango legal conforme a la teoria de la formaci6n escalonada del 
orden juridico, estin sometidos al control de constitucionalidad por parte de 
la Sala Constitucional (jurisdicci6n constitucional), ya que no son actos en 
cu ya emisi6n el 6rgano respectivo pueda estar condicionado por ley algunas 1 • 

En cambio, los de caracter sublegal estin sometidos no solo a la Constituci6n 
sino a la ley, el reglamento y las otras fuentes del derecho, y por eso es que su 
control corresponde a la jurisdicci6n contencioso administrativa y, en su caso, 
a la jurisdicci6n 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 ejecuci6n directa e inmediata de la legislaci6n (asi las leyes reglamen
tarias correspondientes nose hayan dictado), y de ejecuci6n indirecta y mediata 
de la Constituci6n. Por supuesto, tambien las actividades judiciales son siempre 

50 Lamentablemente, la Sala Constitucional en la citada sentencia 566 de! 12 de abril de 2004, para impro
piamente atribuirse una competencia que no tenia, confundi6 la noci6n de "actos estatales dictados en 
ejecuci6n directa e inmediata de la Constituci6n" con las "normas constitucionales de aplicaci6n directa 
e inmediata". Se insiste, los primeros, los actos de "ejecuci6n directa e inmediata de la Constituci6n", 
no solo 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: idem. 

51 Cfr. lo expuesto por la Sala Constitucional en el sentido de que de todos los actos dictados en ejecuci6n 
directa e inmediata de la Constituci6n caen bajo el control de la jurisdicci6n constitucional, en sentencia 
357 de! 1 r de mayo de 2000, Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit.Juridica Venezolana, 2000, 

p. 447. 
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de caracter sublegal, siendo la diferencia entre una y otra actividad, de caracter 
organico, en el sentido que las actividades judiciales siempre las realizan 6rganos 
aut6nomos e independientes en ejecuci6n de la funci6n jurisdiccional, como lo 
son los 6rganos que ejercen el poder judicial. 

3. LOS ACTOS ESTATALES DICTADOS EN EJECUCI6N 

DIRECTA E INMEDIATA DE LA CONSTITUCION 

(ACTOS DE RANGO LEGAL) 

De lo anteriormente indicado, como lo ha sefialado la Sala Constitucional en 
sentencia 2.748 del 20 de diciembre de 2001: 

[La] calificaci6n de acto dictado en ejecuci6n directa de la Constituci6n, esta referida 
a la forma de c6mo un determinado acto juridico se articula con las normas constitu
cionales, es decir si su ejecuci6n obedece en primer termino a una disposici6n legal 
que regula su practica o si deriva directamente de una norma constitucional que no 
requiere de ley alguna que regule el ejercicio del derecho o de la atribuci6n que fun
damenta el actos2. 

En consecuencia, en el ambito nacional, son actos estatales dictados en ejecuci6n 
directa e inmediata de la Constituci6n los actos legislativos, los decretos leyes 
y los actos de gobierno. 

Los actos legislativos son las leyes (arts. 187,1), es decir, los actos sancio
nados por laAsamblea Nacional como cuerpo legislador (art. 203)53; y los actos 
parlamentarios sin forma de ley (actos privativos e interna corporis) (art. 187). 
Sohre estos, la Sala Constitucional ha sefialado que entre "los actos con rango 

52 Cfr. caso Fiscal General de la Republica vs. Consejo Kacional Electoral, Revista de Derecho Publico, n.0 ' 

85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 390. Por ello, la Sala Constitucional en sentencia 32 
de! 26 de marzo de 2003, caso Desire Santos A. vs. Consejo Nacional Electoral, al referirse al acto de 
convocatoria de un referendo dictado por el Consejo 1' acional Electoral, y rechazar el pretendido ran go 
legal que se le queria atribuir a los efectos de su regimen de impugnaci6n y supuesta competencia de la 
Sala Constitucional, seiial6 que: "Lo contrario seria considerar-como aparentemente pretende argiiirse 
con este alegato-, que la instrumentaci6n de cualquier instituci6n, derecho o principio constitucional 
mediante el correspondiente acto de normaci6n, constituye un acto de ejecuci6n directa o inmediata 
de la Carta Fundamental, argumento que, llevado a sus mas extremas consecuencias, conllevaria a 
concederle ta! rango a practicamente todo el ordenamiento juridico, puesto que el mismo, en ultima 
instancia, constituye un mecanismo de aplicaci6n o desarrollo de la normativa constitucional", Revista 
de Derecho Publico, n.°' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, p. 490. 

53 Sobre una noci6n absolutamente restrictiva de "ley" cfr. la sentencia 2353 del 23 de noviembre de 2001 
de la Sala Constitucional, caso lmpugnaci6n de la Ordenanza de lmpuestos sobre Juegos y Apuestas 
de! Municipio Iribarren del Estado Lara, Revista de Derecho Publico, n."' 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2001, p. 387. 
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de ley (de ejecuci6n directa en inmediata de la Constituci6n), distintas a las 
leyes nacionales, que sean dictados por la Asamblea Nacional": 

[Se] encuentran tan to los actos de instalaci6n y funcionamiento de las sesiones de la 
Asamblea Nacional, subsumibles en la categoria de actos legislativos sin forma de ley, 
como el Reglamento Interior y Debates de laAsamblea Nacional, normativa de rango 
legal por el que se establece la organizaci6n interna del 6rgano legislativo Nacional y los 
procedimientos que internamente deben seguir sus integrantes para el desempefio de 
sus funciones, por ser ambas modalidades de actos legislativos (los primeros sin forma 
de ley y el ultimo con forma de ley), resultado de la ejecuci6n directa e inmediata de 
la Constituci6n por parte de la Asamblea Nacional54• 

Tambien 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 Republica 
previa autorizaci6n por una ley habilitante (arts. 203 y 236.8), los dictados en 
materia de organizaci6n ministerial (art. 236.20) y los dictados en estado de 
excepci6n (arts. 236.7 y 337). 

Los actos de gobierno, por su parte, son los actos dictados por el Presidente de 
la Republica en ejercicio solo de atribuciones constitucionalesss, y que por ello no 
pueden estar regulados o limitados por laAsamblea Nacional mediante leyes. Es el 
caso, por ejemplo, del nombramiento delVicepresidente Ejecutivo, de la concesi6n 
de indultos, de la convocatoria de laAsamblea Nacional a sesiones extraordinarias, 
y de la disoluci6n de laAsamblea Nacional (art. 236.3, 9, 19 y 21). 

Por otra parte, debe indicarse que conforme a la doctrina de la Sala Cons
titucional, al referirse a los "decretos leyes dictados por el Ejecutivo (articulo 
336, numeral 10), producto de leyes habilitantes", ha sefialado que dichos 
"actos con rango de ley, y como leyes son de igual naturaleza que la normativa 
dictada por la Sala Plena de este Tribunal Supremo de Justicia en el ejercicio 
del articulo 267 constitucional"s6 que se refiere al gobierno y administraci6n 
del poder judicial. 

54 Sentencia 2820 de! 28 de octubre de 2003, caso Impugnaci6n de la primera sesi6n extraordinaria de 
la Asamblea 1' acional celebrada el l 9 de diciembre de 2002 y de la Reforma Parcial de! Reglamento 
Interior y de Debates de la Asamblea Kacional, Gaceta Oficial n. 0 37.601, 2 de enero de 2003, yen 
Revista de Derecho Publico, n.05 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, p. 514. 

55 ALI.All; R. BREWER-CARiAs, "Comentarios sobre la doctrina de! acto de gobiemo, de! acto politico, de! 
acto de Estado y de las cuestiones politicas como motivo de inmunidad jurisdiccional de los Estados 
en sus tribunales nacionales", Revista de Derecho Publico, n.0 26, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
lQ86, pp. 65 a 68. 

56 Cfr. sentencia 833 de! 25 de mayo de 2001, caso Instituto Aut6nomo Policia Municipal de Chacao vs. 
Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, Revista de Derecho Publico, n. 05 85 a 88, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2001, pp. 369 y ss. 
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Has ta ahora nos hemos ref erido a los actos nacionales de ejecuci6n directa 
de la Constituci6n, pero lo cierto es que en el sistema constitucional de distri
buci6n vertical del poder Publico, tambien las Constituciones y leyes estatales 
y las ordenanzas municipales, son actos de ejecuci6n directa de la Constituci6n, 
pues "son actos del mismo rango que las leyes nacionales, por lo que no estan 
subordinadas a estas", respecto de lo cual, la Sala Constitucional en sentencia 
3.347 del 3 de diciembre de 2003 (caso lmpugnaci6n de la Ordenanza sobre 
Pensiones y Jubilaciones del municipio Jose Antonio Paez del Estado Yaracuy) 
ha dicho que: 

Constitucionalmente, en nuestro ordenamiento juridico existen tres niveles de legis
laci6n, todos de identico rango: el nacional, el estadal;1 y el municipal. Asi, las leyes 
nacionales, las leyes estadales y las ordenanzas municipales comparten jerarquia. Es 
ese mismo rango el que permite que todas esas normas sean impugnables ante la ju
risdicci6n constitucional, que esta a cargo de esta Sala. Por supuesto, el hecho de que 
se trate de actos de identico rango no significa que en determinados supuestos alguno 
de ellos no pueda sujetarse a otro. No es subordinaci6n, pues no existe jerarquia: es la 
manifestaci6n del respeto a las competencias constitucionales de cada ente;8• 

4. LOS ACTOS ESTATALES DICTADOS EN EJECUCI6N 

INDIRECTA Y MEDIATA DE LA CONSTITUClON (ACTOS 

DE RANGO SUB LEGAL): LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

Y LOS ACTOS JUDICIALES 

Pero, en la sistematizaci6n formal del ordenamiento juridico, dentro de este 
sistema graduado de producci6n de normas, salvo los actos dictados en ejecuci6n 
directa de la Constituci6n, las demas actividades del Estado, particularmente 
las administrativas, de control y judiciales, se ejercen, no en ejecuci6n directa 
de las normas constitucionales, sino mas bien en ejecuci6n directa de la "legis
laci6n", 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 ejecuci6n directa de la Constituci6n. 

57 La expresi6n "estadal" y "estadales" es un neologismo (venezolanismo juridico) destinado a identificar 
lo que concierne a las Estados de la federaci6n; para distinguir lo que se refiere al Estado, expresi6n 
utilizada para identificar, sea la globalidad de las entes juridicos que lo componen, o al Estado nacional 
(federal), caso en el cual su utiliza el termino "estatal". Cfr. la "Exposici6n de Motivos de! Proyecto 
de Constituci6n" de 1961, Revista de la Facultad de Derecho, n.0 21, Caracas, Universidad Central de 
Venezuela, 196r, p. 373. 

58 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.°' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, p. 121. 
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En esta forma, todas las actividades administrativas y judiciales originan ac
tos dictados en ejecuci6n directa e inmediata de la "legislaci6n", y en ejecuci6n 
indirecta y mediata de la Constituci6n, es decir, son actos de caracter sublegal. 
En consecuencia, y en particular para el derecho administrativo, los actos admi
nistrativos dictados en ejercicio de las diversas funciones del Estado son actos que 
por esencia tienen rango sublegal59, por lo que no hay ni puede haber actos admi
nistrativos que se dicten en ejecuci6n directa e inmediata de la Constituci6n. 

III. EL PRINCIPIO DE LA LEGALIDAD 

(EL ESTADO DE DERECHO) Y LA 

SUPRANACIONALIDAD 

Siguiendo la configuraci6n que habia establecido la Constituci6n de 196100, la 
Constituci6n de 1999 formalmente declar6 al Estado venezolano como un Es
tado de derecho (ademas de democratico y social y de justicia) (art. 2.0 ), lo que 
implica, ante todo, la necesaria sumisi6n de todas las actuaciones de los 6rganos 
del Estado al ordenamiento juridico preestablecido6', compuesto no solo por la 
Constituci6n y las leyes, sino por el conjunto de reglamentos y normas dictados 
por las autoridades competentes. De ello deriva el tercer principio fundamental 
del derecho publico que es el principio de la legalidad. 

Sohre este principio, la Sala Constitucional en sentencia 271 de 25 de abril 
de 2000 ha puntualizado en efecto que "la subordinaci6n al derecho de los actos 
del poder publico debe entenderse frente a todo el ordenamiento juridico, del 
cual forman parte los reglamentos, ordenanzas y demas actos normativos", 
recordando que: 

La concreci6n de este principio de la legalidad aplicado a la Administraci6n ha sido 
destacado en innumerables ocasiones por el maximo tribunal de la Republica. Asi, en 
su oportunidad, la Corte Federal expres6 al respecto lo siguiente: 

El Estado de Derecho de los regimenes democraticos no puede funcionar cabalmente con 
mengua del principio de la legalidad, seglin el cual todos los actos de la administraci6n 

59 La Sala Constitucional en sentencia 266 de! 25 de abril de 2000 ha considerado que los actos adminis
trativos como actos de caracter sublegal son los "actos, normativos o no, dictados en ejecuci6n directa 
de una ley y en funci6n administrativa'', Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2000, pp. 569 

60 Cfr. en general BRE\VER-CARiAS, Cambio politico y reforma def Estado en Venezuela. Contribucion al estudio 
de! Estado democratico y social de derecho, cit. 

61 Cfr. ANTONIO 2VIOLES CAUBET, "Estado y derecho (configuraci6n juridica de! Estado)'', en Studia 
Juridica, n. 0 1, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1957, pp. 257 a 340. 
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publica han de ser cumplidos o realizados dentro de las normas preestablecidas por la 
autoridad competente. (Decision de 09-08-57, Gaceta Forense, 2.• etapa, n.0 17, p. 132). 

En otra decision, la misma Corte Federal dejo sentado lo que sigue: 

Todas las actividades de la autoridad administrativa deben cefiirse a reglas o normas 
preestablecidas. De ahi el principio de legalidad de los actos administrativos, segun el 
cual estos carecen de vida juridica, no solo cuando !es falta como fuente primaria un 
texto legal, sino tambien cuando no son ejecutados en los limites y dentro de! marco 
sefialado de antemano por la ley". (Decision de 17-07-53, Gaceta Forense, 2.• etapa, 
n. 0 l, p. 151)'". 

En efecto, este principio, en relaci6n con los 6rganos de la Administraci6n 
Publica adquiere importancia fundamental para el derecho administrativo, y 
le impone siempre a los 6rganos que la integran la obligaci6n de actuar con 
arreglo a lo establecido en la ley y en las otras normas juridicas que regulan su 
actividad6'; y no solo las establecidas 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 6rganos supranacionales, particularmente 
de la Comunidad Andina de Naciones. 

I. EL EJERCICIO DEL PODER PUBLICO SOMETIDO AL 

ORDENAMIENTO JURIDICO 

Como lo ha puntualizado la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de 
Justicia, en sentencia 85 del 24 de enero de 2002 (caso Deudores hipotecarios 
vs. Superintendencia de Bancos): 

(l2 Cfr. caso Jose G. Rossi G. vs. Juzgado Superior en lo Civil, Mercantil, del Trimsito, del Trabajo, de 
Menores y de Estabilidad Laboral de! Estado Aragua, Revista de Derecho Publico, n. 0 82, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2000, p. 413. 

63 Cfr. ANT01'IO MOLES CAtJBET, "El principio de la legalidad y sus implicaciones", Revista de la Facultad 
de Derecho, n." 50 y 51, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1972, pp. 67 a mo y 85 a 124, res
pectivamente; trabajos que luego fueron publicados como El principio de legalidad y sus implicaciones, 
Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1974· Cfr. ademas, id., "Implicaciones del principio de 
legalidad", Archivo de Derecho Publico y Ciencias de la Administracion, vol. 11, Caracas, Universidad 
Central de Venezuela, 1970-1971, pp. 137 a 174; ELOY LARES 2\llARTINEZ, "El principio de la legalidad 
aplicada a la Administraci6n", discurso de incorporaci6n como individuo de numero, Boletin de la 
Academia de Ciencias Politicasy Socia/es, aiio xxxr, n. 0 35, Caracas, 1967, pp. 45 a 92; HENRIQUE 2\llEIER, 
"El principio de la legalidad administrativa y la Administraci6n Publica", Revista de Derecho Publico, 
n. 0 5, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1981, pp. 45 a 56. 
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El poder se ejerce unicamente a traves de normas juridicas, par lo que la ley regula 
toda la actividad estatal y en particular la de la Administraci6n; y parte de la esencia 
del concepto consiste en el control judicial de la legalidad desde lo que se va a consi
derar la norma suprema: la Constituci6n, la cual encabeza una jerarquia normativa, 
garantizada par la separaci6n de poderes. Tal concepci6n esta recogida en la vigente 
Constituci6n, donde toda la actividad estatal esta regida par la ley: leyes que emanan 
del poder legislativo y otros poderes, y reglamentos que dicta el poder ejecutivo, sin 
que estos ultimas puedan contradecir la letra 0 el espiritu de la ley; mientras que la 
constitucionalidad es controlada judicialmente mediante el control difuso o el control 
concentrado de la Constituci6n64. 

Por ello, este tercer principio fundamental del derecho publico en la Constitu
ci6n de 1999, es el de la sumisi6n de todos los 6rganos del Estado al derecho o 
a la legalidad, integrada esta tanto por la norma suprema que es la Constituci6n 
(art. 7.0 ) coma por todas las demas fuentes del ordenamiento juridico y que se 
aplican a los diversos 6rganos del Estado, conforme al principio antes referido 
de la formaci6n del derecho por grados. 

En tal sentido, el articulo 137 C. recoge la clasica formula de nuestro cons
titucionalismo, al establecer que "la Constituci6n y las leyes definen las atribu
ciones de los 6rganos que ejercen el poder publico, a las cuales deben sujetarse 
las actividades que realicen"; y el articulo q1, al precisar los principios queen 
particular rigen la Administraci6n Publica, establece que sus 6rganos deben 
actuar "con sometimiento pleno a la ley y al derecho". 

Por tanto, conforme a este principio de sumisi6n del Estado a la ley y al 
derecho, es decir, al principio de legalidad, todas las actividades de los 6rganos 
del Estado y de sus autoridades y funcionarios deben realizarse conforme a la 
ley y dentro de los limites establecidos por la misma65. 

Pero por supuesto, "legalidad", en el derecho constitucional contemporaneo, 
no es solo la sumisi6n a la "ley formal" coma acto sancionado por el Parlamen
to, coma sucedia en el siglo XIX con respecto a las acciones administrativas y 
coma consecuencia del principio de la supremada de la ley, sino que quiere 
decir sumisi6n al ordenamiento juridico, incluyendo a la Constituci6n ya otras 
fuentes de derecho. Por eso, la Sala Constitucional en sentencia 488 del 30 de 
marzo de 2004 ha considerado que sabre: 

64 Cfr. Revista de Derecho Publico, n. 05 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, p. 92. 
65 Como lo ha indicado la Sala Constitucional de! Tribunal Supremo en sentencia roo2 de! 26 de mayo 

de 2004: "no existen actos de los 6rganos que ejercen el poder publico que puedan desarrollarse al 
margen de! derecho", Revista de Derecho Publico, n.0 ' 97 y 98, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, 
p. 146. 
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[El] principio de la legalidad, doctrinariarnente se ha venido admitiendo que el mismo 
comporta un doble significado, a saber: la sumisi6n de los actos estatales a las disposi
ciones emanadas de los cuerpos legislativos en forma de ley; ademas, el sometimiento 
de todos los actos singulares, individuales y concretos, provenientes de una autoridad 
publica, a las normas generales y abstractas, previarnente establecidas, sean o no de 
origen legislativo, e inclusive provenientes de esa misma autoridad. De acuerdo a lo 
indicado, la legalidad representa la conformidad con el derecho, en otros terminos, la 
regularidad juridica de las actuaciones de todos los 6rganos del Estado66• 

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 organos y poderes del Estado, 
y no solo a los que ejercen el poder ejecutivo o a la Administracion Publica. 
En consecuencia, en un Estado con Constitucion escrita, el organo legislativo 
tambien esta limitado por el "principio de legalidad", en el sentido de que sus 
actividades estan constitucionalmente limitadas, por lo que tambien pueden 
ser objeto de control judicial o jurisdiccional. 

En segundo lugar, queen la expresion "principio de legalidad" el concepto 
de "ley" debe entenderse en el sentido mas amplio de "ordenamiento juridico", 
y no en el sentido formal de acto emanado del Parlamento, por lo que com
prende la Constitucion en si misma, las leyes formales y todas las otras normas 
del ordenamiento juridico conformadas en un sistema legal que deriva de la 
Constitucion en forma escalonada y jerarquizada. 

En consecuencia, este principio de legalidad, principalmente en sistemas 
legales con constituciones escritas, implica por supuesto, no solo que los or
ganos que ejercen el poder ejecutivo o mas ampliamente que integran la Ad
ministracion Publica esten sujetos a las normas de derecho, sino que los otros 
organos del Estado, incluyendo los organos legislativos, tambien esten sujetos 
a las normas de derecho. En consecuencia, lo que constituyen las normas de 
derecho en relacion a cada organo del Estado, varia y tiene un ambito diferente 
dependiendo de la jerarquia o posicion que tiene cada norma o acto del Estado 
en el sistema juridico jerarquizado. Por ello, para el legislador, legalidad quiere 
decir constitucionalidad o sumision a la Constitucion, igual que para elJefe de 
Estado con respecto a los actos de gobierno. En ambos casos, dichos actos se 
dictan en ejecucion directa e inmediata de la Constitucion, sin la interferencia 

66 Caso Impugnaci6n de los articulos 1 r y 91 .29 de la Ley de la Contraloria General de la Republica y 
de! Sistema Nacional de Control Fiscal, Revista de Derecho Publico, n."' 97 y 98, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2004, p. 180. 
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de actos del Parlamento, en forma tal que solo estan subordinados a la Consti
tuci6n, y no puede en general haber ley alguna que los condicione. 

En todo caso, ademas de los actos dictados en ejecuci6n directa e inmediata 
de la Constituci6n, en los sistemas legales graduados que han dado origen a los 
sistemas de control judicial de la constitucionalidad, es evidente que el principio 
de legalidad, por SU ambito, desempefia un papel mucho mas importante en 
el segundo nivel de ejecuci6n del ordenamiento juridico, es decir, en aquellos 
actos del Estado dictados en ejecuci6n directa e inmediata de la legislaci6n, y en 
ejecuci6n indirecta y mediata de la Constituci6n. 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 referenda a laAdministraci6n 
Publica, dando origen al control judicial de la legalidad de los actos adminis
trativos (jurisdicci6n contencioso administrativa y jurisdicci6n contencioso 
electoral) y, por consiguiente, al propio derecho administrativo. 

En cuanto a los 6rganos de los poderes judicial, ejecutivo, ciudadano o 
electoral, por tanto, el principio de legalidad tiene un sentido mas amplio, pues 
incluye no solo la Constituci6n sino tambien a todos los actos del Estado con 
caracter general y normativo y, particularmente, los de ran go "legislativo". En 
estos se incluye, ademas 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 Estado con
forme a los poderes constitucionales. En el principio de legalidad relacionado 
con los poderes ejecutivo, ciudadano y electoral tambien se incluyen todas las 
demas normas legales que regulan y limitan la acci6n administrativa, asi como 
los principios generales del derecho que deben ser observados por los 6rganos 
de la Administraci6n Publica. De alli que, en los sistemas de derecho publico 
contemporaneos, el principio de legalidad en relaci6n con la actividad admi
nistrativa haya tenido una mayor importancia. 

Por ello, la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo en sentencia 
1724 del 27 de julio de 2000 ha sefialado: 

El principio de legalidad, constituye el eje alrededor del cual se erige desde su naci
miento el Estado de Derecho, tal como lo califica el articulo 2 de la Constituci6n de la 
Republica Bolivariana de Venezuela, al establecer que Venezuela constituye un Estado 
democratico y social de Derecho y de Justicia. Asi, la sujeci6n de toda acci6n del poder 
publico a la Ley General, esto es al bloque de la legalidad constituye la base que sustenta 
la validez del ejercicio de ese poder. Tal principio ha sido recogido por el articulo 137 
de la Constituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela, conforme al cual: "La 
Constitucion y la Ley definiran las atribuciones de los organos que ejercen el poder publico, 
a los cuales deben sujetarse las actividades que realicen". 
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En virtud de ello, el principio en referencia, por lo que respecta al ambito de la Ad
ministraci6n Publica, se produce a traves de la atribuci6n de potestades, que supone 
la constituci6n del titulo que habilita su actuaci6n y define los limites del ejercicio del 
poder publico, es decir, los 6rganos administrativos no pueden actuar mas alla de los 
limites fijados por sus potestades, yes por eso que constituye un elemento fundamental 
en la organizaci6n administrativa. En efecto, como elemento de organizaci6n, es claro 
que las potestades son atribuidas en atenci6n al 6rgano que habra de ejercerlas y mas 
ampliamente, en funci6n de todo el marco de la organizaci6n de la Administraci6n. 
En consecuencia, las potestades no son ni deben ser determinadas por el titular de un 
determinado cargo"1. 

En consecuencia, en un Estado de derecho, el grado de sumisi6n de la Admi
nistraci6n Publica al principio de la legalidad es de mayor ambito que el de la 
sumisi6n a las normas de derecho por parte de los 6rganos constitucionales 
del Estado. La Asamblea o el Parlamento estan sometidos a la Constituci6n 
e, incluso, el Jefe de Estado o de Gobierno, cuando dicta actos de gobierno, 
solo esta sometido en general a la Constitucion; mientras que los 6rganos y las 
autoridades administrativas estan envueltos en un area de legalidad de mayor 
ambito puesto que estan sometidos a la "legislaci6n", la cual ejecutan. Esta es 
la raz6n por la cual, en este campo, el principio de legalidad tom6 el significado 
que normalmente tiene en relaci6n a la actividad administrativa del Estado 
contemporaneo y al propio derecho administrativo. 

La consecuencia de los principios de supremacia constitucional y de 
legalidad en Venezuela ha sido el establecimiento de un sistema juridico de 
caracter universal y cerrado en materia de control judicial, en el sentido que 
ninguno de los actos estatales puede escapar al control del Tribunal Supremo 
de Justicia y de los demas tribunales que controlan la constitucionalidad (art. 
336) y la legalidad de los mismos (arts. 259 y 297). El control judicial de los 
actos estatales conforme a la Constituci6n, por tanto, ademas de correspon
der a las jurisdicciones ordinarias, en particular corresponde a la jurisdicci6n 
constitucional68, a la jurisdicci6n contencioso administrativa y a la jurisdiccion 
con tencioso electoral 69. 

67 Cfr. Revista de Derecho Pub/ico, n.0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 105, citada tambien 
en sentencia 1560 del 19 de julio de 2001 de la misma SalaPoHticoAdministrativa, Revista de Derecho 
Pub/ico, n.0 ' 85 a 88, Caracas, Edit.JuridicaVenezolana, 2001, p. 50. 

68 CTr. en general BREWER-CARiAs, Instituciones politic as y constitucionales, t. v1, "La justicia constitucional", 
cit., pp. 81 y SS. 

69 Cfr. id., Instituciones politicas y constitucionales, t. \11, "La justicia contencioso administrativa", San Cris
tobal y Caracas, Universidad Cat6lica del Tachira y Edit. Juridica Venezolana, 1997; id., Ley Orgtinica 
de/ Tribunal Supremo de Justicia. Procesos y procedimientos constitucionales y contencioso administrativos, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, pp. 127 y ss. 
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2. LA INCORPORACI6N DEL DERECHO COMUNITARIO AL 

ORDENAMIENTO JURTDICO 

Pero el principio de legalidad no solo somete a los organos del Estado al or
denamiento juridico establecido por el propio Estado o al contenido en trata
dos internacionales ratificados y aprobados por sus organos, sino tambien al 
ordenamiento establecido por los organos supranacionales en los procesos de 
integracion economica, y que tienen aplicacion directa e inmediata en el ambito 
interno. 

En tal sentido, en el articulo r 53 C. de I 999 puede decirse que el proceso 
de integracion economica latinoamericano, y andino en particular, encontro 
fundamento constitucional en Venezuela. La precaria prevision del articulo 108 

C. de 1961, en nuestro criteria, impedia a Venezuela ingresar decididamente 
al proceso de integracion sub regional70, lo cual fue superado con la expresa 
prevision constitucional del texto de 199971 • 

En efecto, uno de los procesos de mayor importancia para el futuro de 
America Latina, sin duda, es el proceso de integracion economica. Los Estados 
europeos lo disefiaron como la unica via para recomponer sus economias y, en 
consecuencia, mejorar la calidad de vida de sus habitantes. Para ello, despues 
de la Segunda Guerra Mundial procedieron a la constitucion de un bloque 
economico, a traves del cual implementaron mecanismos de cooperacion, fa
cilitando el intercambio de bienes y servicios entre los Estados. lnicialmente 
el proceso de integracion fue por sectores, razon por la cual en 1951 nacio la 
Comunidad Europea del Carb6n y el Acero (CECA) mediante la firma del Tratado 
de Paris, y posteriormente abarco otros aspectos, a cu yo ef ecto se suscribieron, 
en 1957, los Tratados de Roma que crearon a la Comunidad Economica Europea 
(CEE) ya la Comunidad Europea de la Energia Atomica (Euratom). 

70 Cfr. id., "Las exigencias constitucionales de los procesos de integracion y la experiencia latinoamericana'', 
Congreso de Academias lberoamericanas de Derecho, Cordoba, Academia N acional de Derecho y Ciencias 
Sociales de Cordoba, 1999, pp. 279 a 317; ANTONIO SILVA ARANGUREN, "La aplicacion directa de las 
normas andinas: el posible fin de una incertidumbre", en Ensayos de derecho administrativo, Libro Ho
menaje a NectarioAndrade Labarca, vol. II, Caracas, Tribunal Supremo deJusticia, 2004, pp. 7r3 a 76r; 
JoRGE L. SL"AREZ M., "La Constitucion venezolana de 1999 y la integracion regional", en Estudios de 
derecho administrativo, Libro Homenaje a la Universidad Central de Venezuela, vol. II, Caracas, Tribunal 
Supremo deJusticia, 2001, pp. 439 a 471; CESAR S. GARCiA URBAKO, "Integracion y Constitucion'', 
Bo/etin de /a Academia de Ciencias Politicasy Socia/es, afio LXVI, n. 0 r36, Caracas, r999, pp. r53 a r70. 

71 En ta! sentido propusimos a la Asamblea Nacional Constituyente la incorporacion de una norma 
expresa destinada a regular la materia (art. 153). Cfr. BRE\\iER-CARiAs, Debate constituyente (Aportes a 
laAsamblea Nacional Constituyente, t. r, cit., pp. l7I a 182. 
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En todo caso, y a pesar de tratarse de un proceso novedoso en el campo 
internacional, debe decirse que desde el punto de vista constitucional el proceso 
de integraci6n europeo, ya en sus inicios, como en todas sus fases, siempre fue 
precedido de un reacomodo de las Constituciones de los Estados miembros para 
permitirlo y posibilitarlo, de manera de evitar en lo posible todo conflicto, entre 
lo que ha significado juridicamente la integraci6n econ6mica, la Comunidad 
Econ6mica Europea y la Union Europea, y lo previsto en las constituciones de 
los Estados miembros; siendo las reformas constitucionales una exigencia y, a 
la vez, consecuencia 16gica y necesaria para el avance de la integraci6n12 • 

En America Latina, el proceso de integraci6n econ6mica de mas vieja data 
fue el iniciado en 1969, por Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y Peru, con la 
suscripci6n del Acuerdo de Cartagena, al cual Venezuela se adhiri6 posterior
mente en 1973. Mediante dicho Acuerdo los paises miembros convinieron, 
entre otros objetivos, en la armonizaci6n de las politicas econ6micas y sociales, 
la aproximaci6n de sus legislaciones en las materias pertinentes, la adopci6n de 
un arancel externo comun y el desarrollo de un programa para la liberalizaci6n 
del intercambio comercial. 

Sin embargo, en contraste con lo que sucedi6 en Europa, las constitucio
nes de los paises de America andinos, salvo el caso de Colombia, a comienzos 
del siglo XXI aun no habian solucionado los problemas juridicos que plantea 
el ingreso a procesos de integraci6n econ6mica de caracter comunitario. Por 
ello, en America Latina, el problema constitucional de la integraci6n ha sido el 
problema juridico mas importante con necesidad de ser resuelto, pues sin su 
soluci6n no pueden existir las bases juridicas s6lidas que requiere el proceso 
de integraci6n regional. 

Debe sefi.alarse que el desarrollo de las Comunidades Europeas y de la Co
munidad Andina ha implicado el surgimiento de una serie de instituciones que 
deben velar por el cumplimiento de los fines de la integraci6n o "comunitarios", 
los cuales en mas de una oportunidad pueden ser distintos e, incluso, opuestos 
a los de los Estados miembros. En esta forma, en el ambito europeo nacieron la 
Comisi6n, el Consejo, el Parlamento y el Tribunal de Justicia europeos, ahora 
todos regulados en la Constituci6n Europea. En nuestro contexto, el Acuerdo 
de Cartagena cre6 a la Junta (hoy Secretaria General), la Comisi6n y el Tribunal 
de Justicia Andino. 

Por otra parte, para garantizar la ejecuci6n de los fines de la integraci6n, 
progresivamente result6 indispensable que los paises miembros transfirieran a 

72 CTr. en general AllA!\ R. BREWER-CARiAs, Las implicaciones constitucionales de la integracion economica 
regional, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1998. 
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los 6rganos comunitarios competencias originalmente reservadas por las cons
tituciones nacionales a los 6rganos de los poderes nacionales. Asi sucede por 
ejemplo con el establecimiento de un arancel extemo comun, que tiene que pasar 
a ser una competencia "comunitaria", no siendo posible, una vez establecido, que 
los paises miembros puedan llegar a fijar aranceles distintos 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 determinadas materias a los 6rganos supranacionales. 

Desde el punto de vista juridico, la consecuencia fundamental del sur
gimiento de dichas instituciones supranacionales es el nacimiento de un nuevo 
derecho que viene a integrarse al ordenamiento juridico interno: el derecho 
comunitario, conformado por el conjunto de tratados que originan la Comuni
dad y por las normas dictadas por los 6rganos comunitarios para garantizar el 
cumplimiento de los objetivos comunes fijados. La doctrina y la jurisprudencia 
europeas tradicionalmente han sefialado que el referido derecho comunitario 
comprende, a su vez, el derecho comunitario originario, constituido por los trata
dos suscritos por los Estados miembros como actores del derecho internacional 
publico y sus modificaciones, y el derecho comunitario derivado, integrado por 
el conjunto de normas de diverso rango emanadas de los 6rganos comunitarios 
o supranacionales creados. 

El derecho comunitario, por lo tan to, es un derecho distinto, novedoso, que 
cabalga entre el derecho internacional y el derecho interno de cada pais miembro. 
En todo caso, la vasta doctrina y jurisprudencia europea asi como la andina, 
han dejado claramente definido el criteria de que para garantizar la aplicaci6n 
uniforme del derecho comunitario en los paises miembros es indispensable el 
cumplimiento de al menos tres requisitos: en primer lugar, la atribuci6n o cesi6n 
de competencias propias de los 6rganos constitucionales de los Estados a los 
6rganos comunitarios; en segundo lugar, la primacia del derecho comunitario 
y su exclusion del ambito de los controles constitucionales internos de cada 
pais; y, en tercer lugar, la aplicaci6n directa en el ambito interno de la normativa 
dictada por dichos 6rganos. Para ello, como lo ensefia el ejemplo europeo, la 
unica manera para garantizar el cumplimiento de los principios antes sefialados 
en cada uno de los paises miembros es que sus respectivas constituciones con
sagren expresamente, por una parte, la posibilidad de transferir competencias 
a 6rganos comunitarios y, por la otra, el ef ecto directo de di cha normativa en el 
ambito interno coma formando parte de la legalidad. 

De ello resulta que no se puede llegar a desarrollar un regimen de inte
graci6n econ6mica efectivo, desconociendo o coartando en el orden interno el 
contenido y aplicaci6n de los principios que rigen el derecho comunitario, a 
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cuyo efecto las constituciones de las paises miembros deben regular el tema. 
Par ello, si se analiza la experiencia europea se puede apreciar que todos y cada 
uno de las Estados de la actual Union Europea consagraron en sus constitucio
nes, previamente al ingreso a las Comunidades o a la Union, la posibilidad de 
atribuir competencias que corresponden a las organos legislativos, ejecutivos y 
judiciales nacionales a organos comunitarios, con la prevision expresa de aceptar 
limitaciones a su soberania. 

Ademas, a medida que se ha ido profundizando el proceso de integracion 
europea, coma ha sucedido con el reciente paso de la Comunidad Europea a la 
Union Europea, y su consolidacion a traves de las tratados de Maastricht y de 
Amsterdam, la aprobacion de estos instrumentos conllevo a que se realizaran 
reformas constitucionales (p. ej. en Alemania, Francia y Espana, paises que 
tuvieron que proceder a realizar dichas modificaciones despues de emitidas las 
decisiones de sus respectivos tribunales constitucionales que asi lo impusieron) 
e incluso referendum, (coma fue el referendum consultivo de Francia, o el de 
Dinamarca) en las Estados de la Union. Lo mismo ocurrio en muchos paises 
con la aprobacion del Tratado de la Constitucion Europea a partir de 2004, el 
cual sin embargo, no fue aprobado en las ref er en dos de Francia y de las Paises 
Bajos realizados en 2005. 

De lo anterior resulta, par tan to, queen Europa el problema juridico de la 
integracion siempre ha encontrado soluci6n en las normas constitucionales de los 
Estados miembros, de manera que el derecho comunitario se fundamenta, en 
ultimo termino, en la Constitucion de cada uno de ellos. 

En Latinoamerica, con excepcion de las constituciones de Argentina, 
Colombia y Paraguay, ninguna otra ha resuelto en forma clara y expresa la 
problematica de la transferencia de competencias a organos comunitarios, sin 
lo cual resulta imposible concebir un regimen de integracion. 

En el caso de Venezuela, la Constitucion de 1961 solo contenia un articulo 
que hacia una ref erencia muy general al proceso de integracion, coma solo 
podia suceder en 1961 cuando aun el proceso de supranacionalidad no habia 
encontrado carta de naturaleza en Europa. Par ello fue queen 1999 se propuso 
a laAsamblea Nacional Constituyente la inclusion de una norma que resolviera 
definitivamente las deficiencias constitucionales de la posicion de Venezuela en 
materia de integracion latinoamericana, habiendose aprobado en consecuencia 
el articulo 153, el cual dispone: 

La Republica promovera y favorecera la integraci6n latinoamericana y caribefta, en aras 
de avanzar hacia la creaci6n de una comunidad de naciones, defendiendo los intereses 
econ6micos, sociales, culturales, politicos y ambientales de la region. La Republica podra 
suscribir tratados internacionales que conjuguen y coordinen esfuerzos para promover 
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el desarrollo comun de nuestras naciones, y que aseguren el bienestar de los pueblos 
y la seguridad colectiva de sus habitantes. Para estos fines, la Republica podra atribuir 
a organizaciones supranacionales, mediante tratados, el ejercicio de las competencias 
necesarias para llevar a cabo estos procesos de integraci6n. Dentro de las politicas de 
integraci6n y union con Latinoamerica y el Cari be, la Republica privilegiara relaciones 
con Iberoamerica, procurando sea una politica comun de toda America Latina. Las 
normas que se adopten en el marco de los acuerdos de integraci6n seran consideradas 
parte integrante del ordenamiento legal vigente y de aplicaci6n directa y preferente a 
la legislaci6n intema. 

De esta norma debe destacarse, por su importancia en materia de integraci6n, en 
primer lugar, la aceptaci6n por el orden constitucional de la creaci6n de 6rganos 
supranacionales a los cuales se pueden atribuir competencias que la Constitu
ci6n asigna a los 6rganos que ejercen el poder publico, para que pueda existir 
un derecho comunitario; y segundo lugar, que las normas comunitarias dictadas 
por los 6rganos supranacionales no solo tienen aplicaci6n directa e inmediata en 
el ambito interno, desde que se considera que son parte integrante del ordena
miento juridico vigente, sino que tienen aplicaci6n preferente en relaci6n con las 
leyes nacionales que se les opongan. Asi lo ha reconocido la Sala Constitucional 
del Tribunal Supremo en sentencia 2167 del 14 de septiembre de 2004 (caso 
Laboratorios Venezolanos [LAVE] y otros), al sefialar que "segun el articulo 153 
de la Constituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela, los tratados que 
creen organizaciones comunitarias pueden prever la transferencia del poder 
legislativo nacional para ser entregado a 6rganos supranacionales", y que dicha 
disposici6n "establece que las normas que de ellos emanen tienen aplicaci6n 
directa y preferente en el ambito interno"' por lo que consider6 "perfectamente 
valido que el cuerpo legislativo nacional de su aprobaci6n incondicional a los 
acuerdos internacionales que prevean tal circunstancia"73. 

Por tanto, las decisiones de los 6rganos supranacionales comunitarios tienen 
aplicaci6n inmediata en el pais'4, incluyendo por supuesto a los 6rganos judiciales 

73 Cfr. Revista de Derecho Pub/ico, n."' 99 y 1 oo, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, pp. 72 y ss. 
74 Cfr. en general, JORGE L. St:AREZ, "La Constituci6n venezolana y el derecho comunitario'', en El 

derecho puh/ico a comienzos de/ sig/o xx1. Estudios homenaje al Profesor Allan R. Brewer-Carias, t. III, 

Madrid, Universidad Central de Venezuela (Instituto de Derecho Publico) y Thomson-Civitas, 2003, 
pp. 253 a 276; MARIAl\"ELLA ZL1ULLAGA, "Los fundamentos de! derecho comunitario y su soporte cons
titucional: la experiencia europea y andina", ibid., pp. 281 a 307; ALFONSO RIVAS Ql]l]';TERO, Derecho 
constitucional, Valencia, Paredes Editores, 2002, pp. 292 y ss.; JORGE L. SuAREZ M., "La Comunidad 
Andina, la responsabilidad de! Estado y la Constituci6n venezolana", en Estudios de derecho puhlico. 
Lihro Homenaje a Humberto J La Roche Rincon, vol. n, Caracas, Tribunal Supremo de Justicia, 2001, 
pp. 489 a 648; JORGE L. St:AREZ M., "La Constituci6n venezolana de 1999 y la integraci6n regional", en 
Estudios de derecho administrativo. Libro Homenaje a la Universidad Central de Venezuela, vol. 1, Caracas, 
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comunitarios. Sin embargo, sobre esto ultimo relativo a las decisiones de los 
6rganos judiciales comunitarios, se ha pronunciado la Sala Constitucional del 
Tribunal Supremo de Justicia en sentencia 1492 del 15 de julio de 2003 (caso 
Impugnaci6n de articulos del C6digo Penal sobre las llamadas leyes de desacato ), 
partiendo de la premisa de que "Por encima del Tribunal Supremo de Justicia 
ya los efectos del articulo 7.0 constitucional, no existe 6rgano jurisdiccional 
alguno, a menos que la Constituci6n o la ley asi lo sefiale, y que aun en este 
ultimo supuesto, la decision que se contradiga con las normas constitucionales 
venezolanas, carece de aplicaci6n en el pais". La Sala se refiri6 a los organismos 
internacionales 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 soberania y de alli que la ejecuci6n de 
los fallos sea incondicional", agregando lo siguiente: 

Los articulos 73 y r 53 constitucionales, contemplan la posibilidad que puedan trans
ferirse competencias venezolanas a 6rganos supranacionales, a los que se reconoce que 
puedan inmiscuirse en la soberania nacional. 

Pero la misma Constituci6n sefiala las areas donde ello podria ocurrir, cuales son 
-por ejemplo- las de integraci6n 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 aplicaci6n inmediata en el territorio de los paises miembros, como lo 
apunta el articulo 91 de la Ley Aprobatoria del Estatuto del Tribunal de Justicia de la 
Comunidad Andina. 

Tribunal Supremo de Justicia, 200 r, pp. 440 a 4 72; NELLY HERRERA BOND, "El derecho comunitario 
en la nueva Constituci6n", en Comentarios a la Constitucion de la Republic a Bolivariana de Venezuela, 
Caracas, Vadell Hermanos, 2000, pp. 7 a ro; PATRICIA L. KEGEL, "Las constituciones nacionales y los 
procesos de integraci6n econ6mica regional", Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano, Buenos 
Aires, Edit. Grancharoff, 2000, pp. 295 a 3 r 6; ELoisAAVELLANEDA SISTO, "Relaciones entre el derecho 
comunitario y el derecho interno en el marco del Acuerdo de Cartagena", Libro Homenaje a Antonio 
Linares, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1999, pp. 440 a 472; Em:ARDO CALIGIURI y JoRGE 
PETIT, "Los principios de auto-ejecutividad e inmediatez de los tratados internacionales en materia de 
integraci6n a la luz de la Constituci6n venezolana de I999, en el marco de la Comunidad Andina de 
Naciones", Revista de la Facultad de Ciencias}uridicas y Politic as, n. 0 I 22, Caracas, Universidad Central 
de Venezuela, 200 1, pp. 1 53 a 168; FERNAl\'DO DELGADO, "La integraci6n econ6mica y las industrias 
culturales", Libro Homenaje a Antonio Linares, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1999, pp. 
73 a 88, JUAN CARLOS SAll\'Z BoRGO, "La regulaci6n constitucional del proceso de integraci6n andi
no'', en Libro Homenaje a Enrique Tejera Paris. Temas sobre la Constitucion de 1999, Caracas, Centro de 
Investigaciones Juridicas (CEIN), 2001, pp. 2.p a 271; JoRGE L. SUAREZ MEJIAS, "Las relaciones entre 
el derecho comunitario y el derecho interno en el Acuerdo de Cartagena. A prop6sito de la sentencia 
de la Corte Suprema de Justicia del 1 o de julio de 1990", Revista de la Facultad de Ciencias Juridic as y 
Politicas, n.0 100, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1996, pp. 295 a 420. 
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Entiende la Sala que, fuera de estas expresas areas, la soberania nacional no puede sufrir 
distension alguna por mandato del articulo r constitucional, que establece como derechos 
irrenunciables de la Nacion: la independencia, la libertad, la soberania, la integridad 
territorial, la inmunidad y la autodeterminacion nacional. Dichos derechos constitu
cionales son irrenunciables, no estan sujetos a ser relajados, excepto que la propia Carta 
Fundamental lo sefi.ale, conjuntamente con los mecanismos que lo hagan posible, tales 
como los contemplados en los articulos 73 y 336.5 constitucionales, por ejemplo. 

Consecuencia de lo expuesto es que en principio, la ejecucion de los fallos de los tri
bunales supranacionales no puede menoscabar la soberania del pais, ni los derechos 
fundamentales de la Republica. 

Las decisiones pueden resultar obligatorias respecto a lo decidido, creando respon
sabilidad 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 derechos contenidos en el articulo r constitucional, disminuyendo 
o enervando las competencias exclusivas de los organos nacionales a quienes la Cons
titucion atribuye determinadas competencias o funciones. 

La Sala, sin embargo, en la misma sentencia aclar6, 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 organos de administracion de 
justicia ejercen la funcion jurisdiccional dentro de ese Estado, las sentencias de la 
justicia supranacional o transnacional para ser ejecutadas dentro del Estado, tendran 
que adaptarse a su Constitucion. Pretender en el pais lo contrario seria que Venezuela 
renunciara a la soberania [ ... ] 

Afirma la Sala, como principio general, la preeminencia de la soberania que solo puede 
ser derogada por via de excepcion en casos singulares y precisos, ya que el sistema 
internacional dentro del cual vivimos, desde sus origenes en el siglo xvi, tiene como 
principios existenciales los siguientes: 

r. La coexistencia en el globo terraqueo de un conjunto de Estados soberanos por 
definicion; 

2. La existencia de un sistema juridico generado entre ellos, cuyas normas solo son 
obligatorias en la medida en que no menoscaben dicha soberania, aun cuando hayan 
sido adoptadas entre ellos voluntariamente. 

Distinto es el caso de los acuerdos sobre integracion donde la soberania estatal ha sido 
delegada, total o parcialmente, para construir una soberania global ode segundo gra
do, en la cual la de los Estados miembros se disuelve en aras de una unidad superior. 
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No obstante, incluso mientras subsista un espacio de soberania estatal en el curso de 
un proceso de integracion y una Constitucion que la garantice, las normas dictadas 
por los organos legislativos y judiciales comunitarios no podrian vulnerar dicha area 
constitucional, a menos que se trate de una decision general aplicable por igual a todos 
los Estados miembros, como pieza del proceso mismo de integracion. 

Por otra parte, dado que la sociedad internacional como sistema de Estados soberanos 
carece de organo jurisdiccional central omnicompetente, las decisiones de los organos 
judiciales internacionales existentes, institucionales 0 ad hoc (arbitrales), de caracter 
sectorial, para su ejecucion en el Estado destinatario, no pueden obviar impunemente 
la soberania nacional de estos. Esto significa que, para su ejecucion, los fallos deben 
atravesar el sistema juridico interno que, solo en el caso de que la sentencia no vulnere 
principios y normas constitucionales, podria darle pasavante y proceder a su cumpli
miento. En caso de menoscabo de la Constitucion, es posible sostener que, aun en esta 
hipotesis, no hay lugar a responsabilidad internacional por la inejecucion del fallo, por 
cuanto este atenta contra uno de los principios existenciales del orden internacional, 
como es el debido respeto a la soberania estatal7s. 

JV. EL PRINCIPIO DE LA DISTRIBUCION VERTICAL DEL 

PODER PUBLICO: LA FORMA FEDERAL DEL ESTADO 

El cuarto principio que condiciona al derecho publico en la Constituci6n de 
c999, deriva de la forma del Estado, como forma federal, consistente en el prin
cipio de la distribuci6n vertical o territorial del poder publico. Este principio 
tiene particular importancia para el derecho administrativo pues en un Estado 
federal como el que deriva de la distribuci6n vertical del poder publico, inclu
so podria distinguirse un derecho administrativo estadal y municipal ( Cuarta 
parte, § 12 y ss.). 

I. LA CONSTANTE IIISTORICA 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 fede
rados y, antes de 1864, de las entonces denominadas provincias. En esa fecha, 
precisamente el triunfo de la revoluci6n federal condujo a la adopci6n defini
tiva de la forma federal del Estado, que sustituy6 a la formula mixta de 1830, 
la cual a la vez habia sustituido a la "Conf ederaci6n" de 181 1; adoptandose la 

75 Cfr. Revista de Derecho Publico, n. 0 ' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 138 y ss. 
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denominaci6n de la Republica como "Estados Unidos de Venezuela", la que se 
conserv6 hasta 1953. 

Pero la Federaci6n venezolana, a partir de I 90 I, cuando se produce el 
colapso del sistema de Estado federal liberal que se habia instaurado en 1864, 
comenz6 a ser una Federaci6n centralizada, habiendose centralizado el Estado 
en todos los 6rdenes76; habiendo continuado el centralismo estatal, a pesar del 
cambio politico de I 946 y I 958, desarrollandose a partir de esa fecha la forma 
democratica de la Federaci6n centralizada que hemos tenido desde las ultimas 
decadas del siglo xx. 

La gran transformaci6n politica que debi6 ocurrir con la Constituci6n de 
1999 para afianzar la democracia era, por tanto, sustituir efectivamente la Fe
deraci6n centralizada por una Federaci6n descentralizada77• Como lo ha sefialado 
la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo en sentencia 1037 del 1 .0 de 
agosto de 2000 ( caso Asociaci6n de Propietarios y Residentes de la U rbanizaci6n 
Miranda [ APRUM] vs. Alcaldia del municipio Sucre del Estado Miranda): 

Un elemento fundamental dentro de lo que es la democracia, es la descentralizaci6n, 
no puede haber democracia sin descentralizaci6n, ese debe ser el apellido de la de
mocracia. Estando cada vez mas cerca de las comunidades quien toma las decisiones 
que los orienten o satisfagan sus necesidades es que exista una interacci6n entre los 
vecinos y la Administraci6n 78• 

Pero lamentablemente la descentralizaci6n, salvo en el verbalismo, no gui6 la 
reforma constitucional de 199979 • Es decir, grandes esfuerzos se hicieron en la 
materia, pero la reforma y profundizaci6n de la descentralizaci6n politica como 
forma de perfeccionar la democracia, que debi6 ser el tema central del debate 

j6 Cfr. Tuuo OnossoNE, "Constituci6n centralista con ribetes federales", Libro Homenaje a Rafael Caldera: 
£studios sobre la Constitucion, t. 1, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 19j9, pp. 20j a 2q; BREWER
CARiAs, /nstituciones politicasy constitucionales, t. I, "Evoluci6n hist6rica de! Estado", cit., pp. 351 y ss.; e id., 
"El desarrollo institucional de! Estado centralizado en Venezuela (1899-1935) y sus proyecciones contem
poraneas", Revista de £studios de la Vida Localy Autonomica, n.0 ' 227 y 228, Madrid, lnstituto Nacional de 
Administraci6n Publica, 1985, pp. 487 a 514 y 695 a 726, respectivamente. 

77 Cfr. nuestra "Propuesta sobre la forma federal de! Estado en la nueva Constituci6n: N" uevo federalismo 
y nuevo municipalismo'', en BREWER-CARIAS, Debate constituyente (Aportes a la Asamblea Nacional 
Constituyente, t. I, cit., pp. 155 a 170; y t. II, cit., pp. 227 a 233. 

78 Cfr. Revista de Derecho Publico, n. 0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 394. 
79 Cfr. ALLAK R. BREWER-CARiAs, "El 'Estado Federal descentralizado' y la centralizaci6n de la federaci6n 

en Venezuela. Situaci6n y perspectiva de una contradicci6n constitucional", Revista de Estudios de la 
Administracion Local, n.0 ' 292-293, Madrid, Institute de Administraci6n Publica, 2003, pp. 11 a 43; y 
en id., Constitucion, democracia y control de/ poder, Merida, Universidad de Los Andes, 2004, pp. r r r 
y SS. 
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constituyente80, no pas6 del nominalismo expresado tanto en el Preambulo 
coma en el articulo +0 que precisa que "La Republica Bolivariana de Venezue
la es un Estado federal descentralizado en las terminos consagrados par esta 
Constituci6n"; formula mas o menos similar a la del articulo 2.0 C. de r96r que 
decia que "La Republica de Venezuela es un Estado federal, en las terminos 
consagrados par esta Constituci6n". 

2. EL PODER PUBLICO DISTRIBUIDO TERRITORIALMENTE 

En todo caso, el articulo r36 C. de r999 organiza al Estado con forma federal 
mediante un sistema de "division vertical" del poder publico en tres estratos 
o niveles: nacional, estadal y municipal81 , atribuyendo su ejercicio a diversos 
6rganos y asignando competencias exclusivas en las tres niveles, ademas de las 
competencias concurrentes entre ellos. 

Se trata, sin duda, de una forma de limitaci6n del pod er en el Estado consti
tucional de derecho, tal y coma lo ha identificado la Sala Politico Administrativa 
del Tribunal Supremo deJusticia, al sefialar en sentencia 1819 del 8 de agosto 
de 2000 (caso Rene Molina vs. Luis Miquelena): 

La Constituci6n de 1999, limita el poder mediante la difusi6n de la au tori dad tan to en 
el piano horizontal coma en el vertical. Esto es, prefigura una distribuci6n horizontal 
y vertical del poder publico en la cual sus creadores proveyeron con relaci6n al thema 
decidendum que nos ocupa, la distribucion del poder publico en el poder municipal, el 
poder estadal y el poder nacional y, la division del poder publico nacional en poder 
legislativo, poder judicial, poder electoral y poder moral. 

Esta limitaci6n del poder par el poder mismo fundada en el temor a su excesiva con
centraci6n, persigue su sometimiento a la regla de derecho, limitando su actuaci6n 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 
articulos 136 y 13i2 • 

En la Constituci6n de 1999, incluso contrariamente a lo que establecia la Cons
tituci6n de 196 r, se formula expresamente este principio de la distribuci6n 

So Cfr. ALLA!\ R. BREWER-CARiAS, Poder constituyente originario y Asamblea N acional Constituyente. Comen
tarios sobre la interpretaci6n jurisprudencial relativa a la naturaleza, la misi6n y los limites de la Asamblea 
Nacional Constituyente, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1999, pp. 269 y ss. 

8 r Sohre la distribuci6n vertical y horizontal de! poder publico, cfr. sentencia 355 de la Sala Constitucional 
de! 1 r de mayo de 2000, Revista de Derecho Publico, n. 0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, 

pp. 342 y SS. 

82 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 264 y ss. 
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territorial del poder publico83, siguiendo la tendencia iniciada en el texto cons
titucional de 1858, que establecio que "El poder publico se divide en nacional y 
municipal" (art. 9.0 ). Posteriormente, en la Constitucion de 1901 se retomo la 
formula, expresandose que "El pod er publico se distribuye entre el poder federal 
y el poder de las Estados" (art. 29), lo que se repitio en todas las constituciones 
posteriores hasta la de 1925, en la cual seagrego al podermunicipal, asi: "ElPoder 
Publico se distribuye entre el Poder Federal, el de las Estados y el Municipio" 
(art. 51). La norma se repitio en las constituciones posteriores hasta queen la 
de 1947 se invirtio la enumeracion, asi: "El Poder Publico se distribuye entre el 
Poder Municipal, el de las Estados y el Nacional" (art. 86), lo que se repitio en 
la de 1953 (art. 40). La Constitucion de 1961 no utilizo la formula tradicional 
y se limito a sefialar que "Cada una de las ramas del Poder Publico tiene sus 
funciones propias" (art. I 18), aludiendo, sin duda, a las ramas nacional, estadal 
y municipal, pero sin enumerarlas. La Constitucion de 1999 volvio a la formula 
tradicional84, al disponer en su artkulo 136 que "El Poder Publico se distribuye 
entre el Poder Municipal, el Poder Estadal y el Poder Nacional". 

83 Cfr. en general, sobre el poder publico y la forma de! Estado, CARLOS LUIS CARRILLO ARTILES, "La 
composici6n de! poder publico en la Constituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela", Libro 
Homenaje a Enrique Tejera Paris, cit., pp. 51 a 76; C. KlRIADIS loNGIB, "Notas sobre la estructura 
organica de! Estado venezolano en la Constituci6n de 1999", en Temas de derecho administrativo. Libro 
Homenaje a Gonzalo Perez Luciani, vol. 1, Caracas, Tribunal Supremo de Justicia, 2002, pp. IOJ 1 a 
rn82; HILDEGARD RoKD6N DE SAKS6, "Las transformaciones fundamentales en la organizaci6n y 
dinamica de! Estado derivadas de la Constituci6n de 1999", en Temas de derecho administrativo. Libro 
Homenaje a Gonzalo Perez Luciani, vol. II, Caracas, Tribunal Supremo deJusticia, 2002, pp. 619 a 644; 
ALLAK R. BREWER-CARIAS, "La descentralizaci6n politica en la Constituci6n de 1999: federalismo y 
municipalismo (una reforma insuficiente y regresiva)", Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y 
Socia/es, afto LX'.1II, n. 0 138, Caracas, 2001, pp. 313 a 359, tambien en Provincia. Revista Venezolana de 
Estudios Territoriales, n. 0 7, II etapa, Merida, Centro Iberoamericano de Estudios Provinciales y Locales 
y Universidad de los Andes, 2001, pp. 7 a 92; id., "Consideraciones sobre el regimen de distribuci6n 
de competencias de! poder publico en la Constituci6n de 1999", en FERKANDO PARRA ARAKGUREK y 
ARMAKDO RODRIGUEZ GARCIA (eds.), Estudios de derecho administrativo. Libro Homenaje a la Universidad 
Central de Venezuela, t. 1, Caracas, Tribunal Supremo deJusticia, 2001, pp. 107 a 136; id., "Considera
ciones sobre el regimen constitucional de la organizaci6n y funcionamiento de los poderes publicos", 
Revista Derecho y Sociedad, n. 0 2, Caracas, Universidad Monteavila, 2001, pp. 135 a 150; RICARDO 
Co:wi£Lus, Derecho constitucional: una introduccion al estudio de la Constitucion de la Republic a Boliva
riana de Venezuela, Caracas, McGraw-Hill, 2001, pp. 12 r y ss.; CECILIA SosA G6MEZ, "La organizaci6n 
politica de! Estado venezolano: el poder publico nacional", Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 7 l a 83; MARIA V. EsPIKA MOLINA y ORNELLA BERKABEI ZACCARO, 
"Nueva estructura de! Estado venezolano", en Comentarios a la Constitucion de la Republica Bolivaria
na de Venezuela, Caracas, Vadell Hermanos, 2000, pp. 65 a r 16; CESAR A. LOAIZA MOYETOKES, "Los 
6rganos de! Estado", en Derecho constitucional. General y particular. Actualizado con la Constitucion de 
la Republica Bolivariana de Venezuela de/ 2-1 de marzo de 2000, t. 1, Caracas, Universidad Santa Maria, 
pp. 151 a 175. 

84 Cfr. nuestra propuesta para la inclusion de esta norma en BREWER-CARIAS, Debate constituyente ( Aportes 
a la Asamblea Nacional Constituyente), t. II, cit., pp. 161 a 164. 
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De esta norma se debe destacar, por una parte, el concepto de funciones del 
Estado85, y por la otra, el concepto de fines del Estado expresamente definidos 
en el articulo 3. 0 C. Ambos conceptos originan dos principios fundamentales del 
derecho publico en la Constituci6n 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 adelante. 

En el Texto constitucional, en todo caso, de acuerdo con el principio de la 
distribuci6n vertical del pod er, se pueden encontrar disposiciones que se refieren 
en general al poder publico, las cuales, por tanto, rigen respecto de los 6rganos 
de los tres niveles territoriales nacional, estadal y municipal); y disposiciones 
especificamente destinadas a cada uno de esos niveles. 

En todo caso, "los terminos consagrados por la Constituci6n" relativos a la 
forma de Estado federal descentralizado son la clave para determinar ef ectiva
mente el grado de descentralizaci6n del Estado y, por tanto, de la Federaci6n. 
En la Constituci6n de l 999, en realidad, y salvo en el nominalismo, nose avanz6 
mayormente en relaci6n con lo que existia en el texto de 1961 86, habiendose 
solo constitucionalizado algunos aspectos que ya se habian establecido en la Ley 
Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n yTransferencia de Competencias 
del poder publico de 1989, la cual, ademas, ya tenia rango de ley constitucional 
en lo que se referia a la transf erencia a los es ta dos de competencias del pod er 
nacional87. 

En realidad, no hubo los avances y transformaciones necesarias para hacer 
realidad la descentralizaci6n de la Federaci6n, como por ejemplo, los cambios 
que se debian hacer en la distribuci6n de los recursos tributarios hacia los 
Estados; y mas bien se retrocedi6 institucionalmente al eliminarse el Senado 
y establecerse una Asamblea Nacional unicameral (art. 186)88, y al permitirse 

85 Cfr. id., Instituciones politic as y constitucionales, t. n, "El poder publico: nacional, estadal y municipal", 
San Cristobal y Caracas, Universidad Cat61ica de! Tachira y Edit. Juridica Venezolana, 1996, pp. 11 l 
y SS. 

86 Cfr. p. ej., RAFAEL}. CHAVERO GAZDIK, "La forma de Estado prevista en la Constituci6n de 1999 (/Un 
canto de sirenas?)", Revista de Derecho Publico, n. 0 81, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 

29 a 39· 
87 Cfr. CARLOS AYALA CoR.~o, "Naturaleza y alcance de la descentralizaci6n estadal", en ALLA!'\ R. BREWER

CARiAS et al., Le yes para la descentralizacion politic a de la Federacion, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
199+, pp. 99 y ss.; y ALLAK R. BREWER-CARiAS, Asamblea Constituyente y ordenamiento constitucional, 
Caracas, Biblioteca de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, 1999, pp. 122 y ss. 

88 Cfr. 2'viARiA 2\1. 2'viATHECS INCIARTE y 2'viARiA E. ROMERO Rios, "Estado federal y unicameralidad en el 
nuevo orden constitucional de la Republica Bolivariana de Venezuela", en Estudios de derecho publico. 
Libro Homenaje a Humberto J. La Roche, vol. 1, Caracas, Tribunal Supremo de Justicia, 2001, pp. 637 
a 675. 
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la limitaci6n por ley nacional de la autonomia de los estados (art. 162) y de los 
municipios (art. 168), lo que es negar, de entrada, la idea misma de descen
tralizaci6n politica que esta basada en el concepto de autonomia territorial, 
precisamente entre los entes politicos-territoriales. 

En consecuencia, la denominaci6n de "Federaci6n descentralizada" para 
identificar la forma del Estado es, sin duda, un avance nominal, pero en los 
terminos establecidos en la Constituci6n, lo que no significa realmente avance 
alguno, sino consolidaci6n y mantenimiento parcial de reformas que se venian 
realizando desde 1989, con algunos retrocesos89• 

3. LOS PRINCIPIOS DEL EST ADO FEDERAL: 

LA AUTONOMIA TERRITORIAL Y SUS LIMITES 

En efecto, toda Federaci6n esta montada sabre un principio de la distribuci6n 
territorial del poder publico que conforme al articulo 136 C. es "entre el poder 
municipal, el poder estadal y el pod er nacional". La coherencia y unicidad 
del Estado y su organizaci6n politica exige que dicha distribuci6n del poder 
se rija, conforme lo indica el articulo 4.0 C., "por los principios de integridad 
territorial, cooperaci6n, solidaridad, concurrencia y corresponsabilidad". Es 
decir, la distribuci6n territorial del poder publico no puede, en forma ni caso 
alguno, atentar contra la integridad territorial de la Republica, 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 distribuci6n del poder publico entre la Republica, los 
estados y los municipios, en todo caso exige la cooperaci6n 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. Ademas, esta el principio 
de la solidaridad entre las entidades politicas, de manera que los deberes de 
algunas de ellas que no puedan ser cumplidos, no excluyen la asunci6n de los 
mismos por las otras entidades politicas. 

89 Cfr. en general, sobre la forma de! Estado como "Federaci6n descentralizada", ALLAN R. BREWER-CA
R1As, "El Estado 'federal descentralizado' y la centralizaci6n de la federaci6n en Venezuela. Situaci6n 
y perspectiva de una contradicci6n constitucional", en id. Constitucion, democracia y control de/ poder, 
Merida, Universidad de Los Andes, 2004, pp 11 I y ss.; id., Rejlexiones sobre el constitucionalismo en 
America, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 200 I, pp. I 58 y ss.; MARIA V. ESPINA y ORNELLA BERNABEI 
ZACCARO, "Nueva estructura de! Estado venezolano", en Comentarios a la Constitucion de la Republic a 
Bolivariana de Venezuela, Caracas, Vadell Hermanos, 2000, pp. 65 a I 16. 
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Pero en un Estado federal, como en todo sistema de distribucion politica 
territorial del poder publico, la autonomia de las entidades territoriales es con
sustancial al sistema, y esta debe estar establecida como garantia, en la Consti
tucion. Esta autonomia politico territorial implica no solo autonomia politica 
( eleccion democratica de sus autoridades), sino ademas autonomia organizativa 
(organizacion de sus poderes publicos al dictar su Constitucion), autonomia 
administrativa (inversion de sus ingresos), autonomia juridica (no revision de 
sus actos sino por los tribunales), autonomia normativa (regulacion legislativa de 
las materias de la competencia de la entidad) y autonomia tributaria (creacion, 
administracion y control de sus tributos); y, en todo caso, que sus limites solo 
deberian ser los establecidos en la propia Constitucion como garantia de dicha 
autonomia, razon por la cual la ley nacional, en principio, no deberia regular las 
materias de la competencia exclusiva de los estados. La Constitucion de 1999, sin 
embargo, en esta materia solo dispone que los estados son "entidades politicas 
autonomas en lo politico" (art. 159); y que los municipios gozan de "autonomia 
dentro de los limites de esta Constitucion y de la ley" (art. 168). 

En todo caso, esta autonomia territorial implica, ademas, queen el ejercicio 
de sus respectivas competencias las entidades politico territoriales no deberian 
estar sujetas a relacion jerarquica ni a sujecion alguna entre ellas, ni de orden 
legislativo ni ejecutivo, conforme a lo que garantice la Constitucion, salvo las 
excepciones que expresamente se establezcan en el Texto Fundamental. 

Conforme a la orientacion que tenia el texto constitucional de 1961, la Cons
titucion de 1999 establece los principios generales de la organizacion del poder 
publico estadal, conforme al principio de separacion organica en dos poderes: el 
poder legislativo, a cargo de los consejos legislativos estadales, cuyos miembros 
son electos por votacion popular, directa y secreta; y el poder ejecutivo, a cargo 
de los gobernadores, cuya eleccion se establecio a partir de 1989 (arts. 160 y 
162). Ademas, en la Constitucion se preve un organo del poder publico 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 tambien se establecen las principios generales de la organizacion del 
poder publico municipal, conforme al principio de separacion organica en dos 
poderes: el poder legislativo, a cargo de los Concejos municipales, cuyos miem
bros son electos por votacion popular, directa y secreta; y el poder ejecutivo, 
a cargo de los alcaldes (art. i74), cuya eleccion se establecio a partir de i989. 
Ademas, en la Constituci6n se preve un organo del poder publico municipal 
con autonomia funcional, que es la contraloria municipal (art. i76). 

La Constitucion, sin embargo, ha establecido importantes limitaciones a la 
autonomia de los estados; y una aun mas grave limitacion a la autonomia muni-
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cipal, al circunscribirla no solo a los limites establecidos en la Constitucion, sino 
a los que pueda establecer la ley (art. 168), lo que es una negacion a la misma, 
al carecer de garantia constitucional. 

En cuanto a los limites constitucionales a la autonomia de los estados, se 
destacan las siguientes: 

En primer lugar, las limitaciones a la autonomia organizativa respecto de la 
organizacion y funcionamiento de los consejos legislativos, los cuales debian 
ser objeto de regulacion en las constituciones que los estados pueden dictar 
conforme lo indica la Constitucion nacional como parte de la organizacion de 
sus poderes publicos (art. 164. 1 ). A pesar de ello, sin embargo, ha sido la propia 
Constitucion de 1999 la que ha limitado esta autonomia al establecer que una 
ley nacional puede regular "la organizacion y funcionamiento" de uno de los 
poderes publicos estadales, como son los consejos legislativos estadales (art. 162). 
En ejecucion de la norma constitucional, la Asamblea Nacional dicto en 2001 
la Ley Organica de los Consejos Legislativos de los Estados90 en la cual se ha 
regulado, en detalle, no solo las bases y principios del regimen de organizacion y 
funcionamiento de los consejos legislativos de las estados, sino las regulaciones 
ref eridas a las legisladores; y mas aun, las atribuciones de las consejos legislativos 
y los principios generales para el ejercicio de la "funcion legislativa" (art. I. 0 ), 

con lo cual la Asamblea Nacional se excedio incluso respecto de lo autorizado 
excepcionalmente en la Constitucion. 

En segundo lugar, se destacan las limitaciones al ejercicio de las funciones 
legislativas y de control par parte de los consejos legislativos, que la Constitucion 
les asigna (art. 162. 1 ); lo que se establecio en el propio texto constitucional, 
por ejemplo, en materia de tributos (arts. 167.5 y r 56. r3). Adem:is, en cuanto 
a las competencias, las que son de car:icter concurrente solo pueden ejercerse 
por los Estados conforme a las "leyes de base" que dicte el poder nacional (art. 
165); yen los otros casos de competencias exclusivas tambien est:in sujetos a lo 
establecido en la ley nacional, como sucede en materia de polida estadal que 
solo puede ejercerse Conforme a la legislacion nacionaf aplicable (art. 164.6). 
Pero adem:is, como se indico, la Asamblea Nacional, sin tener autorizacion 
constitucional alguna para regular el ejercicio de la "funci6n legislativa" o la 
funci6n de control par parte de las consejos legislativos de los estados, en la 
Ley Org:inica de los Consejos Legislativos de las Estados de 2001 estableci6 

90 Gaceta Ojicial n. 0 37.282 del 13 de septiembre de 2001. Cfr. MARIELA DE]Esl:s MORALES SoTO, "El 
regimen juridico aplicable a los consejos legislativos de los estados", Revista de Derecho Administrativo, 
n. 0 15, Caracas, Edit. Sherwood, 2002, pp. 193 a 205. 
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con todo detalle el procedimiento para la formaci6n de las leyes estadales, lo 
que debia ser regulado en las constituciones de los estados. 

En tercer lugar, esta la limitaci6n a la autonomia organizativa en cuanto al 
regimen de la organizaci6n y funcionamiento del poder ejecutivo estadal y de 
laAdministraci6n Publica de los estados, el cual esta establecido como regimen 
general en el conjunto de regulaciones constitucionales relativas a la Adminis
traci6n Publica ya la funci6n publica, que se aplican por igual a los tres niveles 
territoriales de gobierno (arts. 141 y ss.) y las cuales, por tanto, escapan de la 
posibilidad de regulaci6n por los consejos legislativos estadales en las consti
tuciones de los Estados. 

En cuarto lugar, tambien se destacan las limitaciones a la potestad organi
zativa ref erida al pod er ciudadano es tad al, es decir, la regulaci6n en las cons
tituciones estadales de las contralorias de los estados, cuyos titulares deben 
designarse mediante concurso publico (art. 163). En es ta materia tam bi en se ha 
producido una intolerable y no autorizada limitaci6n a la autonomia organizativa 
de los Estados, al dictarse por la Asam bl ea N acional la Ley para la Designaci6n 
y Destituci6n del Contralor o Contralora del Estado de 20019', con el objeto de 
establecer los conceptos y procedimientos generales, basicos y orientadores que 
regulan el proceso de designaci6n y destituci6n del Contralor (art. 1.0 ). 

En quinto lugar, esta la limitaci6n a la potestad organizativa estadal relativa a 
los "consejos de planificaci6n y coordinaci6n de politicas publicas" regulados en 
el articulo I 66 constitucional. 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 tambien ha dictado la Ley de los Consejos 
Estadales de Planificaci6n y Coordinaci6n de Politicas Publicas de 200292 con 
el objeto de crear, organizar y establecer las competencias del consejo estadal 
de planificaci6n y coordinaci6n de politicas publicas que debe funcionar en 
cada Estado, como 6rgano rector de la planificaci6n de las politicas publicas, 
a los fines de promover el desarrollo arm6nico, equilibrado y sustentable (art. 
1. 0 ). En esta materia, de nuevo, se produjo un vaciamiento no autorizado de las 
competencias legislativas de los Estados, lesionandose su autonomia. 

En cuanto a los municipios, de acuerdo con el articulo I 68 C., dichas en
tidades gozan de autonomfa "dentro de los limites de esta Constituci6n y de 
la Ley", estableciendose asi una limitaci6n inusitada que hace materialmente 
nugatoria la autonomia politico territorial, que solo deberia encontrar limites 

91 Gaceta Oficia/ n.0 37.303 de! r 5 de octubre de 20or. 
92 Gaceta Oficial n.0 37.509 de! 20 de agosto de 2002. 
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en la Constitucion, pero no en la ley93 • Conforme a esta norma, que no tiene 
antecedentes en el constitucionalismo del pais, la ley ( que podria tanto ser 
nacional como estadal) puede limitar la autonomia municipal, la cual por tanto 
perdio su garantia constitucional ( Cuarta parte, § 14). Sin embargo, conforme lo 
establecia la C. de 1961, el articulo 1 68 C. de 1999 dis pone que los actos de los 
municipios no pueden ser impugnados sino ante los tribunales competentes, de 
conformidad con la Constitucion y la ley; por lo que no pueden ser revisados, 
en forma alguna, por los organos del poder nacional ni de los estados. 

En todo caso, debe enfatizarse el sefialamiento de que la autonomia munici
pal, tradicionalmente garantizada en la propia Constitucion, conforme al espiritu 
centralizante de la misma, ahora se encuentra interferida al seii.alarse que los 
municipios gozan de la misma, no solo "dentro de los limites" establecidos en la 
Constitucion, sino en la ley (art. r68), con lo cual el principio descentralizador 
basico, que es la autonomia, quedo minimizado. 

V. EL PRINCIPIO DE LA PERSONALIDAD JURIDICA 

DEL ESTADO Y LAS PERSONAS JURIDICAS ESTATALES 

La consecuencia del principio de la distribucion vertical del poder publico 
es que el Estado esta conformado por diversas entidades politico territoriales 
que actualizan la personalidad juridica del Estado. El Estado, por tanto, en el 
ambito interno no es una persona juridica, sino que esta conformado por varias 
personas juridicas estatales. 

En el unico ambito en el cual el Estado es una persona juridica unica, en 
realidad, es en el ambito de las relaciones juridicas internacionales. Es decir, 
conforme a la Constitucion de 1999, el Estado (arts. 2. 0

, 3.0 y 4.0
) venezolano, 

como "Republica Bolivariana de Venezuela" (arts. 1 .0 y 6.0 ), donde realmente 
goza de personalidad juridica es en el ambito de la comunidad internacional, que 
es donde se puede hablar del Estado como persona juridica (arts. r 52 a r 55); 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 embrion surge del sistema constitucional que se ha 
establecido para la distribucion vertical o territorial del poder publico, como 
"Estado federal descentralizado" (art. 4.0 ), el cual como se ha dicho, da origen 
a la Republica, a los estados y a los municipios. Por ello, el Estado no se puede 

93 Cfr. Jost L. VILLEGAS MoRD;O, "La autonomia local y su configuraci6n en la Constituci6n venezolana 
de 1999", en El derecho publico a comienzos de! siglo xx1, t. 1, cit., pp. 715 a 729. 
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confundir con la Republica94, y menos aun cuando la Constituci6n usa la palabra 
"Estado", como lo decia la misma Exposici6n de motivos de la Constituci6n 
de 1961, para conceptuar "la organizaci6n politica y juridica representada por 
el pod er publico frente a las actividades privadas"95 • La Constituci6n de 1999, 
sin duda, sigue el mismo criteria al regular el Estado federal y la distribuci6n 
vertical del poder publico. 

En consecuencia, en Venezuela, tratandose de un Estado con forma federal, 
conforme al cual "el Poder Publico se distribuye entre el Poder Municipal, el 
Poder Estatal y el Poder Nacional" (art. 136 C.), el "Estado" esta basicamente 
conformado por un conjunto de personas juridicas que conforman la organiza
ci6n politica en el territorio como son la Republica, los estados y los municipios, 
y por otras personas juridicas estatales producto de la descentralizaci6n politica 
y funcional (Segunda parte, § 5). 

El Estado, por tanto, se insiste, no es una persona juridica en el ambito in
terno; 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 Administraci6n Publica, son las que constituyen objeto 
de regulaci6n por parte del derecho administrativo porque finalmente 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 publico en Venezuela es el que se refiere a la personalidad juridica del 
Estado y a las personas juridicas estatales. 

Las personas juridicas estatales, sin embargo, no tienen una sola forma juridi
ca, sino que pueden tener la forma juridica de derecho publico o la forma juridica 
de derecho privado, segiln se constituyan mediante mecanismos de derecho publi
co regulados en la propia Constituci6n o en las leyes, o mediante los mecanismos 
regulados en el derecho privado, particularmente en el C6digo Civil. 

En el derecho publico venezolano, por tanto, hay dos clasificaciones de las 
personas juridicas: por una parte, las personas estatales y no estatales, segun su 
integraci6n o no a la organizaci6n general del Estado o sector publico (Segunda 

94 En este error incurri6, muy impropia y lamentablemente, la jurisprudencia de la Sala Politico Admi
nistrativa de la Corte Suprema de Justicia. Cfr. sentencia de! 20 de enero de 1983, Revista de Derecho 
Publico, n.0 13, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1983, pp. 160 y ss. Cfr. los comentarios criticos a 
dicha sentencia en ALLA!\' R. BREWER-CARiAs, Estado de derecho y control judicial, Madrid, Instituto 
Nacional de Administraci6n Publica, 1985, pp. 571 y ss. 

95 Exposici6n de motivos de la Constituci6n de 1961, Revista de la Facultad de Derecho, n.0 21, Caracas, 
Universidad Central de Venezuela, 196r, p. 373. 
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parte, § 7); y por la otra, las personas juridicas de derecho publico y de derecho 
privado, segun la forma juridica adoptada para su creacion96 (Segunda parte, § 
6); clasificaciones que han sido acogidas por la Constitucion de 199997 • 

En efecto, el articulo 145 del Texto fundamental, al establecer la inhabilita
cion de los funcionarios publicos para celebrar contratos con entes que confor
man el sector publico, se refiere a los municipios, los estados, la Republica "y 
demas personas juridicas de derecho publico o de derecho privado estatales". 
De esta norma, lo que a los ef ectos de este principio interesa destacar en re
lacion con los funcionarios de las personas juridicas estatales y la celebracion 
de contratos publicos es la doble distincion seftalada que en ella se establece 
respecto de las personas juridicas: por una parte, entre las personas juridicas 
de derecho publico y las personas juridicas de derecho privado; y por la otra, 
entre las personas juridicas estatales y las personas juridicas no estatales. La 
prohibicion de contratar que se impone a los funcionarios publicos, por supuesto, 
es con las personas juridicas estatales, cualquiera que sea la forma juridica que 
tengan, de derecho publico o de derecho privado. 

Estas dos clasificaciones o distinciones respecto de las personas juridicas 
se recogen, ademas, en otras normas constitucionales: en cuanto a las personas 
juridicas de derecho publico y de derecho privado, en el articulo 322 C., cuando, 
al seftalar que la seguridad de la Nacion es competencia esencial y responsabili
dad del Estado, indica que aquella se fundamenta en el desarrollo integral de la 
Nacion y que su defensa es responsabilidad de los venezolanos y de las "personas 
naturales y juridicas, tan to de derecho publico 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 

96 Cfr. nuestro criterio sobre estas clasificaciones, ALLAN R. BREWER-CARiA.S, "La distinci6n entre las 
personas publicas y las personas privadas y el sentido actual de la clasificaci6n de los sujetos de dere
cho", RevistaArgentina de Derecho Administrativo, n. 0 12, Buenos Aires, 1977, pp. 15 a 29, tamhien en 
Revista de la Facultad de Derecho, n.0 57, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1976, pp. 115 a 
135; e id., Fundamentos de la Administracion Public a, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1980, pp. 223 
a 248. 

97 Cfr. nuestra propuesta para incorporar en el texto de la Constituci6n estas clasificaciones y la termi
nologia sohre personas juridicas estatales y personas juridicas de derecho puhlico, en BREWER-CARIAS, 
Debate constituyente {Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), t. n, cit., pp. 169 y ss. Sohre la 
distinci6n en la Constituci6n, cfr. id., "Sohre las personas juridicas en la Constituci6n de 1999", en 
Derecho publico contemportineo. Libro Homenaje a JesUs Leopoldo Sanchez, vol. 1, Caracas, Universidad 
Central de Venezuela, 2003, pp. 48 a 54; id., "El regimen de las personas juridicas estatales politico 
territoriales en la Constituci6n de 1999", en El derecho constitucionaly publico en Venezuela. Homenaje 
a Gustavo Planchart Manrique, t. r, Caracas, Universidad Cat61ica Andres Bello y Tinoco, Travieso, 
Planchart & IS"uiiez, 2003, pp. 99 a 121. 
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respecto de los estados y municipios como personas juridicas de derecho publico 
territoriales; en los articulos 142 y 189.1, en los cuales se regula a los institutos 
aut6nomos como personas juridicas de derecho publico institucionales, y en el 
articulo 318, el cual califica expresamente al Banco Central de Venezuela como 
"persona juridica de derecho publico". 

En cuanto a la integraci6n de las personas juridicas a la organizaci6n gene
ral del Estado o al sector publico, es decir, a las personas juridicas estatales, el 
articulo 190, al regular las incompatibilidades de los diputados a la Asamblea 
Nacional, entre otros aspectos, dispone que los mismos no pueden ser propie
tarios, administradores 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 (Republica, 
estados y municipios) entre si, se sefiala que la inmunidad frente a la potestad 
impositiva de los municipios a favor de los demas entes politico territoriales "se 
extiende solo a las personas juridicas estatales creadas por ellos". Ademas, el 
articulo 289, al regular las atribuciones de la Contraloria General de la Republica, 
precisa la competencia de este 6rgano para realizar inspecciones y fiscalizaciones 
respecto de "las personas juridicas del sector publico". 

De toda esta normativa constitucional deriva, por tanto, como ya hemos 
sefialado, que la expresi6n generica de "Estado" comprende a todas las personas 
juridicas queen el orden interno yen la organizaci6n politica del Estado federal 
se consideran como parte del mismo, conforme a los tres niveles de distribuci6n 
territorial del poder publico: nacional, estadal y municipal. 

Se establecen asi, en la Constituci6n, como hemos indicado, dos clasificacicr 
nes respecto de las personas juridicas: la primera, distingue entre las personas 
juridicas estadales, que forman parte de la organizaci6n 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 publico; y la 
segunda, distingue, segiln la forma juridica que adoptan las personas juridicas, 
entre personas juridicas de derecho publico, como por ejemplo, los institutos 
aut6nomos; y personas juridicas de derecho privado, como las sociedades an6-
nimas del Estado ("empresas del Estado" o "empresas publicas", conforme las 
denominan los arts. 189.1y184.4, respectivamente, de la Constituci6n). 



Int1·oduccion general. Los principios fundamentales de! derecho publico 67 

VI. EL PRINCIPIO DE LA SEPARACI6N ORGANICA DE 

PODERES: LA DIVISI6N HORIZONTAL DEL PODER PUBLICO 

I. LA PENTA DIVISI6N DEL PO DER PUBLICO NACION AL 

El sexto principio del derecho publico en la Constitucion de 1999 es el de la 
division horizontal o separacion organica de poderes98, que origina organos 
independientes y autonomos entre si, que ejercen las diversas ramas del poder 
publico: legislativa, ejecutiva, judicial, ciudadana y electoral. 

La Constitucion de 1999, en ef ecto, adopto un novedoso sistema de se
paracion organica del poder publico nacional, al hacerlo entre cinco poderes, 
agregando a los tradicionales poderes legislativo, ejecutivo y judicial dos nuevos, 
los poderes ciudadano y electoral99• Por tan to, en el nivel nacional se distinguen 
cinco ramas del poder publico: el poder legislativo nacional, el poder ejecutivo 
nacional, el poder judicial, el poder ciudadano y el poder electoral, correspon
diendo su ejercicio a cinco complejos orgcinicos diferenciados y separados. Estos 
son, respectivamente, la Asamblea Nacional; el Presidente, sus ministros y el 
resto de los organos del denominado "Ejecutivo nacional"; el Tribunal Supre
mo de Justicia y los demas tribunales de la Republica, asi como la Direccion 
Ejecutiva de la Magistratura y los otros organos de gobierno y administracion 
del poder judicial; el Ministerio Publico o Fiscalia General de la Republica, la 
Contraloria General de la Republica y la Defensoria del Pueblo; y el Consejo 
Nacional Electoral, sus comisiones y juntas. Estos cinco conjuntos organicos 
se encuentran separados, son autonomos e independientes entre si, y cada uno 
de ellos tiene sus competencias constitucionales y legales espedficas100• 

La otrora clasica division del poder entre las ramas legislativa, ejecutiva y 
judicial sin duda se habia roto en el constitucionalismo moderno desde el siglo 

98 Cfr. en general, MA1"UEL GARCIA PELAYO, "La division de poderes y la Constituci6n Venezolana de 
1961", Libro Homenaje a Rafael Caldera: Estudios sobre la Constitucion, t. III, Caracas, Universidad 
Central de Venezuela, 1979, pp. 1403 y 1420; HlLDEGARD Rol\n6N DE SAKS6, "La separaci6n de los 
poderes en Venezuela", ibid., pp. 1369 a 1403. 

99 Cfr. el comentario en la sentencia 149 del 2 5 de octubre de 2000 de la Sala Electoral, caso Tulio Pacheco 
0. vs. Asociaci6n Venezolana de Cultivadores de Tabaco, Revista de Derecho Publico, n. 0 85 a 88, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2001, p.349. 

100 Cfr. en relaci6n con la Constituci6n de 1999, HILDEGARD Ror-;o6N DE SAKS6 "Las transformaciones 
fundamentales en la organizaci6n y dinamica de! Estado derivadas de la Constituci6n de 1999", en Temas 
de derecho administrativo. Libro Homenaje a Gonzalo Perez Luciani, vol. rr, cit., pp. 619 a 643; JORGE C. 
KIRIAKIDIS L01'Gm, "Kotas sobre la estructura org:inica del Estado venezolano en la Constituci6n de 
1999", Ibid., pp. 1031a1082. 
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xx, de manera que en general el poder publico se ejerce, ademas de par las 
6rganos que componen las tres clasicas ramas, par otra serie de 6rganos que 
progresivamente han sido constitucionalizados y dotados de autonomia funcio
nal, y que en el caso de Venezuela, ahora han sido erigidos en ramas formales 
del poder publico'0 '. Es el caso del poder ciudadano, que integra las ya clasicos 
6rganos constitucionales de control (art. 273), coma la Contraloria General 
de la Republica (art. 267), el Ministerio Publico (art. 284) y la Defensoria del 
Pueblo (art. 280); y del poder electoral, que ejerce el Consejo Nacional Electoral 
(art. 293). En la Constituci6n de 1999, en todo caso, se elimin6 el Consejo de la 
Judicatura, que tambien era un 6rgano constitucional con autonomia funcional, 
atribuyendose ahora las funciones de gobierno y administraci6n de la rama 
judicial al Tribunal Supremo de Justicia (art. 267). 

La separaci6n organica de poderes, particularmente en cuanto a las rela
ciones entre las mismos a las efectos de la conducci6n politica de la sociedad, 
configura en la Constituci6n un sistema presidencial de gobierno, conforme a 
la tradici6n latinoamericana, pero con sujeci6n parlamentaria102 • 

Es de destacar, en todo caso, que la clave de funcionamiento de un sistema 
de separaci6n organica de poderes103 es la autonomia e independencia entre 
las poderes, caracteristicas queen la Constituci6n de 1999 resultan seriamente 
afectadas, entre otras, par las siguientes regulaciones: el Tribunal Supremo 
de Justicia tiene competencia para decretar la destituci6n del Presidente de la 
Republica (art. 233); el Presidente de la Republica puede disolver laAsamblea 
Nacional (arts. 236.21 y 240), y la Asamblea Nacional puede remover a las 
magistrados del Tribunal Supremo (art. 265), al Contralor General de la Re-

TOT Conforme lo ha seiialado la sentencia 3098 de! T3 de diciembre de 2004 de la Sala Constitucional, caso 
nulidad articulos Ley Organica de la Justicia de Paz, la "redistribuci6n org:inica de! poder publico" 
que establece la Constituci6n obedece, "segiln la Exposici6n de Motivos de la Constituci6n de 1999, 

a la necesidad de otorgar independencia y autonomia funcional a los 6rganos que est:in encargados de 
desarrollar determinadas competencias, especialmente las de ejecuci6n de "procesos electorales, asi como 
el de la funcion contralora y la defensa de los derechos humanos". Cfr. Gaceta Oficial n. 0 38. 120 de! 2 de 
febrero de 200 5, y Revis ta de Derecho Pub/ico, n." 99 y loo, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, 

pp. 142 y SS. 

102 Cfr. BREWER-CARIAS, La Constitucion de 1999. Derecho constitucional venezolano, cit., t. r, pp. 437 y ss. Ko 
es correcta la calificaci6n que se hace en la Exposici6n de motivos de la Constituci6n sobre el sistema 
de gobierno venezolano como un "sistema semipresidencial". Cfr. el texto ibid., t. II, p. l 146. 

ro3 Sohre el principio de separaci6n de poderes y de colaboraci6n entre los poderes cfr. la sentencia de la 
Corte Primera de lo Contencioso Administrativo de! 1 de junio de 2000, caso Julio Rico A. vs. Juzgado 
Vigesimo Segundo de Primera Instancia en lo Penal y de Salvaguarda de! Patrimonio Publico de la 
Circunscripci6n Judicial de! Distrito Federal y Estado Miranda, Revista de Derecho Publico, n. 0 82, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 415. 
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publica, al Fiscal General de la Republica, al Defensor del Pueblo (art. 279) ya 
los integrantes del Consejo Nacional Electoral (art. 296). La independencia de 
los poderes, con estas regulaciones, no tiene garantia constitucional alguna. 

2. LA DIVISI6N DE LOS PODERES PUBLICOS 

ESTADALES Y MUNICIPALES 

Pero el principio de la separaci6n organica de poderes en forma horizontal no 
solo se ha establecido en el nivel nacional, sino tambien en los niveles estadal 
y municipal. En los estados de la Federaci6n, en ef ecto, co mo se ha dicho, se 
distinguen basicamente dos complejos organicos que ejercen respectivamente el 
poder legislativo y el poder ejecutivo, conformados por los consejos legislativos 
de los estados y por sus gobernadores (arts. 160 y 162), por lo que laAdminis
traci6n Publica estadal esta integrada, en principio, en las gobernaciones de 
estado. En los estados, ademas, hay que indicar que la Constituci6n ha previsto 
la existencia de unos 6rganos con autonomia organica y funcional (art. 163), que 
ejercen el poder estadal aun cuando la Constituci6n no los califique como tal 
poder, como son las contralorias estadales. Esos 6rganos de control, sin duda, 
tambien forman parte de la Administraci6n Publica estadal, pese a que por 
supuesto no forman parte de la Administraci6n Publica central de los estados, 
la cual depende de las gobernaciones estadales (Cuarta parte, § 12). 

Ademas, en el nivel municipal, la Constituci6n tambien ha establecido un 
sistema de separaci6n organica de poderes, distinguiendose dos complejos 
organicos que ejercen los poderes legislativo y ejecutivo locales, conformados, 
respectivamente, por los concejos municipales, como 6rganos colegiados que 
ejercen la funci6n normativa (legislativa) a nivel local; y los alcaldes, a quienes 
corresponden las actividades de gobierno y administraci6n municipal (arts. 174 
y 175)rn4• A nivel municipal, por tanto, laAdministraci6n Publica central como 
complejo organico depende de los alcaldes. Pero debe indicarse que tambien en 
el nivel de los municipios la Constituci6n establece las contralorias municipales 
como 6rganos de control, vigilancia y fiscalizaci6n, las cuales por ello gozan de 
autonomia funcional (art. 176). Esos 6rganos de control tambien forman parte 
de la Administraci6n Publica municipal, aun cuando por supuesto no forman 

rn4 Conforme lo ha sei'ialado la sentencia 3098 de! 13 de diciembre de 2004 de la Sala Constitucional, cit., 
la Constituci6n de 1999 "precis6 el ambito de competencias tradicionales entre el poder legislativo 
-concejo municipal- y el poder ejecutivo -alcalde- en el nivel municipal, y afianzo considerablemente 
la diferenciacion funcional que, entre ambos poderes existia en la legislaci6n preconstitucional, concre
tamente en la Ley Organica de Regimen :Municipal". 
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parte de la Administraci6n Publica central de los municipios, la cual depende 
de las alcaldias (Cuarta parte, § 15). 

En el ambito municipal, ademas, se pueden identificar tambien como parte 
integrante de laAdministraci6n municipal que depende del alcalde, a los jueces 
de paz, que si bien son de elecci6n popular organizada por el poder electoral, 
se integran en la estructura organizativa administrativa del municipio 10s, aun 
cuando ejercen la funci6n jurisdiccional'06• 

VII. EL PRINCIPIO DEL EJERCICIO INTERORGANICO 

DE LAS FUNCIONES DEL ESTADO 

I. LA DIVISION DEL PODER PUBLICO Y LAS DIVERSAS 

FUNCIONES DEL ESTADO 

Hemos analizado anteriormente, como principios del derecho publico en la 
Constituci6n de 1999, tanto el de la distribuci6n vertical del poder publico 
como el de la separaci6n organica de poderes (division horizontal) en las di
versas ramas territoriales. Por ello, por ejemplo, a nivel nacional se pueden 
distinguir los 6rganos que ejercen el poder legislativo (la Asamblea Nacional), 
de los 6rganos que ejercen el poder ejecutivo (el Presidente de la Republica 
y demas 6rganos de la Administraci6n Publica), de los 6rganos que ejercen 
el poder judicial (Tribunal Supremo de Justicia y tribunales), de los 6rganos 
que ejercen el pod er ciudadano (Def ensoria del Pueblo, Ministerio Publico, 
Contraloria General de la Republica), y de los 6rganos que ejercen el poder 
electoral (Consejo Nacional Electoral). 

Ahora bien, conforme a lo establecido en el articulo 136 C., "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 realizaci6n de los fines del 
Estado"; lo que significa que la asignaci6n de funciones propias a los 6rganos 
que ejercen los poderes publicos, no implica que cada uno de los organos del 
Estado siempre tenga el ejercicio exclusivo de alguna funci6n estatal espedfica ro7• 

105 Como lo ha dicho la sentencia 3098 de! 13 de diciembre de 2004 de la Sala Constitucional, cit., "la 
administraci6n, prestaci6n y gesti6n de! servicio de justicia de paz-no asi de! procedimiento de elecci6n 
de sus jueces- es competencia exclusiva de! municipio, bien a traves de la ejecuci6n y administraci6n 
que corresponda al alcalde (articulos 174 y 175 de la Constituci6n)". 

106 Cfr. sentencia de la Sala Constitucional de! 5 de octubre de 2000, caso Hector Luis Quintero, citada 
en sentencia 3098 de! 13 de diciembre de 2004 de la Sala Constitucional, cit. 

107 Cfr. ALLAK R. BREWER-CARIAS, Derecho administrativo, t. r, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 

1975, pp. 373 Y SS. 
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Tal como recientemente lo ha reconocido la Sala Constitucional en sentencia 
3098 del 13 de diciembre de 2004 (caso Nulidad de articulos de la Ley Organica 
de laJusticia de Paz): 

No escapa a la Sala que, tal como argumento en este juicio la representacion de la 
Asamblea Nacional, el principio de separacion de poderes que recoge el articulo 136 
de nuestro Texto Fundamental, de identica manera a como lo establecia el articulo 
u8 de la Constitucion de 1961, no implica, ni mucho menos, una division rigida de 
organos y funciones, sino que, como la misma norma predica, "cada una de las ramas 
de/ poder pub/ico tiene SUSfunciones propias, pero /os organos a /os que incumbe SU ejercicio 
colaborardn entre si en la realizacion de los fines del Estado ". 

Principio de colaboracion de los poderes publicos que lleva a un control mutuo entre 
poderes y, en definitiva, admite, hasta cierto punto, una confusion funcional entre ellos, 
es decir, que cada una de las ramas del poder publico puede ejercer excepcionalmente 
competencias que, por su naturaleza, corresponderian, en principio, a las otras y de 
alli que la Administracion Publica cuente con potestades normativas (v. la potestad 
reglamentaria) y jurisdiccionales (v. resolucion de conflictos entre particulares) y los 
organos deliberantes y judiciales cumplan ciertas funciones tipicamente administrativas 
(v. la organizacion interna de sus dependencias y la potestad disciplinaria respecto de 
sus funcionarios, entre otras)108• 

Por tanto, todos los 6rganos del Estado, en una u otra forma, ejercen la totali
dad de las funciones del Estado, lo que responde al septimo de los principios 
fundamentales del derecho publico en la Constituci6n de 1999: el principio 
del ejercicio inter orginico de las funciones del Estado, el cual tambien tiene 
especial importancia para el derecho administrativo, pues permite identificar a 
la funci6n administrativa y su ejercicio por los diversos 6rganos del Estado. 

Es decir, tal como la antigua Corte Suprema deJusticia lo habfa sefi.alado, la 
division de la potestad estatal (el pod er publico) en ramas y la distribuci6n de su 
ejercicio entre diversos 6rganos, no coincide exactamente con la "separaci6n" de 
las funciones estatales'O<J. Por tanto, el hecho de que exista una separaci6n orga
nica "de poderes" no implica que cada uno de los 6rganos que lo ejercen tenga 
necesariamente el ejercicio exclusivo de ciertas funciones, pues paralelamente 

108 Sentencia 3098 del 13 de diciembre de 2004 de la Sala Constitucional, cit. 
ro9 Cfr. p. ej., antigua Corte Federal, sentencia del 19 de junio de 1953, Gaceta Forense n. 0 l, Caracas, 

Ministerio de Justicia, 1953, p. 77; y antigua Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, 
sentencias del 18 de julio de 63, Gaceta Forense n.0 41, Caracas, Ministerio deJusticia, 1963, pp. rr6 
y u7; 27 de mayo de 1968, Gaceta Forense n. 0 60, Caracas, Ministerio deJusticia, 1969, pp. rr5 y ss.; 
y 9 de julio de 1969, Gaceta Forense n. 0 65, Caracas, Ministerio de Justicia, 1969, pp. 70 y ss. 
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a las "funciones propias" de cada 6rgano del Estado, estos ejercen funciones 
que por su naturaleza son similares a las que ejercen otros organos estatales110• 

En otras palabras, paralelamente a sus funciones propias, realizan funciones 
distintas a aquellas que les corresponden por su naturalezarn. 

En la expresion constitucional, por "funcion" ha de entenderse la accion 
que desarrollan los organos estatales o la actividad que desempefian como tarea 
que les es inherente, en el sentido que solo en ejercicio del poder publico pue
den cumplirse; o en terminos de la Sala Politico Administrativa del Tribunal 
Supremo, "de funciones 'esenciales' que el Estado, por medio de sus distintos 
poderes publicos, esta obligado a satisfacer tanto por imperativo constitucional, 
como legal"II2. De ahi que la funcion es toda actividad de la propia esencia y 

naturaleza de los organos estatales y, por tanto, indelegable, salvo que exista una 
autorizaci6n constitucional. Entonces, las diversas funciones del Estado son solo 
las diversas formas a traves de las cuales se manifiesta la actividad estatal"\ y 

ellas no estan atribuidas en forma exclusiva a los organos del Estado1T4. 

110 Cfr. antigua Corte Federal, sentencia de! r9 de junio de 1953, Gae eta Forense n.a l, Caracas, Ministerio 
de Justicia, 1953, p. 77; y antigua Corte Federal y de Casaci6n, Sala Politico Administrativa, sentencia 
de! 18 de julio de 1963, Gaceta Forense n.a 41, Caracas, Ministerio de Justicia, 1963, p. l 16. 

11 l Cfr. Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa, sentencia de! 18 de julio de 1963, 
Gaceta Foremen.a 41, Caracas, 2\finisterio de Justicia, 1963, pp. l 16 y rr7. 

l 12 Cfr. sentencia 1286 de! 6 de junio de 2000, Revista de Derecho Publico, n. a 82, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2000, p. q8 

113 Cfr. ALLA!\ R. BRE\\!ER-CARiAS, Las institucionesfundamentales de! derecho administrativo y lajurispru
dencia venezolana, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1964, p. 105. Cfr en general, sobre las 
funciones de! Estado, MARi~ E. SoTO HER1'A1'DEZ y FABIOLA DEL VALLE TAVARES DUARTE, "Funciones 
de! Estado en la Constituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999", en Estudios de derecho 
publico. Libro Homenaje a Humberto J. La Roche, vol. II, cit., pp. 414 a 457; Gol\ZALO PtREZ LCCIA1'I, 
"Funciones de! Estado y actividades de laAdministraci6n", Revista de Derecho Publico, n. a 13, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 1983, pp. 21 a 30. 

114 El canicter flexible, no rigido ni absoluto, de! principio en su aplicaci6n en Venezuela, ha sido desta
cado repetidamente por la jurisprudencia de la Corte Suprema. En particular, cfr. Corte Federal y 
de Casaci6n, Sala Politico Administrativa, sentencia de! 23 de febrero de 1950, Gaceta Forense n.a 4, 
Caracas, 2\finisterio de Justicia, 1950, pp. 84 a 39; de la Corte Federal y de Casaci6n en Corte Plena, 
sentencia de! 26 de mayo de 1951, Gaceta Forense n.0 8, Caracas, 2\finisterio de Justicia, 1952, p. 114; 
y Corte Suprema deJusticia, Sala PoliticoAdministrativa, sentencias de! 18 de julio de 1963, Gaceta 
Forense n.0 41, Caracas, Ministerio deJusticia, 1963, pp. 1I7 a u8; 27 de mayo 1968, Gaceta Forense 
n.0 60, Caracas, Ministerio de Justicia, 1969, pp. rr5al18; 22 de abril de 1969, Gaceta Forense n.a 64, 
Caracas, '.\finisterio deJusticia, 1969, pp. s a r5; 9 de julio de 1969, Gaceta Forensen.a 65, 1969, pp. 70 
a 74, y I.a de junio de 1972, Gaceta Oficial n.a I.523 extra., de! I.a de junio de 1972, p. 9. Cfr. ademas, 
ALL~!\ R. BREWER-CARiAs, "Algunas bases de! derecho publico en la jurisprudencia venezolana", Revista 
de la Facultad de Derecho, n.a 27, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1963, pp. 143 y 144. Las 
referencias jurisprudenciales pueden tambien consultarse en id., Jurisprudencia de la Corte Suprema 
(1930-1973) y Estudios de derecho administrativo, t. 1, "El ordenamiento constitucional y funcional del 
Estado", Caracas, Universidad Central de Venezuela, HJ7 5, pp. 14 7 y ss. 
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2. LAS DIVERSAS FUNCIONES DEL ESTADO 

En el mundo contemporaneo estas funciones, coma tareas inherentes a los 6r
ganos del Estado, pueden reducirse a las siguientes: funci6n normativa, funci6n 
politica, funci6n administrativa, funcion jurisdiccional y funci6n de control; a 
las cuales se pueden reconducir todas las actividades del Estado. 

Dichas funciones, realizadas en ejercicio del poder publico por los 6rga
nos estatales, sin embargo, coma se dijo, no estan encomendadas con caracter 
exclusivo a diferentes 6rganos, sino que se ejercen por varios de los 6rganos 
estatales. Como lo ha precisado la Sala Constitucional del Tribunal Supremo, 
"los distintos poderes del Estado pueden dictar actos que rebasan o escapan 
de su funcion natural, verbigracia, la facultad del poder del Ejecutivo de regla
mentar leyes, o en el caso especifico del poder judicial, la facultad del Juez de 
imponer multas, o destituir funcionarios, los cuales constituyen actos distintos 
a su funcion, cual es la de emitir actos o decisiones judiciales""s. 

A. LA FUNCI6N NORMATIVA 

En efecto, la funci6n normativa en el Estado contemporaneo es aquella actividad 
estatal que se manifiesta en la creacion, modificacion o extincion de normas 
juridicas de validez general"6• La funci6n normativa del Estado, en esta forma, 
si bien se atribuye coma funcion propia al 6rgano que ejerce el poder legislativo, 
es decir, a laAsamblea Nacional, a los consejos legislativos ya los concejos mu
nicipales, se realiza tambien por otros 6rganos del poder publico. En particular, 
sabre la existencia de esta "funcion normativa" en el nivel territorial municipal, 
la Sala Politico Administrativa ha indicado que: 

Esta misma posici6n es la que sostiene nuestra doctrina al referirse a la autonomia 
normativa al sefialar que "tanto la Republica coma las Estados y las municipios tienen 
autonomia normativa, en el sentido de que pueden regular o normar las materias de 
su respectiva competencia, sin injerencias de ningun otro 6rgano, salvo las limitacio
nes establecidas en la propia Constituci6n, que es la que distribuye el poder ... " ( Vid. 
BREWER-CARiAs, ALLAN, lnstituciones Politic as y Constitucionales, EJV-UCAT, p. r 8). 

115 Cfr. sentencia 21 de! 23 de enero de 2002, Revista de Derecho Publico, n. 05 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2002, p. 203 

1l6 Cfr. antigua Corte Suprema de Justicia, Sala PoliticoAdministrativa, sentencia del l 8 de julio de 1963, 
Gaceta Forense n. 0 41, Caracas, Ministerio deJusticia, 1963, p. n6. 
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En el mismo sentido, el profesor ALLAN BREWER CARiAS, al referirse a la funci6n 
normativa, -con respecto al texto constitucional de r961- sefiala que: [ ... ] cuando el 
articulo 139 atribuye al Congreso, la tarea de legislar sobre las materias de la compe
tencia nacional, esta atribuyendo la funci6n normativa a uno de los 6rganos que ejercen 
alguno de los poderes del Estado: la funci6n propia de las Camaras Legislativas, como 
lo dice el mencionado articulo 1 1 8 de la Constituci6n, es la funci6n normativa. El 
mismo supuesto lo encontramos en el articulo 20, donde se atribuye competencia a 
las Asambleas Legislativas de los Estados, para "legislar sobre las materias de la com
petencia estadal". Indirectamente tambien puede identificarse la funci6n normativa a 
nivel municipal, como un signo de la autonomia117• 

Ahora bien, en el nivel nacional, ante todo debe destacarse que la potestad de 
dictar leyes, corresponde esencialmente a laAsamblea Nacional actuando como 
cuerpo legislador (art. 203), siendo estas leyes, por su generalidad e imperativi
dad, el tipo ideal de actos dictados en ejercicio de la funci6n normativa. 

Pero, en el ordenamiento juridico venezolano como se ha dicho, otros 
6rganos del poder publico tambien ejercen esta funci6n creadora de normas 
juridicas"8, incluso en algunos casos con ran go y valor de ley. En efecto, cuando 
mediante una ley habilitante la Asamblea Nacional delega en el Presidente la 
posibilidad de dictar actos estatales con rango y valor de ley (art. 236.8), sin 
duda ejerce la funci6n normativa; e igualmente, cuando reglamenta las leyes (art. 
236.10). Asimismo, el Tribunal Supremo deJusticia tambien ejerce la funci6n 
normativa cuando dicta los reglamentos necesarios a los ef ectos de asegurar 
la direcci6n y gobierno del poder judicial (art. 267)"9• De la misma manera 
ejercen la funci6n normativa los 6rganos del poder ciudadano cuando dictan 
los reglamentos establecidos en las leyes reguladoras de su actividad120, al igual 
que el Consejo Nacional Electoral, en ejercicio del poder electoral, cuando 
reglamenta las leyes electorales (art. 293.1) 121 • 

117 Cfr. sentencia 713 del 30 de marzo de 2000, Revista de Derecho Publico, n.0 81, Caracas, Edit. Jurldica 
Venezolana, 2000, p. 191. 

118 Cfr. la sentencia 1447 de! 3 de junio de 2003 de la Sala Constitucional, caso Impugnacion del articulo 
22 de la Ley Org:inica de! Trabajo, Revista de Derecho Publico, n.°' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2003, p. 192. 

n9 Cfr. p. ej., articulo 6. I, ro y 12, Gaceta Oficial n.° 37 .942 de! 19 de mayo de 2004. Cfr. LALllA LouzA 
ScOGKAMIGLIO, "La potestad reglamentaria del poder judicial", Emayos de derecho administrativo. Libro 
Homenaje a Nectario Andrade Labarca, vol. 11, Caracas, Tribunal Supremo de Justicia, 2004, pp. 9 a 

45. 
120 Articulos 3.0 , 14.2 y 28 de la Ley Org:inica de la Contraloria General de la Republica; 29, 20, 34, 36, 

40, 43, 46 y 51 de la Ley Org:inica de la Defensoria del Pueblo en Gaceta Oficial n.0 37.995 de! 5 de 
agosto de 2004. 

121 Ademas, articulos 32 y 29 de la Ley Org:inica de! Poder Electoral, Gaceta Oficial n.0 37.573 de! 19 de 
noviembre de 2002. 
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Por tanto, la funcion normativa, coma actividad privativa e inherente al Esta
do mediante la cual sus organos pueden crear, modificar o extinguir con caracter 
general las normas del ordenamiento juridico, se ejerce por los cinco grupos 
de organos estatales en ejercicio del poder publico: por la Asamblea Nacional, 
actuando coma cuerpo legislador y en virtud de sus poderes reguladores de los 
interna corporis, en ejercicio del poder legislativo nacional; por el Presidente 
de la Republica y otros organos ejecutivos, en ejercicio del poder ejecutivo na
cional'22; por el Tribunal Supremo de Justicia, en ejercicio del poder judicial; 
por el Consejo Moral Republicano, la Contraloria General de la Republica, el 
Ministerio Publico y la Defensoria del Pueblo, en ejercicio del poder ciudadano; 
y por el Consejo Nacional Electoral, en ejercicio del poder electoral123 • 

La funcion normativa, por tanto, si bien es una "funcion propia" de la 
Asamblea Nacional, no es una funcion privativa y exclusiva de ella, pues los 
otros organos estatales tambien la ejercen. Sin embargo, lo que si es funcion 
privativa y exclusiva de la Asamblea Nacional es el ejercicio de la funcion 
normativa en una forma determinada: coma cuerpo legislador y mediante la 
emision de los actos estatales denominados "leyes". En efecto, solo la Asam bl ea 
Nacional actuando coma cuerpo legislador puede dictar leyes; solo laAsamblea 
puede dictar SUS interna corporis (Reglamento Interior y de Debates), y solo 
ella puede crear normas juridicas generales ejerciendo atribuciones estableci
das directamente en la Constitucion sin condicionamiento legal alguno. Los 
otros organos estatales que ejercen la funcion normativa, si bien realizan una 
funcion creadora dentro del ordenamiento juridico, a excepcion de los decretos 
leyes habilitados ( dictados por el Presidente de la Republica una vez que se ha 
dictado la ley habilitante), lo hacen a traves de actos administrativos de efectos 
generales (coma los reglamentos) y siempre bajo el condicionamiento de las 
leyes, nunca en ejecucion directa e inmediata solo de una norma constitucio
nal. Ademas, sujetos a las leyes y con los limites que le impone la reserva legal. 
Como lo ha destacado la sala Constitucional del Tribunal Supremo, "no solo es 
invalido dictar un reglamento en materia de la reserva legal, sino que tampoco 
puede hacerse contrariando las disposiciones expresas de la ley reglamentada 

122 Cfr. Jost GLlLLER.VIO AKDCEZA, "Las potestades normativas de! Presidente de la Republica", Libro 
Homenaje a Rafael Caldera, t. rv, cit., pp. 2025 a 2080; ANTOK!O MOLES CACBET, "La potestad regla
mentaria y sus modalidades", ibid., pp. 2081 a 2104; GONZALO PEREZ LUCIANI, "La actividad normativa 
de la administraci6n", Revista de Derecho Publico, n. 0 1, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1980, pp. 
19 a 44, y Anuario de la Facultad de Derecho, n.0 8, Universidad de los Andes, Merida, HJ77, pp. 83 a 
122. 

123 Cfr. sentencia del 4 de agosto de 2003 de la Sala Constitucional 2073, Revista de Derecho Publico, n." 
93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, p. 214. 
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e incluso su espiritu. Es evidente que si el Ejecutivo esta imposibilitado para 
reglamentar una ley desapegandose de su espiritu, prop6sito y raz6n, tambien 
debe someterse a lo que la propia ley reglamentada le establezca como limite 
de su poder normativo" 12-i. 

En otras palabras, las leyes son actos estatales dictados en ejecuci6n directa 
e inmediata de la Constituci6n y de rango legal; y los reglamentos y demas actos 
administrativos de ef ectos general es son actos de ejecuci6n directa e inmediata de 
la legislaci6n y de rango sublegal 12'. Sin embargo, los decretos leyes habilitados que 
puede dictar el Presidente de la Republica, a pesar de requerir de una ley habilitante, 
en virtud de la delegaci6n legislativa que contiene son de rango y valor de ley, y 
puede decirse que se dictan tambien en ejecuci6n directa de la Constituci6n. 

B. LA FUNCI6N POLiTICA 126 

Pero aparte de la funci6n normativa, en el Estado contemporaneo ha ido de
lineandose otra funci6n primordial, distinta de la funci6n administrativa, por 
medio de la cual el Presidente de la Republica ejerce sus actividades como 
Jefe del Estado y Jefe del Gobierno de la Republicau7, dirigiendo la acci6n de 

124 Cfr. sentencia 1447 de! 3 de junio de 2003, caso Impugnaci6n de! articulo 22 de la Ley Organica de! 
Trabajo, Revista de De1·echo Publico, n.0 ' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, p. 387. 

r 2 5 El caracter sublegal de los reglamentos surge, inclusive, en aquellos casos en que el reglamento, en virtud 
de delegaci6n legislativa, complementa la ley. En esos casos, el reglamento se dicta en ejecuci6n directa 
de la ley y no de la Constituci6n, por lo que nunca podria tener igual rango que la ley. Al contrario, la 
antigua Corte Suprema de Justicia ha seiialado en sentencia de la Sala Politico Administrativa de! 27 de 
enero de 1971: "La ley de la materia (Ley de Pilotaje) solo 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 determinaci6n de los limites de estas, de los requisitos que deben llenarse mienttas se 
navegue por ellas, de los simbolos, luces y seiiales especiales que deberan usarse en las mismas, en la 
cuantia de! derecho de habilitaci6n y de la forma de distribuci6n de los ingresos provenientes de! mismo, 
asi como la regulaci6n de otras materias semejantes, ha sido expresamente confiado, en el articulado 
de la ley, al poder ejecutivo, quien con ta! objeto debe dictar tantos reglamentos como sea necesario, 
teniendo en cuenta las caracteristicas o peculiaridades de cada zona. Estos reglamentos no tienen por 
objeto desarrollar disposiciones legales ya existentes, sino complementar la ley que reglamentan con 
otras previsiones sobre materias expresamente seiialadas por el legislador, por lo cual tienen en nuestro 
ordenamiento juridico el mismo rango (sic) que los actos legislativos. Podria decirse que son decretos 
!eyes sobre materias cuya regulaci6n reserva el Congreso al poder ejecutivo por consideraciones de 
orden practico", Gaceta Oficial n.0 1.472 extra., de! 1 r de junio de HJ7I, p. 18. 

126 En cuanto a esta funci6n de! Estado hemos ajustado la terminologia que habiamos utilizado en los se
tenta, de "funci6n de gobierno", sustituyl:ndola por "funci6n politica" por considerarla mas precisa, y 
reservar la expresi6n "gobierno" para identificar los "actos de gobierno". Cfr. BREWER-CARIAS, Derecho 
administrativo, t. r, cit. Cfr. en general, sobre esta funci6n, :MARIA E. Soro HERNANDEZ, "Formas juridicas 
de actuaci6n de laAdministraci6n Publica nacional en el ejercicio de la funci6n de gobierno", en Temas 
de derecho administrativo. Libro Homenaje a Gonzalo Perez Luciani, vol. rr, cit., 2002, pp. 805 a 826. 
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gobierno (arts. 226 y 236.2). A traves de esta funci6n politica, el Presidente de 
la Republica puede adoptar decisiones en virtud de atribuciones que le son 
conferidas directamente por la Constituci6n, en general sin condicionamiento 
legal alguno, de orden politico, las cuales, por tanto, exceden de la administraci6n 
normal de los asuntos del Estado. Ello ocurre, por ejemplo, cuando dirige las 
relaciones exteriores, convoca a sesiones extraordinarias a la Asamblea Nacio
nal y cuando la disuelve (arts. 236.4, 9 y 20). Tambien puede considerarse que 
ejerce la funci6n politica cuando decreta los estados de excepci6n y restringe 
garantias constitucionales, incluso, en este caso, a pesar de que la Constituci6n 
dispuso que una ley organica deba regular la materia (art. 338) 128 • 

La caracteristica fundamental de esta funci6n politica es que esta atribuida 
en la Constituci6n directamente al Presidente de la Republica, es decir, al ni
vel superior de los 6rganos que ejercen el poder ejecutivo, no pudiendo otros 
6rganos ejecutivos ejercerla. 

Los 6rganos que ejercen el poder ejecutivo en esta forma, realizan funda
mentalmente dos funciones propias: la funci6n politica y la funci6n adminis
trativa 129. La funci6n politica, como funci6n del Presidente de la Republica, 
se ejerce en ejecuci6n directa de atribuciones constitucionales, en general sin 
condicionamiento legal alguno. El legislador, en esta forma, y salvo por lo que 
se refiere a los estados de excepci6n dada la autorizaci6n constitucional (art. 
338), no puede limitar las facultades politicas delJefe del EstadoTJ0 • La funci6n 

127 Aun cuando en algunos casos podria no haber coincidencia, podria decirse que, en general, el Presidente 
de la Republica ejerce sus atribuciones de Jefe del Estado en ejercicio de la funci6n politica, y de Jefe 
del Ejecutivo nacional en ejercicio de la funci6n administrativa. 

128 Cfr. la Ley Org:inica sobre Estados de Excepci6n, Ley n. 0 32, Gaceta Oficialn.0 37.261del15 de agosto 
de 2oor. 

129 La distinci6n entre "gobierno" y "administraci6n" es comunmente empleada por la Constituci6n, p. 
ej., en los articulos 6.0

, 18, 160, 169, 171, 174, 178, 185, 187, 236, 239, 251 y 267. En ta! sentido, al 
referirse a los 6rganos de! poder ejecutivo de los estados en la Constituci6n de 1961, la antigua Corte 
Suprema senal6: "El articulo 21 de la Constituci6n atribuye al Gobernador de! Estado, el gobierno y la 
administraci6n de la Entidad, como Jefe del Ejecutivo de! Estado y Agente de! Ejecutivo l'\acional o en 
su respectiva circunscripci6n. En esta forma, el poder ejecutivo estadal realiza funciones de gobierno, 
como poder politico y funciones que atienden a otra actividad distinta, como poder administrador". 
Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, sentencia de! 30 de junio de 1966, Gaceta 
Forense n.0 52, Caracas, Ministerio de Justicia, 1968, p. 231. Cfr., sobre la distinci6n entre funci6n 
administrativa y funci6n politica como actividades que se realizan en ejercicio de! poder ejecutivo, el 
voto salvado a la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena de! 29 de abril de 1965, 
Imprenta Nacional, 1965, pp. 53 y ss.; y Doctrina de la Procuraduria General de la Republica, 1963, 
Caracas, I 964, pp. 179 y I So. 

130 El legislador, p. ej., no podria limitar las atribuciones de! Presidente de convocar a laAsamblea l'\ acional 
a sesiones extraordinarias. 
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politica, por tanto, se traduce en actos estatales de rango legal, en tanto que la 
funci6n administrativa se traduce en actos estatales de rango sublegal 131 • 

Pero si bien la funci6n politica se ejerce con el caracter de funci6n propia 
por el Presidente de la Republica en ejercicio del poder ejecutivo, ello tampoco 
se realiza con caracter excluyente, ya que laAsamblea Nacional en ejercicio del 
poder legislativo tambien realiza la funci6n politica, sea a traves de actos parla
mentarios sin forma de ley'32, sea mediante leyes'33• En estos casos, tambien, la 
funci6n politica realizada por los 6rganos del poder legislativo es una actividad 
de rango legal, es decir, de ejecuci6n directa e inmediata de la Constituci6n. 
Pero aunque esta funci6n puede ser realizada tanto por el Presidente de la 
Republica como por los 6rganos legislativos, por lo que no es exclusiva o ex
cluyente, sin embargo, lo que si es exclusivo de uno u otros 6rganos es la forma 
de su ejecuci6n en los casos autorizados por la Constituci6n: la funci6n politica 
mediante decretos ejecutivos (actos de gobierno) se realiza en forma exclusiva 
por el Presidente de la Republica; y mediante leyes o actos parlamentarios sin 
forma de ley, por la Asamblea Nacional. 

C. LA FUNCION JURISDICCIONAL 

Ademas de la funci6n normativa y de la funci6n politica, los 6rganos estatales 
realizan la funci6n jurisdiccional, es decir, conocen, deciden o resuelven con
troversias entre dos o mas pretensiones, o sea, controversias en las cuales una 
parte esgrime pretensiones frente a otra. La Sala Constitucional del Tribunal 
Supremo ha dicho que: 

La funci6n jurisdiccional, en contraste con las funciones legislativa y ejecutiva, tiene 
por objeto el declarar la voluntad de la ley respecto a una determinada controversia 
juridica, la cual tiene nacimiento en la inconformidad de un sujeto que, considerandose 

13 l Sohre la distinci6n entre los actos del poder ejecutivo dictados en ejecuci6n directa de la Constituci6n 
o en ejecuci6n directa de la ley, cfr. Corte Suprerna de Justicia, Sala Politico Adrninistrativa, sentencia 
de! 13 de fehrero de 1968, Gaceta Forense n.0 59, Caracas, Ministerio de Justicia, 1969, p. 85. En todo 
caso, una cosa es atrihuir a la funci6n politica ran go legal y otra es atrihuirle "naturaleza legislativa". 
El decreto de restricci6n de garantias constitucionales, p. ej., tiene rango legal, por cuanto puede 
"restringir" ternporalrnente la vigencia de una ley, lo que irnplica que la rnodifique ni la derogue. Si la 
derogara, el acto tendria "naturaleza legislativa". Sohre esta confusion, cfr. Doctrina de la Procuraduria 
General de la Republica, 1971, Caracas, 1972, p. 189. 

132 Por ejernplo, cuando autoriza al Presidente de la Repuhlica para salir de! territorio nacional (art. 187. 17 
C.); o cuando reserva al Estado deterrninadas industrias o servicios, art. 302. 

133 La ley que decreta una arnnistia, p. ej. (art. 186.5 C.). 



Introducci6n general. Los principios fundamentales de! derecho publico 79 

asistido por un derecho subjetivo contenido en un precepto o norma juridica, denuncia 
la conducta de otro sujeto como lesiva de su particular situaci6n juridica134• 

El ejercicio de la funci6n jurisdiccional se ha atribuido como funci6n propia al 
Tribunal Supremo deJusticia ya los tribunales de la Republica, pero aqui tam
bien ello no implica una atribuci6n exclusiva y excluyente, sino que, al contrario, 
otros 6rganos estatales pueden ejercer la funci6n jurisdiccional. 

En efecto, los 6rganos que ejercen el poder ejecutivo'35 realizan funciones 
jurisdiccionales cuando las autoridades administrativas deciden controversias 
entre partes, dentro de los limites de su competencia'J6• En tales casos dictan 
actos administrativos, impropiamente denominados por la jurisprudencia, 
como "actos cuasi jurisdiccionales"137 o como "actos cuasi judiciales"138• Sohre 

134 Cfr. Sala Constitucional, sentencia de! 18 de febrero de .woo, caso Juan G. Medina 0. vs. Juzgado 
de Primera Instancia Agraria de la Circunscripcion Judicial de! Area Metropolitana de Caracas, Re
vista de Derecho Publico n.0 81, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. roo. Cfr. igualmente Sala 
Constitucional, sentencia 2673 de! 14 de diciembre de 20or, caso DHL FletesAereos, C.A. y otras vs. 
Sala Politico Administrativa de! Tribunal Supremo de Justicia, Revista de Derecho Publico, n.°' 85 y 86, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 314 

135 Cfr. Corte Suprema deJusticia, Sala Politico Administrativa, sentencia de! 18 de julio de 1963, Gaceta 
Forense n. 0 41, Caracas, Ministerio deJusticia, 1963, pp. l 16y117; 27 de mayo de 1968, Gaceta Forense 
n. 0 60, Caracas, Ministerio deJusticia, 1969, pp. u5 y u8, y 9 de julio de 1969, Gaceta Forense n. 0 65, 
Caracas, Ministerio deJusticia, 1969, pp. 70 y ss. 

136 Cuando la Administracion decide, p. ej., la oposicion a una solicitud de registro de marca de fabrica 
conforme a la Ley de Propiedad Industrial, Gaceta Oficial n. 0 25227 de! ro de diciembre de rc156; 
cuando decide la oposicion a una solicitud de otorgamiento de una concesion de explotacion forestal, 
conforme a la Ley Foresta!, de Suelos y Aguas (art. 6.0 ), Gaceta Oficial n. 0 997, extr., de! 8 de enero 
de lQ66; o cuando la Superintendencia de Proteccion y Promocion a la Libre Competencia decide 
un conflicto entre empresas competidoras, conforme a la Ley de Promocion y Proteccion a la Libre 
Competencia, Gaceta Oficial n. 0 34.880 de! 13 de enero de 1992. 

137 Cfr. p. ej., Sala Constitucional de! Tribunal Supremo deJusticia, sentencia 2855 de! 20 de noviembre 
de 2002, caso Impugnacion de varios articulos de! Decreto con Fuerza de Ley de Tierras y Desarrollo 
Agrario, Revista de Derecho Publico, n.0 ' 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, p. 330. 

r38 Cfr. las sentencias de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo de! 30 de marzo de 2000, 
caso Pedro J Valente y otra vs. Republica, Direccion de Inquilinato, Revista de Derecho Publico, n.0 81, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 203; y ro62 de! 3 de agosto de 2000, Revista de Derecho 
Publico, n. 0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 235. En Corte Primera, sentencia de! 30 
de abril de 2003, caso Confecciones Olimpico C. A. vs. Comisiones Tripatitas Laborales, se resumi6 el 
criterio jurisprudencial precedente en relaci6n con la naturaleza de los actos emanados de las Comisiones 
Tripartitas Laborales, como actos de naturaleza "cuasi judicial", expresando que: "En primer lugar, 
es pertinente dilucidar la diferencia, que debe establecerse entre el significado de los terminos "cuasi 
jurisdiccional", termino utilizado por la doctrina y jurisprudencia nacional y "cuasi judicial", deno
minacion empleada en el derecho anglosajon, pues el vocablo "judicial" obedece a la accion de juzgar, 
decidir, valorar o adjudicar, mientras que el termino "jurisdiccional" esta relacionado con la soberania, 
el poder o potestad, que es exclusiva de los 6rganos de la administracion de justicia. Considera esta 
Corte, que es inadecuada la utilizacion de este ultimo termino, que ha venido haciendo pacificamente 
tan to la doctrina como la jurisprudencia nacional de los ultimos afios. I Esta Corte observa, que es mas 
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tales situaciones de ejercicio de la funci6n jurisdiccional por los 6rganos de 
la Administraci6n Publica, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo, en 
sentencia 1318 del 2 de agosto de 2001 (caso Nicolas J. Alcala R. vs. Juzgado 
Primero de Primera Instancia del Transito y del Trabajo del Segundo Circuito 
de la Circunscripci6nJudicial del Estado Bolivar) ha indicado: 

Existen ciertas actuaciones realizadas por la Administraci6n, que son el resultado de 
un procedimiento de caracter contencioso, tramitado ante esa instancia, que tiene 
como prop6sito poner fin en sede administrativa a un litigio entre particulares. Son las 
llamadas por algun sector de la doctrina, actuaciones cuasijurisdiccionales que tienen 
por finalidad componer una controversia sin que Ia propiaAdministraci6n se encuentre 
directamente vinculada al conflicto, a no ser su interes como 6rgano de inspecci6n y 
vigilancia. Es decir, se trata de situaciones en las que Ia autoridad administrativa ad
ministra justicia, decidiendo una controversia Inter partes en forma similar a como Io 
hace Ia autoridad judicial. Tal como sucede verbigracia en los casos que resuelven los 
6rganos administrativos en materia inquilinaria. (Cabe citar a este respecto una decision 
dictada por la Sala Politico Administrativa de Ia antes denominada Corte Suprema de 
Justicia, del 10 de enero de 1980, caso Miranda Entidad de Ahorro y Prestamo, en 
Ia que se expresan las dos conclusiones importantes a que lleg6 esa Corte en aquella 
oportunidad, a saber: Se reconoce Ia posibilidad de Ia emisi6n de actos de naturaleza 
jurisdiccional por parte de 6rganos administrativos; y b) se niega la posibilidad del 
recurso contencioso administrativo de anulaci6n ante la Corte, por tratarse de actos 
que no emanan del poder ejecutivo nacional [Ministerio del Trabajo]_)I-19. 

Pero laAsamblea Nacional tambien participa en la funci6n jurisdiccional cuan
do, por ejemplo, autoriza el enjuiciamiento del Presidente de la Republica (art. 

adecuada la utilizacion de la denominacion actos "cuasi judiciales", en virtud de que la administracion 
realiza una funcion de "cuasi juzgamiento", aplicando criterios de justicia, en su propia sede, con sus 
propias agendas, mediante sus propios funcionarios y en virtud de atribuciones otorgadas expresa
mente por la Ley. Las notas caracteristicas de los actos administrativos "cuasi judiciales", se basan en 
que los procedimientos que preceden su emanacion, guardan gran semejanza con los procedimientos 
ventilados en los tribunales, donde tiene lugar el cumplimiento de una serie de actuaciones, como, 
la notificacion de los interesados para que presenten sus alegatos y consideraciones, la existencia de 
un lapso probatorio que conduce a la decision y ademas, la valoracion realizada por la administracion 
para dictar tales decisiones, obedece a criterios de justicia, en relaciones sustantivas existentes entre 
dos partes. I Puede considerarse, de acuerdo a calificada doctrina de! derecho comparado, que los 
actos administrativos 'cuasi judicia/es' se producen en aquellos casos donde se establecen relaciones 
triangulares entre dos sujetos particulares con intereses contrarios y la Administracion como ente 
dotado de potestad decisoria en tales relaciones, determina algo emparentado con un "/is inter partes". 
Cfr. Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, caso Pedro Jose Valente y Rafaelia Valente vs. 
Juzgado Superior Cuarto en lo Civil y Contencioso Administrativo de la Circunscripcion Judicial de 
la Region Capital, exp. n.0 99-21995, Revista de Derecho Publico, n.°' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2003, p 414. 

139 Cfr. Revista de Derecho Pub/ico, n.°' 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 254. 
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266.2). Por tanto, la funcion jurisdiccional coma actividad privativa e inherente 
del Estado mediante la cual sus organos deciden controversias y declaran el de
recho aplicable en un caso concreto, se ejerce por diversos organos estatales en 
ejercicio del poder publico: por el Tribunal Supremo de Justicia y los tribunales 
de la Republica, en ejercicio del poder judicial; y por los organos administrativos 
en ejercicio del poder ejecutivo nacional. 

La funcion jurisdiccional, por tanto, si bien es una "funcion propia" de los 
organos judiciales, no es una funcion privativa y exclusiva de ellos, pues otros 
organos estatales tambien la ejercen. Es decir, el "ejercicio de la jurisdiccion 
[no esta] supeditado a la jurisdiccion ejercida por el poder judicial"140 • Sin 
embargo, lo que si es una funcion privativa y exclusiva de los tribunales es el 
ejercicio de la funcion jurisdiccional a traves de un proceso (art. 257) en una 
forma determinada: con fuerza de verdad legal, mediante actos denominados 
sentencias. Solo los tribunales pueden resolver controversias y declarar el 
derecho en un caso concreto, con fuerza de verdad legal, por lo que solo los 
organos del poder judicial pueden desarrollar la "funcion judicial" (funcion 
jurisdiccional ejercida por los tribunales)'4'. Los demas organos del Estado que 
realizan funciones jurisdiccionales lo hacen a traves de actos administrativos 
condicionados por la legislacion. 

D. LA FUNCION DE CONTROL 

Ademas de la funcion normativa, de la funcion politica y de la funcion juris
diccional, los organos del Estado tambien ejercen la funcion de control, cuando 
vigilan, supervisan, fiscalizan y velan por la regularidad del ejercicio de otras 
actividades estatales o de las actividades de los administrados y particulares. 

140 Es el caso de la funci6n jurisdiccional ejercida por los jueces de paz, que no est.in integrados en el 
poder judicial, sino en la Administraci6n Municipal. La Sala Constitucional, por ello, ha seiialado que 
"No puede considerarse que esta forma (la alternativa) de ejercicio de la jurisdicci6n, este supeditada 
a la jurisdicci6n ejercida por el poder judicial, por lo que a pesar de su naturaleza jurisdiccional, estos 
Tribunales actuan fuera de! poder judicial, sin que ello signifique que este ultimo poder no pueda 
conocer de las apelaciones de sus fallos, cuando ello sea posible, o de los amparos contra sus senten
cias [ ... ]tan to es parte de la actividad jurisdiccional, pero no por ello pertenece al poder judicial, que 
representa otra cara de la jurisdicci6n, la cual atiende a una organizaci6n piramidal en cuya cuspide se 
encuentra el Tribunal Supremo de Justicia, y donde impera un regimen disciplinario y organizativo 
del cual carece, por ahora, la justicia alternativa". Cfr. sentencia del 5 de octubre de 2000, caso Hector 
Luis Quintero, citada en sentencia 3098 de la Sala Constitucional, cit. 

qr Cfr. Corte Primera de lo ContenciosoAdministrativo, sentencia de! r .0 de junio de 2000, caso Julio Rico 
A. vs. Juzgado Vigesimo Segundo de Primera Instancia en lo Penal y de Salvaguarda de! Patrimonio 
Publico de la Circunscripci6n Judicial de! Distrito Federal y Estado Miranda, en la cual se hace men
ci6n a la "funci6n judicial" como la funci6n jurisdiccional ejercida por los jueces, Revista de Derecho 
Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 286. 
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El ejercicio de la funci6n de control se ha atribuido como funci6n propia 
a los 6rganos que ejercen el pod er ciudadano, · pero en este caso ello tampoco 
implica una atribuci6n exclusiva y excluyente, sino que, al contrario, los otros 
6rganos estatales pueden ejercer la funci6n jurisdiccionall42 • 

En efecto, la Asamblea Nacional, en ejercicio del poder legislativo, ejerce 
la funci6n de control sobre el Gobierno y la Administraci6n Publica nacional 
y los funcionaros ejecutivos (arts. 187.3 y 222)'43; el Presidente de la Republica 
como Jefe del Ejecutivo nacional ejerce las funciones de control jerarquico 
en relaci6n con los 6rganos de la Administraci6n Publica (art. 226), y los 6r
ganos que ejercen el poder ejecutivo ejercen facultades contraloras sobre las 
actividades de la propiaAdministraci6n'44 y ademas, controlan las actividades 
de los particulares, de acuerdo a la regulaci6n legal de las mismas; el Consejo 
Nacional Electoral, en ejercicio del poder electoral, ejerce el control de las 
actividades de los 6rganos subordinados (art. 293), de las elecciones y de las 
organizaciones con fines politicos (art. 293); y el Tribunal Supremo deJusticia 
ejerce las funci6n de control de constitucionalidad y legalidad de los actos del 
Estado (arts. 259 y 336). 

Por tanto, la funci6n de control como actividad privativa e inherente del 
Estado mediante la cual sus 6rganos supervisan, vigilan y controlan las activi
dades de otros 6rganos del Estado ode los administrados, se ejerce por diversos 
6rganos estatales en ejercicio del poder publico: por la Contraloria General de 
la Republica, el Ministerio Publico o la Def ensoria del Pueblo, en ejercicio del 
poder ciudadano; por la Asamblea Nacional, en ejercicio del poder legislati-

r42 Sohre la actividad electoral, como tipica funci6n administrativa, o mas precisamente como "funci6n 
de control", se pronunci6 la Sala Constitucional en sentencia 3098, cit., al seiialar: "Asi, la actividad 
de contenido electoral es una manifestaci6n de! ejercicio de la funci6n administrativa, en concreto, 
de la actividad administrativa de policia (lato sensu) ode control y supervision, a traves de la cual se 
despliegan distintas actuaciones que se formalizan mediante procedimientos administrativos, y que 
estan dirigidas a la garantia y control de! efectivo y correcto ejercicio de los derechos politicos que 
individual o colectivamente, reconoce la Constituci6n, asi como el respeto a los derechos politicos de 
los demas. Puesto que se trata de una competencia administrativa, su ejercicio no deberia corresponder, 
en principio y ta! como aleg6 la parte actora, al Concejo municipal, al menos a raiz de la vigencia de la 
Constituci6n de 1999, la cual delimit6 formalmente las ramas ejecutiva y legislativa en el nivel municipal, 
a cada una de las cuales dot6 de funciones publicas concretas". Cfr. Gaceta Oficial n. 0 38.120 de! 2 de 
febrero de 2005, y Revista de Derecho Publico, n.os 99 y 100, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, 
pp. 139 y SS. 

r43 Cfr. ALLA!\" R. BREWER-CARiAs, ''Aspectos de! control politico sobre laAdministraci6n Publica", Revista 
de Control Fiscal, aiio xxn, n. 0 rn 1, Caracas, Contraloria General de la Republica, 1981, pp. 107 a 130. 

144 Cfr. sentencia l 553 de! 29 de noviembre de 2000 de la Corte Primera de lo ContenciosoAdministrativa, 
caso Instituto de Previsi6n, Capacitaci6n y Desarrollo Humana (INPRECADF.S) y otro vs. Consejo Nacional de 
Universidades, Revista de Derecho Publico, n.0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 123. 
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vo; por el Tribunal Supremo de Justicia y los Tribunales de la Republica, en 
ejercicio del poder judicial; y por los 6rganos administrativos en ejercicio del 
poder ejecutivo y del poder electoral. La funci6n de control, por tanto, si bien 
es una "funci6n propia" de los 6rganos que ejercen el poder ciudadano, no es 
una funci6n privativa y exclusiva de ellos, pues todos los otros 6rganos estatales 
tambien la ejercen. 

E. LA FUNCION ADMINISTRATIVA 

Pero aparte de la funci6n creadora de normas juridicas de efectos generales (fun
ci6n normativa), de la funci6n de conducci6n y ordenaci6n politica del Estado 
(funci6n politica ode conducci6n del Gobierno), de la funci6n de resoluci6n de 
controversias entre partes declarando el derecho aplicable en casos concretos 
(funci6n jurisdiccional), y de la funci6n de vigilancia o fiscalizaci6n de actividades 
estatales y de los particulares (funci6n de control), el Estado ejerce la funci6n 
administrativa, coma gestor del interes publico, a traves de la cual las personas ju
ridicas estatales entran en relaci6n con los particulares, coma sujetos de derecho'45 • 

De alli la distinci6n entre la funci6n de crear el derecho (normativa), de aplicar el 
derecho imparcialmente (jurisdiccional), y de actuar en relaciones juridicas coma 
sujeto de derecho, al gestionar el interes publico (administrativa)146• 

En las dos primeras, el Estado, al crear el derecho o al aplicarlo, es un ter
cero en las relaciones juridicas que surjan; en la ultima, en cambio, el Estado 

145 Cfr. BREWER-CARi~s, Las instituciones fundamentales de! derecho administrativo y la jurisprudencia ve
nezolana, cit., p. r r5. Si el Estado legisla, ta! como lo seiiala SANTI Ro:\1AKO, "no entra en relaciones 
de las cuales i:l, como legislador, sea parte: las relaciones que la ley establece o de cualquier modo 
contempla se desenvuelven despues entre sujetos diversos de! Estado o bien con el mismo Estado, 
pero no en su aspecto de legislador sino en otros aspectos mediante 6rganos diversos de los de! poder 
legislarivo": "Prime pagine di un Manuale di diritto amministrarivo", en Scritti minori, Milano r950, 
p. 363, cit. por]. M. BOQUERA OLIVER, Derecho administrativo, vol. r, Madrid, r972, p. 59. "Cuando 
el Estado juzga -seiiala]. GONZALEZ PtREZ-, no es parte interesada en una relaci6n juridica; no es 
sujeto de derecho que trata de realizar sus peculiares intereses con arreglo al derecho [ ... ] [C]uando 
el Estado juzga satisface las pretensiones que una parte esgrime frente a otra; incide como tercero en 
una relaci6n juridica, decidiendo la pretension ante eJ deducida con arreglo al ordenamiento juridico", 
Derecho procesal administrativo, t. n, Madrid, 1966, p. 37. 

q.6 En este sentido, anrigua la Corte Suprema de Justicia ha seiialado, al referirse a la funci6n adminis
trativa, que en ella el Estado "no realiza una funci6n creadora dentro de! ordenamiento juridico, que 
es la funci6n legislativa, ni conoce ni decide acerca de las pretension es que una parte esgrime frente a 
otra, que es la funci6n judicial; sino que es sujeto de derecho, titular de intereses, agente propio de la 
funci6n administrativa". Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrariva, sentencias de! 
r8 de julio de r963, Gaceta Forense n. 0 41, Caracas, Ministerio deJusricia, r963, pp. II6 y ss.; 27 de 
mayo de r968, Gaceta Forense n. 0 60, Caracas, Ministerio deJusricia, r969, pp. II5 y ss.; 9 de julio de 
1969, Gaceta Forense n. 0 65, Caracas, Ministerio deJusticia, 1969, pp. 70 y ss. En estas sentencias, sin 
embargo, como veremos, la Corte confunde la funci6n estatal con el acto estatal. 
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es parte de la relaci6n juridica que se establece entre la Administraci6n y los 
particulares'47, como sujeto de derecho gestor del interes publico. De alli que la 
personalidad juridica del Estado se concretice en el orden interno, b:isicamente 
cuando sus 6rganos ejercen la funci6n administrativa. 

Ahora bien, al igual que lo que sucede con la funci6n normativa, politica, 
jurisdiccional y de control, la funci6n administrativa tampoco esta atribuida 
con caracter de exclusividad a alguno de los 6rganos del poder publico. Por 
ello, si bien la funci6n administrativa puede considerarse como funci6n propia 
de los 6rganos ejecutivos y electorales, concretizada b:isicamente a traves de 
actos administrativos, ello no significa que la ejerzan con caracter exclusivo y 
excluyente. Al ~ontrario, todos los otros 6rganos del Estado tambien ejercen la 
funci6n administrativa, como por ejemplo, la Asamblea Nacional, al autorizar 
diversos actos de los 6rganos ejecutivos o al dictar actos relativos a su personal 
o servicios administrativos, realizan la funci6n administrativa'48• 

Por su parte, los 6rganos que ejercen el poder judicial o el poder ciudadano 
realizan la funci6n administrativa, al dictar actos concernientes a la administra
ci6n del personal ode los servicios de los 6rganos, o al imponer sanciones'49. 

En esta forma, la funci6n administrativa, como actividad privativa e inhe
rente del Estado mediante la cual sus 6rganos, en ejercicio del poder publico, 
entran en relaciones juridicas con los administrados, se puede realizar por los 
6rganos administrativos, en ejercicio del poder ejecutivo nacional y del poder 
electoral; por la Asamblea Nacional, en ejercicio del poder legislativo, y por los 
tribunales de la Republica, en ejercicio del poder judicial. La funci6n admi
nistrativa, por tanto, si bien es una "funci6n propia" de los 6rganos ejecutivos 
y electorales, no es una funci6n privativa y exclusiva de ellos, pues los otros 
6rganos estatales tambien la ejercen dentro del ambito de sus respectivas com
petencias constitucionales y legales. El acto administrativo, como concreci6n 
tipica pero no unica del ejercicio de la funci6n administrativa, puede emanar 
de todos los 6rganos estatales en ejercicio del poder publico, teniendo en todo 
taso caracter sublegal. 

14 7 Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, sentencia del 13 de marzo de 1967, Gaceta 
Forense n." 55, Caracas, Ministerio de Justicia, 1968, p. 107. 

q8 Cfr. Corte Suprema deJusticia, Sala PoliticoAdministrativa, sentencia del 18 de julio de 1963, Gaceta 
Forense n." 41, Caracas, Ministerio deJusticia, 1963, pp. n6 y n7, y 27 de mayo de 1968, Gaceta Forense 
n." 60, Caracas, Ministerio deJusticia, 1969, p. II5. 

149 Cfr., ademas, sentencia de la Corte Primera de lo ContenciosoAdministrativa de! r. 0 de junio de 2000, 
caso Julio Rico A. vs. Juzgado Vigesimo Segundo de Primera Instancia en lo Penal y de Salvaguarda del 
Patrimonio Publico de la Circunscripci6n Judicial de! Distrito Federal y Estado Miranda, Revista de 
Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 286 y 415. Cfr. ALLAI' R. BREWER
CARiAs, "Consideraciones sobre la impugnaci6n de los actos de registro en la via contencioso adminis
trativa", en Homenaje a Joaquin Sanchez Coviza, Caracas, Universidad Central de Venezuela, I<J75· 
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3. LAS "FUNCIONES PRO PI AS" 

De lo anterior resulta que la Constitucion no solo distribuye el poder publico 
en "ramas", sino que asigna a cada una de ellas y a sus organos, conformados 
de acuerdo a la division del poder en cada nivel, algunas de las funciones antes 
indicadas como funciones propias. 

En cuanto a la rama nacional del poder publico, es decir, el poder publico 
nacional (art. 136), la Constitucion atribuye su ejercicio a cinco organos o grupos 
de organos separados, distintos e independientes, teniendo cada uno de ellos 
sus funciones propias:. 

En esta forma, laAsamblea Nacional ejerce el poder legislativo nacional (art. 
186) y se le atribuye como funcion propia, tanto la funcion normativa ("legislar en 
las materias de la competencia nacional" (art. 187. I) como la funcion de control 
(art. 222). En cuanto a la funcion normativa ejercida como "funcion propia" por 
los organos del poder legislativo, la Sala Constitucional la ha calificado como 
"funcion legislativa" en tanto que "especie de la funcion normativa" 1s0 • 

En cuanto al Presidente de la Republica y demas funcionarios determinados 
en la Constitucion y la ley, estos ejercen el poder ejecutivo nacional (art. 225) y 
se les atribuyen como funciones propias la funcion politica (arts. 226 y 233.2), la 
funcion administrativa, la funcion de control y la funcion normativa (art. 236). 

El Tribunal Supremo de Justicia y demas tribunales que determina la 
Constitucion y la ley ejercen el poder judicial, y se les atribuye como funciones 
propias la funcion jurisdiccional (art. 253), la funcion de control (arts. 259 y 
336) y la funcion administrativa (gobierno y administracion del poder judicial, 
art. 267). En cuanto a la funcion jurisdiccional ejercida como "funcion propia" 
por los organos del poder judicial, la Corte Primera de lo Contencioso Admi
nistrativo la ha calificado como "funcion judicial" en tanto que especie de la 
funcion jurisdiccional'S'. 

El Consejo Moral Republicano, la Defensoria del Pueblo, el Ministerio Pu
blico y la Contraloria General de la Republica ejercen el poder ciudadano (art. 
273), a los que se les atribuyen como funciones propias la funcion de control 
(vigilancia, inspeccion, fiscalizacion) sobre actividades de la Administracion 

150 Cfr. sentencia 340 de! 9 de marzo de 2004, caso Impugnaci6n de la Ley Organica de la Contraloria 
General de la Republica y de! Sistema N acional de Control Fiscal y de! Reglamento sobre los Concur sos 
para la designaci6n de los titulares de las Contralorias municipales y distritales, Revista de Derecho 
Publico, n.0 ' 97 y 98, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, p. 220. 

15 r Cfr. Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia de! r .0 de junio de 2000, caso Julio Rico 
A. vs. Juzgado Vigesimo Segundo de Primera Instancia en lo Penal y de Salvaguarda de! Patrimonio 
Publico de la Circunscripci6nJudicial de! Distrito Federal y Estado 2\.firanda, en la cual se hace menci6n 
a la "funci6n judicial" como la funci6n jurisdiccional ejercida por los jueces, cit. 
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Publica, de los 6rganos judiciales y de los administrados (arts. 274, 281, 285 y 
289) y la funci6n administrativa. 

y por ultimo, el Consejo Nacional Electoral y SUS 6rganos subordinaos ejer
cen el poder electoral (art. 292), y se les atribuyen como funci6n propia la funci6n 
administrativa, la funci6n de control y la funci6n normativa (art. 292). 

Sin embargo, el hecho de que cada uno de esos 6rganos nacionales tenga 
funciones propias no significa que las ejerzan con caracter de exclusividad, 
pues no solo en SU ejercicio algunas veces intervienen otros organos, Sino que 
su ejercicio se atribuye tambien a otros 6rganos. 

Por otra parte, se destaca queen cuanto a la rama estadal del poder publico, 
es decir, el poder publico estadal, la Constituci6n 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 les atribuye como funci6n propia 
la funci6n normativa (art. l 62. l ); los gobernadores, quienes ejercen el pod er 
ejecutivo de los estados, y se les atribuye, como funciones propias, las funciones 
politica y administrativa (art. 160); y las contralorias estadales, a las cuales se 
asigna como funci6n propia la funci6n de control (art. 163). 

Por lo que se refiere a la rama municipal del poder publico, es decir, el poder 
publico municipal, la Constituci6n tambien atribuye su ejercicio a tres 6rganos 
separados e independientes, teniendo cada uno de ellos sus funciones propias: 
los concejos municipales, que ejercen el poder legislativo municipal, y se les 
atribuye como funci6n propia, la funci6n normativa ("funci6n legislativa", art. 
l 7 5) del municipio; los alcaldes, que ejercen el pod er ejecutivo municipal, y se 
les atribuyen, como funciones propias, las funciones politica y administrativa del 
municipio (art. 174); y las contralorias municipales, a las cuales se asigna como 
funci6n propia la funci6n de control (art. 176). La Constituci6n, adicionalmente, 
asigna a los municipios la funci6n 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 situaci6n juridica constitucional individualizada, propia y exclusiva de los 
6rganos del Estado, mediante cu yo ejercicio estos realizan las funciones que les 
son propias. Las funciones del Estado, por su parte, constituyen las actividades 
propias e inherentes al Estado 152 • La noci6n de poder es entonces previa a la de 

152 Cfr. BREWER-CARIAS, Las instituciones fundamentales de! derecho administrativo y la jurisprudencia vene
zofana, cit., pp. 105 y ss. 
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funci6n: esta se manifiesta como una actividad estatal espedfica realizada en 
ejercicio del poder publico (de una de sus ramas o distribuciones), por lo que 
no puede existir una funci6n estatal sino cuando se realiza en ejercicio del poder 
publico, es decir, de la potestad generica de obrar que tiene constitucionalmente 
el Estado. Poder y funci6n son, por tan to, distintos elementos en la actividad del 
Estado: el poder publico como situaci6n juridico constitucional tiene su fuente 
en la propia Constituci6n, y existe la posibilidad de ejercerlo desde el momento 
en que esta establecido en ella; la funci6n estatal, en cambio, presupone siem
pre el ejercicio del poder publico por un 6rgano del Estado, y solo cuando hay 
ejercicio concreto del poder publico es que se realiza una funci6n estatal. 

4. LA AUSENCIA DE COINCIDENCIA DE LA SEPARACI6N 

ORGANICA DE "PODERES" (DIVISI6N DEL PODER PUBLICO) Y 

LA ASIGNACI6N DE FUNCIONES ESTATALES 

De lo anteriormente expuesto resulta, por tanto, que a nivel de cada una de 
las cinco ramas del poder publico nacional (ode las dos ramas de los poderes 
publicos estadales y municipales), si bien existe una diferenciaci6n organica 
con la asignaci6n de funciones propias 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 6rganos legislativos nacionales, estadales y municipales1sJ; 

6rganos ejecutivos nacionales, estadales y municipales; 6rganos de control 
nacionales, estadales y municipales, y 6rganos judiciales y electorales exclusi
vamente nacionales; pero las funciones normativas, politica, administrativas, 
jurisdiccionales y de control del Estado no coinciden exactamente con aquella 
division o separacion organica. 

De alli que, como principio general de la aplicaci6n del principio de la 
separaci6n de poderes en el regimen constitucional venezolano, puede afir
marse que la "division del poder" no coincide exactamente con la "separaci6n 
de funciones" 1H. Por ello, no solo en multiples oportunidades los organos del 

153 Cfr., p. ej., sentencia del 14 de marzo de 1962 de la Corte Suprema deJusticia en Sala PoliticoAdmi
nistrativa, Gaceta Forense, n. 0 35, Caracas, Ministerio de Justicia, 1962, pp. 177 y ss. 

154 En ta! sentido, expresamente se pronunci6 la antigua Corte Suprema de Justicia en varias oportunida
des: p. ej., Corte Federal, sentencias de! 19 de junio de 1953, Gaceta Forense n. 0 1, Caracas, Ministerio 
de Justicia, 1953, p. 77, y Corte Suprema deJusticia, Sala Politico Administrativa, sentencia del 18 de 
julio de 1963, Gaceta Forense n.0 41, Caracas, Ministerio de Justicia, 1963, pp. r r6 y 117; 27 de mayo 
de 1963, Gaceta Forense n.0 60, Caracas, Ministerio de Justicia, 1969, pp. 115 y ss.; y 9 de julio de 1969, 
Gaceta Forense n. 0 65, Caracas, Ministerio de Justicia, 1969, pp. 70 y ss. No tiene sentido, por tanto, 
el intento que se ha hecho en la Ley Organica del Poder Publico Municipal de 2005 por identificar 



88 Derecho administrativo 

Estado, ademas de sus "funciones propias", ejercen funciones que por su na
turaleza deberian corresponder a otros 6rganos, sino que tambien en multiples 
oportunidades la Constituci6n permite y admite la intervenci6n o interferencia 
de unos 6rganos en las funciones propias de otros. Estos dos aspectos de la 
situaci6n de la separaci6n de poderes en Venezuela requieren, indudablemente, 
un tratamiento separado. 

En primer lugar, la flexibilidad del principio de la separaci6n de poderes 
resulta, tal como lo ha sefi.alado la antigua Corte Suprema, de que: 

... si bien cada uno de ellos tiene definida su propia esfera de acci6n: el legislativo, para 
dictar la ley, reformarla y revocarla; el Ejecutivo, para ejecutarla y velar por su cumpli
miento; y el judicial, para interpretarla, y darle aplicaci6n en los conflictos surgidos, 
la demarcaci6n 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•ss. 

El principio, ciertamente, impide a unos 6rganos invadir las competencias 
propias de otros'56, pero no les impide ejercer funciones de naturaleza similar 
a las de otros 6rganos. 

La antigua Corte Suprema, en este sentido, inclusive fue aun mas clara y 
terminante al sefi.alar: 

Lejos de ser absoluto el principio de la separaci6n de los poderes, la doctrina reconoce 
y sefiala el caracter complementario de los diversos organismos a traves de los cuales 
el Estado ejerce sus funciones; de suerte que unos y otros, segun las atribuciones que 
respectivamente les sefialan las leyes, realizan eventualmente actos de indole distinta 

determinadas "funciones" con los 6rganos municipales, asi: la "funci6n ejecutiva", desarrollada por el 
alcalde a quien corresponde el gobiemo y laAdministraci6n; la "funci6n deliberante" que corresponde 
al concejo municipal, integrado por concejales; la "funci6n de control fiscal" que corresponde a la 
contraloria municipal, y la "funci6n de planificaci6n", que es ejercida en corresponsabilidad con el 
consejo local de planificaci6n publica (art. 45). Aparte de queen esta enumeraci6n no siempre se trata 
de "funciones" de! Estado, la coincidencia legal es imposible. Cfr. el texto de la ley, Gaceta Oficial n. 0 

38204 de! 8 de junio de 2005. 
155 Cfr. antigua Corte Federal, sentencia de! I<) de junio de 1953, Gaceta Forense n. 0 1, Caracas, Ministerio 

deJusticia, 1953, p. 77. En otra sentencia, al referirse a las funciones estatales, la Corte las diferenci6 
asi: "1'o realiza una funci6n creadora dentro de! ordenamiento juridico, que es la funci6n legislativa, 
ni conoce ni decide acerca de las pretensiones que una parte esgrime frente a la otra, que es la funci6n 
judicial; sino que es sujeto de derecho, titular de intereses, agente propio de lafuncion administrativa", 
sentencia de! 18 de julio de 1963 de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa en 
Gaceta Forense, n.0 41, Caracas, Ministerio deJusticia, 1963, p. n6. 

156 Cfr. antigua Corte Federal y de Casaci6n en Corte Plena, sentencia de! 26 de mayo de H)51, Gaceta 
Forense n. 0 8, Caracas, Ministerio de Justicia, 1952, p. 114, y Corte Suprema de Justicia en Corte Plena, 
sentencia de! 12 de junio de 1968, publicaci6n de! Senado de la Republica, 1968, p. 20 r. 
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a las que por su naturaleza les incumbe [ ... ] La doctrina establece que la division de 
poderes no coincide plenamente con la separaci6n de funciones, pues corrientemente se 
asignan al poder legislativo potestades tipicamente administrativas y aun jurisdiccionales 
y al poder judicial funciones administrativas, como en el caso del nombramiento de 
jueces 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 reglamentaci6n, parcial o total de las leyes, sin alterar 
su espiritu, prop6sito o raz6n, que es considerada como el ejemplo mas tipico de la 
actividad legislativa del poder ejecutivo, por mandato del numeral 10 del articulo 190 

de la Constituci6n nacional; toda vez que el reglamento es norma juridica de caracter 
general dictado par la Administraci6n Publica para su aplicaci6n 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 entre partes 
litigantes en forma similar a como lo hace la autoridad judicial' 57 • 

De acuerdo con esta doctrina, que compartimos, entonces, la separaci6n de 
poderes ha de entenderse en el sistema venezolano, en primer lugar, como 
una separaci6n organica entre los 6rganos de cada rama del poder publico; y 
en segundo lugar, como una asignaci6n de funciones propias a cada uno de 
dichos 6rganos; pero nunca como una separaci6n de funciones atribuidas con 
car:icter 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 palabras, mediante 
este principio se reserva a ciertos 6rganos el ejercer una funci6n en una forma 
determinada (funciones propias), lo que no excluye la posibilidad de que otros 
6rganos ejerzan esa funci6n en otra forma. 

VIII. EL PRTNCTPIO DEL CARACTER 

INTERFUNCIONAL DE LOS ACTOS ESTATALES 

I. LA DISTINCION ENTRE LAS FUNCIONES Y ACTOS ESTATALES 

De lo anteriormente dicho sobre el principio del car:icter inter organico del 
ejercicio de las funciones estatales resulta, como se ha dicho, que la separaci6n 
org:inica de poderes no coincide con la distribuci6n de funciones. 

157 Esta doctrina fue establecida en Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, sentencia 
de! 18 de julio de 1963, Gaceta Forense n. 0 41, Caracas, Ministerio deJusticia, 1963, pp. II6 y II7, y 
ratificada por la misma Corte y Sala en sentencias de! 27 de mayo de 1968, Gaceta Forense n.0 60, Ca
racas, Ministerio de Justicia, 1969, pp. 115 a 118, y 9 de julio de 1969, Gaceta Forense n. 0 65, Caracas, 
Ministerio de Justicia, 1969, pp. 70 a 74· Puede verse tambien en BREWER-CARiAs, "Algunas bases de! 
derecho publico'', cit., p. 144. 
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Pero, en el ordenamiento juridico venezolano tampoco el ejercicio de una 
funci6n del Estado por determinado 6rgano del mismo conduce necesariamente 
a la emisi6n de determinados actos estatales, es decir, tampoco hay coincidencia 
entre las funciones del Estado y los actos juridicos que emanan de la voluntad 
estatal' 58 • Ello conlleva al octavo de los principios fundamentales del derecho 
publico venezolano conforme a la Constituci6n de 1999, que es el del caracter 
interfuncional de los actos estatales, de particular importancia para el derecho 
administrativo, en virtud de que precisamente los actos administrativos se dictan 
en ejercicio de varias funciones estatales's9. 

En ef ecto, de lo expuesto anteriormente resulta que la funci6n normativa 
la ejerce el Estado a traves de sus 6rganos legislativos (Asamblea Nacional), de 
sus 6rganos ejecutivos (Presidente de la Republica), 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). 

En cuanto a la funci6n politica, la ejerce el Estado a traves de sus 6rganos 
legislativos (Asamblea Nacional) y de sus 6rganos ejecutivos (Presidente de la 
Republica). 

La funci6n jurisdiccional la ejerce el Estado a traves de sus 6rganos judicia
les (Tribunal Supremo de Justicia), de sus 6rganos ejecutivos (Administraci6n 
Publica) y de sus 6rganos electorales (Consejo Nacional Electoral). 

La funci6n de control la ejerce el Estado a traves de sus 6rganos legislativos 
(Asamblea Nacional), de sus 6rganos ejecutivos (Administraci6n Publica), de 
sus 6rganos judiciales (tribunales), de sus 6rganos de control (Consejo Moral 

158 La distincion entre funciones del Estado, que la doctrina ha realizado, muchas veces se confunde 
al querer identificar un ti po de acto juridico estatal con la funcion ejercida por el Estado. ]\' osotros 
mismos hemos incurrido en esta confusion, BREWER-CARIAS, Las instituciones Jundamentales de! de
recho administrativo y la jurisprudencia venezolana, cit., pp. 108 y ss. En igual confusion incurrio la 
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, en sentencias de la Corte Suprema de Justicia en Sala 
Politico Administrativa del 18 de julio de HJ63, Gaceta Forense n.0 41, Caracas, Ministerio de Justicia, 
1963, pp. 116 y ss.; 27 de mayo de 1968, Gaceta Forense n.0 60, Caracas, Ministerio deJusticia, 1969, 
pp. u5 y ss., y 9 de julio de 1969, Gaceta Forense n. 0 65, Caracas, 2\finisterio de Justicia, 1969, pp. 
70 y ss. Asimismo, a pesar de su intento de "distinguir" la actividad de la funcion, GoKZALO PEREZ 
Lt:CIAJ\I incurre en igual confusion al afirmar que "la actividad que tomada globalmente sea relevante 
juridicamente se puede decir que es unafuncion"; ''Actos administrativos queen Venezuela escapan 
al recurso contencioso administrativo", Revista de la Facultad de Derecho, n.0 6, 1967-1968, Caracas, 
Universidad Cat6lica Andres Bello, p. 196. 

r 59 Cfr. BREWER-CARIAS, Derecho administrativo, t. I, cit., pp. 39 l y ss.; id., "El problema de la definicion 
del acto administrativo", en Libro Homenaje al Doctor Eloy Lares Martinez, t. I, Caracas, 1984, pp. 25 
q8. 
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Republicano, Defensoria del Pueblo, Ministerio Publico, Contraloria General 
de la Republica) y de sus 6rganos electorales (Consejo Nacional Electoral). 

Y la funci6n administrativa la ejerce el Estado a traves de sus 6rganos eje
cutivos (Administraci6n Publica), de sus 6rganos electorales (Consejo Nacional 
Electoral), de sus 6rganos legislativos (Asamblea Nacional), de sus 6rganos 
judiciales (Tribunal Supremo de Justicia) y de sus 6rganos de control (Consejo 
Moral Republicano, Defensoria del Pueblo, Ministerio Publico, Contraloria 
General de la Republica). 

En consecuencia, de lo anterior no puede concluirse sefialando que todo 
acto dictado en ejercicio de la funci6n normativa sea un acto legislativo; que 
todo acto dictado en ejercicio de la funci6n politica sea un acto de gobierno; que 
todo acto dictado en ejercicio de la funci6n jurisdiccional sea un acto judicial; 
que todo acto dictado en ejercicio de la funci6n de control sea un acto admi
nistrativo, o que todo acto dictado en ejercicio de la funci6n administrativa sea 
tambien un acto administrativo. 

Al contrario, asi como los diversos 6rganos del Estado realizan diversas 
funciones, los actos dictados en ejercicio de las mismas no son siempre los 
mismos ni tienen por que serlo. 

2. LOS DIVERSOS ACTOS ESTATALES 

En efecto, tal como hemos sefialado, la Asamblea Nacional en ejercicio del po
der legislativo puede ejercer funciones normativas, politicas, jurisdiccionales, 
de control y administrativas, pero los actos que emanan de la misma al ejercer 
dichas funciones no son necesariamente ni uniformes ni correlativos. 

Cuando la Asamblea Nacional ejerce la funci6n normativa, es decir, crea 
normas juridicas de car:icter general actuando como cuerpo legislador, dicta 
!eyes (art. 203), pero cuando lo hace en otra forma distinta, por ejemplo, al 
dictar sus reglamentos internos, ello lo hace a traves de actos parlamentarios 
sin forma de ley (art. 187.19). Ambos son actos legislativos, pero de distinto 
valor normativo. 

Cuando laAsamblea Nacional ejerce la funci6n politica, es decir, interviene 
en la formulaci6n de las politicas nacionales, lo hace a traves de leyes (art. 303) 
o a traves de actos parlamentarios sin forma de ley (art. 187.10). 

En el caso de la participaci6n en el ejercicio de la funci6n jurisdiccional, al 
autorizar el enjuiciamiento del Presidente de la Republica, laAsamblea Nacional 
concretiza su acci6n a traves de un acto parlamentario sin forma de ley (266.2). 

Cuando laAsamblea Nacional ejerce sus funciones de control del Gobierno 
y la Administraci6n Publica tambien dicta actos parlamentarios sin forma de 
ley (art. 187.3). 
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Por ultimo, en cuanto al ejercicio de la funci6n administrativa por laAsam
blea Nacional, ella puede concretizarse en leyes (187.9)160, en actos parlamenta
rios sin forma de ley (art. 187.12) o en actos administrativos (art. 187.22). 

Por su parte, cuando los 6rganos que ejercen el poder ejecutivo, particu
larmente el Presidente de la Republica, realizan la funci6n normativa, esta se 
concretiza en decretos leyes y reglamentos (actos administrativos de efectos 
generales) (arts. 236.10 y 266.5). 

En el caso de los decretos leyes161 , estos pueden ser decretos leyes delegados 
dictados en virtud de una habilitaci6n legislativa (arts. 203 y 236.8), decretos 
leyes de organizaci6n ministerial (art. 236.20)162 y decretos leyes de estados 
de excepci6n (art. 236. 7). En todos estos casos de decretos leyes, si bien todos 
son objeto de regulaciones legislativas que los condicionan (leyes habilitantes 
o leyes organicas) autorizadas en la Constituci6n, los mismos tienen rango y 
valor de ley. 

Pero el Presidente de la Republica tambien realiza la funci6n politica, al 
dictar actos de gobierno, que son actos emanados en ejecuci6n directa e inme
diata de la Constituci6n (art. 236.2, 4, 5, 6, 19 y 21). Como lo ha aclarado la 
Sala Constitucional: 

Sabre este ultimo aspecto, debe aclarar este Maximo Tribunal de Justicia que, coma 
sefiala la doctrina patria "[ ... ]la noci6n de acto de gobierno en Venezuela, ha sido deli
neada sabre la base de un criteria estrictamente formal: se trata de actos dictados par 

160 En el pasado, p. ej., eran las !eyes aprobatorias de contratos estatales conforme al articulo 126 C. de 
1961. 

161 Cfr. en general, sobre los decretos !eyes, ANTOKJO MOLES CACHET, Dogmtitica de los decretos !eyes, 
Lecci6n inaugural. Curso 1974, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1974; ELOISA AVELLAKEDA 
SISTO, "Los decretos !eyes", Revista de Control Fiscal, afio x:xm, n. 0 ms, Caracas, Contraloria General 
de la Republica, 1982, pp. 55 a rr6; id., "Los decretos de! Presidente de la Republica", Revista de la 
Facultad de Derecho, n. 0 48, Caracas, Universidad Cat6licaAndres Bello, 1993, pp. 345 a 387; id., "El 
regimen de los decretos !eyes, con especial referencia a la Constituci6n de 1999'', Estudios de Derecho 
Administrativo. Libro Homenaje a la Universidad Central de Venezuela, vol. 1, cit., pp. 69 a ro5;JostPENA 
SoLis, ''Analisis critico de la doctrina de la Sala Constitucional de! Tribunal Supremo de Justicia sobre 
las !eyes organicas y los decretos !eyes organicos", Ensayos de Derecho Administrativo. Libro Homenaje 
a Nectario Andrade Labarca, vol. n, cit., pp. 375a414; y ALLAN R. BREWER-CARiAs, "Los actos ejecu
tivos en la Constituci6n venezolana y su control judicial", id., Reflexiones sobre el constitucionalismo en 
America, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, pp. 187 a 24 r. 

162 Cfr. sobre estos decretos, DANIEL LEZA BETZ, "La organizaci6n y funcionamiento de la Administra
ci6n Publica nacional y las nuevas competencias normativas de! Presidente de la Republica previstas 
en la Constituci6n de 1999: al traste con la reserva legal formal ordinaria en el derecho constitucional 
venezolano", Revista de Derecho Publico, n. 0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 19 a 
55; GERARDO RUPEREZ CAKiBAL, "La flexibilizaci6n de la reserva legal organizativa en el ambito de la 
administraci6n publica nacional", Revista de Derecho, n.0 8, Caracas, Tribunal Supremo de Justicia, 

2003, pp. 435 a 452. 
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el Presidente de la Republica, en ejecuci6n directa de la Constituci6n, en ejercicio de la 
funci6n de gobierno" (vid. ALLAN R. BREWER-CARIAS, El control de la constitucionalidad 
de los actos estatales, Colecci6n Estudios Juridicos n. 0 2, Caracas, Editorial Juridica 
Venezolana, 1977, p. 113). Dichos actos, de indudable naturaleza politica, no obstante, 
pueden ser impugnados no solo por la via de la acci6n de amparo constitucional, sino 
mediante el recurso de nulidad por inconstitucionalidad ante el Tribunal Supremo 
de Justicia, en Sala Constitucional, conforme lo dispuesto en la Constituci6n de la 
Republica Bolivariana de Venezuela, ta! como lo ha reconocido esta Sala en anterior 
oportunidad, al sefialar, con fundamento en el articulo 334 del Texto Fundamental, 
que " ... en ejercicio de la jurisdicci6n constitucional, conoce de los recursos de nulidad 
interpuestos contra los actos realizados en ejecuci6n directa de la Constituci6n ... ". 
Asi igualmente se declara16.i. 

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 solo puede ser realizado por el Presidente de la Republica, coma 
Jefe del Estado, "en cuya condicion dirige la accion de Gobierno" (art. 226); y 
en segundo lugar, porque se trata de actos dictados en ejecucion de atribuciones 
establecidas directamente en la Constitucion, sin posibilidad de condicionamiento 
legislativo, y que, por tanto, tienen el mismo rango que las leyes'64• 

En todo caso, para distinguir el acto legislativo del acto de gobierno y del 
acto administrativo no solo debe utilizarse el criteria organico, sino tambien el 
criteria formal: el acto de gobierno, aun cuando realizado en ejecucion directa 
de la Constitucion, esta reservado al Presidente de la Republica, en tanto que 
el acto legislativo, realizado tambien en ejecucion directa de la Constitucion '65, 
en principio esta reservado a la Asamblea Nacional; aun cuando esta pueda 
delegar la potestad normativa con rango de ley en el Presidente de la Republica 
mediante una ley habilitante (art. 203), en cuyo caso el acto dictado por el Pre
sidente mediante decretos leyes habilitados (art. 236.8) es un acto legislativo, si 

163 Cfr. sentencia 880 de! r. 0 de agosto de 2000, caso Domingo Palacios A. vs. Comisi6n Legislativa Na
cional, Revista de Derecho Publico, n.0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 93. 

164 Cfr. Ju.~1' D. ALFONSO PARADIS!, "Los actos de gobierno", Revista de Derecho Publico, n.0 52, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 1992, pp. 5 a 23; PABLO MAR11' ADRL-\N, ''Actos de gobierno y la sentencia 
de la Corte Suprema de Justicia de! 11 de marzo de 1993", Revista de Derecho Publico, n. 0 65 y 66, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1996, pp. 497 a 519. 

165 La Asamblea Kacional realiza su actividad legislativa en cumplimiento de atribuciones directamente 
establecidas en la Constituci6n (arts. 187.1 y 203). En el solo caso de las !eyes especiales que han de 
someterse a las !eyes organicas preexistentes (art. 203) podria decirse que hay condicionamiento legis
lativo de la propia actividad legislativa. En igual sentido, Ios decretos !eyes dictados por el Presidente 
de Ia Republica en ejercicio de la funci6n normativa, estan condicionados por la ley habilitante o de 
delegaci6n (art. 236.8). 
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bien delegado. En esta forma, el criterio organico distingue el acto de gobierno 
del acto legislativo, y ambos se distinguen del acto administrativo mediante el 
criterio formal: tan to el acto de gobierno como el acto legislativo (el dictado por 
la Asam bl ea N acional como el dictado por delegaci6n por el Presidente de la 
Republica) se realizan en ejecuci6n directa de competencias constitucionales, en 
tanto que el acto administrativo siempre es de rango sublegal, es decir, sometido 
a la ley y realizado en ejecuci6n de la ley, y por tanto en ejecuci6n mediata e 
indirecta de la Constituci6n. 

Es decir, los actos de gobierno se distinguen de los actos administrativos 
dictados por los 6rganos ejecutivos en que estos se realizan a todos los niveles de 
la Administraci6n Publica y siempre tienen rango sublegal, o sea, se dictan por 
los 6rganos ejecutivos en ejecuci6n de atribuciones directamente establecidas en 
la legislaci6n, y solo en ejecuci6n indirecta y mediata de la Constituci6n 166• Este 
es el criterio formal, derivado de la teoria merkeliana de construcci6n escalonada 
del orden juridico'67 , para la identificaci6n de la Administraci6n; la cual ha sido 
acogida en la Constituci6n al reservarse al control que ejerce la jurisdicci6n 
constitucional a los actos estatales dictados en ejecuci6n directa e inmediata de 
la Constituci6n (art. 336.2), con lo que los actos dictados en ejecuci6n directa 
e inmediata de la legislaci6n y mediata e indirecta de la Constituci6n (actos 
administrativos) caen entonces bajo el control de la jurisdicci6n contencioso 
administrativa (art. 259) y de la jurisdicci6n contencioso electoral (art. 297). 

Pero ademas, en los casos de ejercicio de la funci6n jurisdiccional, de la 
funci6n de control y de la funci6n administrativa, los 6rganos ejecutivos dictan, 
por ejemplo, actos administrativos (arts. 259 y 266.5). 

En cuanto a los 6rganos que ejercen el poder judicial, cuando por ejemplo 
el Tribunal Supremo de Justicia ejerce la funci6n normativa, dicta reglamentos 
(actos administrativos de efectos generales)'68 ; cuando ejerce la funci6n admi
nistrativa y la funci6n de control sobre el poder judicial (art. 267), dicta actos 
administrativos, y cuando ejerce la funci6n jurisdiccional, dicta actos judiciales 
(sentencias) (arts. 266 y 336); y los primeros estan sometidos al control de los 
6rganos de la jurisdicci6n contencioso administrativa. Como lo ha dicho la 
Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia en sentencia 1268 del 

166 En este sentido es que podria decirse que la actividad administrativa se reduce a ejecuci6n de la ley. 
167 Cfr. MERKL, Teoria general de/ derecho administrativo, cit., p. 13; KllsEN, Teoria general de/ Estado, cit., 

p. 5ro, e id., Teoria pura de/ derecho, cit., pp. 135 y ss. Cfr. algunas de las referencias en BREWER-C..udAs, 
Las institucionesfandamentales de/ derecho administrativo y lajurisprudencia venezolana, cit., pp. 24 y ss. 

168 Los reglamentos establecidos en la Ley Orgilnica del Tribunal Supremo deJusticia, articulos 6.0 , parrafo 
I, I0. 0 y 12. 
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6 de julio de 2004 (caso Yolanda Mercedes Martinez del Moral vs. Comision 
Judicial de la Sala Plena del Tribunal Supremo de Justicia), respecto de un acto 
administrativo dictado por un organo del propio Tribunal Supremo en ejercicio 
de funciones de administracion y gobierno del poder judicial: 

En consecuencia, por cuanto no se trata, el que fue impugnado, de un acto del poder 
publico que hubiere sido dictado en ejecuci6n directa de la Constituci6n, sino en 
ejercicio de funci6n administrativa y, por ende, de rango sublegal, no es la jurisdicci6n 
constitucional que ejerce esta Sala la que tiene competencia para su control. Por el 
contrario, y de conformidad con el articulo 259 de la Constituci6n, corresponde a la 
jurisdicci6n contencioso administrativa el conocimiento de la demanda de nulidad que 
en su contra se formula y asi se decide' 69. 

El acto judicial, por su parte, tambien se distingue del acto de gobierno y del 
acto legislativo con base en los dos criterios seii.alados: desde el punto de vista 
organico, porque el acto judicial esta reservado a los tribunales de la Republica, 
en tanto que el acto legislativo esta reservado a la Asamblea Nacional, la cual 
puede delegarlo en el Presidente de la Republica (leyes habilitantes), y el acto 
de gobierno esta reservado al Presidente de la Republica'70; 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 realizado en ejecucion de la ley. 

Por ultimo, en cuanto a la distincion entre el acto administrativo y el acto 
judicial, si bien no puede utilizarse el criterio formal de su graduacion en el 
ordenamiento juridico ya que ambos son dictados en ejecucion directa e inme
diata de la legislacion y en ejecucion indirecta y mediata de la Constitucion, 
si se distinguen con base al criterio organico y a otro criterio formal. Desde 
el punto de vista organico, el acto judicial esta reservado a los tribunales, con 
caracter de exclusividad, ya que solo estos pueden dictar sentencias; y desde el 
punto de vista formal, la declaracion de lo que es derecho en un caso concreto 
que realizan los organos judiciales, se hace mediante un acto que tiene fuerza 
de verdad legal, que solo las sentencias poseen. 

Por su parte, cuando los organos que ejercen el poder ciudadano realizan 
la funcion de control (arts. 274, 281 y 289), la funcion normativa y la funcion 

r69 Cfr. Revista de Derecho Publico, n."' 99 y roo, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 200+, pp. 229 y ss. 
170 Puede decirse, entonces, que la separaci6n organica de poderes tiene plena concordancia con la division 

organica de las actividades de gobierno (reservada al Presidente de la Republica), legislativas (reservadas 
a la Asamblea Nacional, la cual puede delegarla en el ejecutivo nacional) y judiciales (reservada a los 
tribunales). Por supuesto, la coincidencia de actividades especificas con 6rganos estatales determinados 
concluye alli, pues la actividad administrativa, al contrario, no esta reservada a ning6.n 6rgano estatal 
espedfico, sino q ue se realiza por todos ellos. 
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administrativa, la misma se concreta en actos administrativos de efectos generales 
(reglamentos) ode efectos particulares (arts. 259 y 266.5). 

lgualmente, cuando los organos que ejercen el poder electoral realizan la 
funcion normativa (art. 293.1), dictan actos administrativos de efectos genera
les (reglamentos) (art. 293. 1 ); y cuando realizan la funcion administrativa (art. 
293.3) y de control (art. 293.9), la misma se concreta en actos administrativos 
(arts. 259 y 266.5). 

En es ta forma, el ejercicio de la funcion normativa se puede manif es tar, 
variablemente, a traves de leyes, actos parlamentarios sin forma de ley, decretos 
leyes y reglamentos (actos administrativos de efectos generales); el ejercicio de 
la funcion politica, a traves de actos de gobierno, leyes y actos parlamentarios 
sin forma de ley; el ejercicio de la funcion jurisdiccional, a traves de actos par
lamentarios sin forma de ley, actos administrativos y sentencias; el ejercicio de 
la funcion de control, a traves de leyes, actos parlamentarios sin forma de ley, 
actos administrativos y sentencias; y el ejercicio de la funcion administrativa, a 
traves de leyes, actos parlamentarios sin forma de ley y actos administrativos. 

En sentido inverso, puede decirse que las leyes emanan de la Asamblea Na
cional actuando no solo en ejercicio de la funcion normativa, sino de la funcion 
politica, de la funcion de control y de la funcion administrativa; que los actos 
de gobierno emanan del Presidente de la Republica, actuando en ejercicio de 
la funcion politica; que los decretos leyes emanan tambien del Presidente en 
ejercicio de la funcion normativa; que los actos parlamentarios sin forma de 
ley solo emanan de la Asamblea Nacional, actuando en ejercicio de las funcio
nes normativas, politica, de control y administrativa; y que los actos judiciales 
(sentencias) solo emanan de los tribunales, actuando en ejercicio de la funcion 
jurisdiccional. En todos estos casos, el tipo de acto se dicta exclusivamente 
por un organo estatal, pero en ejercicio de variadas funciones estatales. Lo 
privativo y exclusivo de los organos estatales, en esos casos, no es el ejercicio 
de una determinada funcion, sino la posibilidad de dictar determinados actos: 
las leyes y los actos parlamentarios sin forma de ley por la Asamblea Nacional; 
los actos de gobierno por el Presidente de la Republica, y los actos judiciales 
(sentencias) por los tribunales. 

En cuanto a los actos administrativos, estos pueden emanar de la Asamblea 
Nacional, actuando en funcion administrativa y en funcion de control; de los 
tribunales, actuando en funcion normativa, en funcion de control y en funcion 
administrativa; de los organos que ejercen el poder ejecutivo (Administracion 
Publica central) cuando acruan en funcion normativa, en funcion jurisdiccional, en 
funcion de control yen funcion administrativa; de los organos que ejercen el poder 
ciudadano, actuando en funcion normativa, en funcion de control y en funcion 
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administrativa; y de los organos que ejercen el poder electoral, actuando tambien 
en funcion normativa, en funcion de control y en funcion 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 sentencias judiciales, no estan reser
vados a determinados organos del Estado, sino que pueden ser dictados por 
todos ellos, y no solo en ejercicio de la funcion administrativa, sino de todas las 
otras funciones del Estado. 

IX. EL PRINCIPIO DEL CARACTER INTERORGANICO 

DE LA ADMINISTRACI6N PUBLICA 

El noveno de los principios fundamentales del derecho publico conforme a 
la Constitucion de 1999 es el del canicter inter org:inico de la Administracion 
Publica, en el sentido de que la Administracion Publica, como complejo org:i
nico, no solo est:i conformada por organos que ejercen el poder ejecutivo, sino 
por organos que ejercen los dem:is poderes del Estado. Hay ciertamente una 
Administracion Publica que se configura organizativamente hablando en el 
"Ejecutivo nacional" (Administracion Publica central), pero la misma no agota 
dicho complejo org:inico en el Estado venezolano. Este principio, por supuesto, 
tambien tiene particular importancia para el derecho administrativo pues se 
refiere, precisamente, a su objeto'7' (Primera parte, § 1; Tercera parte, § 8). 

El Estado venezolano, en efecto y como se ha dicho, est:i constitucionalmente 
configurado como un Estado federal (art. 2.0 ), en el cual se distinguen tres niveles 
de organizacion politica: el nivel nacional, que corresponde a la Republica; el 
nivel estadal, que corresponde a los estados miembros de la Federacion, y el 
nivel municipal, que corresponde a los municipios. 

En cada uno de estos tres niveles politicos existe una "Administracion 
Publica central" (nacional, estadal y municipal) que ejerce el poder ejecutivo, 
siendo esta el instrumento por excelencia de la accion politica delEstado. Como 
instrumento, est:i compuesto por un conjunto de organos e instituciones que 
le sirven para el desarrollo de sus funciones y el logro de los fines que tiene 
constitucionalmente prescritos. 

Pero como se ha dicho anteriormente, no toda "Administracion Publica" 
del Estado es "Administracion Publica central", en el sentido de que no solo los 
organos que ejercen el poder ejecutivo en los tres niveles politico territoriales o 

17 r Cfr. en general BREWER-CARiAs, Fundamentos de la Administracion Public a, cit. 
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los que gozan de autonomia fundamental en virtud de disposiciones constitucicr 
nales monopolizan, organicamente, a la Administraci6n Publica del Estado. 

Las diversas ramas de los poderes del Estado en sus diversos niveles tienen 
su propia Administraci6n Publica, lo que nos conduce a insistir en el sentido 
de la separaci6n de poderes como sistema de distribuci6n horizontal del poder 
publico, en los tres niveles de distribuci6n vertical del propio poder publico. 

I. LA ADMINISTRACI6N DEL ESTADO Y 

LA SEPARACION ORGANICA DE PODERES 

Si algiln valor tiene el principio de la separacion de poderes, como se ha visto, 
es el de la "separacion organica" de poderes, en el sentido de que constitucio
nalmente, en cada uno de los tres niveles de organizacion politica del Estado 
(nacional, estadal y municipal), hay una separacion formal de organos, que 
ejercen las diversas ramas del poder publico. Asi, en el nivel nacional (poder 
nacional) hay una separaci6n clara entre cinco grupo de organos de la Republica: 
los organos legislativos (Asamblea Nacional), los organos ejecutivos (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 organos 
electorales (Consejo Nacional Electoral); y cada uno de estos 6rganos tiene su 
propia Administraci6n Publica: la administracion de la Asamblea nacional; la 
administracion de la justicia (Direccion Ejecutiva de la Magistratura); la Ad
ministraci6n Publica de los organos de control, la administracion electoral, y 
la Administracion Publica central que en principio corresponde a los 6rganos 
que ejercen el poder ejecutivo. De todos estos 6rganos puede decirse que el 
ambito propio de la organizacion administrativa nacional esta en los 6rganos 
ejecutivos, en esa ''Administracion Publica nacional" (central o descentraliza
da) cuyos 6rganos ejercen el poder ejecutivo nacional, en cuyo vertice esta el 
Presidente de la Republica. 

Por su parte, en el nivel estadal (poder estadal), hay una clara y precisa se
paraci6n entre tres grupos de organos en cada estado: los 6rganos legislativos 
( consejos legislativos ), los organos ejecutivos (gobernadores y sus dependencias 
administrativas), y los organos de control (contraloria estadal); y cada uno de 
estos 6rganos tiene su propia administracion: la administracion de los consejos 
legislativos, la ''Administracion Publica central" queen principio corresponde a 
los organos que ejercen el poder ejecutivo, y la administraci6n contralora. Asi, 
tambien puede decirse que el ambito propio de la organizaci6n administrativa 
estadal esta en los 6rganos ejecutivos, en esa ''Administracion Publica estadal" 
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(central o descentralizada) cuyos 6rganos ejercen el poder ejecutivo de loses
tados, en cuyo vertice estin los gobernadores. 

Por ultimo, en el nivel municipal (poder municipal) tambien hay una clara y 
neta separaci6n legal entre tres grupos de 6rganos en cada municipio: los 6rganos 
legislativos (concejos municipales), los 6rganos ejecutivos (alcaldes y sus depen
dencias administrativas), y los 6rganos de control (contralorias municipales); 
y cada uno de esos 6rganos tiene su propia administraci6n: la administraci6n 
de los concejos municipales como 6rganos colegiados, la ''Administraci6n 
Publica central" que en principio corresponde a los 6rganos que ejercen el 
poder ejecutivo municipal, y la administraci6n contralora. Asi, tambien puede 
decirse que el ambito propio de la organizaci6n administrativa municipal esta 
en los 6rganos ejecutivos, en esa ''Administraci6n Publica municipal" (central 
o descentralizada) cuyos 6rganos ejercen el poder ejecutivo municipal, en cuyo 
vertice estin los alcaldes. 

Pero la organizaci6n administrativa del Estado no se agota, por ejemplo a 
nivel nacional, en el ambito de la ''Administraci6n Publica nacional central" que 
ejerce el poder ejecutivo, pues existen 6rganos administrativos que derivan de 
la separaci6n orginica de poderes que ha establecido la Constituci6n de 1999, 
como los 6rganos del poder ciudadano'i2 y del poder electoral, regularizando 
asi la existencia de 6rganos del Estado con autonomia funcional que en la 
Constituci6n 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 legislativo, ni dentro de los 6rganos que ejercian 
el poder ejecutivo, ni dentro de los 6rganos que ejercian el poder judicial, y 
que sin embargo formaban parte de la organizaci6n administrativa de la Ad
ministraci6n del Estado y, en general, de lo que siempre se ha conocido como 
Administraci6n Publica nacional. 

2. EL REGIMEN DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

EN LA CONSTITUCION DE 1999 

La situaci6n anterior es la que ha sido precisamente regularizada constitu
cionalmente con las previsiones de la Carta de 1999, en la cual con motivo de 

172 Cfr. Sala Constitucional de! Tribunal Supremo de Justicia, sentencia 340 de! 9 de marzo de 2004, caso 
Impugnaci6n de la Ley Organica de La Contraloria General de la Republica y de! Sistema Kacional 
de Control Fiscal y de! Reglamento sobre los Concursos para la designaci6n de los titulares de las 
Contralorias municipales y distritales, en la cual precis6 que los 6rganos de dicho poder ciudadano 
"constituyen, fuera de! Ejecutivo, organizaciones calificables como Administraci6n Publica", Revista 
de Derecho Publico, n."' 97 y 98, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, p. 220. 
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establecer una penta division del poder 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, minis
tros) y del poder judicial (Tribunal Supremo de Justicia, Direcci6n Ejecutiva 
de la Magistratura -que sustituy6 al Consejo de la Judicatura-, tribunales), 
ha regulado a los 6rganos que ejercen el poder ciudadano (Fiscalia General de 
la Republica, Contraloria General de la Republica, Defensoria del Pueblo) y 
el poder electoral (Consejo Nacional Electoral). Precisamente, en ejercicio de 
las respectivas ramas del poder publico, ademas de los 6rganos de la Adminis
traci6n Publica central que ejercen el poder ejecutivo, tambien configuran la 
Administraci6n Publica del Estado los 6rganos de la Asamblea Nacional que 
ejercen funciones administrativas en ejercicio del poder legislativo, la Direcci6n 
Ejecutiva de la Magistratura que ejerce el poder judicial, los 6rganos que ejercen 
el poder ciudadano y los 6rganos que ejercen el poder electoral. 

A tal ef ecto, la Constituci6n de 1999 contiene un ex ten so 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 distribuci6n vertical 
o territorial (poder municipal, poder estadal y poder nacional); y, en el nivel 
nacional, en su distribuci6n horizontal (poderes legislativo, ejecutivo, judicial, 
ciudadano y electoral)'73. 

En tal sentido, en el capitulo I "Disposiciones fundamentales" de dicho 
titulo IV relativo al poder publico se regulan todos los principios fundamentales 
sobre la '~dministraci6n Publica" relativos a la organizaci6n administrativa (art. 
236.20) ya la administraci6n descentralizada funcionalmente (arts. 142 y 300); 
a la actuaci6n administrativa (art. 141); a la funci6n publica (arts. 145 a 149) 
y su responsabilidad (art. 139); a los bienes publicos (arts. 12, 181 y 304); a la 
informaci6n administrativa (art. 143); a la contrataci6n administrativa (arts. 150 
y 151); a la responsabilidad patrimonial del Estado (art. 140), y al regimen de 
control de la gesti6n administrativa, tanto popular (art. 62) como politico (art. 
66), fiscal (art. 287) y de gesti6n (art. 3 l 5). De alli que a los efectos de dichas 
regulaciones constitucionales lo primero que debe determinarse es cuales son 
los 6rganos estatales que ejercen el poder publico y que pueden considerarse 
como tal '~dministraci6n Publica"'74. 

17 3 Cfr. nuestra propuesta sobre este titulo en BREWER-CAR.t~s, Debate constituyente (Apo rt es a la As amble a 
N acional Constituyente), t. n, pp. 159 y ss. 

174 CTr. nuestra propuesta sobre estos articulos ibid., pp. 189 a 190. Cfr. adem:is los comentarios en id., 
La Constitucion de 1999. Derecho constitucional venezolano, t. r, cit., pp. 276 y ss. 
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Ante todo, por supuesto, estan los 6rganos de los diversos niveles del poder 
publico (nacional, estadal y municipal) que ejercen el poder ejecutivo. En conse
cuencia, las normas que contiene la secci6n se aplican a todas las "administracio
nes publicas" ejecutivas de la Republica (Administraci6n Publica nacional), de 
los estados (administraci6n publica estadal), de los municipios (administraci6n 
publica municipal) y de las otras entidades poHticas territoriales que establece 
el articulo 16 C., entre las cuales se destacan los distritos metropolitanos cuyos 
6rganos ejercen el poder municipal. 

Pero la Administraci6n Publica del Estado venezolano en los tres niveles 
territoriales de distribuci6n vertical del poder publico nose agota en los 6rganos 
y entes de laAdministraci6n Publica ejecutiva (que ejercen el poder ejecutivo), 
pues tambien comprende los otros 6rganos de los poderes publicos que desa
rrollan las funciones del Estado de caracter sublegal. En tal sentido, en el nivel 
nacional, los 6rganos que ejercen el poder ciudadano (FiscaHa General de la 
Republica, Contraloria General de la Republica y Def ensoria del Pueblo) y el 
poder electoral (Consejo Nacional Electoral), sin la menor duda, son 6rganos 
que integran la Administraci6n Publica del Estado, organizados con autonomia 
funcional respecto de los 6rganos que ejercen otros poderes del Estado. En cuan
to a los 6rganos que ejercen el poder judicial, los que conforman la Direcci6n 
Ejecutiva de la Magistratura mediante la cual el Tribunal Supremo de Justicia 
ejerce la direcci6n, gobierno y administraci6n del poder judicial, tambien son 
parte de la Administraci6n Publica del Estado. 

En consecuencia, en los terminos de la secci6n segunda del titulo IV de la 
Constituci6n, laAdministraci6n Publica del Estado no solo esta conformada por 
6rganos que ejercen el poder ejecutivo, sino por los 6rganos que ejercen el poder 
ciudadano y el poder electoral, y por la Direcci6n Ejecutiva de la Magistratura 
que en ejercicio del poder judicial tiene a su cargo la direcci6n, el gobierno y 
la administraci6n del poder judicial'75. 

En efecto, como se ha dicho, a nivel nacional, a partir de la Constituci6n de 
I 961, ya habian comenzado a encontrar encuadramiento constitucional di versos 
6rganos estatales que se configuraban tambien como parte de la Administraci6n 
Publica como complejo organico, pero que no dependian del Ejecutivo nacional 
ni estaban subordinados a ninguno de los tres conjuntos organicos clasicos del 
Estado (legislativo, ejecutivo, judicial). Se trataba de 6rganos constitucionales 
con autonomia funcional, que tambien eran 6rganos de la Republica como 

17 5 Cfr. en general, id., Principios de! regimen juridico de la organizaciOn administrativa venezolana, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 1994, pp. II y 53. 
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persona politico territorial nacional, y que eran: el Ministerio Publico, tambien 
denominado Fiscalia General de la Republica; la Contraloria General de la 
Republica; 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 formaran 
parte del Ejecutivo nacional ni de laAdministracion Publica central, ni tuvieran 
personalidad juridica propia. 

Esta tendencia fue la que se consolido en la Constitucion de 1999, al esta
blecerse la ya mencionada penta division del poder publico, agreg:indose a los 
poderes legislativo, ejecutivo y judicial el poder ciudadano y el poder electoral 
(art. 136). Por ello, puede decirse que tambien conforman e integran la Admi
nistraci6n Publica a nivel nacional los organos que ejercen el poder ciudadano, 
es decir, la Fiscalia General de la Republica o Ministerio Publico, la Contraloria 
General de la Republica, y la Defensoria del Pueblo; asi como los organos que 
ejercen el poder electoral, como el Consejo Nacional Electoral; e igualmente, 
puede considerarse que es un organo de la Administracion Publica nacional la 
Direccion Ejecutiva de la Magistratura del Tribunal Supremo de Justicia. To
dos esos organos conforman la Administraci6n Publica nacional, aun cuando, 
por supuesto, no la Administraci6n Publica central cuyos organos son los que 
ejercen el poder ejecutivo nacional. 

Para desarrollar los principios constitucionales relativos a laAdministracion 
Publica, en todo caso, se ha dictado la Ley Organica de laAdministracion Publi
ca '76 {LOAP ), cuyas disposiciones son basicamente "aplicables a la Administracion 
Publica nacional" (art. 2.0 ). La ley, sin embargo, no define que ha de entenderse 
por ello; pero de su normativa se deduce que abarca la Administracion Publica 
que conforman los organos que ejercen el poder ejecutivo nacional y aquellos 
que conforman la Administracion Publica nacional descentralizada sometida 
al control de aquel, con forma de derecho publico. 

En cuanto a la Administracion Publica que conforman los demas 6rganos 
del poder publico nacional, es decir, los que a nivel nacional ejercen el poder 
judicial, el poder ciudadano y el poder electoral, las disposiciones de la Ley 
Organica solo se les aplican "supletoriamente" (art. 2.0 ). En cuanto a los orga
nos que ejercen el poder legislativo, respecto de las funciones administrativas 

176 Gaceta Oficialn.0 37.305 de! 17 deoctubrede 2001. EstaLeyOrganicas6lofuederogadaexpresamente 
la Ley Orginica de laAdministraci6n Central, cuya ultima reforma habia sido la hecha mediante decreto 
ley 369 de! 14 de septiembre de 1999, en Gaceta Oficial n. 0 36.850 de! 14 de diciembre de 1999. Cfr. 
ALLAN R. BREWER-C.WAS y R~FAEL CHAVERO G., Ley Orgdnica de la Administracion Publica, Caracas, 
Edit. J uridica Venezolana, 2002. 
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que realicen, conforme al articulo 2.0 LOAP, tambien se les podran aplicar sus 
disposiciones supletoriamente. 

En relacion con los organos de los poderes publicos que derivan de la distri
bucion territorial del pod er publico, conforme al articulo 2. 0 LOAP, "los principios 
y normas (de la Ley Organica) que se refieran en general a la Administracion 
Publica, o expresamente a los estados, distritos metropolitanos y municipios, 
seran de obligatoria observancia por estos, quienes desarrollaran los mismos 
dentro del ambito de SUS respectivas competencias". 

X. EL PRINCIPIO DE LOS FINES DEMOCRATICOS, 

SOCIALES Y DE JUSTICIA DEL ESTA.DO 

La Constitucion de 1999 definio al Estado venezolano, no solo como un Estado 
de derecho (principio de legalidad), sino como un Estado democratico, social y 
de justicia (art. 2.0 ), condicionado, por tanto, por unos valores que deben pro
pugnar sus organos, asi como por unos fines que estan plasmados en la propia 
Constitucion, de orden democratico, social y de justicia. 

En efecto, el articulo 2. 0 C. dispone que el Estado propugna "como valores 
superiores de su ordenamiento juridico y de su actuaci6n, 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 etica y el pluralismo 
politico"; y el articulo 3.0 precisa que el Estado "tiene como fines esenciales 
la defensa y el desarrollo de la persona y el respeto a su dignidad, el ejercicio 
democratico de la voluntad popular, la construccion de una sociedad justa y 
amante de la paz, la promoci6n de la prosperidad y bienestar del pueblo y la 
garantia del cumplimiento de los principios, derechos y deberes reconocidos y 
consagrados en esta Constituci6n"; agregandose que "La educacion y el trabajo 
son los procesos fundamentales para alcanzar dichos fines". 

Estos valores y fines son los que configuran al Estado, precisamente, como un 
Estado democratico, social y de justicia, lo que constituye el decimo de los prin
cipios fundamentales del derecho publico en la Constitucion de 1999; principio 
que tiene tambien particular importancia para el derecho administrativo, pues 
su contenido configura el marco de actuaci6n de la Administraci6n Publica. 

En efecto, en cuanto al Estado democratico, sus fines son la profundizacion 
de la democracia representativa como regimen politico, haciendo enfasis en la 
participaci6n politica, como fundamento de toda la organizaci6n politica de la 
Nacion; lo que deriva del Preambulo (sociedad democratica) y de los articulos 
2.0 , 3.0 , 5.0 y 6.0 C. Pero por supuesto, la representaci6n nose opone a la par
ticipaci6n, ya que la dicotomia que existe es entre democracia representativa y 
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democracia directa'77 • Como lo ha puntualizado la Corte Primera de lo Conten
cioso Administrativo en sentencia I 037 de 1 de agosto de 2000 ( caso Asociaci6n 
de Propietarios y Residentes de la Urbanizaci6n Miranda (APRUM) vs. Alcaldia 
del municipio Sucre del Estado Miranda): 

La democracia participativa no choca necesariamente con la democracia representa
tiva, ni se excluyen, y dentro de un sistema Republicano necesariamente deben haber 
autoridades, poderes publicos que representen a los demas, y esa es la esencia misma 
de la Republica como tal; son estos entes representativos quienes van a establecer las 
normas para poder permitir la participaci6n, porque toda participaci6n debe estar sujeta 
a unas normas o a un principio de legalidad que establezca cuales son los poderes de 
la Administraci6n Publica y en que manera los ciudadanos pueden hacerse parte de 
la actividad administrativa y la participaci6n legitima a los 6rganos de representaci6n 
republicanos, raz6n por la cual ambos tipos de democracia se complementan'78• 

Por tanto, el primer valor del constitucionalismo es la democracia, 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 representativa '79 • 

La Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, en sentencia 23 

del 22 de enero de 2003 (caso lnterpretaci6n del articulo 71 de la Constituci6n), 
ha sefialado sobre el tema del perfeccionamiento de la democracia como fin del 
texto constitucional: 

De este modo, como bien lo aclara la Exposici6n de Motivos de la Constituci6n, el 
regimen constitucional vigente responde a una sentida aspiraci6n de la sociedad civil 
organizada que pugna por cambiar la negativa cultura politica generada por decadas 
de un Estado centralizado de partidos (cfr. ALLAN R. BREWER-CARiAs, Problemas de/ 
Estado de Partidos, Caracas, 1988, pp. 39 y ss.) que mediatiz6 el desarrollo de los valo
res democraticos, a traves de la participaci6n ciudadana que ya no se limita a procesos 
electorales, pues se reconoce la necesidad de la intervenci6n del pueblo en los procesos 

177 Cfr. sentencia 207 de! 19 de diciembre de 2001 de la Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia, 
caso Proyecto Venezuela vs. Consejo K acional Electoral, Revista de Derecho PUb/ico, n. 0 85 a 88, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2001, p.345. 

178 Cfr. Revista de Derecho Pub/ico, n.0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 394. Sohre la 
democracia participativa cfr. lo expuesto por la Sala en sentencia 21 de! 12 de marzo de 2003, caso 
Interpretaci6n de! articulo 141 de la Ley Organica para la Protecci6n del Kiiio y de! Adolescente, 
Revista de Derecho Publico, n."' 93 a 91i, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 199 y ss. 

179 Cfr. nuestras propuestas sobre el tema de la democracia representativa en BREWER-C.MtiAS, Debate 
constituyente (Aportes a /aAsamblea Nacional Constituyente), t. 1, cit., pp. 183 y ss. Cfr. los comentarios 
en id., La Comtitucion de r999. Derecho comtitucional venezolano, t. 1, cit., pp. 172 y ss; e id., lnstituciones 
politicasy constitucionales, t. 1, cit., pp. 507, 510 a 513, y 599. 
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de formaci6n, formulaci6n y ejecuci6n de politicas publicas, como media para superar 
los deficit de gobernabilidad que han afectado nuestro sistema politico debido a la 
carencia de armonia entre el Estado y la sociedad. 

Ello indica, que el modelo democd.tico electivo, participativo y protag6nico instaurado 
en Venezuela a partir de la entrada en vigencia de la Constituci6n de 1999, concibe a la 
gesti6n publica y la preservaci6n y fomento del bien comun como un proceso en el cual 
se establece una comunicaci6n permanente entre gobernantes y ciudadanos, entre los 
representantes y sus representados, lo cual implica una modificaci6n radical, a saber, 
de raiz, en la orientaci6n de las relaciones entre el Estado y la sociedad, en la que se 
devuelve a esta ultima SU legitimo e innegabJe protagonismo, a traves del ejercicio de 
sus derechos politicos fundamentales, enunciados en el Capitulo IV del Titulo III de la 
Norma Suprema. 

Dicho proceso de profundizaci6n de la cultura democratica del pueblo venezolano, via 
proceso constituyente y Constituci6n, se ve ademas reforzado en sus prop6sitos por 
el marco juridico internacional, suscrito y ratificado por la Republica Bolivariana de 
Venezuela, en materia de derechos humanos, siendo ejemplo de ello lo dispuesto en los 
articulos 21 de la Declaraci6n Universal de Derechos Humanos, xx de la Declaraci6n 
Americana de los Derechos y Deberes de Hombre, 25 del Pacto Internacional de De
rechos Civiles y Politicos y 23 de la Convenci6nAmericana sabre Derechos Humanos, 
integrantes todos ellos del llamado bloque de la constitucionalidad de acuerdo con el 
articulo 23 de! Texto Fundamental. 

De ta! manera que, como lo afirma la Carta Democratica Interamericana suscrita el 11 

de septiembre de 2001 en Lima, capital de la Republica del Peru, el cad.cter partici
pativo de la democracia en Venezuela en los diferentes ambitos de la actividad publica 
tiende progresivamente a la consolidaci6n de los valores democd.ticos ya la libertad y 
la solidaridad en los distintos niveles politico territoriales en que se distribuye el poder 
publico a lo largo y ancho de la Republica, 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 Organizaci6n de los Estados Americanos, esta se refuerza 
y profundiza unicamente con la participaci6n y protagonismo permanente, etico y 
responsable de la ciudadania18o. 

En cuanto al Estado social, el mismo esta basado en la Constituci6n, en la con
cepci6n del Estado con obligaciones sociales y de procura de la justicia social, 
lo que lo lleva a intervenir en la actividad econ6mica y social, coma Estado 
prestaciona1'8r, o mas propiamente, coma "aquella unidad politica ( cualquier 

180 Cfr. Revista de Derecho Publico, n."' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 215 y ss. 
181 Cfr. nuestras propuestas en relaci6n con el regimen constitucional de! sistema econ6mico, en ALLAN 

R. BREWER-C~RiAs, Debate constituyente (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), t. III, "18 
octubre-30 noviembre de 1999", Caracas, Fundaci6n de Derecho Publico, 1999, pp. 20 y ss. 
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ente politico territorial) a la que los ciudadanos, mediante el pacto social, le ha 
otorgado potestades para que satisfaga la procura existencial182• 

Tal caracter social deriva principalmente del valor fundamental de la igual
dad y no discriminaci6n establecido en el Prcimbulo y el articulo I. 0 constitu
cional el cual, ademas de derecho fundamental (art. 21 ), es el pilar de actuaci6n 
del Estado (art. 2.0

); y de la declaraci6n del principio de la justicia social como 
base del sistema econ6mico (art. 299) 183 • 

La Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, en sentencia 85 
del 24 de enero de 2002 (caso Deudores hipotecarios vs. Superintendencia de 
Bancos), ha desarrollado muy extensamente el concepto de Estado social, y 
despues de analizar su evoluci6n doctrinal y constitucional consider6: 

Persigue la armonia entre las clases, evitando que la clase dominante, por tener el po
der econ6mico, politico o cultural, abuse y subyugue a otras clases o grupos sociales, 
impidiendoles el desarrollo y sometiendolas a la pobreza ya la ignorancia; a la categoria 
de explotados naturales y sin posibilidad de redimir su situaci6n. 

A juicio de esta Sala, el Estado Social debe tutelar a personas o grupos queen relaci6n 
con otros se encuentran en estado de debilidad o minusvalia juridica, a pesar del prin
cipio del Estado de Derecho Liberal de la igualdad ante la ley, el cual en la practica no 
resuelve nada, ya que situaciones desiguales no pueden tratarse con soluciones iguales. 
El Estado Social para lograr el equilibria interviene no solo en el factor trabajo y se
guridad social, protegiendo a los asalariados ajenos al poder econ6mico o politico, sino 
que tambien tutela la salud, la vivienda, la educaci6n y las relaciones econ6micas, por 
lo que el sector de la Carta Magna que puede denominarse la Constituci6n Econ6mica 
tiene que verse desde una perspectiva esencialmente social. 

El Estado Social va a reforzar la protecci6n juridico-constitucional de personas o 
grupos que se encuentren ante otras fuerzas sociales o econ6micas en una posici6n 
juridico-econ6mica o social de debilidad, y va a aminorar la protecci6n de los fuertes. 
El Estado esta obligado a proteger a los debiles, a tutelar sus intereses amparados por 
la Constituci6n, sabre todo a traves 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 protecci6n constitucional a expensas de los derechos fundamentales 
de otros. Tai coma decia RIDDER, "el Estado se habilita para intervenir compensatoria-

r82 Cfr. Sala Constitucional, sentencia 1002 del 26 de mayo de 2004, caso Federacion Medica Venezolana 
vs. Ministra de Salud y Desarrollo Social y el Presidente del Instituto Venezolano de los Seguros 
Sociales, Revista de Derecho Publico, n." 97 y 98, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, p. 148. 

183 Cfr. lo expuesto sobre el tema en BREWER-CAR.t~s, lnstituciones po/iticas y constituciona/es, t. l, cit., pp. 

508, 513 a 516, Y 593 Y SS. 
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mente, desmontando cualquier posici6n de poder siempre que lo estime conveniente", 
pero, agrega la Sala, fundado en la ley y en SU interpretaci6n desde el angulo de los 
conceptos que informan esta forma de Estado. 

El Estado social trata de armonizar intereses antag6nicos de la sociedad, sin permitir 
actuaciones ilimitadas a las fuerzas sociales, en base al silencio de la ley o a ambigiie
dades de la misma, ya que ello conduciria a que los econ6mica y socialmente mas 
fuertes establezcan una hegemonia sobre los debiles, en la que las posiciones privadas 
de poder se convierten en una disminuci6n excesiva de la libertad real de los debiles, 
en un subyugamiento que alienta perennemente una crisis social'8+. 

La Sala, despues de analizar el concepto de Estado social de derecho en el 
derecho constitucional venezolano, concluy6 indicando que el mismo tiene 
que adaptarse a los valores finalistas del Preambulo, del cual se colige que 
el Estado social esta destinado a fomentar la consolidaci6n de la solidaridad 
social, la paz, el bien comun, la convivencia, el aseguramiento de la igualdad, 
sin discriminaci6n ni subordinaci6n, anteponiendose el bien comun (el interes 
general) al particular, y reconociendo que ese bien comun se logra mantenien
do la solidaridad social, la paz y la convivencia. De alli concluy6 la Sala que, 
"En consecuencia, las leyes deben tener por norte esos valores, y las que no lo 
tengan, asi como las conductas que fundadas en alguna norma, atenten contra 
esos fines, se convierten en inconstitucionales"18s. 

Por ultimo, en cuanto al Estado de Justicia, se lo concibe en la Constituci6n 
como el Estado que tiende a garantizar la justicia por encima de la legalidad 
formal, de manera que como lo ha sefialado la Corte Primera de lo Contencioso 
Administrativo, la Constituci6n "ha convertido a la Republica en un "Estado jus
ticialista" por encima, incluso, de aquellas formalidades procesales no esenciales 
para la tramitaci6n de las pretensiones de los justiciables186• De acuerdo con lo 
establecido por la Sala Constitucional en sentencia 389 del 7 de marzo de 2002: 

El principio de la informalidad del proceso ha sido estudiado por la doctrina y la 
jurisprudencia constitucional, como un elemento integrante del derecho a la tutela 

184 Cfr. Revista de Derecho Pub/ico, n. 0 ' 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, pp. 94 y ss. 
185 Idem. 
186 Cfr. sentencia de! 8 de marzo de 2000, caso Alida Penaloza L. vs. Direcci6n General Sectorial de los 

Servicios de Inteligencia y Prevenci6n, Revista de Derecho Publico, n. 0 81, Caracas, Edit. Juridica Venezo
lana, 2000, p. 14 7. Cfr. ademas, de la misma Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia 
de! 16 de enero de 2003, caso Rita Santana vs. Procuraduria General de la Republica, Revista de Derecho 
Publico, n.°' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, p. 411. Sohre el tema de la ausencia de 
formalismos, cfr. la sentencia 20 38 de! 24 de octubre de 2001 de la Sala Constitucional, caso Armando 
0. Moreno C. vs. Juzgado Superior Sexto Agrario de la Circunscripci6n Judicial de! Estado Tachira, 
Revista de Derecho Publico, n.°' 85 a 98, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 151. 
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judicial efectiva, especificamente al derecho de acceso a la justicia, pues debe garanti
zarsele a todo ciudadano que desee someter un asunto a los 6rganos jurisdiccionales, 
que obtendra una respuesta motivada, proporcionada y conforme al ordenamiento 
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 terminaci6n anormal del proceso, ya que el juez puede constatar que la irregularidad 
formal se erige como un obstaculo para la prosecuci6n del proceso. 

Asi, el juez puede constatar el incumplimiento de alguna formalidad y desestimar o 
inadmitir la pretension de alguna de las partes, sin que ello se traduzca, en principio, 
en una violaci6n al derecho a la tutela judicial efectiva, ya que esas formalidades han 
sido establecidas como una protecci6n de la integridad objetiva del procedimiento'87 • 

Por ello, la Constituci6n igualmente estableci6 en el Preambulo yen el articulo 1 .0 

el valor justicia, sino que regul6 expresamente el derecho de acceso a la justicia y 
a la obtenci6n de una tutela efectiva de los derechos e intereses de las personas. 
A tal ef ecto, la Constituci6n postul6 la necesaria organizaci6n de los tribunales 
de manera de garantizar una justicia gratuita, accesible, imparcial, id6nea, 
transparente, aut6noma, independiente, responsable, equitativa y expedita, sin 
dilaciones indebidas, sin formalismos o reposiciones inutiles (art. 26)'88 • 

En relaci6n con esta noci6n del Estado de Justicia, entre los multiples fallos 
dictados por el Tribunal Supremo de Justicia, se destaca la sentencia 949 de la 
Sala Politico Administrativa del 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 mas que resaltar que los 6rganos del poder 
publico yen especial el sistema judicial deben inexorablemente hacer prelar una noci6n 
de justicia material por sobre las formas y tecnicismos, propios de una legalidad formal 
que ciertamente ha tenido que ceder frente a la nueva concepci6n de Estado. 

Y esta noci6n de Justicia material adquiere especial significaci6n en el fertil cam po de 
los procesos judiciales en los que el derecho a la defensa y debido proceso (articulo 

r87 Cfr. caso Agencia Ferrer Palacios C.A. vs. Juzgado Sexto de Primera Instancia en lo Civil, Mercantil 
y del Transito de la Circunscripcion Judicial del Area Metropolitana de Caracas, Revista de Derecho 
Publico, n.0 ' 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, p. r75. 

r 88 Cfr. en general, CARLOS J. SAR.'\1IEKTO SosA, La justicia en la Constitucion de la Republic a Bolivariana de 
Venezuela (Extradicion), Caracas, Vadell Hermanos, 2000, pp. 147 y ss.; EM!Llo SP6srro CoNTRER.>\S, 
"lmplicaciones del Estado de derecho y justicia en algunos aspectos de la relacion subdito-gobierno", 
Revista de Derecho, n.0 4, Caracas, Tribunal Supremo de Justicia, 2002, pp. 53 a 84. 
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49 C.), la busqueda de la verdad como elemento consustancial a laJusticia, en los que 
nose sacrificara esta por la omisi6n de formalidades no esenciales (articulo 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 dilacio
nes indebidas y sin formalismos o reposiciones inutiles (articulo 26), conforman una 
cosmovisi6n de Estado justo, del justiciable como elemento protag6nico de la demo
cracia, 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 trabas 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 comun. Esto reafirma al proceso y al 
derecho procesal como un area juridica que forma parte del derecho publico y que esta 
intimamente vinculada a la sensibilidad social. En consecuencia, al cambiar el rol del 
Estado y de la sociedad, con la entrada en vigencia de la Constituci6n de la Republica 
Bolivariana de Venezuela, el Juez y el proceso pasan a ser elementos esenciales en la 
conformaci6n de un Estado deJusticia 18<J. 

Esta concepcion del Estado de Justicia tambien ha sido analizada por la Sala 
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, particularmente en la senten
cia 389 del 7 del marzo de 2002, en la cual reitero el principio de la informalidad 
del proceso en los siguientes terminos: 

La justicia constituye uno de los fines propios del Estado Venezolano, conforme lo 
estatuye el articulo 2. 0 de la Constituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela, fin 
que realiza a traves del proceso, como un instrumento fundamental. 

El propio Texto Constitucional se ha encargado de desarrollar las garantias y principios 
que deben imperar en todo proceso, dentro de las cuales se encuentran la garantia 
de una justicia "sin formalismos o reposiciones inutiles" o la del no sacrificio de la 
justicia por "la omisi6n de formalidades no esenciales", prevista expresamente en sus 
articulos 26 y 257. 

De alli que, por mandato constitucional, el principio de la informalidad 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 integrante del derecho a la tutela 

189 Cfr. en Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 163 y ss. Cfr. 
ademas, la sentencia 1213 del 19 de agosto de 2003 de la Sala Politico Administrativa de! Tribunal 
Supremo, caso Tomas A. Salazar Marcano vs. SEJ\'IAT, Revista de Derecho Publico, n. 0 93 a 96, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2003, p. 407. 
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judicial efectiva, especificamente al derecho de acceso a Ia justicia, pues debe garanti
zarsele a todo ciudadano que desee someter un asunto a Ios organos jurisdiccionales, 
que obtendra una respuesta motivada, proporcionada y conforme al ordenamiento 
legal preexistente. 

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

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

Pero no todo incumplimiento de alguna formalidad puede conducir a Ia desestimacion 
o inadmision de la pretension, ya que para ello el juez debe previamente analizar: a) 
la finalidad legitima que pretende lograrse en el proceso con esa formalidad; b) cons
tatar que este legalmente establecida; c) 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 cumpla con los elementos antes 
descritos es que debe contraponer el incumplimiento de la formalidad con el derecho 
fundamental a la tutela judicial efectiva, especificamente de acceso a la justicia, para 
desechar o inadmitir Ia pretension de! justiciable y en caso de dudas interpretarse a 
favor del accionante, ello en cumplimiento de! principio del pro actione 190 • 

XI. EL PRINCIPIO DE LA PRIMACIA Y PROGRESIVIDAD 

DE LOS DERECHOS CONSTITUCIONALES 

Asi como la Constitucion regula la organizacion del Estado mediante sistemas 
de distribucion y division o separacion del poder publico (parte organica), tam
bien tiene por objeto regular no solo 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 regimen de los derechos "JT y deberes constitu-

190 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 ' 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, pp. 176 y ss. 
191 Cfr. en general, JosEFINA CALCANO DE TEMELTAS, "Notas sabre la constitucionalizaci6n de los dere

chos fundamentales en Venezuela", en El derecho ptiblico a comienzos de! siglo XX!, t. 1, cit., pp. 2489 
a 2535; GERM~!\" J. BIDART CAMPOS, "1La incorporaci6n constitucional de un sistema de derechos es 
una respuesta iusnaturalista o positivista?", en El derecho publico a comienzos de/ siglo xx1, t. III, cit., pp. 
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cionales de las personas (parte dogmatica), en el cual se establece esa relacion 
Estado-Sociedad, de particular importancia para el derecho administrativo pues 
precisan los campos de actuacion prestacional de la Administracion Publica. 

En esta materia de los derechos constitucionales'92, y en particular en rela
cion con los derechos humanos, sin duda, la Constitucion de 1999 es un texto 
en el cual se han incorporado notables innovaciones signadas por el principio 
de la progresividad de la proteccion de los derechos humanos'93. 

l. EL PRINCIPIO DE LA PROGRESIVIDAD 

Y I.A NO DTSCRTMTNACT6N 

El articulo 19 C. 1999 comienza el titulo relativo a los deberes, derechos y garantias 
constitucionales disponiendo que el Estado debe garantizar a toda persona, con
forme al principio de progresividad y sin discriminacion alguna, el goce y ejercicio 
irrenunciable, indivisible e interdependiente de los derechos humanos. 

El respeto y la garantia de los derechos, por tanto, son obligatorios para los 
6rganos del poder publico de conformidad con la Constitucion, los tratados 
sabre derechos humanos suscritos y ratificados por la Republica y las leyes que 
los desarrollen; exigiendose en todo caso de actuaciones de la Administracion, 
la interpretacion mas favorable a la libertad y al ejercicio de los derechos. 

Se establece asi, en primer lugar, la garantia estatal de los derechos humanos, 
conforme al principio de la progresividad '94, lo que implica necesariamente que 

2483 a 2487; RAFAEL ORTIZ-ORTIZ, "Los derechos humanos en la Republica Bolivariana de Venezuela. 
Apreciaciones generales y principios orientadores de su ejercicio", Revista de la Facultad de Derecho, 
n.0 1, Valencia, Universidad de Carabobo, 2002, pp. 339 a 369; Am:STI!\'A Y. MARTINEZ, "Los derechos 
humanos en la Constituci6n venezolana: consenso y disenso", Estudios de derecho publico. Libro Homenaje 
a Humberto J La Roche Rincon, vol. 1, cit., pp. 549 a 572, y ELIDA APOI\'TE SAKCHEZ, "Los derechos 
humanos: fundamentaci6n, naturaleza y universalidad", ibid., pp. 85 a ro8. 

l 92 Sohre una supuesta distinci6n entre derechos constitucionales y derechos fundamentales, mas propia de 
las constitucicines europeas, como las de Alemania y Espana, que de la venezolana, cfr. Corte Primera 
de lo Contencioso Administrativo, sentencia de! 24 de mayo de 2000, Revista de Derecho Publico, n. 0 

82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 323. 
193 Cfr. nuestras propuestas para incorporar estas normas en el texto de! cap. sabre "Disposiciones gene

rales" de! titulo IV, "Deberes, derechos humanos y garantias de la Constituci6n", en BREVv'ER-CAIUAS, 
Debate constituyente (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente}, t. rr, cit., pp. 77 a l 15. Sin embargo, 
en la materia tambien hubo notables regresiones especificas, como la eliminaci6n de! derecho de pro
tecci6n a las personas desde la concepci6n, a la violaci6n de la reserva legal como garantia de los derechos 
por la prevision de la delegaci6n legislativa al Ejecutivo, y de las regulaciones excesivamente patemalistas 
y estatistas en el campo de los derechos sociales, en las cuales se ha marginado a la sociedad civil. Cfr. 
nuestros votos salvados en esos temas y otros en id., Debate constituyente (Aportes a laAsamblea Nacional 
Constituyente), t. m, cit., pp. 109 y ss. 

194 Cfr., en relaci6n con el proceso penal, CARMELO BoRREGO, La Constitucidn y el proceso penal, Caracas, 
Livrosca, 2002, pp. 3 y ss., 57 y ss. 



r r 2 Derecho administrativo 

la interpretaci6n de las normas correspondientes y cualquier revision constitu
cional futura debe realizarse de manera mas favorable al ejercicio y goce de los 
derechos y, ademas, conforme al principio de la no discriminaci6n. Sohre este 
principio, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo, citando el articulo 2.0 de 
la Convenci6n Americana sobre Derechos Humanos, en sentencia 1I54 del 29 de 
junio de 2001, ha indicado: "en raz6n del cual resulta men ester la adecuaci6n del 
ordenamiento juridico para asegurar la efectividad de dichos derechos, no siendo 
posible la excusa de la inexistencia o no idoneidad de los recursos consagrados 
en el orden interno para la protecci6n y aplicaci6n de los mismos" 195. 

Sohre el propio principio de la progresividad, la Corte Primera de lo Con
tencioso Administrativo en sentencia del 1. 0 de junio de 2000 ( caso Julio Roco 
A.) ha argumentado que el mismo: 

Se refiere a la obligaci6n que tiene el Estado de incorporar al ordenamiento juridico 
el reconocimiento de todos y cada uno de los derechos humanos consagrados tanto en 
su texto constitucional, como en las instrumentos internacionales que versen sobre 
la materia, es decir este principio define la obligaci6n de los Estados de reconocer y 
velar par la defensa de los derechos humanos de manera consecutiva, con el objeto de 
garantizar el disfrute y goce de tales derechos en la medida que los mismos han sido 
considerados como inherentes a la condici6n humana afirmando pues la condici6n de 
la dignidad humana frente al Estado y definiendo la actividad de los poderes publicos 
al servicio de! ser humano. 

Es tal la importancia de este principio que su aplicaci6n obliga a los Estados a actualizar 
su legislaci6n en pro de la defensa de los derechos humanos yen aras de dignificar la con
dici6n humana, adaptando la interpretaci6n 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 precepto anacr6nico que se oponga a su efectiva vigencia". 

En este orden de ideas, la Constituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela en 
el articulo 44 reconoce el derecho a la libertad y solo consiente en casos muy claros y 
definidos las excepciones a dicho principio, comentado supra, lo cual en concordan
cia con el principio de progresividad obliga al Estado Venezolano a reconocer en el 
ordenamiento juridico existente la primacia de! derecho a la libertad, en los terminos 
definidos y previstos por la Constituci6n, so pena de inconstitucionalidad de la norma 
en el caso de que esto no ocurra. 

En relaci6n con lo anteriormente expuesto, existe un deber para el juez contencioso 
administrativo, de interpretar todo el ordenamiento juridico a la luz de! derecho de 
la Constituci6n, mas aun actuando en ejercicio de la jurisdicci6n constitucional de 

195 Cfr. Revista de Derecho Publico, n." 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. l lJ. 
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amparo, lo que quiere decir tambien, que hay que interpretar el ordenamiento de 
manera congruente con los derechos fundamentales o derechos humanos, que deben 
respetarse por encima de todo, realizando una interpretaci6n de manera progresiva e 
integral196• 

El articulo 19, ademas, en segundo lugar, establece la obligacion de los organos 
del Estado, en particular de la Administracion Publica, de respetar y garanti
zar los derechos no solo conforme a la Constitucion y a las leyes, sino tambien 
conforme a los tratados sobre derechos humanos ratificados por la Republica, 
los cuales, por tanto, se han incorporado definitivamente en el orden constitu
cional interno. 

2. EL PRINCIPIO DE LA LIBERTAD 

Al igual queen el articulo 43 C. de 1961, el articulo 20 C. de 1999 consagra el 
principio de la libertad, como fundamento de todo el sistema en la materia, al 
establecer: 

Toda persona tiene derecho al libre desenvolvimiento de SU personalidad, sin mas li
mitaciones que las que derivan del derecho de las demas y del orden publico y social. 

Como se habia sefialado en la Exposicion 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 solo pueden establecerse en las leyes, dada la garantia 
constitucional de la reserva legal. Las limitaciones derivadas del orden publico 
o social originan la actividad de policia administrativa. 

3. LA CLAUS ULA ABIERTA DE LOS DERECHOS 

HUMANOS, LA PREEMINENCIA DE LOS MISMOS 

Y SU APLICACI6N INMEDIATA 

Los derechos humanos garantizados y protegidos conforme a la Constitucion, 
no solo son los enumerados en su texto, sino todos los demas que sean inherentes 

196 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 287 y ss. 
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a la persona humana, entre los que se destacan los denominados derechos de la 
personalidad197• Asi se establecia en el articulo 50 C. de 1961, lo que permiti6, 
conforme a dicha norma, que la jurisprudencia incorporara con rango constitu
cional muchos derechos humanos no enumerados en el texto constitucional198; 

clausula que se recoge, ampliada, en el articulo 22 C. de 1999, asi: 

La enunciaci6n de los derechos y garantias contenidos en esta Constituci6n y en los 
instrumentos internacionales sobre derechos humanos no de be entenderse como nega
ci6n de otros que, siendo inherentes a la persona, no figuren expresamente en ellos. La 
falta de ley reglamentaria de estos derechos no menoscaba el ejercicio de los mismos. 

La ampliaci6n de la clausula deriva de la ref erencia a los derechos y garantias no 
enunciados no solo en la Constituci6n sino en los instrumentos internacionales 
sabre derechos humanos, lo cual no puede entenderse como negaci6n a los que 
sean inherentes a la persona humana'99. 

Delos articulos 22 y 23 C., conforme al criteria de la Sala Constitucional 
del Tribunal Supremo, "se desprende que la interpretaci6n constitucional 
debe siempre hacerse conforme al principio de preeminencia de los derechos 
humanos, el cual, junta con los pactos internacionales suscritos y ratificados 
por Venezuela relativos a la materia, forma parte del bloque de la constitu
cionalidad200. Por ello, a su vez, la Sala Politico Administrativa del Tribunal 

197 Cfr. en general, AGUSTINA YADIRA MARTINEZ e ll'\NES FARil\ VILLARREAL, "La clausula enunciativa de 
los derechos humanos en la Constituci6n venezolana", Revista de Derecho, n. 0 3, Tribunal Supremo 
de Justicia, 2001, pp. 133 a 151; RAFAEL ORTIZ-ORTIZ, "Los derechos de la personalidad como dere
chos fundamentales en el nuevo orden constitucional venezolano", Estudios de derecho publico. Libro 
Homenaje a Humberto J La Roche Rincon, vol. 1, cit., pp. 39 a 82; MARIA C. DoMiNGUEZ GUILLEN, 
"Innovaciones de la Constituci6n de 1999 en materia de derechos de la personalidad", Revista de la 
Pacu/tad de Ciencias Juridicas y Politicas, n. 0 119, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 2000, 
pp. 17 a 44; MARIA CANDELARLI\ DoMil'\GL"EZ Gen.LEN, ''Aproximaci6n al estudio de los derechos de la 
personalidad", Revista de Derecho, n. 0 7, Caracas, Tribunal Supremo deJusticia, 2002, pp. 49 a 311. 

198 Un ejemplo importante fue la definici6n del derecho a la participaci6n politica como derecho inherente 
a las personas en la sentencia 17 de la Sala Politico Administrativa de la Corte Suprema de Justicia 
del 19 de enero de 1999, con la que se abri6 la via constitucional hacia la convocatoria y elecci6n de 
la Asamblea Nacional Constituyente. Cfr. el texto en BREWER-CARil\S, Foder constituyente originario y 
Asamblea Nacional Constituyente, cit., pp. 41 y ss., y Revista de Derecho Publico, n.°' 77 a 80 Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 1999, pp. 56 y ss. Cfr. ALLAN R. BREw"ER-C.l\Ri\S, "La configuraci6n judicial 
del proceso constituyente o de c6mo el guardian de la Constituci6n abri6 el camino para su violaci6n y 
para su propia extinci6n", Revista de Derecho Publico, n.05 77 a 80, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
1999, pp. 453 Y SS. 

199 Cfr. en general, GERMA!'\ J. BIDART CA'.\!Pos, "Los derechos no enumerados en la Constituci6n", en 
Estudios de derecho publico. Libro Homenaje a Humberto J La Roche Rincon, vol. 1, cit., pp. 225 a 234; 
MARTINEz y F ARil\ V., "La clausula enunciativa de los derechos humanos en la Constituci6n venezolana", 
cit., pp. III a 151. 

200 Cfr. sentencia 3215 de! r 5 de junio de 2004, caso Interpretaci6n del articulo 72 de la Constituci6n, 
Revista de Derecho Publico, n.°' 97 y 98, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, p. 430. 
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Supremo de Justicia ha hecho especial enfasis en la noci6n de preeminencia de 
la dignidad y las derechos de la persona, considerando en sentencia 224 del 24 

de febrero de 2000: 

Este nucleo material axiol6gico, recogido y desarrollado ampliamente por el Consti
tuyente de 1999, dada su posici6n preferente, representa la base ideol6gica que sustenta 
el orden dogmdtico de la vigente Constituci6n, imponiendose al ejercicio def poder ptiblico 
y estableciendo un sistema de garantias efectivo y confiable. De alli que todo Estado 
Constitucional o Estado de Derecho y de Justicia, lleva consigo la posici6n preferente 
de la dignidad humana y de los derechos de la persona, la obligaci6n de! Estado y de 
todos sus 6rganos a respetarlos y garantizarlos como objetivo y finalidad primordial de 
su acci6n publica [ ... ] 

La Constituci6n venezolana de 1999 consagra la preeminencia de los derechos de la 
persona como uno de los valores superiores de su ordenamiento juridico y tambien refiere 
que su defensa y desarrollo son uno de losfines esenciales de! Estado (arts. 2. 0 y 3.0 )2° 1 • 

Se destaca, ademas, que al final de la norma del articulo 22 C. se dispone que 
"La falta de ley reglamentaria de estos derechos no menoscaba el ejercicio de 
las mismos", sobre lo cual la Sala Constitucional en sentencia 723 del 15 de 
mayo de 2001 sefial6: 

En raz6n de! caracter operativo de las disposiciones relativas a los derechos humanos, 
la aplicaci6n de los mismos, sin menoscabo de la integraci6n de la regulaci6n intema
cional con la interna, no puede estar condicionada a la existencia de una ley que los 
desarrolle; antes por el contrario, la falta de instrumento juridico que los reglamente, 
no menoscaba su ejercicio, por cuanto tales derechos "son de aplicaci6n inmediata y 
directa por los tribunales y demas 6rganos de! poder publico" (articulos 22 y 23 de! 
Texto Fundamental)20'. 

4. LA JERARQUIA CONSTITUCIONAL DE LOS TRATADOS 

INTERNACIONALES SOBRE DERECHOS HUMANOS 

Una de las importantes innovaciones de la Constituci6n de I 999 en esta materia, 
coma se ha dicho anteriormente, ha sido el haberle otorgado rango constitu
cional a los tratados internacionales sabre derechos humanos, siguiendo las 
antecedentes de la Constituci6n de Peru de 1979 (art. ms) y de la Constituci6n 
argentina de 1994 (art. 75), y la orientaci6n de la jurisprudencia de la Corte 
Suprema de Justicia sentada en la sentencia de declaratoria de nulidad de la Ley 

201 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 81, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 131 y ss. 
202 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, pp. rr3 y ss. 
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de Vagas y Maleantes del 14 de octubre de 1997203 • Estos antecedentes llevaron 
a la inclusion de una norma20~ que qued6 redactada asi: 

Articulo 23. Los tratados, pactos y convenciones relativos a derechos humanos, suscritos 
y ratificados por Venezuela, tienen jerarquia constitucional y prevalecen en el orden 
interno, en la medida en que contengan normas sobre su goce y ejercicio mas favorable 
a las establecidas por esta Constituci6n y la ley de la Republica, y son de aplicaci6n 
inmediata y directa por los tribunales y demas 6rganos del poder publico. 

Se destacan, de esta disposici6n, los siguientes aspectos: primero, la jerarquia 
constitucional de los tratados, pactos y convenciones sabre derechos humanos20s; 
segundo, la aplicaci6n prevalente de los mismos en relaci6n con la Constituci6n 
y las leyes, si establecen normas mas favorables; y tercero, la aplicaci6n inmediata 
y directa de los mismos por los 6rganos que ejercen el poder publico. 

Sabre esta norma constitucional, la Sala Constitucional del Tribunal Su
premo en sentencia I 942 del I 5 de julio de 2003 ( caso Impugnaci6n de articu
los del C6digo Penal, sabre "leyes de desacato '') sent6 los siguientes criterios 
interpretativos excluyendo de dicha prevalencia a "los informes u opiniones de 
organismos internacionales, que pretendan interpretar el alcance de las normas 
de los instrumentos internacionales": 

En materia de derechos humanos, adquieren ran go constitucional, equiparadas a normas 
contenidas en la Constituci6n, 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 !eyes nacionales. Asi, 
dichas normas, producto de acuerdos escritos celebrados entre Estados y regidos por 
el Derecho Internacional, se incorporan al derecho interno. 

203 Cfr. Hclli!ERTO J. LA RocHE, Ensayos de derecho constitucional, Caracas, Tribunal Supremo de Justicia, 
2002, pp. 223 y ss.; CARLOS 2\11. AYALA CoR.~O, "Recepci6n de la jurisprudencia internacional sabre 
derechos humanos por la jurisprudencia constitucional", £studios de derecho ptiblico. Libro Homenaje 
a Humberto J La Roche Rincon, vol. r, cit., pp. 153 a 22+ 

204 Cfr. nuestra propuesta para incorporar la norma de! articulo 23 de la Constituci6n en BREWER-CARIAS, 
Debate constituyente { Aportes a la Asamblea nacional Constituyente ), t. II, cit., pp. r r r a r r 5. 

205 Cfr. en general, CARLOS M. AYALA CoMO, "La jerarquia constitucional de los tratados relativos a de
rechos humanos y sus consecuencias", Bases y principios de/ sistema constitucional venezolano (Ponencias 
de! VII Congreso Venezolano de Derecho Constitucional realizado en San Cristobal de/ 21 al 23 de noviembre 
de 200.r), San Cristobal, vol. r, pp. 167 a 240, y LORENA RINCON EIZAGA, "La incorporaci6n de los 
tratados sobre derechos humanos en el derecho interno a la luz de la Constituci6n de 1999", Revista 
de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, n. 0 119, Caracas, Universidad Central de Venezuala, 
2000, pp. 87 a 108. Cfr. nuestra propuesta para la incorporaci6n de esta norma en la Constituci6n en 
BREWER-CARIAS, Debate constituyente (Aportes a laAsamblea na.cional Constituyente), t. II, cit., pp. III 
y SS. 
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A juicio de la Sala, dos elementos claves se desprenden de! articulo 23: r) Se trata de 
derechos humanos aplicables a las personas naturales; 2) Se refiere a normas que esta
blezcan derechos, no a fallos o dictamenes de instituciones, resoluciones de organismos, 
etc., prescritos en los tratados, sino solo a normas creativas de derechos humanos. 

Dichas disposiciones, al igual que la Constituci6n, se aplican en Venezuela inmediata 
y directamente, siempre que sean mas favorables para las personas, que los derechos 
constitucionales, o los derechos humanos contemplados en nuestras !eyes; y muchas 
veces ante antinomias o situaciones ambiguas entre los derechos contenidos en los 
instrumentos internacionales sefialados y la Constituci6n, correspondera a la Sala 
Constitucional interpretar cual es la disposici6n mas favorable. 

Repite la Sala, que se trata de una prevalencia de las normas que conforman los trata
dos, pactos y convenios (terminos que son sin6nimos) 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 constitucional es claro: la jerarquia constitucional de los tratados, pactos y 
convenios se refiere a sus normas, las cuales, al integrarse a la Constituci6n vigente, el 
unico capaz de interpretarlas, con miras al Derecho Venezolano, es el juez constitucional, 
conforme al articulo 335 de la vigente Constituci6n, en especial, al interprete nato de 
la Constituci6n de r 999, y que es la Sala Constitucional, y asi se declara. 

Al incorporarse las normas sustantivas sobre derechos humanos, contenidas en los con
venios, pactos y tratados internacionales a la jerarquia constitucional, el maximo y ultimo 
interprete de ellas, a los efectos de! derecho interno, es esta Sala Constitucional, que 
determina el contenido y alcance de las normas y principios constitucionales (articulo 335 
constitucional), entre las cuales se encuentran las de los tratados, pactos y convenciones 
suscritos y ratificados legalmente por Venezuela, relativos a derechos humanos. 

Resulta asi que es la Sala Constitucional quien determina cuales normas sobre dere
chos humanos de esos tratados, pactos y convenios, prevalecen en el orden intemo,; 
al igual que cuales 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 Fun
damental, no puede quedar disminuida por normas de caracter adjetivo contenidas en 
tratados ni en otros textos internacionales sobre derechos humanos suscritos por el pais, 
que permitan a los Estados partes del tratado consultar a organismos internacionales 
acerca de la interpretaci6n de los derechos referidos en la convenci6n o pacto, como se 
establece en el articulo 64 de la Ley Aprobatoria de la Convenci6n Americana sobre De
rechos Humanos, Pacto de San Jose, ya que, de ello ser posible, se estaria ante una forma 
de enmienda constitucional en esta materia, sin que se cum plan 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 3 r constitucional, que esta 
referido al derecho de toda persona a dirigir peticiones o quejas a los organismos in-



118 Derecho administrativo 

temacionales reconocidos por la Republica, conforme a los tratados, pactos o convenios 
suscritos por ella, a fin que sean amparados por ellos en sus derechos humanos2o6. 

La Sala Constitucional del Tribunal Supremo ha tenido ocasi6n de aplicar esta 
norma en relaci6n con el derecho de las personas a recurrir de los fallos. En 
efecto, en sentencia del 14 de marzo de 2000 (caso C.A. Electricidad del Centro 
y C.A. Electricidad de los Andes), en relaci6n con la limitaci6n que establece 
el articulo 185 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia respecto de 
la apelaci6n de fallos de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, 
estableci6 lo siguiente: 

Segun la Constituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela, toda persona decla
rada culpable tiene derecho a recurrir del fallo, con las excepciones establecidas en la 
Constituci6n y la ley (articulo 49, numeral l). Esta disposici6n se halla precedida por 
otras, seg(in las cuales, la defensa es derecho inviolable en todo estado y grado de la 
investigaci6n y del proceso (articulo 49, numeral l, encabezamiento), y la justicia, asi 
como la preeminencia de los derechos humanos, forman parte de los valores superiores 
del ordenamiento juridico (articulo 2.0 ). 

La consideraci6n en conjunto de las disposiciones que anteceden autoriza a reconocer 
que, si bien el derecho a la defensa forma parte del radical derecho a la justicia, si bien 
el derecho a recurrir del fallo forma parte del derecho a la defensa, y si bien este es 
inviolable en todo estado y grado del proceso, la Constituci6n y la ley pueden limitar, 
por excepci6n, el citado derecho a recurrir del fallo. Seria el supuesto de la negativa a 
oir recurso que contempla el ya citado articulo 185, ultimo aparte, de la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia, supuesto constitutivo de una limitaci6n excepcional 
al ejercicio al derecho a la defensa [ ... ] 

Cabe interpretar que la norma de la convenci6n -articulo 8.0 , numerales l y 2, literal 
h de la Convenci6n Americana sobre Derechos Humanos- es mas favorable al goce y 
ejercicio del citado derecho, puesto que consagra el derecho de toda persona a ser oida, 
no solo en la sustanciaci6n de cualquier acusaci6n penal, sino tambien en la determi
naci6n de sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro 
caracter; establece el derecho a recurrir del fallo, sin excepci6n alguna; le ati-ibuye la 
naturaleza de garantia minima; otorga su titularidad a toda persona, con independencia 
de su condici6n en el proceso; y establece que el titular del citado derecho ha de ser 
tratado bajo el principio de igualdad plena201. 

206 CTr. Revista de Derecho Publico, n.05 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 136 y ss. y 
164 y ss. Cfr. los comentarios sabre esta sentencia en ALBERTO ARTEAGA SANCHEZ et al., Sentencia i 9.p 
vs. Libertad de expresitin, Caracas, 2004. 

207 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 81, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 157 a 1 58; citada 
tambien en sentencia 328 de! 9 de marzo de 2001 de la misma Sala, Revista de Derecho Publico, n."' 85 
a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, pp. 108 y ss. La Sala Politico Administrativa de! Tri bu-
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En igual sentido, la Sala Constitucional, en relaci6n con las condiciones de 
recurribilidad de los fallos de menor cuantia establecidos en el articulo 891 del 
C6digo de Procedimiento Civil, resolvi6 en sentencia 328 del 9 de marzo de 
2001 que la sefialada norma del articulo 8.0 , numerales 1 y 2, de la Convenci6n 
Americana de Derechos Humanos contiene una disposici6n mas favorable, en 
cuanto al derecho de la recurribilidad de los fallos ya la doble instancia208 • 

5. LA OBLIGACION DE LOS ORGANOS DEL ESTADO DE 

RF.SPF.TAR Y GARANTIZAR LOS DERECHOS HCMANOS 

Y EL PRINCIPIO DE LA RF.SERVA LEGAL 

Como se sefial6, el articulo 19 C. ademas establece la obligaci6n para los 6rga
nos del poder publico de respetar y garantizar los derechos humanos no solo 
conforme a la Constituci6n ya las leyes que los desarrollen, sino tambien, como 
se ha mencionado, conforme a los tratados sobre derechos humanos suscritos 
y ratificados por la Republica, los cuales, por tanto, se han incorporado defini
tivamente en el orden constitucional interno. Sohre esto, la Sala Electoral del 
Tribunal Supremo deJusticia en sentencia 127 (caso Carlos E. Leplace M. vs. 
Coordinadora Democratica) ha sefialado: 

... se infiere que existe tanto una vinculaci6n negativa para los 6rganos del poder publico, 
traducida en la obligaci6n de permitir el ejercicio de los derechos fundamentales, asi 
coma una vinculaci6n positiva referida a la instrumentaci6n de mecanismos id6neos 
para el efectivo y real disfrute de esos derechos en las leyes que sobre la materia sancione 
laAsamblea Nacional. En terminos del Tribunal Constitucional Espanol, "los derechos 
fundamentales responden a un sistema de valores y principios de alcance universal que [ ... ] 
han de informar todo nuestro ordenamiento juridico" (STC del 15 de junio de 1981)209. 

En toda actuaci6n de los 6rganos del Estado, y particularmente de los 6rganos 
de la Administraci6n Publica, por tan to, los funcionarios tienen la obligaci6n 

nal Supremo interpret6 y desarrol16 el criterio establecido por la Sala Constitucional en relaci6n con 
la inaplicabilidad del Articulo 185 de la derogada Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en 
sentencia 802 del 13 de abril de 2000, caso Elecentro vs. Superintendencia Procompetencia, Revista 
de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 270. 

208 Idem. Cfr. ademas en sentido similar la sentencia 449 del 27 de marzo de 2001 de la Sala Politico Ad
ministrativa, caso Dayco de Construcciones vs. !NOS, Revista de Derecho Publico, n. 0 85 a 88, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2001, pp. l 10 y ss. La Sala PoliticoAdministrativa, por su parte, ha negado 
la prevalencia del articulo 8. 0 de la Convenci6n Americana en caso de solicitudes formuladas por parte 
de personas juridicas, al en tender que la misma se refiere a derechos humanos de las personas naturales. 
Cfr. sentencia 278 del 1.0 de marzo de 2001, Revista de Derecho Publico, n.°' 85 a 88, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2001, pp. 104 y ss. 

209 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 ' 99 y loo, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, pp. 85 y ss. 
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constitucional de respetar y garantizar los derechos humanos, de manera que 
siempre se debe imponer en las mismas la interpretaci6n mas favorable a la 
plena vigencia de los derechos. 

Por otra parte, de acuerdo con la Constituci6n, si bien los derechos cons
titucionales son limitables (salvo los de caracter absoluto, como la vida), toda 
limitaci6n o restricci6n a los mismos tiene que estar establecida en una ley; 
es decir, estan reservadas al legislador. Como tambien lo ha destacado la Sala 
Electoral del Tribunal Supremo de Justicia en sentencia 127 (caso Carlos E. 
Leplace M. vs. Coordinadora Democratica): 

Los derechos fundamentales solo pueden ser desarrollados en leyes organicas, de 
conformidad con lo previsto en el articulo 203 de la Constitucion. Igualmente cabe 
destacar, que atendiendo a lo dispuesto en el articulo 156 numeral 32, la legislacion 
en materia de derechos, deberes y garantias constitucionales, entre otros aspectos, es 
de la competencia del poder publico nacional, y por ende materia de reserva legal, lo 
que implica que su contenido solo puede ser regulado por laAsamblea Nacional, con 
lo cual se sustrae a eventuales injerencias de cualquier otro organo del poder publico. 
En ese sentido, la Sala Constitucional ha sido categorica al sefialar que "a la Asamblea 
Nacional, en el sistema de la distribuci6n de competencias, es el unico poder a quien corres
ponde reglamentar, de manera general y permanente, el ejercicio y protecci6n de los derechos 
fundamentales" (Sentencia de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia 
numero 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 ( contenido esen
cial). El Tribunal Constitucional Espanol 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 razonable o lo despojan de la necesaria proteccion (sTc del 
8 de abril de 1981)210 • 

XII. EL PRINCIPIO DE LA RESPONSABILIDAD DEL 

ESTADO Y DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS 

La realizaci6n de actividades estatales, como resultado del ejercicio de compe
tencias por los titulares de los 6rganos que efercen el poder publico, 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 como por hecho ilicito. Si estos dafios se producen, tanto los 
titulares de los 6rganos del Estado (los funcionarios publicos) como las perso
nas juridicas estatales deben responder por los mismos. Por ello, el decimo de 
los principios fundamentales del derecho publico en la Constituci6n de 1999 

210 Cfr. Revista de Derecho Publico, n." 99 y 100, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, pp. 85 y ss. 
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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 funci6n administrativa que el Estado entra en relaci6n juridica 
con los administrados. 

I. LA RESPONSABILIDAD INDIVIDUAL DE LOS 

FlJNCIONARIOS PUBLICOS 

En cuanto a los funcionarios publicos, el articulo 139 C., que recoge una norma 
que ha sido tradicional de nuestro constitucionalismo relativa al principio de la 
responsabilidad individual de los titulares de los 6rganos que ejercen el poder 
publico, dispone que "El ejercicio del poder publico acarrea responsabilidad 
individual por abuso o desviaci6n de poder o por violaci6n de esta Constituci6n 
o de la Ley". 

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 actos estatales (falso supuesto, p. ej.); por 
desviaci6n de poder, que es el vicio en la finalidad del acto estatal, al utilizarse 
el pod er conf erido para perseguir fines distintos a los establecidos en la norma 
atributiva de competencia; y en general, por violaci6n de la Constituci6n o de 
la ley, es decir, en general, por contrariedad al derecho21 '. 

La Constituci6n, por otra parte, y tambien siguiendo una larga tradici6n 
de nuestro constitucionalismo, reitera el principio de la responsabilidad de 
los funcionarios publicos, pero en particular respecto de los actos que dicten, 
ordenen, ejecuten, violen o menoscaben los derechos garantizados constitucio
nalmente; 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 8.0 LOAP en relaci6n con los 
funcionarios "de la Administraci6n Publica". 

En estos casos, conforme al articulo ro. 0 ibidem, y sin perjuicio del dere
cho de acceso a la justicia establecido en la Constituci6n (art. 26) y la ley, los 
particulares cuyos derechos humanos hayan sido violados o menoscabados por 
un acto u orden de un funcionario publico pueden, directamente o a traves 
de su representante, acudir ante el Ministerio Publico para que este ejerza 
las acciones a que hubiere lugar para hacer efectiva "la responsabilidad civil, 
laboral, militar, penal, administrativa o disciplinaria" en que hubiere incurrido 

21 r Cfr. SALVADOR LEAL WILHELM, "Responsabilidad civil de! funcionario publico en raz6n de! delito", En
sayos de derecho administrativo. Libro Homenaje a Nectario Andrade Labarca, vol. 1, cit., pp. 939 a 958. 
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dicho funcionario. lgualmente, pueden acudir ante la Defensoria del Pueblo 
para que esta inste al Ministerio Publico a ejercer dichas acciones y, ademas, 
para que la Defensoria del Pueblo solicite ante el Consejo Moral Republicano 
que adopte las medidas a que hubiere lugar con respecto a tales funcionarios, 
de conformidad con la ley. 

A los efectos incluso de la posibilidad de exigencia de responsabilidad, la 
Ley Orginica establece el principio de rendicion de cuentas, al disponer en su 
articulo 11 que las autoridades y funcionarios de la Administracion Publica 
deben "rendir cuentas de los cargos que desempefien en los terminos y condi
ciones que determine la ley". 

Debe indicarse, por ultimo, que la Constitucion, ademas de haber sido 
reiterativa en el establecimiento de la responsabilidad individual de los funcio
narios en ejercicio del poder publico (arts. 46.4, 199, 200, 216, 222, 232, 241, 
242, 244, 281.4 y 5, 285.4 y 315), la ha reafirmado en particular respecto de los 
jueces por los dafios causados 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 funciona
rios, una de las innovaciones importantes de la Constitucion de 1999 en materia 
de regimen general del ejercicio del poder publico, fue la prevision expresa del 
principio de la responsabilidad patrimonial del Estado, es decir, de las personas 
juridicas estatales, bisicamente las que resultan de la distribucion vertical del 
poder publico (Republica, estados y municipios), por los daiios y perjuicios que 
causen los funcionarios en ejercicio de sus funciones. 

En la Constitucion de 1961, el principio de la responsabilidad del Estado se 
deducia de la prevision del articulo 4 7, que establecia que las personas no podian 
pretender que los entes estatales las indemnizaren sino por dafi.os causados por 
"autoridades legitimas en ejercicio de su funcion publica"; y del articulo 206, 
que regulaba la jurisdiccion contencioso administrativa ( equivalente al art. 259 
C. 1999), al atribuirle a los tribunales de dicha jurisdiccion competencia para 
dictar sentencias de condena "al pago de sumas de dinero y a la reparacion de 
dafi.os y perjuicios originados en responsabilidad de la Administracion". 

En la Constitucion de 1999, sin embargo, se incluyo una norma expresa en 
la materia212, con el siguiente texto: 

212 Cfr. nuestra propuesta para incorporar esta norma al texto constitucional en BREWER-CARi~s, Debate 
constituyente (Aportes a la Asamb/ea Naciona/ Constituyente), t. II, cit., pp. 185 y ss. 
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Articulo r40. El Estado respondera patrimonialmente por los dafios que sufran los 
particulares en cualquiera de sus bienes y derechos, siempre que la lesion sea imputable 
al funcionamiento de la Administracion Publica. 

De la expresion "funcionamiento de la Administracion Publica" se admite 
que la responsabilidad del Estado se puede originar cuando la lesion se derive 
tanto del "funcionamiento normal" coma del "funcionamiento anormal" de 
la Administracion Publica. 

Por otra parte, se observa de esta norma que la responsabilidad es del "Es
tado", es decir, de las personas juridicas estatales, en particular, de la Republica, 
de los estados y de los municipios en sus respectivos niveles territoriales, por 
el funcionamiento de sus administraciones publicas. 

En cuanto a la expresion ''Administracion Publica" utilizada en este articulo, 
en todo caso, debe interpretarse conforme se utiliza la expresion en el titulo IV 

de la Constitucion, donde esta ubicada, abarcando no solo la Administracion 
Publica conformada por los organos que ejercen el poder ejecutivo, en los tres 
niveles politico territoriales, sino la conformada por los organos que ejercen el 
poder ciudadano y el poder electoral, asi coma la Administracion Publica que 
constituye la Direccion Ejecutiva de la Magistratura del Tribunal Supremo de 
Justicia y las unidades administrativas de la Asamblea Nacional. 

La redaccion de la norma, sin embargo, no permite su aplicacion 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 Administracion Publica, por otra parte, lo reitera el articulo 14 LOAP, aun 
cuando en forma impropia, al disponer que la responsabilidad patrimonial seria 
de la ''Administracion Publica", cuando esta, coma se ha sefialado, no es un 
sujeto de derecho o persona juridica. La norma, en efecto, sefiala: 

La Administracion Publica sera responsable ante los particulares por la gestion de SUS 

respectivos organos, de conformidad con la Constitucion de la Republica Bolivariana 
de Venezuela y la ley, sin perjuicio de la responsabilidad que corresponda a los fun
cionarios por su actuacion. 

LaAdministracion Publica responded patrimonialmente por los dafios que sufran los 
particulares, siempre que la lesion sea imputable a su funcionamiento. 

La ''Administracion Publica", en ef ecto, no puede ser responsable pues no es 
un sujeto de derecho. En la norma, sin duda, se ha utilizado la expresion coma 
equivalente a las personas juridicas estatales cuyos organos administrativos (Ad
ministracion Publica) han causado el dafio, de manera que la responsabilidad es 
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propiamente de las personas juridicas estatales politico territoriales, (Republica, 
estados, municipios, distritos metropolitanos), o descentralizadas (p. ej., los ins
titutos aut6nomos) que la Constituci6n comprende en la expresi6n "Estado". 

Ahora bien, sobre el principio de la responsabilidad patrimonial del Estado, 
el principio deriva del proceso natural de penetraci6n del derecho administrati
vo en areas tradicionales del derecho privado, pero sin haber tenido realmente 
un desarrollo autonomo2 '3. Solo ha sido a partir de la entrada en vigencia de la 
Constitucion de 1999 que la Sala Politico Administrativa y la Sala Constitucional 
del Tribunal Supremo han venido avanzando en ello. 

Por supuesto, convenimos en que hoy es perfectamente admisible englobar 
los dos aspectos mencionados de la obligaci6n resarcidora del Estado bajo la 
denominacion general de "responsabilidad administrativa", que englobaria 
todas las reparaciones debidas por el Estado por daftos 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 responsabilidad por daftos 
causados por actividades legitimas y licitas, en su regulaci6n ha penetrado el 
derecho administrativo, no solo desde antafio con la figura de la expropiaci6n 
que tiene individualidad propia214, sino con las previsiones de la derogada Ley 
Organica para la Ordenacion del Territorio215 en cuyo articulado se incluy6 
la una norma (art. 63) que dispuso que "los usos regulados y permitidos en 
los pianos 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 solo podra ser reclamada por los propietarios en los casos 
de limitaciones que desnaturalicen las facultades del derecho de propiedad, 
siempre que produzcan un dafio cierto, efectivo, individualizado, actual y 
cuantificable econ6micamente"216 • Esta disposicion fue eliminada de la Ley 

213 Cfr. LUIS A ORTIZ ALVAREZ, La responsabilidad patrimonial de la Administracion Publica, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 1995; LLlsA. ORTIZ ALVAREZ, "La responsabilidad patrimonial de! Estado y de los 
funcionarios publicos en la Constituci6n de 1999", Estudios de derecho administrativo. Libro Homenaje a 
la Universidad Central de Venezuela, vol. II, cit., pp. 149 a 207;JosE. IGKACIO HERKA1'DEZ G., Reflexiones 
criticas sobre las bases constitucionales de la responsabilidad patrimonial de la Administracion. Analisis de 
la interpretacion dada al articulo 140 de la Constitucion de 1999, Caracas, 2004. Cfr. la jurisprudencia 
en LLlS ORTIZ ALvAREZ,Jurisprudencia de la responsabilidad extracontractual de! Estado (1961-1997), 
Caracas, 1997. 

214 Ley de Expropiaci6n, por causa de utilidad publica o social, Gaceta Oficial n. 0 37.475 de! 1.0 de julio 
de 2002. Cfr. ALLAN R. BREWER-CARiAS et al. Ley de Expropiacitin por causa de utilidad publica o social, 
Caracas, 2002. 

215 Gaceta O.ficial n. 0 3.238, extra., de! 11 de agosto de 1983. 
216 Cfr. ALLA!\ R. BREWER-CARi4.S, Estudios de derecho publico (Labor en el Senado 1<)83), t. II, Caracas, 

Congreso l';acional, 1984, p. 178. 
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Organica de Planificaci6n y Gesti6n de la Odenaci6n del Territorio de 20052T 7; 

sin embargo, respecto de la misma, la antigua Corte Suprema de Justicia en 
Sala Politico Administrativa en sentencia del 27 de enero de 1994, precis6 que 
"el regimen de responsabilidad del Estado por SUS actos licitos, aparece en la 
legislaci6n venezolana en el articulo 63 de la Ley Organica para la Ordenaci6n 
del Territorio", sefi.alando: 

Contemporaneamente los textos constitucionales y legales no circunscriben la indem
nizaci6n unicamente a la perdida de la propiedad por expropiaci6n, 0 por los hechos 
ilicitos de la Administraci6n, sino que la extienden a cualquier lesion 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 regimen de res
ponsabilidad antes sefialado, se encuentran en los articulos 206 y 46 de la Constituci6n, 
que contempla el deber de indemnizar por parte de la Administraci6n, derivados de 
su responsabilidad en general o por la actuaci6n de sus funcionarios competentes, de 
donde se desprende su obligaci6n de indemnizar los dafios causados a los particulares, 
aun por sus actos licitos, coma serian los emanados de dichos funcionarios218 • 

En esta forma, el derecho administrativo, en la configuraci6n de la responsa
bilidad del Estado, conforme a la orientaci6n del derecho comparado y aun 
tardiamente, ha penetrado definitivamente en el derecho privado, y sin dejar 
de aplicarse las normas del C6digo Civil para exigir la responsabilidad admi
nistrativa con falta, ha impuesto sus propias normas y principios respecto de 
la responsabilidad administrativa sin falta originada en actuaciones licitas, pero 
sin que de ello pueda derivarse que se haya establecido un regimen general 
de responsabilidad objetiva general del Estado21 9, o que la responsabilidad 
administrativa este regida exclusivamente por el derecho administrativo. En 
definitiva, como lo estableci6 la misma Sala Politico Administrativa de la antigua 
Corte Suprema en sentencia del 25 de enero de 1996 (caso Hermes Figueroa 
vs. Instituto Aut6nomo Ferrocarriles del Estado ): 

217 Gaceta Oficialn.0 38.264, extra., delz de septiembre de 2005. En el articulo 123 de esta Ley Organica, 
sin embargo, en cuanto a las limitaciones urbanisticas derivadas de los planes de ordenacion urbanisti
cos, se dispuso que la idemnizacion solo podia acordarse "en los casos de limitaciones que comporten 
vinculaciones singular es y q ue establezca la ley''. 

218 Cfr. caso Promociones Terra Cardon C. A., Revista de Derecho Publico, n.0 ' 57 y 58, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 1994, pp. 198 y ss. Cfr. tambien en ALLAN R. BREWER-CARi.~s y Leis A. ORTiz 
ALVAREZ, Las grandes decisiones de lajurisprudencia contencioso adminsitratica (1961-1995), Caracas, 
Edit. Juridica vemnezolana, 1996, pp. 282 a 283. 

219 Como lo ha dicho la Sala Politico Administrativa de! Tribunal Supremo de Justicia en sentencia de! 1 5 de 
junio de 2000, Revista de Derecho Publico, n. 0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 241 y ss. 
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El fundamento para exigir una responsabilidad patrimonial del Estado varia si se trata 
de la Hamada responsabilidad con falta o se trata de la Hamada responsabilidad sin 
falta. En este ultimo caso, se esta frente a un caso de responsabilidad por acto licito, 
acto respecto del cual la exigencia de indemnizaci6n viene dada por el principio de 
igualdad ante las cargas publicas. En cambio, en el caso de la Hamada responsabilidad 
con culpa, de lo que se trata es de una exigencia de indemnizaci6n derivada de una 
actuaci6n ilicita del Estado productora de dafios220 • 

En todo caso, como se dijo, la evolucion del regimen de la responsabilidad 
administrativa ha conducido a la inclusion en la Constitucion de 1999 del 
articulo 140, consagrandose la responsabilidad patrimonial del Estado por los 
dafios causados a los particulares imputables al funcionamiento tanto normal 
como anormal (licito o ilicito) de laAdministracion Publica, lo que no implica 
la exclusion de la aplicacion del derecho civil como lo ha afirmado, por ejemplo, 
la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo221 • 

De esta norma, en efecto, en nuestro criterio se deriva lo siguiente: 
En primer lugar, que la responsabilidad del Estado se puede generar 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 18 5 C. C. 

Se trata, en este caso, de dafios causados por lesiones imputables al funcio
namiento anormal de la Administracion que es el que origina el hecho ilicito, 
es decir, por lesiones producidas por actividades ilegales, contrarias a derecho 
o que no son realizadas con sometimiento pleno a la ley y al derecho como lo 
exige el articulo 141 C., y que sean imputables a los funcionaros o titulares de 
los organos del Estado. 

En segundo lugar, que la responsabilidad del Estado se puede tambien generar 
por dafios causados a los particulares por lesiones imputables al funcionamiento 
anormal de la Administracion Publica, pero sin que sea necesario establecer 
culpa alguna de los funcionarios o titulares de los organos del Estado, como 
consecuencia de la teoria del riesgo de acuerdo con lo establecido en los articulos 
1192, 1193y1194 C.C.; y siempre que nose de alguna de las causas eximentes 
de la responsabilidad consagrada en dichas normas del Codigo Civil y que la 
Administracion tambien podria invocar: cuando el dafio ha sido causado por falta 
de la victima, por el hecho de un tercero o por caso fortuito o fuerza mayor. 

220 Cfr. BREWER-CARIAS y 01niz Ar.v.~REZ, Las grandes decisiones de lajurisprudencia contencioso adminsitratica 
(I<)f>I-1995), cit., p. 307. 

22r Cfr. sentencia de! 15 de junio de 2000 caso Eleoriente, Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2000, pp. 241 y ss. 
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En tercer lugar, que la responsabilidad del Estado se puede tambien ge
nerar por dafios causados a los particulares, sin que haya culpa imputable a la 
Administracion y, por tanto, aun 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 tambien reparar los dafios causados por la 
lesion, pues el particular, conforme al principio de la igualdad ante las cargas 
publicas, no esta legalmente obligado a soportar individualmente el dafio que se 
le causa; y siempre, por supuesto, que nose de alguna de las causas eximentes de 
la responsabilidad que consagra el articulo 1 r 93 C. C. y que la Administracion 
tambien podria invocar: cuando el dafio ha sido causado por falta de la victima, 
por el hecho de un tercero o por caso fortuito o fuerza mayor222 • 

En estos casos, como lo ha sefialado la Sala Politico Administrativa del Tri
bunal Supremo, "lo determinante es que los particulares no estan obligados a 
soportar sin indemnizacion el dafio sufrido, indistintamente si el dafio ha sido 
causado por el funcionamiento normal o anormal" de la Administracion223. 

Por ello, cuando la Sala Constitucional del Tribunal Supremo ha sefialado que 
la responsabilidad administrativa" debe ser apreciada de manera objetiva", 
en nuestro criteria es solo porque descarta "la culpa del funcionario como 
fundamento unico del sistema indemnizatorio"224. De ahi que la Sala Politico 
Administrativa del Tribunal Supremo, en sentencia del 21 de agosto de 2003 

(caso Rogelio Cartaza Acosta), haya sefialado que la Constitucion de 1999 
"[e]stablece un sistema mixto de responsabilidad patrimonial del Estado, en el 
cual se combinan la responsabilidad objetiva o sin falta de la Administracion 
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 esta obligado a soportar", 

Ese dafio o lesion puede darse coma consecuencia de una actuaci6n legitima de la 
Administraci6n (en cuyo caso deben utilizarse la teoria de! riesgo y de! principio de 

222 Cfr. Sala Politico Administrativa de! Tribunal Supremo de Justicia, sentencia de! 25 de marzo de 2003, 

caso CADAFE, Revista de Derecho Publico, n.0 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. r31 

y SS. 

223 Cfr. Sala Politico Administrativa de! Tribunal Supremo de Justicia, sentencia de! 9 de octubre de 
2001, caso Hugo Eunices Betancourt, Revista de Derecho Publico, n. 0 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2001, pp. 79 y ss. 

224 Cfr. Sala Politico Administrativa, sentencia de! 19 de noviembre de 2002 de revision de la sentencia de! 
15 de mayo de 2001, caso Gladys de Carmona, Revista de Derecho Publico, n."' 89 a 92, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2002, pp. r r o y ss. 
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igualdad ante las cargas publicas ), o como consecuencia de un funcionamiento anormal 
de laAdministraci6n (donde debe establecerse si hubo una violaci6n a las obligaciones 
administrativas )225. 

La Sala Politico Administrativa ha sefialado en la misma linea de razonamiento, 
en sentencia del 20 de junio de 2004 (caso Rister Deltony Rodriguez), que, por 
una parte, "el Estado responde ordinariamente por el funcionamiento anormal 
(o por falta) de las instituciones del poder publico y sus 6rganos, en el cumpli
miento o realizaci6n de sus compromisos, cometidos y fines", y por otra parte, 
que "el Estado responde extraordinariamente por el funcionamiento normal (o 
sin falta) de las instituciones del poder publico y sus 6rganos, esto es, por los 
actos, hechos u omisiones que causen un dafio o perjuicio sobre la esfera juri
dico-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"226 • 

XIII. EL PRINCIPIO DE LA UNIVERSALIDAD DEL 

CONTROL JUDICIAL SOBRE LOS ACTOS ESTA.TALES 

La consecuencia de los principios de supremacia constitucional, de formaci6n 
del derecho por grados y de legalidad, es que todos los actos estatales estan 
sometidos a control judicial, por lo queen el ordenamiento juridico venezolano 
no hay actos estatales excluidos de control. De alli el decimotercer principio fun
damental del derecho publico en la Constituci6n de 1999: el de la universalidad 
del control de los actos estatales por parte de los 6rganos del poder judicial. 

Por ello, dejando aparte el control judicial que se ejerce sobre los actos judi
ciales (sistemas procesales de apelaci6n, acci6n de amparo, recursos de revision, 
recurso de casaci6n), los demas actos estatales escin sujetos al control judicial 

225 Cfr. la cita en HERN . .\KDEZ G., Rej/exiones criticas, cit., p. 48. 
226 Citada ibid., pp. 63 a 64. De lo anterior es que entonces HERJ\A]';DEZ deriva su conclusion sobre la 

interpretaci6n del articulo 140 C., en el sentido de que dicha norma " no impone un sistema de 
responsabilidad sin culpa de la Administraci6n. Exige que la Administraci6n repare los daiios por 
ella ocasionados, pero tales daiios han de ser antijuridicos, y como tales, contrarios al ordenamiento 
juridico, sea que la Administraci6n haya procurado el daiio en ejercicio de sus potestades, pero lesio
nando discriminatoriamente a determinado particular (lo que produciria la ruptura del equilibrio de 
las cargas publicas); haya creado una situaci6n de riesgo en beneficio propio (lo que nos conduciria a 
los tradicionales supuestos de responsabilidad sin culpa del C6digo Civil), o sea que haya procurado 
el daiio actuando indebidamente. Como se ve, y en estricto sentido, la responsabilidad sin culpa -o 
por riesgo creado- es s6lo una de las tres situaciones de responsabilidad que encuentran cobijo en el 
articulo 140 de la Constituci6n", ibid., p. 52. 
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por parte de los jueces competentes para ejercer la justicia constitucional como 
la justicia administrativa. 

I. LA JUSTICIA CONSTITLCIONAL: EL CARACTER 

MIXTO 0 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, sefial6 que esta encomendado: 

No tan solo al Supremo Tribunal de Ia Republica, 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 custodio de la Constitucion y aplicar, en consecuencia, las 
normas de esta prevalecientemente a las !eyes ordinarias [ ... ] Empero, la aplicacion de la 
norma fundamental por parte de los jueces de grado, solo 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 !eyes pronunciadas 
por el Supremo Tribunal en ejercicio de su funcion soberana, como interprete de la 
Constitucion y en respuesta a la accion pertinente, los efectos de la decision se ex
tienden erga omnes y cobran fuerza de ley. En el primer caso, el control es incidental y 
especial; yen el segundo, principaly general; y cuando este ocurre, vale decir, cuando 
el recurso es autonomo, este es formal o material, segun que la nulidad verse sobre 
una irregularidad concerniente al proceso elaborativo de la ley, o bien que no obstante 
haberse legislado regularmente en el aspecto formalista, el contenido intrinseco de la 
norma adolezca de vicios sustanciales227 • 

En consecuencia, el sistema venezolano de justicia constitucional es un sistema 
mixto o integral228 , en el cual el control difuso de la constitucionalidad esta 
atribuido a todos los tribunales de la Republica229, y el sistema concentrado230, 

con relaci6n a las leyes y demas actos de rango legal o de ejecuci6n directa e 

227 Cfr. antigua Corte Federal, sentencia de! 19 de junio de 1953, Gaceta Porense n. 0 l, Caracas, Ministerio 
de Justicia, 1953, pp. 77 Y 78. 

228 Cfr. en general ALLAK R. BREWER-CARIAS, El sistema mixto o integral de control de constitucionalidad en 
Colombia y Venezuela, Bogota, Universidad Extemado de Colombia y Pontificia UniversidadJaveriana, 

1995. 
229 Cfr. BREWER-CARiAs, Instituciones politicas y constitucionales, t. >1, cit., pp. 121 y ss.; id., "La sentencia 

de los lapsos procesales (1989) y el control difuso de la constitucionalidad de las !eyes", Revista de 
Derecho Publico, n. 0 40, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1989, pp. 157 a 175. 

230 Cfr. id., El control concentrado de la constitucionalidad de las !eyes. Estudio de derecho comparado, San 
Cristobal y Caracas, Universidad Cat6lica de! Tachira y Edit. Juridica Venezolana, 1994, tambien en 
Homenaje a Carlos Restrepo Piedrahita. Simposio Internacional sobre Derecho de/ Estado, t. u, Bogota, 
Universidad Extemado de Colombia, 1993, pp. 705 a 846. 
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inmediata de la Constituci6n, esta atribuido a la Sala Constitucional del Tribunal 
Supremo de Justicia como jurisdicci6n constitucional2 3'. 

A. EL CONTROL CONCENTRADO DE LA CONSTITUCIONALIDAD 

En efecto, la Constituci6n establece en forma expresa en sus articulos 266, 334 y 
336 la competencia de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo deJusticia 
para declarar la nulidad por inconstitucionalidad de las leyes y demas actos 
de los cuerpos deliberantes de caracter nacional, estadal o municipal dictados 
en ejecuci6n directa de la Constituci6n, asi como de los actos con rango legal 
dictados por el Ejecutivo nacional. 

Es decir, la Constituci6n preve un control judicial concentrado de la cons
titucionalidad de todos los actos estatales, con exclusion de los actos judiciales 
y de los actos administrativos, respecto de los cuales preve medios especificos 
de control de legalidad y constitucionalidad (recurso de casaci6n, apelaciones 
y jurisdicci6n contencioso administrativa). 

De acuerdo a la Constituci6n, por tanto, existe un control concentrado de la 
constitucionalidad a cargo de la jurisdicci6n constitucional que corresponde a la 
Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia; conforme al articulo 334, 

Corresponde exclusivamente a la Sala Constitucional de! Tribunal Supremo de Justicia 
como jurisdicci6n constitucional, declarar la nulidad de las leyes y demas actos de los 
6rganos que ejercen el poder publico dictados en ejecuci6n directa e inmediata de la 
Constituci6n o que tengan rango de ley. 

Este control concentrado de la constitucionalidad esta reservado, en el nivel 
nacional, a los actos estatales de rango legal o dictados en ejecuci6n directa e 
inmediata de la Constituci6n (leyes, actos parlamentarios sin forma de ley y actos 
de gobierno ); en el nivel estadal, a las leyes emanadas de los consejos legislativos 
y demas actos de ejecuci6n directa de la Constituci6n; y en el nivel municipal, a 
las ordenanzas municipales, consideradas invariablemente como leyes locales, y 
demas actos de ejecuci6n directa de la Constituci6n. Mediante este control, la 

23 r Cfr. en general sobre el sistema de justicia constitucional en la Constituci6n de H)99, id., El sistema 
de justicia constitucional en la Constitucion de r999 (Comentarios sobre su desarrollo jurisprudencial y su 
explicacion, a veces errada, en la Exposicion de Motivos), Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000; id., 
"LaJusticia Constitucional en la l\ueva Constituci6n", Revista de Derecho Constitucional, n. 0 r, Ca
racas, Edit. Sherwood, 1999, pp. 35 a 44; id., Ley Orgtinica de/ Tribunal Supremo de Justicia. Procesos 
y procedimientos constitucionales y contencioso administrativos, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, 

pp. 75 y SS. 
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Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia tiene competencia para 
declarar la nulidad de dichos actos, con efectos erga omnes, cuando sean vio
latorios o colidan con la Constituci6n. 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 ejecuci6n directa e inmediata de la 
Constituci6n, atribuido a la Sala Constitucional232 • 

Por tan to, conforme a dicho articulo 334, la Sala Constitucional del Tribunal 
Supremo, como jurisdicci6n constitucional, requerida mediante accion popular, 
como ha sido la tradici6n venezolana2 JJ, tiene las siguientes atribuciones de 
control concentrado de la constitucionalidad de determinados actos estatales, 
con poderes anulatorios, previstas en el articulo 336: 

1. Declarar la nulidad total o parcial de las leyes nacionales y demas actos con ran go 
de ley de la Asamblea Nacional que colidan con esta Constituci6n. 

2. Declarar la nulidad total o parcial de las Constituciones y leyes estadales, de las 
ordenanzas municipales y demas actos de los cuerpos deliberantes de los Estados y 
municipios dictados en ejecuci6n directa e inmediata de la Constituci6n y que colidan 
con esta. 

3. Declarar la nulidad total o parcial de los actos con rango de ley dictados por el Eje
cutivo nacional que colidan con esta Constituci6n. 

+ Declarar la nulidad total o parcial de los actos en ejecuci6n directa e inmediata 
de la Constituci6n, dictados por cualquier otro 6rgano estatal en ejercicio del poder 
publico. 

De esta enumeraci6n, por supuesto, resulta que solo los actos subconstitu
cionales pueden ser objeto de control de la constitucionalidad por la Sala 
Constitucional, quedando excluidas las normas de la propia Carta Politica de 
dicho control234 • Los actos de reforma constitucional, sin embargo, si llegasen a 
vulnerar las cliusulas petreas de la Constituci6n o si no se adaptan a las previ
siones formales establecidas en los articulos del Texto Fundamental, en nuestro 
criterio, podrian ser objeto de control, pues en definitiva, como producto del 

232 Cfr. id.,Judicial Review in Comparative Law, (Pr6logo de]. A. Joww1cz), Cambridge Studies in Inter
national and Comparative Law, New Series, Cambridge, Cambridge University Press, 1989. El curso 
de Cambridge ha sido publicado completo en id., Etudes de droit public compare, Bruxelles, Academie 
International de Droit Compare, Bruylant, 2001, pp. 935 y ss. 

233 Cfr. id., lnstituciones politicas y constitucionales, t. v1, cit., pp. 137 y ss. 
234 Cfr. Sala Constitucional, sentencia I qo de! 5 de octubre de 2000, Revista de Derecho Publico, n. 0 84, 

Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 101. 
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poder constituyente instituido o derivado, serian actos de ejecuci6n directa e 
inmediata de la Constituci6n. 

La Sala Constitucional, en relaci6n con el articulo 334 C., la jurisdicci6n 
constitucional y el control concentrado de la constitucionalidad, estableci6 
una interpretaci6n vinculante en la sentencia 833 del 25 de mayo de 2001 (caso 
lnstituto Aut6nomo Polida Municipal de Chacao vs. Corte Primera de lo Con
tencioso Administrativo), en los siguientes terminos: 

La jurisdicci6n constitucional tiene encomendado el control concentrado de la 
Constituci6n. Ese control concentrado, que corresponde con exclusividad a la Sala 
Constitucional conforme al articulo 334 antes citado, otorga competencia a esta Sala 
para declarar la nulidad de: 

1. Leyes; 

2. Actos de los 6rganos que ejercen el poder publico, dictados en ejecuci6n directa e 
inmediata de la Constituci6n; 

3. Actos de los 6rganos que ejercen el poder publico que tengan rango de ley. 

El articulo 336 ibidem aclara la enumeraci6n del articulo 334 en su tercer pa
ragrafo, y considera leyes: 

1. Las nacionales 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 ultimo tipo de actos, los decretos leyes dictados por el Ejecutivo (articulo 336, 
numeral rn), producto de leyes habilitantes, son actos con rango de ley, y como leyes 
son de igual naturaleza que la normativa dictada por la Sala Plena de este Tribunal 
Supremo de Justicia en el ejercicio del articulo 267 constitucional235• 

235 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.05 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 370. 
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B. EL CONTROL DJFUSO DE LA CONSTITUCIONALIDAD 

Pero adem:is, el articulo 334 C. tambien dispone: 

Todos los jueces 0 juezas de la Republica, en el ambito de SUS competencias y confor
me a lo previsto en esta Constituci6n y en la ley, estan en la obligaci6n de asegurar la 
integridad de esta Constituci6n. 

En caso de incompatibilidad entre esta Constituci6n y una ley u otra norma juridica, 
se aplicacin las disposiciones constitucionales, correspondiendo a los tribunales en 
cualquier causa, aun de oficio, decidir lo conducente'36• 

Y adicionalmente el articulo 20 CPC y el articulo 19 COPP permiten a todos los 
tribunales de la Republica, cuando decidan un caso concreto, el declarar la 
inaplicabilidad de las leyes y demas actos estatales normativos cuando esti
men que son inconstitucionales, dandole por tanto preferencia a las normas 
constitucionales. En estos casos cuando el juez declara inaplicable una ley al 
caso concreto, su decision tiene caracter incidental y efectos inter partes, con
siderandose a la ley co mo si nun ca hubiera existido o producido ef ectos en el 
caso concreto. Por supuesto, esta es una potestad exclusiva de los jueces, que 
los funcionarios de la Administraci6n Publica no pueden pretender ejercer, tal 
como lo ha precisado la Sala Constitucional en sentencia 331 del 13 de marzo 
de 2001 (caso Henrique Capriles R. vs. Comisi6n Nacional de Casinos, Salas 
de Bingo y M:iquinas Traganiqueles): 

Visto el contenido de la norma constitucional transcrita [art. 344], considera esta Sala 
evidente que la Comisi6n N acional de Casinos, Salas de Bingo y Maquinas Traganique
les, incurri6 en una flagrante violaci6n de lo dispuesto en la misma, al ejercer un control 
difuso de la constitucionalidad de la norma contenida en el articulo 2 5 de la Ley para el 
Control de los Casinos, Salas de Bingo y Maquinas Traganiqueles, al desaplicarla y no 
dar estricto cumplimiento a los requisitos previstos en la misma para el otorgamiento 
de las Licencias cuestionadas, por estimarla contraria a lo dispuesto en el articulo 71 
constitucional; atribuci6n que conforme a lo dispuesto en el transcrito articulo 334, 
es exclusiva de los jueces o juezas de la Republica, quienes la ejercen con ocasi6n de 
un caso concreto sometido a su conocimiento, al verificar la incompatibilidad entre el 
Texto Fundamental y otra ley o norma juridica, cuya aplicaci6n se les solicita'37. 

Por tanto, el sistema venezolano de control de la constitucionalidad de las leyes 
y otros actos estatales puede decirse que es uno de los mas amplios conocidos 

236 Cfr. nuestra propuesta para incorporar esta norma al texto constitucional en BREWER-CARiAs, Debate 
constituyente (Aportes a la Asamblea Naciona/ Constituyente), t. m, cit., pp. 93 y ss. 

237 Cfr. Revista de Derecho Pub/ico, n.°' 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 374. 
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en el mundo actual, si se lo compara con los que muestra el derecho comparado, 
pues mezcla el llamado control difuso de la constitucionalidad de las leyes con 
el control concentrado de la constitucionalidad de las mismas238 • 

2. LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA: EL CONTROL DE 

CONSTITUCIONALIDAD Y DE LEGALIDAD DE LOS 

ACTOS ADMlNJSTRATJVOS 

A. LA CONSTITUCIONALIZACION DEL CONTENCIOSO 

ADMINISTRATIVO 

Asi coma corresponde a la jurisdicci6n constitucional ejercer el control de cons
titucionalidad sabre las leyes y demas actos de rango legal o de ejecuci6n directa 
e inmediata de la Constituci6n, a los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso ad
ministrativa corresponde conocer del control de constitucionalidad y legalidad 
de los actos de rango sublegal, es decir dictados en ejecuci6n directa e inmediata 
de la legislaci6n, y solo en ejecuci6n indirecta e mediata de la Constituci6n. 

Asi lo ha precisado la Sala Constitucional en sentencia 2353 del 23 de 
noviembre de 2001 (caso lmpugnaci6n de la Ordenanza de lmpuestos sabre 
Juegos y Apuestas del Municipio Iribarren del Estado Lara) al buscar establecer 
las dif erencias entre la jurisdicci6n constitucional y la jurisdicci6n contencioso 
administrativa, pretendiendo aclarar lo que habia resuelto en sentencias de 4 
de abril de 2000 (caso Instituto Aut6nomo Municipal de Chacao), ratificada 
por sentencia de esta Sala N° 730 del 18 de julio de 2000 (caso Jeffre Garcia), 
y 25 de mayo de 2001, que cita, exponiendo que "efectivamente fue la inten
ci6n del constituyente de la Constituci6n vigente diferenciar la jurisdicci6n 
constitucional de la jurisdicci6n contencioso administrativa, fundamentando 
dicha division jurisdiccional en un criteria formal del acto objeto de nulidad o 
anulaci6n", agregando lo siguiente: 

Al respecto, el Texto Fundamental reserva exclusivamente a la jurisdiccion constitucio
nal el verdadero control concentrado de la constitucionalidad, el cual evidentemente, 
solo procede en relacion con aquellos actos de naturaleza constitucional y no puede 
proceder con relacion a los actos que no han sido dictados en ejecucion directa e 
inmediata de la Constitucion, sino en ejecucion de una ley. En otros terminos, coma 
es logico, la nulidad por inconstitucionalidad procede solo contra actos de naturaleza 

238 De acuerdo a la terminologfa acunada por PIERO CALA'.\IA1'DREI, La illegittimita costituzionale de lie leggi, 
Padova, rq50, p. 5, y difundida por MACRO CAPPELLETTI, Judicial Review in the Contemporary World, 
Indianapolis, 1971. Cfr. BREWER-CARiAs,Judicial Review in Comparative Law, cit. 
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constitucional mientras que la nulidad por ilegalidad procede contra actos de naturaleza 
sub-legal o inferior. 

Por lo anterior, esta Sala considera que es atribuci6n exclusiva de la jurisdicci6n cons
titucional el conocimiento de aquellos actos de naturaleza constitucional, mientras que 
corresponde a la jurisdicci6n contencioso administrativa el conocimiento de aquellos 
actos que no sean de naturaleza constitucional, es decir, de aquellos actos que no ten
gan rango de ley o que no hayan sido dictados en ejecuci6n directa e inmediata de la 
Constituci6n, y asi se declara. 

La Sala observa que pueden existir procedimientos de nulidad por inconstitucionalidad 
de actos de naturaleza sub-legal en casos de que el acto se dicte, por ejemplo, obviando 
derechos o garantias constitucionales. En estos casos, el criteria aplicable es el mismo 
anterior. Es decir, en virtud de que no forma parte de la jurisdicci6n constitucional 
la declaratoria de nulidad de actos sublegales, corresponde entonces a la jurisdicci6n 
contencioso administrativa conocer de los procedimientos de nulidad por inconstitu
cionalidad de actos sublegales, yen tal sentido, la determinaci6n del 6rgano que debe 
conocer de cada caso dependera de la competencia establecida en la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia 

De lo expuesto, se concluye igualmente que el control concentrado de la constitucio
nalidad de los actos del poder publico lo posee, en forma exclusiva, la Sala Constitu
cional, y dicho control concentrado de la constitucionalidad solo se refiere a los actos 
de naturaleza constitucional, es decir aquellos actos con rango de ley o dictados en 
ejecuci6n directa e inmediata de la Constituci6n, y asi se declara239 • 

La Sala Constitucional, en su empefi.o por concentrar control, lleg6 incluso a 
afirmar sin mayor sentido, que "no es cierto que la Sala Politico Administrativa 
comparta el control concentrado de la constitucionalidad, tal coma se sefi.al6 
en la sentencia del 25 de mayo de 2001", cuando evidentemente la Sala Politico 
Administrativa si ejerce un control concentrado de la constitucionalidad de los 
reglamentos y demas actos administrativos, agregando, sin embargo, que si bien 
"dicha Sala conoce de la nulidad de aquellos actos sublegales cuya anulaci6n 
o milidad le compete segun la Ley Org:inica de la Corte Suprema de Justicia, 
incluyendo la nulidad por inconstitucionalidad, sin embargo, en forma alguna 
la Sala Politico Administrativa conoce de la nulidad de actos de naturaleza 
constitucional cuyo control concentrado reside en forma exclusiva en la Sala 
Constitucional del Tribunal Supremo deJusticia, y asi se declara2~0 • La verdad es 
que nada agrega la sentencia a lo que diferencia ambas jurisdicciones: el objeto 

239 Cfr. Revista de Derecho Publico, n."' 85 a 88, Caracas, Edit. Jurfdica Venezolana, 2001, pp. 382 a 383. 
240 Ibid., p. 386. 
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de control conforme a la formaci6n del derecho por grados. La sentencia, en 
todo caso, concluy6 resolviendo que: 

De conformidad con lo expuesto en la presente decision, lo cual debe considerarse como 
una interpretacion vinculante de la Constitucion, obligatoria para todos los tribunales 
del pais, incluyendo las demas salas del Maximo Tribunal de la Republica, cuando la 
accion o recurso se funde en razones de inconstitucionalidad las tribunales declinaran 
SU competencia en la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia solo en el 
caso que se trate de la declaratoria de nulidad de una ley, o de un acto del poder publico 
dictado en ejecucion directa e inmediata de la Constitucion. Es decir, que las procedi
mientos de nulidad o anulacion que se refieran a actos que no hayan sido dictados en 
ejecucion directa e inmediata de la Constitucion deberan seguirse coma procedimientos 
contencioso administrativos regulados en la actualidad y en forma provisional par la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, mientras no se dicte la ley que regule 
la jurisdiccion contencioso administrativa, y asi se decide24 '. 

Ahora bien, a los efectos de asegurar la sumisi6n de los reglamentos y demas 
actos administrativos al derecho, conforme al principio de la legalidad que de
riva del Estado de derecho ya la tradici6n constitucional que se inici6 en 1925 
y se consolid6 en la Constituci6n de 1961, el Textpo Fundamental de 1999 ha 
previsto la garantia judicial especifica a cargo de la jurisdicci6n contencioso 
administrativa y de la jurisdicci6n contencioso electoral, es decir, al conjunto 
de 6rganos judiciales encargados de controlar la legalidad y de la legitimidad de 
las actuaciones de la Administraci6n, tan to por sus actos, omisiones yen general 
la actividad administrativa, como por las relaciones juridico administrativas en 
las cuales aquella intervenga2 42 • 

La norma fundamental que constitucionaliza la jurisdicci6n contencioso 
administrativa en Venezuela esta contenida en el articulo 259 C. de 1999, cuyo 
texto es el siguiente: 

La jurisdiccion contencioso administrativa corresponde al Tribunal Supremo de Justicia 
y a las demas tribunales que determina la ley. Los organos de la jurisdiccion conten
cioso administrativa son competentes para anular las actos administrativos generales o 
individuales contrarios a derecho, incluso par desviacion de poder; condenar al pago de 
sumas de dinero y a la reparacion de daiios y perjuicios originados en responsabilidad 
de la Administracion; conocer de reclamos par la prestacion de servicios publicos y 
disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas 
lesionadas par la actividad administrativa. 

241 Ibid., p. 397. 
242 Cfr. BREWER-CARiAS, Las instituciones Jundamentales de/ derecho administrativo y la jurisprudencia vene

zolana, cit., pp. 29 5 y ss. 
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Ha sido precisamente con base en esta norma constitucional, que repite casi 
textualmente el contenido del articulo 206 de la anterior Carta de 1961, queen 
Venezuela se ha desarrollado la jurisdicci6n contencioso administrativa que se 
ejerce por la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia y 
otros tribunales establecidos por ley. 

La configuraci6n de dicha jurisdicci6n, por otra parte, se ha completado 
en la Constituci6n de 1999, al regularse tambien en el articulo 297 a la "Juris
dicci6n Contencioso Electoral", atribuyendose su ejercicio a la "Sala Electoral 
del Tribunal Supremo de Justicia y los demas tribunales que determine la ley"; 
especializandose asi el control de legalidad e inconstitucionalidad de los actos 
administrativos dictados por los 6rganos del poder electoral. 

Con base en el articulo 259 C. (equivalente al 206 C. de 1961), fue la juris
prudencia de la antigua Corte Suprema de Justicia la que elabor6 las bases del 
contencioso administrativo243, las cuales, desarrolladas por la doctrina nacional244, 

condujeron a la elaboraci6n de la derogada Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia de 1976245, en cuyas normas se regu16 el procedimiento contencioso 

243 En cuanto a la jurisprudencia, cfr. id., Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-74 y Estudios de dere
cho administrativo, t. v, "La jurisdicci6n contencioso administrativa", Caracas, Universidad Central 
de Venezuela, 1978; id., y Lus ORTIZ ALVAREZ, Las grandes decisiones de la jurisprudencia contencioso 
administrativa, cit., y LLlS ORTIZ-ALV.11.REZ,Jurisprudencia de medidas cautelares en el contencioso admi
nistrativo (1980-199.;), Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1995. 

244 Cfr. en general, Lms ToRREALBA NARVAEZ, "Consideraciones acerca de la jurisdicci6n contencioso 
administrativa, su procedimiento y algunas relaciones de este con el de la jurisdicci6n judicial civil", 
Ana/es de la Facultad de Derecho, Caracas, Universidad Central de Venezuela, r95 r; HILDEGARD RONDON 
DE S.'\NS6, El sistema contencioso administrativo de la carrera administrativa. Imtituciones, procedimiento 
y jurisprudencia, Caracas, Ediciones Magan, r 974; BREWER-CAIUAS, Est ado de derecho y control judicial, 
cit., pp. 281 y ss.; id., Imtituciones politicas y comtitucionales, t. VII, cit.; Jost ARALJO Ji:AREZ, Derecho 
procesal administrativo, Caracas, Vadell Hermanos, 1996; ANTOJ\10 CANOVA GONZALEZ, Reflexiones para 
la reforma de/ sistema contencioso administrativo venezolano, Caracas, Edit. Sherwood, 1998; CARLOS L. 
C~RRILLO ARTILES, El recurso jurisdicciona/ contra las abstenciones u omisiones de los funcionarios pub/icos, 
Caracas, Universidad Cat61ica Andres Bello, 1996; VICTOR HERNANDEZ-MENDIBLE, Tutela judicial cau
telar en el contencioso administrativo, Caracas, Vadell Hermanos, 1998; DANIELA UROSA MAGGI, Tutela 
judicia/frente a la inactividad administrativa en el derecho espanoly venezolano, Caracas, Funeda, 2003. 
Cfr. adem:is, las siguientes obras colectivas: El controljurisdiccional de los poderes publicos en Venezuela, 
Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1979; Contencioso administrativo en Venezuela, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 1993; Derecho procesa/ administrativo, Caracas, Vadell Hermanos, 1997; Tendencias 
de la jurisprudencia venezolana en materia contencioso administrativa, VIII Jornadas "J M. Dominguez 
Escovar" (Enero r9f?.1), Caracas, lnstituto de Estudios Juridicos de! Estado Lara, Tip. Preg6n, 1983; 
Contencioso administrativo, I Jornadas de Derecho Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias, Caracas, 
Funeda, 1995; Avancesjurisprudenciales de/ contencioso administrativo en Venezuela, XVIII JornadasJ M. 
Dominguez Escovar, Barquisimeto, lnstituto de Estudios Juridicos de! Estado Lara, Diario de Tribunales 
Editores, 1993. 

245 Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de! 30 de julio de 1976, Gaceta Oficial n. 0 1893, extra., 
de! 30 de julio de 1976. 
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administrativo ante la Corte; situacion que ha continuado con la Ley Organica 
del Tribunal Supremo deJusticia246• 

Tanto la Constitucion de 1961 como la de 1999, atribuyeron al legislador 
una amplia potestad para la determinacion de los tribunales que integran tanto 
la jurisdiccion contencioso administrativa como la jurisdiccion contencioso 
electoral, con las solas limitaciones constitucionales en el sentido de que, 
conforme al articulo 266, solo el Tribunal Supremo de Justicia (Sala Politico 
Administrativa) tiene competencia para: 

4. Dirimir las controversias administrativas que se susciten entre la Republica, algun 
Estado, municipio u otro ente publico, 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 podra atribuir su conocimiento a otro tribunal. 

5. Declarar la nulidad total o parcial de los reglamentos y demas actos administrativos 
generales o individuales del Ejecutivo nacional, cuando sea procedente. 

6. Conocer de los recursos de interpretaci6n sobre el contenido y alcance de los textos 
legales, en los tfrminos contemplados en la ley. 

Al reservarse al Tribunal Supremo, en general, la declaratoria de nulidad de 
los actos administrativos del Ejecutivo nacional, cuando sea procedente, por 
supuesto se dejo implicitamente a los demas tribunales de la jurisdicci6n con
tencioso administrativa la competencia para declarar la nulidad de los actos de 
las autoridades administrativas 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 consti
tucionalmente puede atribuirse a otros tribunales distintos del Tribunal Supre
mo de Justicia, tanto por razones de inconstitucionalidad como de ilegalidad, 
como parcialmente lo hizo la derogada Ley Organica 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 C., y su efecto inmedia
to, que es la constitucionalizaci6n de la jurisdiccion contencioso administrativa, 
radica en los siguientes cuatro aspectos247 • 

246 Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia, Gaceta Oficial, n. 0 37942 del 20 de mayo de 2004. 
24 7 ALLAN R. BREWER-CARiAs, Nuevas tendencias en el contencioso administrntivo en Venezuela, Caracas, 

Edit. Juridica Venezolana, 1993. 
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En primer lugar, en la universalidad del control que la Constitucion 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 
organos de la jurisdiccion contencioso administrativa, por contrariedad al dere
cho, es decir, sea cual sea el motivo de la misma: inconstitucionalidad o ilegalidad 
en sentido estricto. La Constitucion no admite excepciones, y como lo explico 
la Exposicion de motivos de la Constitucion de 1961, la formula '"contrarios a 
derecho' es una enunciacion general que evita una enumeracion que puede ser 
peligrosa al dejar fuera de control algunos actos administrativos". 

Por tanto, la intencion de los proyectistas de la norma, tanto en la Consti
tucion de 1961 como en la de 1999, fue la de que a todos los actos administra
tivos, por cualquier motivo de contrariedad al derecho (inconstitucionalidad o 
ilegalidad), pudieran ser controlados por los tribunales que conforman la juris
diccion contencioso administrativa 248 • Ello, por supuesto, trae una consecuencia 
fundamental: cualquier exclusion de control respecto de actos administrativos 
especificos seria inconstitucional, sea que dicha exclusion se haga por via de ley 
o por las propias decisiones de los tribunales, en particular, del propio Tribunal 
Supremo de Justicia. 

A los ef ectos de asegurar la universalidad del control contencioso admin
istrativo, han sido los propios organos de la jurisdiccion contencioso adminis
trativa los que han venido ampliando el concepto 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 
control2 49. Es la tendencia a la universalidad del control, la que ha permitido, 
como hemos sefialado, someter a control de legalidad y constitucionalidad a 
los actos administrativos dictados por las administraciones publicas en funcion 
normativa y jurisdiccional, asi como los actos administrativos dictados por 

248 Cfr. en particular lo especificado por la sentencia 2353 de! 23 de noviembre de 2001 de la Sala Cons
titucional, caso lmpugnaci6n de la Ordenanza de Impuestos sobre Juegos y Apuestas de! municipio 
Iribarren de! Estado Lara: "de la interpretaci6n literal de la norma no puede considerarse que excluye 
la nulidad de actos administrativos generales o individuales por razones de inconstitucionalidad, ya que 
la expresi6n "contrarios a derecho" incluye igualmente la inconstitucionalidad", Revista de Derecho 
Publico, n.0 ' 85 a 88, Caracas, 2001, p. 381. 

249 Cfr. p. ej. la sentencia de! 1 r de agosto de 1993 de la Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Adminis
trativa en la cual se afirm6 que "la jurisdicci6n contencioso administrativa [ ... ] abarca, sin excepci6n, 
a todos los actos administrativos", por lo que desaplic6 por inconstitucional el articulo 519 de la Ley 
Organica de! Trabajo que excluia el recurso contencioso administrativo contra las decisiones de los 
inspectores de! trabajo favorable a los sindicatos, Revista de Derecho Publico, n. 05 55 y 56, Caracas, 1993, 
p. 390. 
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otros organos del Estado distintos a la Administracion Publica y por entes de 
derecho privado o de derecho publico no estatales, y por particulares dictados 
en funcion normativa o administrativa2s0 • 

En segundo lugar y coma consecuencia de esta tendencia hacia la universali
dad del control, esta el elenco de recursos y acciones puestos a disposicion de 
los particulares para acceder a la justicia contencioso administrativa que, por 
supuesto, ademas del recurso de nulidad contra los actos administrativos de 
ef ectos general es o de efectos particulares, o contra los actos administrativos 
generales o individuales, con o sin pretension de amparo constitucional, com
prende el recurso por abstencion o negativa de los funcionarios publicos a actuar 
conforme a las obligaciones legales que tienen; el recurso de interpretacion; el 
conjunto de demandas contra los entes publicos, y las acciones para resolver 
los conflictos entre autoridades administrativas del Estado. 

Pero en tercer lugar, la importancia de la constitucionalizacion de la jurisdic
cion contencioso administrativa, es decir, del control judicial de constitucionali
dad y legalidad de todos los actos administrativos, esta en que no solo la norma 
constitucional del articulo 259 persigue una asignacion de competencias a unos 
organos judiciales, sino en que consagra un derecho fundamental del ciudadano 
a la tutela judicial efectiva frente a la Administracion, en el sentido de lo estab
lecido en los articulos 26 de la propia Constitucion y 18, primer parrafo, de la 
Ley Organica del Tribunal Supremo. En esta forma, la jurisdiccion contencioso 
administrativa se configura constitucionalmente coma un instrumento procesal 
de proteccion de los administrados frente a la Administracion, y no coma un 
mecanismo de proteccion de laAdministracion frente a los particulares. De alli 
la ratificacion del principio de la universalidad del control, en el sentido de que 
tratandose de un derecho constitucional al mismo, no podria el legislador excluir 
de control a determinados actos administrativos. Por otra parte, tratandose de 
un derecho fundamental al control, en la relacion privilegios estatales-libertad 
ciudadana esta ultima debe prevalecer. 

Ademas, en cuarto lugar, la forma coma estan concebidas constitucionalmente 
la universalidad de control y el derecho ciudadano a la tutela judicial frente a 
la Administracion, implica la asignacion al juez contencioso administrativo de 
amplisimos poderes de tutela, no solo 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 relacion a laAdministracion. Por 
ello, el juez contencioso administrativo, de acuerdo a los propios terminos del 

250 Cfr. BREWER-CARi~s, Nuevas tendencias en el contencioso administrativo en Venezuela, cit., pp. 25 y ss. 
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articulo 259 C., tiene competencia no solo para anular los actos administrativos 
contrarios a derecho, sino para condenar a la Administracion al pago de sumas 
de dinero y a la reparacion de dafios y perjuicios originados en responsabilidad 
de la misma, y adem:is para disponer lo necesario con miras al restablecimiento 
de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la autoridad administrativa, 
incluyendo en la expresion "situaciones juridicas subjetivas" no solo el clasico 
derecho subjetivo, sino los derechos constitucionales y los propios intereses 
legitimos, personales y directos de los ciudadanos. 

B. EL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO COMO FUERO JUDICIAL 

DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

Por otra parte, debe destacarse que a pesar de la expansion del contencioso 
administrativo en relacion a su objeto de control y a la presencia del derecho 
administrativo, hasta el afio 2004 no se habia constituido en la jurisdiccion 
especial de la Administracion Publica. Es decir, la jurisdiccion contencioso 
administrativa no constituia un fuero judicial espedfico del conjunto de suje
tos de derecho que personifican al Estado, su organizacion y funcionamiento, 
ni del ejercicio de la funcion administrativa o de la actividad Administrativa 
Publica del Estado. 

En ef ecto tal co mo estaba regulada en la derogada Ley Organica de la 
Corte Suprema delJusticia (arts. 42.15, 182.2 y 185.6), la competencia de la 
jurisdiccion contencioso administrativa en materia de demandas contra los 
entes estatales solo se referia a las demandas contra la Republica y contra los 
institutos autonomos y las empresas del Estado nacionales25'. En esta forma 
quedaba fuera del conocimiento de la jurisdiccion contencioso administrativa, 
en primera instancia, las demandas contra los estados y municipios y contra 
los institutos autonomos y empresas del Estado estadales o municipales, aun 
cuando en segunda instancia conocieran de estas causas los tribunales superiores 
contencioso administrativos, mediante apelacion. Ante estas regulaciones, sin 
embargo, la forma de penetracion de la jurisdiccion contencioso administrativa 
en campos que normalmente le estaban excluidos, como el de las demandas 
contra los estados y municipios, fue a traves de la teoria de los actos separables, 
lo que permitio someter al conocimiento de la jurisdiccion los actos administra
tivos unilaterales que se podian aislar de una relacion juridica contractual que 

251 Asi se habia interpretado por los 6rganos de la jurisdicci6n al aplicar la expresi6n "empresas de! Estado", 
reservando la jurisdicci6n solo a las nacionales, ibid., pp. 44 y ss. 
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se hubiera podido concebir coma "de derecho privado" y cuyo conocimiento, 
por tanto, no corresponderia a la jurisdicci6n contencioso administrativa2 s2 • 

En todo caso, en la Ley Organica del Tribunal Supremo de 20042sJ, al 
reformarse las normas que transitoriamente rigen el contencioso administra
tivo, puede decirse que se ha buscado configurar a la jurisdicci6n contencioso 
administrativa como un fuero de la Administraci6n Publica, en su globalidad, 
de manera que para que la misma juzgue la actuaci6n de estas no sea necesario 
acudir a mecanismo indirectos coma el sefialado. En ef ecto, en cuanto a las 
demandas contra los entes publicos, el articulo 5.0

, parrafo 1.0
, 24 atribuy6 a la 

Sala Politico Administrativa competencia para "conocer de las demandas que 
se propongan contra la Republica, los estados, los municipios, o algun instituto 
aut6nomo, ente publico o empresa, en la cual la Republica ejerza un control 
decisivo y permanente, en cuanto a su direcci6n o administraci6n se refiere". 
La Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo en sentencia 1315 del 8 
de septiembre de 2004, ademas, aplicando el principio de la unidad de compe
tencia, estableci6 la competencia de los tribunales contencioso administrativos, 
cuando sean los entes publicos los demandantes contra particulares2s+. 

252 Cfr. p. ej., Corte Suprema de Justicia, Sala PoliticoAdministrativa, sentencia del 26 de junio de 1990, caso 
Karl Wuff, Revista de Derecho Publico, n. 0 43, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1990, pp. 97 a 99. 

253 Cfr. Gaceta Oficialn. 0 37942 del 19 de mayo de 2004. Cfr. BREWER-CAR.i.~s, Ley Orgrinica de! Tribunal 
Supremo de Justicia, cit., pp. 207 y ss. 

254 Caso de declinatoria de competencia, Alejandro Ortega 0. vs. Banco Industrial de Venezuela, Revista 
de Derecho Publico, n.0 ' 99 y roo, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, pp. 298 y ss. 



PRIMERA PARTE 

EL DERECHO ADMINISTRATIVO Y 

LA ADMINISTRACION PUBLICA 





Desde el punto de vista juridico, laAdministraci6n Publica puede considerarse 
como el objeto de regulaci6n por excelencia del derecho administrativo. Por ello, 
la definici6n mas sencilla de esta disciplina juridica es considerarla como aquella 
rama del derecho publico que regula a laAdministraci6n Publica'; la cual, sin 
embargo, aun cuando no es sustancialmente inexacta, es insuficiente dados los 
multiples sentidos que tiene la noci6n de Administraci6n Publica2 • 

En ef ecto, en el cam po del derecho administrativo la expresi6n ''Admi~ 
nistraci6n Publica" tiene al menos dos significados: por una parte, con ella 
se identifica a un conjunto de 6rganos del Estado o, mas propiamente, de las 
personas juridicas estatales que como sujetos de derecho acruan en el mundo de 
las relaciones juridicas; y por la otra, con dicha noci6n se identifica tambien a un 
conjunto de actividades que resultan de la gesti6n del interes general (actividad 
administrativa) realizada generalmente por esos mismos 6rganos. Hay, por tan to, 
al menos un concepto organico y un concepto material de la Administraci6n 
Publica; y ambos interesan al derecho administrativo3• 

Desde el punto de vista organico, la Administraci6n Publica se identifica 
siempre como un conjunto de organos de las personas juridicas que, como sujetos 
de derecho, conforman el Estado, es decir, de las personas juridicas estatales. Por 
tan to, las nociones de Administraci6n Publica y de personas juridicas estatales 

"El objeto de! derecho administrativo es laAdministracion Publica, en todas sus manifestaciones, sean 
estas extemas o intemas". As! lo ha indicado la Sala Politico Administrativa de! Tribunal Supremo 
de Justicia, sentencia ro28 de! 9 de mayo de 2000, Revista de Derecho Pub/ico, n. 0 82, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2000, p. 214. 

2 Para una aproximacion mas amplia respecto de la nocion de Administracion Publica, Cfr. ToMAs 
PoLA1'CO A., "La Administracion Publica", Ana/es de la Facu/tad de Derecho, Caracas, Universidad 
Central de Venezuela, 1952, pp. 117 a 371; NECTARIO A1'DRADE LABARcA, "LaAdministracion Publi
ca", Revista de la Facu/tad de Derecho, aiio r, n. 0 3, Maracaibo, Universidad de! Zulia, 1961, pp. 7 a 20; 
ALLA1' R. BREWER-CARiAs, "Las transformaciones de la Administracion Publica para el desarrollo", 
Revista de la Facultad de Derecho, n. 0 41, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1968, pp. 19 a 
04; id., Fundamentos de la Administracion Pub/ica, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1980. 

3 La Sala Electoral de! Tribunal Supremo en sentencia de! 25 de febrero de 2000 ha seri.alado, p. ej., que 
la Administracion Publica, ta! coma aparece definida en el articulo 141 C., es el "complejo organico 
encargado de realizar la funcion publica (satisfaccion y tutela de los intereses generales), el cual con
forme a la tesis doctrinaria dominante, derivada de la diferencia entre Gobiemo y Administraci6n, 
esta integrado por los organos que forman los poderes ejecutivos nacional, estadal y municipal", 
Revista de Derecho Pub/ico, n.0 81, Caracas, Edit. Jurldica Venezolana, 2000, p. 170. En cambio, la Sala 
Politico Administrativa de! Tribunal Supremo de Justicia, en sentencia 1028 de! 9 de mayo de 2000, 
ha seii.alado que "la doctrina predominante, con todo acierto, al referirse a laAdministracion Publica, 
no considera a esta en sentido organico o subjetivo, sino desde el punto de vista material, sustancial u 
objetivo, vale decir, la Administracion resulta caracterizada con base en la naturaleza juridica intema 
de! acto administrativo, con total prescindencia de la indole de! organo ode! agente productor de! acto; 
solo se tiene en cuenta el 'acto' en si mismo", Revista de Derecho Pub/ico, n. 0 82, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2000, p. 214. 
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siempre estan indisolublemente vinculadas, ya que son los 6rganos de estas los 
que constituyen la primera. 

Pero sin embargo, no todos los 6rganos de las personas juridicas estatales son 
parte o constituyen la Administraci6n Publica, sino solo aquellos de las personas 
juridicas politico territoriales que derivan de la forma federal del Estado, es de
cir, de la Republica, de los estados, de los municipios y de las demas entidades 
politicas que la componen, que ejercen el poder ejecutivo. Estos 6rganos son 
los que, en general, se identifican en el lenguaje juridico comun como "el poder 
ejecutivo"4, que comprende a la Presidencia de la Republica y a los ministerios 
a nivel nacional (Ejecutivo nacional), a las gobernaciones de los estados (Ejecu
tivo estadal) y a las alcaldias municipales (Ejecutivo municipal). Esos 6rganos 
conforman lo que se denomina, en general, la ''Administraci6n central". 

Ademas, tambien integran laAdministraci6n Publica los 6rganos de las per
sonas juridicas estatales descentralizadas de las mencionadas personas estatales 
politico territoriales, que actUan siempre adscritas y bajo el control de tutela 
de los 6rganos que ejercen el poder ejecutivo, sea que hayan sido constituidas 
mediante ley con forma juridica de derecho publico, como, por ejemplo, los 
institutos aut6nomos, o con forma juridica de derecho privado, como, por ejem
plo, las empresas o fundaciones del Estado. Estos 6rganos conforman lo que 
se denomina, en general, la ''Administraci6n descentralizada". En tal sentido, 
en relaci6n con la Administraci6n Publica nacional, la Sala Constitucional del 
Tribunal Supremo ha sefialado: 

Al respecto, yen un primer termino, se observa que la Administraci6n Publica nacional 
esta integrada por: a) LaAdministraci6n Central, conformada por 6rganos que depen
den directamente del Ejecutivo nacional, como lo son la Presidencia de la Republica, 
la Vicepresidencia Ejecutiva, el Consejo de Ministros, los Ministerios, las Oficinas 
Centrales de la Presidencia, la Procuraduria General de la Republica, el Consejo de 
Estado y el Consejo de la Defensa de la Nacion; y, b) La Administraci6n descentra
lizada, la cual a su vez se subdivide en dos tipos, la Administraci6n descentralizada 
Territorialmente, conformada por los entes politico-territoriales (Estados y municipios ); 
y la Administraci6n descentralizada Funcionalmente, conformada por los Institutos 
Aut6nomos; personas juridicas de Derecho Publico con forma societaria (empresas del 
Estado), asociaciones civiles y fundaciones pertenecientes al Estado5• 

4 La Sala Constitucional ha seiialado, p. ej ., que "el poder ejecutivo es por definici6n [ un] con jun to 
orginico", sentencia 1447 del 3 de junio de 2003, caso lmpugnaci6n delarticulo 22 de la Ley Organica 
del Trabajo, Revista de Derecho Publico, n."' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, p. 192. 

5 Sentencia 2724 del 18 de diciembre de 2001, caso Impugnaci6n del articulo 2.0 ordinal 9.0 de la Ley 
del Estatuto sobre el Regimen de Jubilaciones y Pensiones de los Funcionarios o Empleados de la 
Administraci6n Publica Nacional, de los Estados y de los Municipios (consultada en original). 
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Pero una descripcion como la anterior de la Administracion Publica en senti
do organico, tambien podria considerarse como insuficiente en nuestro regimen 
constitucional, pues hay otros organos de las personas juridicas estatales politico 
territoriales que si bien tambien se puede considerar que integran o son parte 
de la Administracion Publica, sin embargo, no ejercen el poder ejecutivo. Es 
decir, si bien todos los organos del Estado que ejercen el poder ejecutivo estan 
integrados en la Administracion Publica, no todos los organos que conforman 
laAdministracion Publica ejercen el poder ejecutivo del Estado, de manera que 
hay organos de laAdministracion Publica que no dependen jerarquicamente del 
Presidente de la Republica, de los gobernadores ni de los alcaldes, pues ejercen 
otros pod er es publicos distintos del pod er ejecutivo. Recuerdese, en ef ecto, 
que conforme al sistema de penta division del poder publico establecido en el 
articulo 136 C., el poder publico nacional se divide en cinco ramas: legislativo, 
ejecutivo, judicial, ciudadano y electoral, de manera que los organos estatales 
que los ejercen son, respectivamente, autonomos e independientes entre si. 

En ese contexto de division del poder publico nacional, ademas de aquellos 
que ejercen el poder ejecutivo, los organos estatales que ejercen el poder ciuda
dano (Ministerio Publico: Fiscalia General de la Republica, Contraloria General 
de la Republica y Defensoria del Pueblo) y el pod er electoral (Consejo Nacional 
Electoral y sus juntas y comisiones), si bien son autonomos e independientes del 
poder ejecutivo nacional y de los otros poderes publicos, sin embargo tambien 
son organos que forman parte de la Administraci6n Publica de la Republica6, 

aun cuando no sean parte de la ''Administraci6n central". 
lgualmente, tambien conforman laAdministracion Publica de la Republica 

los organos de administracion y gobierno del poder judicial dependiente del 
Tribunal Supremo de Justicia, en particular, la Direccion Ejecutiva de la Ma
gistratura y sus diversas dependencias. 

Como se puede apreciar, el universo de la Administracion Publica en sentido 
organico es mucho mas amplio que el tradicional, que la reducia a los organos 
estatales que ejercian el pod er ejecutivo; y ello se confirma por la misma ubicacion 
de la seccion segunda, "De la Administracion Publica", en el capitulo 1, "De las 
disposiciones generales", del titulo IV sobre "El poder publico" de la Constitu-

6 Como lo ha dicho la Sala Constitucional: "ambos poderes constituyen, fuera de! ejecutivo, organizaciones 
calificables como Administraci6n Publica", sentencia 340 de! 9 de marzo de 2004, caso lmpugnaci6n 
de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica y de! Sistema nacional de control fiscal y 
de! Reglamento sobre los concursos para la designaci6n de los titulares de las contralorias municipales 
y distritales, Revista de Derecho Publico, n.0 ' 97 y 98, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, p. 220. 
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cion de 1999· Los articulos constitucionales de dicha seccion: el 141, sobre los 
principios de la Administracion PUblica; el 142, sobre la creacion de entes des
centralizados, y el 143, sobre el derecho a la informacion administrativa y acceso a 
los documentos oficiales, se aplican a todo el universo de organos que conforman 
laAdministracion Publica7, y no solo a los que ejercen el poder ejecutivo. 

Sin embargo, en cuanto a la Ley Organica de laAdministracion Publica8, la 
misma, si bien esta basicamente destinada a regular a la Administracion Publica 
central del poder nacional (que ejerce el poder ejecutivo) ya laAdministracion 
Publica descentralizada nacional, sus normas son aplicables a los otros organos 
nacionales, estadales y municipales antes mencionados que integran laAdmin
istracion Publica, como se deriva de su articulo 1.0 que dispone: 

Las disposiciones de la presente Ley seran aplicables a la Administracion Publica 
nacional. Los principios y normas que se refieran en general a la Administracion 
Publica, o expresamente a los estados, distritos metropolitanos y municipios seran de 
obligatoria observancia por estos, quienes deberan desarrollarlos dentro del am bi to de 
sus respectivas competencias. 

Las disposiciones de la presente Ley podran aplicarse supletoriamente a los demas 
6rganos del poder publico. 

Pero por otra parte, como se ha dicho, el termino Administracion Publica 
tambien tiene una connotacion material al identificar no solo a un conjunto de 
organos estatales, sino a unas actividades realizadas con vistas a satisfacer un 
interes general del Estado o de la sociedad, generalmente por sus organos. 

Estas actividades se caracterizan, ante todo, porque son siempre de caracter 
sublegal en el sistema de formacion del derecho por grados, pues se trata de 
actividades realizadas en ejecucion directa e inmediata de la legislacion y solo 
indirecta y mediata de la Constitucion; y fundamentalmente las realizan los or
ganos del Estado o de las personas juridicas estatales; organos que, sin embargo, 

7 Cfr. sobre el regimen constitucional relativo a laAdministraci6n Publica, BREWER-CARiAS, La Constitu
cion de 1999. Derecho constitucional venezolano, t. I, cit., pp. 276 y ss.; ANTONIET.-\ GARRIDO DE CARDENAS, 
"La Administraci6n Publica nacional y su organizaci6n administrativa en la Constituci6n de 1999", 
en Estudios de derecho administrativo. Libro homenaje a la Universidad Central de Venezuela, vol. 1, cit., 
pp. 428 a 471. 

8 CTr. sobre el regimen legal de la Administraci6n Publica, ALLA1' R. BREWER-CARiAS, "lntroducci6n 
general al regimen juridico de laAdministraci6n Publica"' en id. y RAFAEL]. CHAVERO G., Ley Orgtinica 
de la Administracion Public a, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 13 y ss.; GUSTAVO BRICEJ\;O 
VIVAS, "Principios constitucionales que rigen la Administraci6n en la nueva Ley Org:lnica de la Admi
nistraci6n Publica", en Temas de derecho administrativo. Libro homenaje a Gonzalo Perez Luciani, vol. 
1, cit., pp. 351 a 372. 
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no necesariamente son solo los antes sefialados que integran laAdministracion 
Publica en sentido orgdnico. La actividad administrativa del Estado, en efecto, no 
la cumplen unicamente los organos de las personas juridicas estatales que ejercen 
el poder ejecutivo, el poder judicial (gobierno y administracion del mismo), el 
poder ciudadano y el poder electoral y que conforman laAdministracion Publica, 
sino que tambien la cumplen laAsamblea Nacional, los consejos legislativos de 
los estados y los concejos municipales, en ejercicio del poder legislativo, o el 
Tribunal Supremo de Justicia y demas tribunales de la Republica, en ejercicio 
del poder judicial, cuando por ejemplo administran su cuerpo de funcionarios 
o entran en relacion con los particulares en ejercicio de la funcion administra
tiva o cuando ejercen la funcion normativa emitiendo actos reglamentarios. La 
actividad administrativa como objeto del derecho administrativo, por ello, esta 
tambien esencialmente vinculada al ejercicio de las diversas funciones del Estado 
(normativa, politica, administrativa, jurisdiccional y de control). 

Ademas, la actividad administrativa que interesa al derecho administrativo 
muchas veces se realiza por particulares o por personas juridicas de derecho 
privado e, incluso, de caracter no estatal, pero que en virtud de la ley ejercen 
prerrogativas del poder publico. Asi sucede, por ejemplo, con ciertos actos de las 
universidades privadas o de las federaciones deportivas, como serian los actos 
sancionatorios, regulados por ejemplo en las leyes que regulan a las universidades 
y al deporte, y que tienen el caracter de actos administrativos9 . 

Finalmente, no toda la actividad que realizan algunos organos que con
figuran la Administracion Publica del Estado, como por ejemplo la que realiza 
el Presidente de la Republica, constituye actividad administrativa, sino solo 
las actividades que sean de caracter sublegal. El Jefe del Ejecutivo nacional y 
otros organos del Estado, en efecto, ademas de realizar actividades en ejecucion 
directa e inmediata de la legislacion e indirecta y mediata de la Constitucion, 
ejercen actividades que son formal y sustancialmente distintas de la anterior, 
realizadas en ejecucion directa e inmediata de la Constitucion, como son las 
actividades politicas (de gobierno)rn. Por ello, la actividad administrativa que 
interesa al derecho administrativo esta esencialmente vinculada al sistema de 

9 Cfr. el anilisis de la jurisprudencia sobre el tema en ALLA!\' R. BREWER-CARfAs, Estado de derecho y 
control judicial, Alcala de Hen ares y Madrid, Ins ti tu to N acional de Administraci6n Publica, l 987, pp. 
498 y SS. 

ro Cfr. id., lnstituciones politicas y constitucionales, t. v1, "La justicia constitucional", San Cristobal y Caracas, 
Universidad Cat6lica de! Tachira y Edit. Juridica Venezolana, 1996, pp. 199 a 226; e id., "Comentarios 
sobre la doctrina de! acto de gobiemo, de! acto politico, de! acto de Estado y de las cuestiones politicas 
como motivo de inmunidad jurisdiccional de los Estados en sus tribunales nacionales", Revista de 
Derecho Publico, n. 0 26, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1986, pp. 65 a 68. 
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formaci6n del derecho por grados", al cual nos hemos referido en la lntroduc
cion general. 

Pero si bien la Administraci6n Publica, tanto en su connotaci6n organica 
como en su sentido material de actividad, constituye el objeto del derecho ad
ministrativo, no todo el derecho que regula a la Administraci6n Publica, o sea, 
a los 6rganos estatales que la conforman o a las actividades administrativas, es 
derecho administrativo. Es decir, en el mundo del derecho no existen sujetos de 
derecho o actividades respecto de los cuales pueda decirse que exclusivamente 
se rigen por una sola rama del derecho. Asi como no se puede decir que las 
sociedades an6nimas sean sujetos de derecho que solo se regulan por el C6digo 
de Comercio, pues tambien estan sometidas al C6digo Civil, al C6digo Penal y 
a todas las leyes de derecho administrativo que, por ejemplo, regulan diversos 
sectores de la economia (ban cos, seguros, mercado de capital es, etc.); en igual 
sentido, los 6rganos de laAdministraci6n Publica, ademas de estar sometidos al 
derecho administrativo, tambien estan sometidos al derecho civil y al derecho 
mercantil, por ejemplo. 

Por lo demas, como se dijo, esos sujetos de derecho o personas juridicas 
estatales que interesan al derecho administrativo no tienen una configuraci6n 
uniforme pues pueden tener la forma de personas juridicas de derecho publico o 
la forma juridica de personas juridicas de derecho privado. Por ello, a los 6rganos 
de laAdministraci6n Publica, si bien regidos por el derecho administrativo, sin 
embargo, en una forma u otra, siempre se les interaplica de manera variable 
un regimen tanto de derecho publico como de derecho privado12• El derecho 
administrativo, por supuesto, tiene siempre una preponderancia en este regimen, 
pero el mismo no comprende la totalidad de las normas que se aplican a los 
6rganos de la Administraci6n Publica del Estado ni a la actividad administrativa 
del mismo. De alH que las clasicas ecuaciones del derecho administrativo de 
principios del siglo pasado, que, por lo demas, fueron Utiles en el proceso de 

l 1 Sohre el sistema jerarquizado o graduado del orden juridico, creaci6n de la denominada Escuela Vienesa, 
Cfr. KELsEN, Teoria pura def derecho, cit., pp. 135 y ss.; MERLK, Teoria general def derecho administrativo, 
cit., pp. 7 a 62. Sebre diche sistema en el censtitucienalisme venezelano, Cfr. BREWER-CARiAS, Derecho 
administrativo, t. I, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1975, pp. 373 y ss.; id., Instituciones 
politicas y constitucionales, t. 1, "Eveluci6n hist6rica de! Estade", San Cristobal y Caracas, Universidad 
Cat61ica de! Tachira y Edit. Juridica Venezelana, 1996, pp. 1e7al17. 

12 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARiAs, "La interaplicaci6n de! dereche publice y de! dereche privade a laAd
ministraci6n Publica y el precese de huida y recuperaci6n de! dereche administrative", en Las form as 
de la actividad administrativa. II Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph 
Brewer-Carias, 1996, Caracas, Fundaci6n Estudies de Dereche Administrative (FU!l."EDA), 1996, pp. 

23 a 73· 
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autonomizaci6n de nuestra disciplina, puede decirse que quedaron en la historia 
bibliografica del derecho administrativo. Ellas fueron, por una parte: 

Personas publicas-Administraci6n Publica-actividad administrativa-derecho publico
actos administrativos-contratos administrativos-responsabilidad administrativa; 

y por la otra parte: 

Personas privadas-administraci6n privada-actividad privada-derecho privado-actos 
privados-contratos privados-responsabilidad civil. 

Y ello ocurri6, precisamente por los dos elementos que hemos destacado: la 
Administraci6n Publica es un complejo organico de determinadas personas 
politico territoriales, conforme a nuestro sistema constitucional de distribuci6n 
vertical y horizontal del poder publico, que se rige por el derecho administrativo, 
aun cuando en forma no exclusiva ni excluyente. 

En todo caso, el derecho administrativo no pierde su autonomia cuando a 
la Administraci6n Publica y a la actividad administrativa se le aplican normas 
de derecho privado, ni los 6rganos del Estado dejan de serlo cuando, para 
determinadas actuaciones, deban regirse, ademas de por el derecho publico, 
por normas del derecho privado; asi mismo, los particulares y, en general, las 
personas juridicas no estatales, no dejan de serlo cuando en ciertas de sus acti
vidades cotidianas se encuentran sometidos al derecho administrativo, incluso, 
en algunos casos con preponderancia del derecho civil. El derecho, en definitiva, 
es uno solo y se aplica a todos los sujetos de derecho en todas sus ramas, las 
cuales tendran preponderancia seglin cual sea la finalidad de la actividad que 
estos realizan. 

Por tanto, el derecho administrativo no comprende la totalidad de las nor
mas que se aplican tan to a los 6rganos de la Administraci6n Publica del Estado 
como a la actividad administrativa del mismo, pues siempre estos 6rganos y esas 
actividades estan sometidos a un regimen mixto de derecho administrativo y 
de derecho privado, con preponderancia variable de uno u otro. 
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De todo lo anteriormente expuesto resulta, par tanto, que la definici6n de la 
Administraci6n Publica coma objeto del derecho administrativo es esencial para 
la definici6n de esta rama del derecho, la cual consideramos que tiene que estar 
basada en la descripci6n de dicho objeto. 

Par ello, bien podria partirse para el estudio de nuestra disciplina de la 
definici6n del derecho administrativo coma: aquella rama del derecho publico 
que regula las sujetos de derecho o personas juridicas que conforman el Estado; 
la Administraci6n Publica coma complejo organico de esas personas juridicas 
estatales, su organizaci6n y funcionamiento; el ejercicio de la funci6n adminis
trativa dentro de las funciones del Estado; la actividad administrativa, siempre 
de caracter sublegal, realizada par las 6rganos de las personas juridicas estatales 
en ejercicio de las funciones normativas o administrativas, o la realizada par las 
particulares a quienes la ley ha autorizado para ello, SU regimen y control; y las 
relaciones juridicas que se establecen entre las personas juridicas estatales o las 
que desarrollan la actividad administrativa, y las administrados, que moldean 
las formas de la actividad administrativa. 

Con una definici6n coma esta, par supuesto, no cabe hacer intento alguno 
de adoptar un criteria i'.mico para definir el derecho administrativo'. No se 
trata, par tanto, ni de una definici6n organica ni de una definici6n material ni 
de una definici6n formal, pues no existe un criteria clave absoluto para definir 
el derecho administrativo ni su objeto: la Administraci6n Publica. La definici6n 
debe elaborarse con la mezcla de las diversos criterios, lo que ademas responde 
al contenido heterogeneo y mutable de la actividad administrativa del Estado. 
Par ello, el derecho administrativo de hace cuatro o cinco decadas no es ni pue
de ser el mismo del mundo contemporaneo, y ello par la raz6n fundamental 
de que regula una parcela esencial de la acci6n del Estado que, ademas de ser 
siempre heterogenea, es esencialmente mutable. 

Cfr. ALLAK R. BREWER-CARiAS, "El concepto de derecho administrativo en Venezuela", Revista de Ad
ministracion Publica, vol. I, n."' 100 a 102, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1983, pp. 685 a 
704, yen Estudios de derecho administrativo, Bogota, Universidad Colegio Mayor de K uestra Senora del 
Rosario, 1986, pp. 7 a 24; con el titulo "Bases constitucionales del derecho administrativo en Venezuela", 
Revista de Derecho Publico, n.0 16, octubre-diciembre, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1983, pp. 5 
a 20; e Id., "El derecho publico en Venezuela y Colombia", Archivo de Derecho Publico y Ciencias de la 
Administracion, vol. vn, "1984-1985", Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1986, pp. 215 a 231. 
Cfr. ademas, espedficamente sobre el tema, KECTARIO Al\DRADE LABARCA, "Consideraciones sobre el 
concepto de derecho administrativo", Revista de la Facultad de Derecho, aiio rr, n.0 6, Maracaibo, Univer
sidad de! Zulia, 1962, pp. 5 a 14; FRANOSCO BRICENO CANELON, "Idea general, concepto e importancia 
del derecho administrativo", Revista de/ Colegio de Abogados de/ Distrito Federal, aiio xv, n."' 67 a 72, 
enero-diciembre, Caracas, 1951, pp. 62 a 73, e Id., "Caracteres generales del derecho administrativo en 
Venezuela", Revista de/ Co/egio de Abogados de/ Estado Lara, n. 0 28, Barquisimeto, 1963, pp. 27 a 48. 
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Ahora bien, lo que resulta de cualquier definici6n del derecho administra
tivo y, en particular, de su objeto, la Administraci6n Publica, es que en forma 
preliminar deben estudiarse los siguientes aspectos: 

En primer lugar, el conjunto de sujetos de derecho o personas juridicas 
estatales cuyos 6rganos conforman la Administraci6n Publica como complejo 
organico. 

En segundo lugar, la Administraci6n Publica como tal complejo organico 
dentro de la estructura general del Estado que resulta del sistema de distribuci6n 
del poder publico en Venezuela, que por la forma federal del Estado no solo es 
horizontal sino vertical. 

En tercer lugar, la funci6n administrativa dentro de las funciones del Estado 
como tareas esenciales, cu ya dif erenciaci6n no coincide ni con la separaci6n de 
poderes ni con las mismas actividades estatales. 

En cuarto lugar, la actividad administrativa como una de las actividades del 
Estado que se realiza por todos los 6rganos del mismo, de car:icter sublegal y 
en ejercicio de variadas funciones, su regimen y control. 

En quinto lugar, las formas de la actividad administrativa como consecuencia 
del conj unto de relaciones que se establecen entre las personas juridicas estatales 
y los administrados o entre los diversos 6rganos de la Administraci6n Publica 
con motivo del ejercicio de la funci6n administrativa o de la realizaci6n de una 
actividad administrativa. 

I. LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO 

COMPLEJO DE ORGANOS ESTATALES 

I. LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO CONJUNTO DE 

ORGANOS DE LAS PERSONAS JURiDICAS ESTATALES Y 

LA DISTRIBUCION VERTICAL DEL PODER PUBLICO 

A. EL ESTADO Y LAS PF.RSONAS JURIDICAS ESTATALES 

La Constituci6n utiliza con gran frecuencia la palabra "Estado" para establecer, 
por ejemplo, obligaciones prestacionales concretas a cargo de los entes publicos 
en relaci6n con los administrados. Por ejemplo, dispone que "el Estado prote
gera la familia" (art. 75), que "el Estado creara, ejercera la rectoria y gestionara 
un sistema publico nacional de salud" (art. 84), que "el Estado asumira [la 
educaci6n] como funci6n indeclinable" (art. 102), que "el Estado garantizara 
la atenci6n integral de los deportistas" (art. 111 ), que "el Estado reconocera la 
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existencia de las pueblos y comunidades indigenas (art. r T 9), o que "el Estado 
protegera el ambiente" (art. 127). 

Sin embargo, "el Estado", como tal y en el orden constitucional y legal 
interno, a pesar de estas expresiones constitucionales, no es sujeto de derechos 
y obligaciones pues no es una persona juridica, sino que, en realidad, lo con
forman un conjunto de personas juridicas estatales. Es decir, si bien es cierto 
que en el ambito de la comunidad internacional la Republica de Venezuela, 
como "Estado", goza de personalidad juridica internacional, en cambio, en el 
ambito del derecho interno el Estado, coma tal, no es un solo sujeto de derecho 
o persona juridica, sino que en realidad es un conjunto de personas juridicas 
estatales, que resultan del sistema constitucional que se ha establecido para la 
distribuci6n territorial del poder publico (personas juridicas estatales). Como 
lo ha constatado la Sala Constitucional del Tribunal Supremo: 

El Estado, al menos entre nosotros, es visto como la personificaci6n de la Republica 
a efectos internacionales (en el en ten dido de que solo la Republica tiene poder para 
las relaciones exteriores) e incluso como la forma de englobar el conjunto de personas 
publicas a ciertos efectos nacionales ( como seria el caso de asuntos atribuidos a todas 
las personas publicas, incluso no territoriales, por lo que no es necesario distinguir 
entre ellas y se les trata en comun; tales el supuesto del deber del Estado de procurar 
la salud o la educaci6n de la poblaci6n, queen ningun caso puede ser considerado como 
una obligaci6n exclusiva de un ente)2 • 

B. LA DISTRIBUCION Y DIVISION DEL PODER PUBLICO 

En ef ecto, en la Constituci6n, cuando se regula el pod er publico co mo la potestad 
constitucional que habilita a las personas estatales para actuar como sujetos de 
derecho y que les permite imponer el interes publico sobre el interes particular\ 
establece un doble sistema respecto de su separaci6n: una distribuci6n vertical 
del mismo en el territorio, y una division organica horizontal del mismo en cada 
nivel territorial. Por ello es que el articulo 136 C. establece que "el poder publico 

2 Cfr. sentencia 285 de! 4 de marzo de 2004, caso Interpretaci6n de los articulos 156, 180 y 304 de la 
Constituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela, Revista de Derecho Publico, n."' 97 y 98, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2004, p. 278. 

3 La Sala Electoral de! Tribunal Supremo en sentencia 4 de! 25 de enero de 200 r, caso Roraima Quinonez 
vs. Universidad de Carabobo, ha definido "la potestad -por oposici6n al derecho subjetivo- como poder 
que tienen una serie de 6rganos conforme al ordenamiento juridico para imponer su voluntad frente a 
los particulares, se justifica precisamente por el hecho de que la actuaci6n de estos 6rganos (sean o no 
administrativos en sentido estricto) debe responder a necesidades de interes general, que precisamente 
viene a legitimar la preeminencia de! ejercicio de esta potestad sobre los intereses particulares", Revista 
de Derecho Publico, n.0 ' 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 145. 
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se distribuye entre el poder municipal, el poder estadal y el poder nacional"; y 
ademas, que "el poder publico nacional", cu yo ejercicio es el que basicamente se 
regula en la Constituci6n Nacional, "se divide en legislativo, ejecutivo, judicial, 
ciudadano y electoral". 

Como antes se ha analizado en la Introduccion general, lo primero que es
tablece esta norma es la Hamada distribucion vertical del poder publico, lo que 
da origen a un sistema de personas juridicas estatales derivadas de la descen
tralizaci6n politico territorial que origina la forma federal del Estado, en tres 
niveles: nacional, estadal y municipal; y lo segundo que regula la disposici6n 
es que en el nivel nacional se establece una penta division horizontal del poder 
publico, lo que da origen a la separaci6n organica de los poderes del Estado, 
no solo en los tres clasicos poderes legislativo, ejecutivo y judicial, siguiendo 
los criterios tradicionales del constitucionalismo moderno, sino agregando al 
poder ciudadano y al poder electoral. Estos ultimos lo ejercen los 6rganos del 
Estado que con anterioridad se habian venido configurando como 6rganos 
constitucionales con autonomia funcional4 y que formaban parte de la Admi
nistraci6n Publica. 

Estos dos sistemas de regulaci6n del poder publico, para su ejercicio, tienen 
implicaciones en la configuraci6n de laAdministraci6n Publica como complejo 
organico; pero es la distribuci6n territorial del mismo la que origina los diversos 
sujetos de derecho o personas juridicas que configuran el Estado, y dentro de 
cuyos 6rganos estan los que constituyen la Administraci6n Publica. 

C. LAS PERSONAS JURIDICAS ESTATALES 

En efecto, siendo el Estado venezolano un "Estado federal descentralizado" en 
los terminos formales establecidos en el articulo 4.0 C., el mismo esta basica
mente conformado por el conjunto de personas juridicas politico territoriales 
que son: la Republica, los estados, los municipios y las otras personas juridicas 
estatales producto de la descentralizaci6n politica y funcional. El Estado, por 
ello, se insiste, no es una persona juridica en el ambito interno, sino que en el 
sistema constitucional lo que existen son muchas personas juridicas que actua
lizan su voluntad, que son las personas juridicas estatales. 

Por tanto, juridicamente hablando, y esto tiene una repercusi6n basica en 
el derecho administrativo, en Venezuela no existe ni puede existir una sola Ad-

4 Cfr. sobre el sistema anterior a la Constituci6n de 1999, ALUN R. BREWER-CAlUAS, Principios de/ regimen 
de la organizacion administrativa venezolana, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1991, pp. 11 y ss. 



La Administraci6n Public a y el derecho administrativo 159 

ministraci6n Publica como complejo organico, ni las administraciones publicas 
pueden, como tales, ser personas juridicas. En realidad, cada una de las personas 
politico territoriales tiene su propia Administraci6n Publica como con jun to or
ganico, cu ya actuaci6n se imputa a la persona juridico estatal a la cual pertenece. 
En otras palabras, la Administraci6n Publica, en realidad, es una organizaci6n 
que, por supuesto, esta conformado por un conjunto de 6rganos que, ademas, 
lo son de las personas juridicas estatales, y que, como tales 6rganos, sirven para 
manifestar o actualizar la voluntad de estas y, mediante ellas, la del Estado. 

D. LA ADMJNISTRACJON PUBLICA Y LAS PERSONAS JURIDJCAS 

ESTATALES 

LaAdministraci6n Publica, por ello, como lo precisa la misma Ley Organica de 
laAdministraci6n Publica, esta conformada tanto por los 6rganos de las personas 
juridicas estatales como unidades administrativas, como por algunas de dichas 
personas (las no territoriales) que la ley denomina "entes". Asi lo indica el ar
ticulo I 5 LOAP al disponer que "los 6rganos y entes de la Administraci6n Publica 
se crean, modifican y suprimen por los titulares de la potestad organizativa'\ 
conforme a lo establecido en la Constituci6n y la ley, de manera que: 

Tendra el caracter de ente toda organizaci6n administrativa descentralizada funcional
mente con personalidad juridica propia distinta de la Republica, de los estados, de los 
distritos metropolitanos y de los municipios. 

Son organos las unidades administrativas de la Republica, los estados, los distritos 
metropolitanos y entes publicos a las que se les atribuyan funciones que tengan efectos 
juridicos frente a terceros, 0 cuya actuaci6n tenga caracter preceptivo. 

De lo anterior deriva la importancia que tiene para el derecho administrativo 
el tema de la personalidad juridica. 

Ahora bien, en cuanto a esas personas juridicas estatales que son los sujetos 
de derecho cuyos 6rganos conforman la Administraci6n Publica, ellas son ob
jeto de regulaci6n por parte del derecho administrativo porque, en definitiva, 
son las que establecen relaciones juridico administrativas con los particulares. 
La Administraci6n Publica, por tan to, se insiste, no es una persona juridica en 
si misma; sino que esta conformada por los 6rganos de las diversas personas 
juridicas estatales; nocion esta ultima clave para SU precision. 

5 Cfr. en general, HILDEGARD RoND61\ DE SAKS6, "La potestad organizativa en el derecho venezolano'', 
Libro Homenaje a Rafael Caldera. Estudios sobre la Constituci6n, t. IV, Caracas, Universidad Central de 
Venezuela, HJ79, pp. 2rn5 a 2192. 
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Como en tantos otros aspectos del derecho administrativo, la construcci6n 
de la teoria de la personalidad juridica no puede hacerse con independencia de 
los principios y regulaciones de la teoria general del derecho y, en especial, del 
derecho civil, pues la idea de persona juridica o moral, como sujeto de derecho, 
es y tiene que ser una y (mica6• 

En efecto, de acuerdo con el C6digo Civil, en el mundo del derecho, ade
mas de las personas naturales, son reconocidos como sujetos de derecho, es 
decir, como entes capaces de derechos y obligaciones, una serie de "centros de 
intereses" con sustratos personales o reales a los cuales, para protegerlos juri
dicamente, el ordenamiento juridico les asigna personalidad juridica o moral 
como entidades abstractas. En tal sentido, el articulo 19 C.C. dispone: 

Son personas juridicas y por lo tanto, capaces de obligaciones y derechos: 

1 •0 La Nacion y las Entidades politicas que la componen; 

2.0 Las Iglesias, de cualquier credo que sean, las universidades y, en general todos los 
seres o cuerpos morales de caracter publico; 

3.0 Asociaciones, corporaciones y fundaciones licitas de caracter privado. 

De acuerdo con esta enumeraci6n, en consecuencia, son personas juridicas en 
el ordenamiento juridico venezolano: 

En primer lugar, las personasjuridicas politico territoriales, que el C6digo Civil 
enuncia como "la Nacion y las entidades politicas que la componen", y que 
conforme a la terminologia de la Constituci6n integran el Estado. Como se ha 
dicho, la forma federal del mismo establecida en la Constituci6n (art. 4.0 ) y la 
distribuci6n vertical del poder publico "entre el poder municipal, el poder esta
dal y el poder nacional" (art. 136) da origen a tres niveles de personas juridicas 
que integran el Estado: la Republica, que ejerce el poder nacional; los estados, 
que ejercen el poder estadal, y los municipios y demas entidades locales (entre 
ellas los distritos metropolitanos), que ejercen el poder municipal. 

En esta forma, como se dijo, en el derecho interno el "Estado" comprende 
a la Republica, a los estados y a los municipios y a las demas entidades locales; 
por lo que en el derecho interno la Republica es una de las personificaciones del 
Estado en el ambito nacional, siendo los estados federados y los municipios, tam
bien, personificaciones del Estado en SUS respectivos ambitos territoriales. 

6 Cfr. BREWER-CARiAS, La Constitucion de 1999. Derecho constituciona/ venezolano, t. 1, cit., pp. 266 y ss. 
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El Estado, por tanto, no se puede confundir con la Republica y menos aun 
cuando la Constituci6n, como se ha dicho, usa la palabra "Estado" para con
ceptuar la organizaci6n politica y juridica que ejerce el poder publico frente a 
las actividades y entidades privadas. 

En segundo lugar, de acuerdo al articulo 19 C.C., tambien son personas ju
ridicas en el ordenamiento juridico venezolano las personasjuridicas "de cardcter 
publico ", entre las cuales el C6digo enuncia a "las Iglesias de cualquier credo que 
sean y las universidades". Estas personas juridicas de caracter publico, conforme 
a la terminologia empleada en la Constituci6n de 1999 (art. 145, en particular), 
son las "demas personas juridicas de derecho publico" (excluidas las politico 
territoriales) y que comprenden, ademas de las de caracter corporativo, algunas 
de las cuales (comunidades) son las que enuncia el ordinal 2.0 articulo 19 C.C. 
(Iglesias y universidades), las de caracter institucional (o fundacional) que son 
los institutos aut6nomos, terminologia acogida tambien en la Constituci6n (art. 
142, entre otros). 

En tercer lugar, el C6digo Civil tambien considera como personas morales a 
las personasjuridicas "de cardcter privado ",las cuales son las personas juridicas 
de derecho privado, terminologia tambien seguida en la Constituci6n (art. 145, 
entre otros), que comprenden a las asociaciones, entre las cuales se destacan 
las sociedades civiles y sociedades mercantiles, las corporaciones, que incluyen 
a las comunidades particulares y las fundaciones licitas, cuya personalidad se 
adquiere, en principio, con la protocolizaci6n de la correspondiente acta cons
titutiva en la respectiva Oficina Subalterna de Registro. 

Ahora bi en, no todas las personas juridicas enumeradas en este articulo 19 
C.C. interesan al derecho administrativo, ni son objeto de regulaci6n formal 
por parte de esta disciplina, ni todos sus 6rganos configuran la Administraci6n 
Publica. Entre ellas, son objeto de estudio por el derecho administrativo aque
llas que forman parte de la organizaci6n general del Estado, sean constituidas 
con forma juridica de derecho publico o de derecho privado. Es decir, aquellas 
que conforman lo que desde el punto de vista econ6mico constituye el "sector 
publico" (art. 289,3 C.) y que pueden considerarse como personas juridicas 
estatales conforme a la terminologia que adopta la misma Constituci6n (arts. 
145 y 180, entre otros). 

Sin embargo, tambien son objeto de estudio por el derecho administrativo 
aquellas personas juridicas con forma de derecho publico que aun siendo no 
estatales, por el conjunto de potestades que les estan atribuidas por ley, su 
actividad esta sometida a un regimen de derecho administrativo, como ocurre 
con los colegios prof esionales. 

En efecto, de acuerdo a la enumeraci6n del mismo articulo 19 C.C., entre las 
personas juridicas estatales, ademas de las politico territoriales, estan algunas de 
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caracter publico o de derecho publico, como los institutos aut6nomos. Pero no 
todas las personas de derecho publico son estatales, porque por ejemplo, si bien 
los colegios profesionales, las academias nacionales y las Iglesias son "personas 
de derecho publico", no son, en absoluto, de caracter estatal, pues no forman 
parte de la organizaci6n general del Estado. 

Por otra parte, tambien son personas juridicas estatales todas aquellas 
personas juridicas de derecho privado creadas y dirigidas por otras personas 
estatales, como sucede con las sociedades mercantiles (empresas del Estado) y 
civiles del Estado o las fundaciones del Estado. El caracter estatal de todas esas 
personas juridicas, por tanto, es independiente de su forma de derecho publi
co o de derecho privado. Por pertenecer a la organizaci6n general del Estado 
(sector publico) o Administraci6n Publica, son objeto de regulaci6n por parte 
del derecho administrativo. 

Pero ademas, como se dijo, tambien interesan al derecho administrativo y 
estan sometidas a sus regulaciones todas aquellas personas juridicas que aun 
cuando no sean estatales porque no forman parte de la organizaci6n general del 
Estado y sus 6rganos, y por tanto no sean parte de la Administraci6n Publica, 
sin embargo son de derecho publico o, en la terminologia del articulo 19 C.C., 
son "cuerpos morales de caracter publico" como sucede, por ejemplo, con los 
colegios prof esionales o las academias nacionales. 

E. LA CLASIFICACI6N DE LAS PERSONAS JURiDICAS EN EL 

DERECHO ADMINISTRATIVO 

De lo anterior resulta, por tan to, a los ef ectos de determinar la Administraci6n 
Publica, la necesidad ineludible de emplear las dos clasificaciones respecto de las 
personas juridicas en el derecho administrativo que se han mencionado (/ntro
duccion General, VJ, y que son objeto de analisis detallado en la Segunda Parte de 
esta obra: por una parte, la que distingue entre las personas juridicas de derecho 
publico y las de derecho pdvado, segiln la forma juridica adoptada; y por la otra, 
la que distingue las personas estatales de las no estatales, segiln su integraci6n a la 
estructura y organizaci6n general del Estado. Los 6rganos de las personas juridicas 
estatales son basicamente los que configuran la Administraci6n Publica. 

Ello, ademas, deriva de lo que se regula en los articulos 142, 145, 159, 
168, 180, 184,4; 189,1; 289 y 322 C., hay por un lado hay personas juridicas 
estatales, que forman parte de la organizaci6n 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 publico; y por el otro, 
hay personas juridicas de derecho publico, como los institutos aut6nomos, y 
personas juridicas de derecho privado, como las sociedades an6nimas del Estado, 
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empresas del Estado, o "empresas publicas". Estas ultimas personas juridicas 
surgen como consecuencia de la descentralizaci6n funcional, la cual conforme 
al articulo 29 LOAP da origen a entes de dos tipos: 

1. Entes descentralizados funcionalmente con forma de derecho privado: estaran con
formados por las personas juridicas constituidas y regidas de acuerdo a las normas del 
derecho privado en los terminos de la presente Ley, y seran de dos tipos: 

a. Entes descentralizados funcionalmente sin fines empresariales: seran aquellos entes 
descentralizados funcionalmente que no realicen actividades de producci6n de bienes 
o servicios destinados a la venta y cuyos ingresos o recursos provengan fundamental
mente del presupuesto de la Republica, los estados, los distritos metropolitanos, o los 
municipios. 

b. Entes descentralizados funcionalmente con fines empresariales: seran aquellos cuya 
actividad principal sea la producci6n de bienes o servicios destinados a la venta y cuyos 
ingresos o recursos provengan fundamentalmente de esta actividad. 

2. Entes descentralizados funcionalmente con forma de derecho publico: estaran 
conformados por aquellas personas juridicas creadas y regidas por normas de derecho 
publico y podran perseguir fines empresariales o no empresariales, al igual que podran 
tener atribuido el ejercicio de potestades publicas. 

De lo anterior resulta, en todo caso, como ya se sefi.al6, que la expresi6n generica 
de "Estado" comprende a todas las personas juridicas que en el orden interno 
y en la organizaci6n politica del Estado federal se consideran como parte del 
mismo, conforme a los tres niveles de distribuci6n territorial del poder publi
co: nacional, estadal y municipal. Entre los 6rganos de esas personas juridicas 
estatales estan, precisamente, los que conforman la Administraci6n Publica. 

2. LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO COMPLEJO ORGANICO 

Y LA DIVISI.ON HORIZONTAL DEL PODER PUBLICO 

Pero por supuesto, no todos los 6rganos de las personas estatales integran laAd
ministraci6n Publica. La conformaci6n de los 6rganos que la componen en esos 
casos esci condicionada, a la vez, por el sistema de la division horizontal del poder 
publico que se ha establecido en la Constituci6n, el cual puede considerarse que 
ha avanzado respecto de lo que son las lineas clasicas de la separaci6n de poderes, 
pero solo como separaci6n organica y no como separaci6n funcional. 

En efecto, en cada complejo org:inico de las personas juridicas estatales 
politico territoriales: nacional, estadal y municipal, el poder publico tiene una 
distribuci6n organica horizontal peculiar. 
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A. LA PENTA DIV1SI6N DEL PODER PUBLlCO NACIONAL Y LA 

ADMINISTRACI6N PUBLICA NACIO~AL 

En el nivel nacional, como se ha analiz.ado en la I ntroduccion General, se distinguen 
cinco ramas del poder publico: el poder legislativo nacional, el poder ejecutivo 
nacional, el poder judicial, el poder ciudadano y el poder electoral, correspon
diendo su ejercicio a cinco complejos organicos dif erenciados y separados. 

La Administracion Publica nacional central, como complejo organico, se 
encuentra ubicada en principio en el "Ejecutivo nacional", que conforma los 
organos estatales que ejercen el poder ejecutivo nacional. Pero no solo laAdmi
nistracion Publica nacional esti conformada por los organos que ejercen el pod er 
ejecutivo, pues a nivel nacional a partir de la Constitucion de 1961 encontraron 
encuadramiento constitucional diversos organos estatales que se configuraban 
tambien como parte de laAdministracion Publica como complejo organico, pero 
que no dependian del Ejecutivo nacional ni estaban subordinados a ninguno de 
los tres conjuntos organicos clasicos del Estado (legislativo, ejecutivo, judicial). 
Se trataba de organos constitucionales con autonomia funcional, que tambien 
eran organos de la Republica como persona politico territorial nacional, y que 
eran: el Ministerio Publico, denominado igualmente Fiscalia General de la 
Republica; la Contraloria General de la Republica; el Consejo de la Judica
tura, y el Consejo Supremo Electoral. Por supuesto, estos eran organos que 
formaban parte de laAdministracion Publica nacional regulados por el derecho 
administrativo, aun cuando no formaran parte del Ejecutivo nacional ni de la 
Administracion Publica central, ni tuvieran personalidad juridica propia. 

Esta tendencia se ha consolidado en la Constitucion de 1999, al establecerse 
la ya mencionada penta division del poder publico, agregandose a los poderes 
legislativo, ejecutivo y judicial, el poder ciudadano y el poder electoral (art. 136). 
Por ello, puede decirse que tambien conforman e integran la Administracion 
Publica a nivel nacional, los organos que ejercen el poder ciudadano, es decir, la 
Fiscalia General de la Republica o Ministerio Publico_, la Contraloria General 
de la Republica, y la Defensoria del Pueblo; asi como los organos que ejercen 
el poder electoral, como el Consejo Nacional Electoral. lgualmente, tambien 
puede considerarse que es organo de la Administracion Publica nacional la 
Direccion Ejecutiva de la Magistratura del Tribunal Supremo de Justicia7• To
dos esos 6rganos conforman la Administracion Publica nacional, aun cuando, 
por supuesto, no la Administracion Publica central cuyos organos son los que 
ejercen el poder ejecutivo nacional. 

7 CTr. LACRA Locu ScoGNA.\llGLIO "LaAdministracion Publica en el poder judicial", en Temas de derecho 
administrativo. Libro Homenaje a Gonzalo Perez Luciani, vol. n, cit., pp. 55 a 96. 
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B. LA DIVISI6N DE LOS PODERES PUBLICOS ESTADALES Y 

MUNICIPALES Y LA ADMINISTRACION PUBLICA ESTADAL Y 

MUNICIPAL 

La separacion organica de poderes, en forma horizontal, no solo se ha establecido 
en el nivel nacional, sino tambien en los niveles estadales y municipales8• En los 
estados de la Federacion, en ef ecto, se distinguen basicamente dos complejos 
organicos que ejercen respectivamente el poder legislativo y el poder ejecutivo, 
conformados por los consejos legislativos de los estados y por sus gobernadores 
(arts. 160 y 162), por lo que laAdministracion Publica estadal esta integrada, 
en principio, en las gobernaciones de estado. En los estados, ademas, hay que 
indicar que la Constitucion ha previsto la existencia de unos organos con auto
nomia organica y funcional (art. 163), que ejercen el poder estadal aun cuando la 
Constitucion no los califique como tal poder, que son las contralorias estadales. 
Esos organos de control, sin duda, tambien forman parte de la Administracion 
Publica estadal, aunque por supuesto no forman parte de la Administracion Pu
blica central de los estados, la cual depende de las gobernaciones estadales. 

Por ultimo, en el nivel municipal, la Constitucion tambien ha establecido 
un sistema de separacion organica de poderes, distinguiendose dos complejos 
organicos que ejercen los poderes legislativo y ejecutivo locales, conformados, 
respectivamente, por los concejos municipales, como organos colegiados que 
ejercen la funcion legislativa a nivel local; y los alcaldes, a quienes corresponden 
las actividades de gobierno y administracion municipal (arts. 17 4 y 17 5). A nivel 
municipal, por tan to, la Administracion Publica central como complejo organi
co depende de los alcaldes. Pero debe indicarse que tambien en el nivel de los 
municipios la Constitucion establece las contralorias municipales, como organos 
de control, vigilancia y fiscalizacion, que por ello gozan de autonomia funcional 
(art. 176). Esos organos de control tambien forman parte de laAdministracion 
Publica municipal, aun cuando, por supuesto, no forman parte de laAdministra
cion Publica central de los municipios, la cuaJ depende de las alcaldias. 

De todo lo anterior resulta, por tanto, que conforme a los principios de la 
distribucion vertical y de la division horizontal del poder publico, en el sistema 
constitucional venezolano, la Administracion Publica esta conformada por el 
complejo de organos de las personas juridicas estatales que ejercen el poder 
ejecutivo en los tres niveles territoriales (nacional, estadal y municipal), asi 

8 Cfr. ALFREDO ARis~r A., "Organizaci6n politica administrativa de los estados en Venezuela'', en 
Libro Homenaje a Rafael Caldera: Estudios sobre la Constitucion, t. r, cit., pp. 351a384; e id., "Regimen 
constitucional y administrativo de los estados y municipios en Venezuela", en Libro Homenaje al 
Profesor Antonio Moles Caubet, t. r, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 198 r, pp. 293 a 312. 
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como por los 6rganos que en el nivel nacional ejercen el poder ciudadano, el 
poder electoral y el poder judicial, en este ultimo caso en lo que se refiere al 
gobierno y administraci6n del mismo; y en los niveles estadales y municipales, 
por los que conforman sus contralorias. 

II. LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO 

ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA 

Pero hemos dicho, el termino ''Administraci6n Publica" tambien tiene un senti
do material, como actividad, en particular, como actividad administrativa, para 
cuya determinaci6n y comprensi6n resulta necesario precisar dicho concepto; 
con miras a ello preponemos partir de la siguiente definici6n: la actividad ad
ministrativa es toda actividad desarrollada por los 6rganos competentes de la 
Administraci6n Publica o con autorizaci6n de la misma, de caracter sublegal, 
realizada en ejecuci6n de las funciones del Estado para el cumplimiento de sus 
cometidos, y de cuyas consecuencias o efectos responden tan to los funcionarios 
como las personas juridicas estatales a las cuales representan. 

De esta propuesta de definici6n, por supuesto, resulta indispensable pre
cisar su contenido, particularmente en relaci6n con las seis nociones basicas 
que hemos utilizado para conformarla, que son: la Administraci6n Publica, la 
competencia, el canicter sublegal de la actividad, las funciones del Estado, los 
cometidos estatales y la responsabilidad. El primer concepto ya se ha analizado 
al considerar a la Administraci6n Publica como complejo organico, por lo que 
a continuaci6n se analizaran los otros. 

I. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA REALIZADA POR ORGANOS 

COMPETENTES CONFORME AL PRINCIPIO DE LEGALIDAD 

La actividad administrativa, hemos dicho, no solo se ejerce por los 6rganos de 
las personas juridicas estatales que conforman la Administraci6n Publica, sino 
que tambien solo puede ser tal la que se realice por los 6rganos competentes 
(Tercera parte, § rn), cifi.endose a lo que se establece en la Constituci6n yen las 
leyes, es decir, al principio de la legalidad y conforme al procedimiento admi
nistrativo establecido9• Las actuaciones realizadas por 6rganos incompetentes, 

9 Cfr. Ley Organica de Procedimientos Administrativos, Gaceta Oficial n. 0 2.818, extraordinario, de! 
1.0 de julio de r98r. Cfr. ademis, ALLA!\ R. BREWER-CARIAS et al., Ley Orgdnica de Procedimientos 
Administrativos, 12.• ed., Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2005, pp. 175 y ss.; id., El derecho admi
nistrativo y la Ley Organic a de Procedimientos Administrativos, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1985; 
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o sin observancia del procedimiento legalmente prescrito, en definitiva, lo que 
constituyen son vias de hecho. 

Este principio de legalidad que rige no solo para la Administracion Publica 
sino para todos los organos del Estado tiene su fundamento en el articulo 137 
C., que dispone: 

La Constituci6n y la Ley defininin las atribuciones de los 6rganos que ejercen el poder 
publico, a las cuales deben sujetarse las actividades que realicen. 

Estanormarecoge el principio que estaba en el articulo 117 C. de 1961, pero con 
una nueva redaccion en la cual nose habla de "atribuciones del poder publico", 
lo cual era impropio ya que el poder publico es una potestad constitucional y no 
un organo, sino de "las atribuciones de los 6rganos que ejercen el poder publico", 
cuyas actividades son las que deben sujetarse a la Constitucion ya las !eyes. 

El principio de legalidad ode actuacion en conformidad con el derecho'0 , 

coma ya se ha analizado (lntroducci6n general, m), por tanto, implica que las 
actividades que realicen todos los organos que ejercen el poder publico, y no 
solo los que conforman la Administracion Publica, deben someterse a la Con
stitucion y a las !eyes. La consecuencia de ello, en un Estado de derecho como 
el que organiza la Constitucion de 1999, es que todas las actividades contrarias 
al derecho estan sometidas al control tanto de la jurisdiccion constitucional 
(art. 334) coma de la jurisdiccion contencioso administrativa (art. 259), cuyos 
tribunales pueden anularlos. 

En relacion con la Administracion Publica, la Ley Organica de la Adminis
tracion Publica expresa formalmente el principio vinculandolo a la competencia, 
para lo cual, ademas, precisa la jerarquia de las fuentes del derecho aplicable a 
la Administracion, asi: 

Articulo 4.0 La Administraci6n Publica se organiza y actua de conformidad con el 
principio de legalidad, por el cual la asignaci6n, distribuci6n y ejercicio de sus com
petencias se sujeta a la Constituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela, a las 
leyes ya los actos administrativos de caracter normativo, dictados formal y previamente 
conforme a la ley, en garantia y protecci6n de las libertades publicas que consagra el 
regimen democnitico a las personas. 

id., Principios de/ procedimiento administrativo, Em;ARDO GARCIA DE ENTERRiA (pr6logo), Madrid, Edit. 
Civitas, 1990; id., Principios de/ procedimiento administrativo en America Latina, Bogota, Universidad 
del Rosario y Edit. Legis, 2003. 

10 Cfr. ANTONIO MOLES CAUBET, El principio de /ega/idad y sus implicaciones, Caracas, Universidad Central 
de Venezuela, 19u. 
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Se destaca de esta norma, como se dijo, tanto la indicaci6n formal de la je
rarquia de las fuentes del derecho: 1. La Constituci6n; 2. Las leyes, y 3. Los 
actos administrativos normativos, como la referencia al principio teleol6gico de 
la sumisi6n a la ley, cu yo fin es la garantia y protecci6n de las libertades publicas 
propias del regimen democratico. Las fuentes del derecho, ademas, para ser 
tales, deben haberse dictado formal y previamente a la actividad que se regule, 
lo que implica la proscripci6n de la retroactividad de la ley. 

El principio de la legalidad, ademas, se erige en la Constituci6n como un 
principio en el cual se fundamenta la Administraci6n Publica, definiendose 
como "el sometimiento pleno a la ley y al derecho" (art. 141), y ademas, des
tacandose como una de las misiones fundamentales de los 6rganos del poder 
ciudadano el velar por "la aplicaci6n del principio de la legalidad en toda la 
actividad administrativa del Estado" (art. 274). 

Adicionalmente, el articulo 8.0 LOAP recoge la prevision del articulo 7.0 C., 
al precisar que "todos los funcionarios de la Administraci6n Publica estan en 
la obligaci6n de cumplir y hacer cumplir la Constituci6n". Toda autoridad, por 
tanto, deriva y debe ejecutarse conforme a la Constituci6n. 

La consecuencia de lo anterior es que los 6rganos de laAdministraci6n Publi
ca, para desarrollar las actividades administrativas, tienen que tener competencia 
para ello, la cual por sabre todo requiere de texto expreso, siendo ademas de 
obligatorio cumplimiento y debiendo ser ejercida bajo las condiciones, limites 
y procedimientos establecidos legalmente". Ademas, la competencia, tal como 
lo precisa el articulo 26 LOAP, es irrenunciable, indelegable, improrrogable y no 
puede ser relajada por convenci6n alguna, salvo los casos expresamente previstos 
en las leyes y demas actos normativos. Por tanto, toda actividad realizada por un 
6rgano manifiestamente incompetente o usurpada por quien carece de autori
dad publica, es nula y sus efectos se deben tener por inexistentes (art. 26). Se 
recoge asi el principio establecido en el articulo 138 C., conforme al cual "toda 
autoridad usurpada es ineficaz y sus actos son nulos". 

En la realizaci6n de las actividades administrativas, por tanto, no puede 
haber competencias que no esten reguladas expresamente en la Constituci6n o 
en la ley'2, de manera que el principio general es que la competencia de todos 

r l Por ello, la antigua Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa precis6, en sentencia 
del 28 de enero de 196+, que la competencia "debe emerger del texto expreso de una regla de derecho, 
ya sea de la Constituci6n, la ley, el reglamento o la ordenanza'', Gaceta Oficial n. 0 27.367 del r3 de 
febrero de 1964, pp. 203 a 359. Cfr. adem3.s, BREWER-CARiAS, Principios de! regimen de la organizacion 
administrativa venezolana, cit., pp. 47 y ss. 

r2 La jurisprudencia de! Tribunal Supremo de Justicia ha insistido en la necesidad de que la competencia 
resulte de texto expreso, y si bien ha admitido la posibilidad de ejercicio de competencias con base 
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los 6rganos del Estado para la realizaci6n de sus actividades tiene que derivar 
de texto constitucional o legal expreso; y en lo que se refiere a la actividad ad
ministrativa, la misma basicamente puede y esta en la ley, pues dicha actividad 
siempre es de caracter sublegal. 

2. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA COMO ACTIVIDAD DE 

CARACTER SUBLEGAL CONFORME AL PRINCIPIO DE LA 

FORMACI6N DEL DERECHO POR GRADOS 

En efecto, desde el punto de vista formal, conforme al principio de la formaci6n 
del derecho por grados, que como antes se ha analizado (lntroducci6n general, 
II), es uno de sus principios fundamentales que ad op ta la Constituci6n de 1999, 
todas las actuaciones del Estado derivan de la ejecuci6n de la Constituci6n 
como norma suprema, en forma escalonada y sucesiva, configurandose en
tonces dos tipos de actividades estatales: aquellas que derivan de la ejecuci6n 
directa e inmediata de la Constituci6n, y aquellas que son de ejecuci6n directa 
e inmediata de la legislaci6n y, por tanto, de ejecuci6n indirecta y mediata de 
la Constituci6n. 

Asi, partiendo de la consideraci6n de la Constituci6n como norma suprema 
y como fundamento del ordenamiento juridico, como lo declara el articulo 7.0 , 

hay actividades que realizan determinados 6rganos del Estado en cumplimiento 
de atribuciones establecidas directa y exclusivamente en la Constituci6n, sin 
que exista o pueda existir otro acto estatal de ejecuci6n directa e inmediata de 
la Constituci6n, como las leyes, que las regulen y que se interpongan entre la 
Constituci6n y la actividad. Por ejemplo, la actividad legislativa o la actividad 
de gobierno. Ademas, hay otras actividades de los 6rganos del Estado que se 
realizan en cumplimiento de atribuciones establecidas no solo en la Constitu
ci6n sino tambien en las leyes, en las que, por principio, existe o puede y debe 
existir un cuerpo legislativo que las regule. Verbigracia, la actividad judicial y, 
precisamente, la actividad administrativa. 

en el "principio del paralelismo de las competencias" ode "las competencias implicitas", ello ha sido 
con la limitaci6n expresa de que en ejercicio de las mismas no se pueden afectar derechos subjetivos 
e intereses de los administrados. Cfr. el criteria de la Sala Constitucional de! Tribunal Supremo de 
Justicia sabre el "paralelismo de las competencias" en sentencia 2612 de! 11 de diciembre de 2001, 

caso Impugnaci6n de la Constituci6n de! Estado Portuguesa (consultada en original), y el criteria de 
la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia sabre las "potestades implicitas o 
inherentes", sentencia 87 de! l l de febrero de 2004, Revista de Derecho Publico, n."' 97 y 98, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2004, p. 190. 
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Las primeras, es decir, las actividades realizadas en ejecucion directa e 
inmediata de la Constitucion, precisamente por ello, solo estan y pueden estar 
sometidas a lo que dispone el Texto Fundamental, no teniendo competencia el 
legislador para regularlas mediante leyes; las segundas, en cambio, son activi
dades realizadas en ejecuci6n directa e inmediata de la legislacion e indirecta y 
mediata de la Constitucion, las cuales, precisamente por ello, ademas de estar 
sometidas al Texto Fundamental (como toda actividad estatal), estan sometidas 
a las regulaciones establecidas, ademas de en la Constitucion, en las leyes y en 
las otras fuentes del derecho. 

Las primeras por otra parte, dada la ejecucion directa e inmediata de la Carta, 
solo estan sometidas al control de constitucionalidad a cargo de la jurisdiccion 
constitucional que corresponde a la Sala Constitucional del Tribunal Supremo 
(arts. 334 y 336.2 y 4); las segundas, en cambio, estan sometidas al control de 
constitucionalidad y de legalidad que corresponde a las otras jurisdicciones 
del poder judicial, tanto a las ordinarias, como sucede con las apelaciones y 
la casacion en lo que concierne a la actividad judicial, como a la jurisdiccion 
contencioso administrativa ya la jurisdicci6n contencioso electoral (arts. 259 y 
297) cuando se trata de actividades administrativas. 

Las actividades administrativas, por tanto y por esencia, constituyen acti
vidades estatales que se realizan siempre en ejecucion directa e inmediata de 
la legislacion y, por ende, en ejecucion indirecta y mediata de la Constitucion; 
precisamente por ello se dice que esencialmente son de caracter sublegal, aun 
cuando en un momento dado no se haya dictado la legislacion correspondiente 
que las regule en concreto. El elemento de distincion no es que se haya dictado 
una ley o no que regule la actividad, sino que no cabe dictarla cuando se trata 
de actos que ejecutan directamente la Constitucion, que por ello, precisamente, 
no pueden estar condicionados por una norma de rango legal. Por ello, como se 
ha analizado en la lntroducci6n general, no se puede confundir el principio de 
que hay "normas constitucionales de aplicacion directa e inmediata", como, por 
ejemplo, aquellas que atribuyen competencia a los organos del Estado y aquellas 
que declaran derechos y garantias constitucionales, con el principio de "los actos 
que se dictan en ejecuci6n directa e inmediata de la Constitucion" 13 • 

13 Por ello es que hemos dicho que, lamentablemente, este principio fundamental de! constitucionalismo 
venezolano fue violentado por la Sala Constitucional de! Tribunal Supremo de Justicia, para justificar su 
competencia exclusiva para controlar la actividad administrativa desarrollada par el Consejo Supremo 
Electoral, en lo que se refiere a las actos administrativos dictados en relaci6n con el proceso de referenda 
revocatorio de! mandato de! Presidente de la Republica, realizado durante el aiio 2004, impidiendo asi 
a la Sala Electoral ejercer sus competencias constitucionales de control de dicha actividad. Cfr. la sen-
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En consecuencia, como se ha dicho, toda actividad administrativa es una 
actividad que siempre es de caracter sublegal, es decir, de ejecuci6n directa e 
inmediata de la legislaci6n (asi las leyes reglamentarias correspondientes no 
se hayan dictado) y de ejecuci6n indirecta y mediata de la Constituci6n. Estas 
actividades, conforme a lo anteriormente expuesto, por tanto, desde el punto 
de vista formal como organico, pueden distinguirse de las otras actividades 
legislativas, de gobierno y judiciales. 

En efecto, la actividad legislativa esta conformada por los actos legislativos, 
que son las leyes (arts. 187. 1 y 203), y los actos parlamentarios sin forma de ley 
(actos privativos e interna corporis) (art. 187). Las !eyes, incluso, son formalmente 
definidas en la Constituci6n como los actos sancionados por la Asamblea Na
cional como cuerpo legislador (art. 203). Tambien pueden considerarse como 
actos legislativos los decretos leyes o decretos con fuerza de ley, dictados por el 
Presidente de la Republica previa autorizaci6n por una ley habilitante (arts. 203 
y 236.8). Todos estos actos legislativos son actos de ejecuci6n directa e inmediata 
de la Constituci6n, incluso en los casos de los decretos ley; y su definici6n es 
tanto organica como formal: organica, pues se definen seglin el 6rgano que 
los dicta, y formal, por la graduaci6n que tienen en el ordenamiento juridico, 
de ser actos dictados en ejecuci6n directa e inmediata de la Constituci6n o de 
rango de ley. 

Los actos de gobierno, por su parte, son los actos dictados por el Presidente 
de la Republica en ejercicio solo de atribuciones constitucionales, y que por ello 
no pueden estar regulados o limitados por laAsamblea Nacional mediante leyes. 
Es el caso, por ejemplo, del nombramiento del Vicepresidente Ejecutivo, de la 
concesi6n de indultos, de la convocatoria de la Asamblea Nacional a sesiones 
extraordinarias, y de la disoluci6n de laAsamblea Nacional (art. 236.3, 9, 19 y 
21). Los actos de gobierno tambien son actos de ejecuci6n directa e inmediata 
de la Constituci6n, y su definici6n es tanto organica como formal: organica, 

tencia de avocamiento 566 de! 12 de abril de 2004, caso Julio Borges, Cesar Perez Vivas, Henry Ramos 
Allup, Jorge Sucre Castillo, Ramon Jose Medina y Gerardo Blyde vs. Consejo Nacional Electoral, con 
rnotivo de la irnpugnaci6n de la Resoluci6n 040302-131de!2 de rnarzo de 2004 de! Consejo Nacional 
Electoral, rnediante la cual dicho 6rgano inforrn6 sobre resultados prelirninares de la verificaci6n de 
las solicitudes y firrnas en el procedirniento revocatorio iniciado en relaci6n con el Presidente de la 
Republica, y de un instructivo de! rnismo Consejo Kacional Electoral sobre el tratamiento por el co
rnite tecnico superior de las firrnas de caligrafia similar o renglones de planillas llenadas por la rnisrna 
persona, Revista de Derecho Publico, n."' 97 y 98, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, pp. 228 y 
ss. Cfr. los cornentarios en ALI.Al\ R. BREWER-CARiAS, La Sala Constitucional vs. El Estado democratico 
de derecho (El secuestro de/ poder electoral y de la Sala Electoral de/ Tribunal Supremo y la confiscacitin de/ 
derecho a la participacion politica), Caracas, Ediciones Libras El Nacional, 2004. 
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pues se definen segun el 6rgano que las dicta, y formal, par la graduaci6n que 
tienen en el ordenamiento juridico, de ser actos dictados en ejecuci6n directa 
e inmediata de la Constituci6n. 

Los actos judiciales y, mas propiamente, las sentencias, tambien se definen 
par el elemento org:inico y el formal: son actos que solo pueden emanar de las 
tribunales, y tienen unos efectos precisos de verdad legal definidos en el orde
namiento y derivados del valor de cosa juzgada. Se trata, siempre, de actos de 
car:icter sublegal, es decir, dictados en ejecuci6n directa e inmediata de la ley, 
e indirecta y mediata de la Constituci6n. 

En la definici6n de las actos legislativos, de gobierno y judiciales, par lo 
tanto, hay una identificaci6n entre 6rgano y acto, ademas de criterios formales 
derivados de la formaci6n del derecho par grados, y no necesariamente se definen 
seglin criterios materiales o derivados de la funci6n que se ejerce al dictarlos. Par 
ejemplo, las actos legislativos pueden no tener contenido normativo, y pueden 
haberse dictado en ejercicio de funciones administrativas o politicas; y las actos 
de gobierno, pueden, en cambio, tener contenido normativo. 

Pero en la definici6n de la actividad administrativa y, en particular, de las 
actos administrativos, en cambio, las criterios anteriores no se pueden aplicar 
en forma lineal, pues estos no se pueden identificar ni organica ni funcional
mente: son dictados par las cinco grupos de 6rganos estatales que ejercen el 
poder publico, y se pueden dictar en ejercicio de todas las funciones estatales. 
Asi, tan acto administrativo es un reglamento dictado par cualquier 6rgano de 
la Administraci6n Publica o par las tribunales en ejercicio de la funci6n nor
mativa, coma un acto de ejecuci6n presupuestaria o de personal dictado par las 
6rganos de la Administraci6n Publica, las tribunales o la Asamblea Nacional 
en ejercicio de la funci6n administrativa; o un acto dictado par las 6rganos de 
la Administraci6n Publica en ejercicio de la funci6n jurisdiccional, al decidir 
una solicitud o un recurso administrativo. 

La definici6n del acto administrativo, par tanto, en contraste con las otros 
actos estatales, requiere de una mezcla de criterios dado d caracter heterogeneo 
de las mismos: se emplea el criteria org:inico, al identificar coma actos admi
nistrativos las actos emanados de la Administraci6n Publica coma complejo 
organico en ejercicio de las funciones normativa, jurisdiccional o administrativa 
del Estado; se utiliza el criteria material, al identificar coma actos administrativos 
las actos dictados par las tribunales en ejercicio de las funciones administrativa 
y normativa, las actos dictados par laAsamblea Nacional en ejercicio de funcio
nes administrativas e, incluso, las dictados par entidades privadas autorizadas 
par ley en ejercicio de funciones normativas y administrativas; y en todo caso, 
conforme al criteria formal, siempre que se trate de actos de caracter sublegal, 
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es decir, dictados en ejecuci6n directa e inmediata de la legislaci6n e indirecta 
y mediata de la Constituci6n'4. 

La actividad administrativa, en todo caso, al ser de caracter sublegal, como 
ya se ha dicho, esta, por sobre todo, sometida al derecho y es controlable juris
diccionalmente. En efecto, conforme al sistema establecido en la Constituci6n 
todos los actos estatales estan sometidos al derecho y todos son controlables 
jurisdiccionalmente por razones de constitucionalidad ode legalidad. Aqui esta 
la esencia del principio de la legalidad y del Estado de derecho. 

En Venezuela, como se ha analizado (Introduccion general, xm), el sistema 
juridico es de caricter universal y cerrado en materia de control jurisdiccional, 
en el sentido de que ninguno de los actos estatales puede escapar al control 
del Tribunal Supremo de Justicia y de los demas tribunales que controlan la 
constitucionalidad y la legalidad de los mismos. Asi, los actos estatales dictados 
en ejecuci6n directa e inmediata de la Constituci6n, es decir, las leyes, los actos 
parlamentarios sin forma de ley, los actos ejecutivos de rango y valor de ley y 
los actos de gobierno, estin sometidos exclusivamente al control de la consti
tucionalidad que esta a cargo de la jurisdicci6n constitucional que corresponde 
a la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia'5• En cuanto a las 
sentencias, estas estin sometidas al control judicial ordinario de las apelaciones 
y, en materia de legalidad, al recurso de casaci6n ante las salas de Casaci6n Civil, 
de Casaci6n Social y de Casaci6n Penal del Tribunal Supremo de Justicia. Y en 
cuanto a los actos administrativos, estos estan sometidos al control por parte 
de la jurisdicci6n contencioso administrativa y de la jurisdicci6n contencioso 
electoral, que corresponde a las salas Politico Administrativa y Electoral del 
Tribunal Supremo deJusticia ya los otros tribunales que las conforman16• 

Lo importante a sei'ialar sobre este control contencioso administrativo es que 
el mismo se realiza sobre todos los actos administrativos, pudiendo los tribunales 
competentes declarar su nulidad, asi sean actos administrativos emanados no 
solo de los 6rganos de laAdministraci6n Publica, sino de los 6rganos legislativos, 
de los tribunales e, incluso, de entidades privadas. 

14 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARi.'\S, "El problema de la definici6n del acto administrativo", en Libro Homenaje 
al Doctor Eloy Lares Martinez, t. r, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1984, pp. 25 a 78. 

l 5 Cfr. id., lnstituciones politicas y constitucionales, t. VI, cit.; id., El sistema de justicia constitucional en la 
Constitucion de r 999, cit.; id., "La justicia constitucional en la nueva Constituci6n", Revista de Derecho 
Constitucional, n. 0 l, Caracas, Edit. Sherwood, 1999, pp. 35 a 4~ e id., Ley Orgdnica de! Tribunal Su
premo de Justicia. Procesos y procedimientos constitucionales y contencioso administrativos, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2004, pp. 75 y ss. 

16 Id., lnstituciones politic as y constitucionales, t. vrr, cit.; id., Ley Orgdnica de! Tribunal Supremo de Justicia. 
Procesos y procedimientos constitucionales y contencioso administrativos, cit., pp. 127 y ss. 
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3. LA ACTTVIDAD ADMTNTSTRATIVA Y EL EJERCTCIO 

DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA DENTRO 

DE LAS FUNCIONES DEL ESTA.DO 

Ahora bien, como tam bi en se ha analizado anteriormente (I ntroducci6n general, 
vn), las actividades del Estado se realizan en cumplimiento de determinadas 
funciones que le son esenciales y le dan, incluso, raz6n de ser'7• En particular, 
los 6rganos que conforman la Administraci6n Publica, por esencia, ejercen la 
funci6n administrativa, que es una de las funciones del Estado, con vistas a 
gestionar el interes general que se le ha encomendado, entrando en relaciones 
juridicas con los administrados y otros sujetos de derecho. Pero ello no signifi
ca que los 6rganos que conforman la Administraci6n Publica solo ejerzan esta 
funci6n estatal, ni que los demas 6rganos de las personas juridicas estatales que 
nose integran en la Administraci6n Publica no puedan ejercer dicha funci6n 
administrativa. Es decir, el ejercicio de la funci6n administrativa no constituye 
un monopolio de la Administraci6n Publica, ya que se ejerce por todos los 6r
ganos estatales. De ello resulta, por supuesto, que la separaci6n de poderes no 
coincide con una inexistente separaci6n de funciones. 

En efecto, las funciones del Estado se configuran como aquellas tareas esen
ciales de las personas estatales, que le dan raz6n de ser al Estado mismo y que no 
pueden ejercerse sino en ejercicio de la potestad constitucional que se identifica 
con el poder publico. Como ya se ha indicado, esas funciones se pueden clasificar 
en cinco: la producci6n de normas que integran el ordenamiento juridico, que 
es la funci6n normativa; la conducci6n politica de la sociedad, que es la funci6n 
politica; la soluci6n de conflictos sobre derechos e intereses entre partes, que es 
la funci6n jurisdiccional; el control de las propias actividades administrativas 
y de las actividades particulares reguladas por el Estado, que es la funci6n de 
control; y la gesti6n, en concreto, del interes publico por el Estado como sujeto 
de derecho o por otros sujetos de derecho autorizados por el Estado, que se 
relacionan con los administrados, que es la funci6n administrativa. 

Todas estas cinco funciones estatales se ejercen, de acuerdo con nuestro 
sistema constitucional, por todos los cinco grupos de 6rganos separados ho
rizontalmente y que ejercen el poder publico, por lo que el ejercicio de las 
funciones estatales no es ni exclusivo ni excluyente de ninglin 6rgano estatal, o 
si se quiere, de alguno de los cinco "poderes publicos". 

17 Cfr. id., Derecho administrativo, t. I, cit., pp. 373 y ss. 
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Asi, la Asamblea Nacional, los consejos legislativos estadales y los concejos 
municipales ejercen como funci6n propia la funci6n normativa, que en este 
caso se configura como "funci6n legislativa" (funci6n normativa ejercida por el 
legislador); pero ello ni es exclusivo de los 6rganos legislativos ni es excluyente: 
primero, porque la funci6n normativa tambien se ejerce por los 6rganos ejecutivos, 
judiciales, de control (pod er ciudadano) y electoral cuando desarrollan la potestad 
reglamentaria; y segundo, porque la propia Asamblea Nacional ejerce ademas 
funciones administrativas y politicas cuando, por ejemplo, administra su personal 
o su presupuesto, o se reserva un sector de la economia, respectivamente. 

Por su parte, en el nivel nacional, por ejemplo, los 6rganos del Ejecutivo 
nacional ejercen la funci6n politica y, en general, la Administraci6n Publica 
central ejerce la funci6n administrativa, pero ello tampoco es exclusivo de dichos 
6rganos ni excluyente: primero, en cuanto a la funci6n administrativa, porque 
esta tambien es funci6n propia de los 6rganos que ejercen el poder ciudadano 
(Fiscalia General de la Republica, Contraloria General de la Republica, Defenso
ria del Pueblo) y el pod er electoral; y ademas, se ejerce tambien por la Asamblea 
Nacional, como se ha dicho, y aun mediante leyes concretas; y por el Tribunal 
Supremo de Justicia, su Direcci6n Ejecutiva de la Magistratura y los tribunal es 
cuando, por ejemplo, administran su personal y su presupuesto. Segundo, por
que los propios 6rganos de laAdministraci6n Publica central ejercen la funci6n 
jurisdiccional, verbigracia, cuando se trata de procedimientos administrativos 
en los cuales intervienen administrados con posiciones encontradas, o en caso 
de autorizaciones administrativas en las cuales se deban resolver conflictos entre 
partes interesadas, o cuando ello suceda al decidir recursos administrativos. 
Tercero, ademas, porque todos los 6rganos de laAdministraci6n Publica ejercen 
funciones normativas, al desarrollar la potestad reglamentaria. 

El Tribunal Supremo de Justicia y los demas tribunales tienen como fun
ci6n propia ejercer la funci6n jurisdiccional, pero ello tampoco es exclusivo de 
los 6rganos del poder judicial ni excluyente: primero, porque, como se dijo, 
la funci6n jurisdiccional tambien la ejercen los 6rganos de la Administraci6n 
Publica nacional central; y segundo, porque tambien, como se dijo, el Tribunal 
Supremo de Justicia a traves de su Direcci6n Ejecutiva de la Magistratura y 
los propios tribunales ejercen funciones normativas y administrativas cuando 
dictan cuerpos reglamentarios intemos o administran su personal o presupuesto 
e, incluso, cuando realizan tareas de caracter disciplinario, de registro o de la 
Hamada jurisdicci6n voluntaria. 

Por ultimo, los 6rganos del poder ciudadano, es decir, la Fiscalfa General de 
la Republica, la Defensoria del Pueblo y la Contralorfa General de la Republica, 
ejercen como funci6n propia la funci6n de control; pero ello ni es exclusivo de 
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los organos de control ni es excluyente: primero, porque la funcion de control 
tambien se ejerce, esencialmente, por los organos legislativos (control parla
mentario ), ejecutivos (control administrativo y financiero) y judiciales (control 
judicial); y segundo, porque los propios organos del poder ciudadano ejercen 
ademas funciones normativas y administrativas, integrando sus organos a la 
Administracion Publica del Estado. 

Por tanto, en Venezuela, la division o separacion de poderes no coincide 
con una pretendida separacion de funciones, y al contrario, como se sefialo, 
las funciones estatales se ejercen por todos los organos estatales en ejercicio de 
todos los poderes del Estado. En esta forma, el derecho administrativo no solo 
regula a la Administracion Publica como complejo organico, y, por supuesto, al 
ejercicio de todas las funciones del Estado (particularmente la funcion normativa 
y jurisdiccional) por dichos organos; sino que tambien regula el ejercicio de la 
fundon administrativa, cuando se realiza por los organos que ejercen el poder 
legislativo, el poder judicial, el poder ciudadano y el poder electoral, y el ejercicio 
de la funcion normativa y de control, de rango sublegal por dichos organos. 

4. LA FINALIDAD DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA, SUS 

FORMAS Y LAS RELACIONES JURiDICO ADMINISTRATIVAS 

La Constitucion de 1999 en forma expresa establece que "la Administracion 
Publica esta al servicio de los ciudadanos" (art. 141); lo que reitera el articulo 3.0 

LOAP, sustituyendo, sin embargo, la expresion "ciudadanos" por "particulares", 
y agregando queen su actuacion la Administracion Publica de be dar pref erencia 
a la atencion de los requerimientos de la poblacion y a la satisfaccion de sus 
necesidades (art. 5.0 ); pues, en definitiva, en el "Estado Social y de Justicia, la 
Administracion esta forzada a tener en cuenta los valores materiales primarios 
que reclama la sociedad, de lo contrario, su poder o autoridad se torna ilegitima 
y materialmente injusta"18• 

Sobre la interpretacion del articulo 141 C., la Corte Primera de lo Conten
cioso Administrativa en sentencia de 16 de marzo de 2000, ha precisado que 
el mismo: 

[De be] ser interpretado como lo ha hecho en el derecho comparado el catedratico Jesus 
Gonzalez Perez, para quien interpretando la Constituci6n espaiiola, "La idea de servi
cio de los intereses generales debe presidir la actuaci6n de cualquiera que realiza una 

18 Cfr. lo expuesto por la Sala PoliticoAdministrativa en sentencia 1885 de! 5 de octubre de 2000, Revista 
de Derecho Publico, n.0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 105. 
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funci6n publica. Autoridad o funcionario, politico o empleado, debe hacer siempre lo 
que sea mejor para los intereses publicos. La Administraci6n publica -dice el art. 103. 1 

de la Constituci6n- sirve con objetividad los intereses generales. Loque constituye un 
mandato para todos y cada uno de los que realizan una actividad administrativa. Con
siguientemente, los programas de Etica Publica se elaboran sobre la idea de servicio, 
tratando de imbuir la idea de que el funcionario esta al servicio de la colectividad. Y 
los conflictos -y las medidas para prevenirlos y darles soluci6n adecuada- constituyen 
uno de los temas generales de los congresos sobre Etica publica'9 • 

Por su parte, el articulo 3.0 LOAP sefiala que el "principal objetivo" de la orga
nizaci6n y funcionamiento de la Administraci6n Publica es dar eficacia a los 
principios, valores y normas consagrados en la Constituci6n y, en especial, 
conforme se indica en el articulo 19 C., "garantizar a todas las personas, confor
me al principio de progresividad y sin discriminaci6n alguna, el goce y ejercicio 
irrenunciable, indivisible e interdependiente de los derechos humanos". 

La Administraci6n Publica, agrega el articulo 5.0 LOAP, debe asegurar a los 
particulares la efectividad de sus derechos cuando se relacionen con ella; ade
mas, debe tener entre sus objetivos la continua mejora de los procedimientos, 
servicios y prestaciones publicas, de acuerdo con las politicas fijadas y teniendo 
en cuenta los recursos disponibles, determinando al respecto las prestaciones 
que proporcionan los servicios de la Administraci6n Publica, sus contenidos y 
los correspondientes estandares de calidad. 

La actividad administrativa, por tanto, por esencia, incide en la esfera juri
dica de los administrados. Por eso hemos dicho que el derecho administrativo, 
ademas de regular a la Administraci6n Publica como complejo organico, el 
ejercicio de la funci6n administrativa y la propia actividad administrativa del 
Estado, regula tambien las relaciones entre las personas juridicas estatales como 
sujetos de derecho actuando a traves de los 6rganos de la Administraci6n Pu
blica, y los administrados, como consecuencia de la gesti6n del interes publico 
que, en concreto, aquellas tienen que asumir. 

· En estas relaciones esci otro de los elementos clave del derecho administrativo 
contemporaneo: el necesario equilibrio, en un regimen democratico, que tiene que 
establecerse entre los poderes y prerrogativas de los 6rganos de laAdministraci6n 
Publica y los derechos de los particulares o administrados, lo cual plantea unas 
especiales exigencias en un regimen de derechos y garantias ciudadanas. 

En esta forma, ante el elenco de derechos y garantias que declara la Constitu
ci6n, corresponde a la legislaci6n propia del derecho administrativo su regulaci6n, 

19 Cfr. Revista de Derecho Pub/ico, n.0 81, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 196. 
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actualizaci6n, limitaci6n y protecci6n concretas y, con ello, la de las diversas formas 
de la actividad administrativa, que correspond en a las clasicas formas o cometidos 
de: polida, fomento, servicio publico, control y gesti6n de los asuntos publicos. 

La primera, la actividad de polida, quizas la mas clasica de las actividades 
administrativas, siempre resulta en definitiva en una limitaci6n a los derechos 
constitucionales20 ; la segunda, la actividad de fomento, se manifiesta en la po
Htica de estimulo al desarrollo pleno de los mismos derechos ciudadanos, con 
particulares connotaciones en el ambito econ6mico; la tercera, la actividad de 
servicio publico, en esencia es la obligaci6n prestacional impuesta al Estado 
consecuencia directa de derechos ciudadanos previstos constitucional o legal
mente21; la cuarta, la actividad de control, corresponde a todas las acciones del 
Estado de control de la actuaci6n tanto de los 6rganos de la Administraci6n 
Publica como de los propios administrados en relaci6n con sus actividades 
reguladas; y la quinta forma de la actividad administrativa, la de gesti6n del 
interes general, que puede manifestarse, entre otros, en el campo de la economia 
cuando el Estado gestiona incluso directamente actividades dentro del sistema 
de economia mixta establecido en la Constituci6n22 • 

De esta manera, la actividad administrativa, materialmente hablando, no 
puede concebirse sin su incidencia directa en la esf era juridica de los particulares, 
pues en definitiva aquella se concreta en una regulaci6n, limitaci6n, estimulo, sa
tisfacci6n, control o protecci6n de los derechos y garantias constitucionales. 

La materia administrativa, por tanto, esta conformada por todas aquellas 
regulaciones que permiten al Estado actuar en concreto, realizando cometidos 
y prestaciones, y que a la vez se configuran como limitaciones a los derechos 
y garantias constitucionalmente permitidas, por lo que bien podria decirse 
que el derecho administrativo, materialmente hablando, es el derecho de las 
limitaciones y regulaciones al ejercicio de esos derechos. 

20 Cfr. AI.LAN R. BREWER-CARi~s, "Consideraciones sobre el regimen juridico de la actividad de policia 
administrativa", Revis ta de Derecho Publico, n. 0 48, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1991, pp. 5 I a 66. 

21 Cfr. id., "Comentarios sobre la noci6n del servicio publico como actividad prestacional de! Estado y sus 
consecuencias", Revista de Derecho Publico, n.0 6, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1981, pp. 65 a 71; 
id., "El regimen constitucional de los servicios publicos", en El nuevo servicio publico. Actividades re
servadas y regulacion de actividades de interes general ( electricidad, gas, telecomunicaciones y radiodifusion) 
VI Jornadas lnternacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias, 2002, Caracas, 
Fundaci6n de Estudios de Derecho Administrativo, 2003, pp. 19 a 49; Jost !Gl'ACIO HERNANDEZ G., 
"Un ensayo sobre el concepto de servicio publico en el derecho venezolano", Revista de Derecho Publico, 
n. 05 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, pp. 47 a 75. 

22 Cfr. BREWER-CARIAS, Fundamentos de la Administracion Publica, cit., pp. 253 y ss. 



La Administracirin Publica y el derecho administrativo 179 

5. LA CONSECUENCIA DE LA ACTIVIDAD 

ADMINISTRATIVA: LA RESPO'JSABILIDAD 

La actividad administrativa, como resultado del ejercicio de competencias de 
los 6rganos de la Administraci6n Publica legalmente establecidas en forma ex
presa y cuyo cumplimiento es generalmente de caracter obligatorio, como toda 
actividad en el mundo del derecho, puede producir dafios a los administrados, 
tanto en el ejercicio licito de sus poderes como por hecho ilicito. Si estos dafios 
se producen, tanto los titulares de los 6rganos del Estado ode su Administraci6n 
Publica (los funcionarios publicos) como las personas juridicas estatales deben 
responder por los mismos. 

Como ya se ha analizado (Introduccion general, xn), uno de los principios 
fundamentales que rige para todos los 6rganos del Estado, es decir, que ejercen 
el poder publico y, por supuesto, para los que conforman la Administraci6n 
Publica, es el regulado en el articulo 139 C., que recoge otra norma tradicional 
de nuestro constitucionalismo, yes el principio de la responsabilidad individual 
de los titulares de dichos 6rganos, es decir, de los funcionarios publicos en el 
ejercicio del poder publico. Dispone dicha norma: 

El ejercicio del poder publico acarrea responsabilidad individual por abuso o desviaci6n 
de poder o por violaci6n de esta Constituci6n o de la Ley. 

Esta norma recoge el principio del articulo 121 C. de 1961, pero agregando la 
"desviaci6n de poder" dentro de los supuestos que generan responsabilidad 
del funcionario. 

Pero, adem:is de haber establecido la responsabilidad individual de los 
funcionarios, como antes se ha dicho, una de las innovaciones importantes de 
la Constituci6n de 1999 en materia de regimen general del ejercicio del poder 
publico es la prevision expresa del principio de la responsabilidad patrimonial 
del Estado, es decir, de las personas juridicas estatales, b:isicamente las que 
resultan de la distribuci6n vertical del poder publico (Republica, estados y de 
municipios); por los dafios y perjuicios que causen los funcionarios en ejercicio 
de sus funciones, asi: 

Articulo 140: El Estado responded patrimonialmente por los dafios que sufran los 
particulares en cualquiera de sus bienes y derechos, siempre que la lesion sea imputable 
al funcionamiento de la Administraci6n Publica. 
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Ill. EL OBJETO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO 

Hemos dicho que el derecho administrativo puede considerarse, simplemente, 
como el derecho de laAdministraci6n Publica, yen este contexto se puede enten
der por Administraci6n Publica, en primer lugar, desde el pun to de vista organico, 
el conjunto de sujetos de derecho que personifican al Estado, su organizaci6n y 
los medios para su funcionamiento; yen segundo lugar, desde el punto de vista 
material, el ejercicio de la funci6n administrativa como una de las funciones del 
Estado y la realizaci6n de la actividad administrativa del Estado2J. 

Esta definici6n elemental, que describe el objeto del derecho administrativo 
tal como se ha ido paulatinamente formando durante las centurias de su conso
lidaci6n, precisa el contenido del derecho que es comun y normal a la Adminis
traci6n y que se puede moldear en tomo a los siguientes bloques de regulaci6n: 

En primer lugar, el regimen de la Administraci6n Publica como complejo 
organico del Estado al cual esta atribuido, en general, el ejercicio del poder 
ejecutivo como rama del poder publico. En un Estado con forma federal como 
el venezolano, la Administraci6n Publica tiene necesariamente que identificarse 
en plural, como las administraciones publicas nacional, estadal y municipal, de 
acuerdo a la distribuci6n vertical del poder publico. 

El derecho administrativo regula, por tanto, la organizaci6n de esas admi
nistraciones publicas y, en particular, la personificaci6n de las mismas como 
sujetos de derecho tanto de caracter publico territoriales, conformando la lla
mada Administraci6n central; como de caracter no territorial, sea de derecho 
publico o de derecho privado, y que conforman la llamada Administraci6n 
Publica descentralizada. 

En segundo lugar, el derecho administrativo regula el funcionamiento de las 
referidas administraciones publicas, particularmente en lo que concieme a los 
recursos necesarios para hacerlas actuar. Asi, es campo normal del derecho ad
ministrativo, el regimen del personal al servicio de las administraciones publicas, 
en especial, el regimen de los funcionarios 0 empleados publicos; el regimen 
de los bienes de los sujetos de derecho que personifican las administraciones 
publicas, sean del dominio publico o del dominio privado de las mismas; y el 
regimen de los recursos financieros necesarios para su funcionamiento, el cual 
se ha ido imbricando paulatinamente con el derecho financiero y tributario. 

23 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARiAS, "El concepto de! derecho administrativo en Venezuela", Revista de 
Administracion Publica, vol. r, n."' 101 y 102, '.viadrid, 1993, yen Revista de Derecho Publico, n.0 16, cit., 
pp. 5 a 20. Publicado tambien en id., Estudios de derecho administrativo, Bogota, Universidad Colegio 
Mayor de Kuestra Senora de! Rosario, 1986, pp. 7 a 24. 
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En tercer lugar, tambien es campo propio del derecho administrativo el 
regimen del ejercicio de las funciones del Estado por parte de las administra
ciones publicas, es decir, de las funciones normativa, politica, jurisdiccional y 
administrativa; asi como el ejercicio de la funci6n administrativa y de la funci6n 
normativa de rango sublegal, por otros 6rganos del Estado distintos de las ad
ministraciones publicas, y por los particulares y sus organizaciones, a los cuales 
la ley se las haya atribuido. 

En cuarto lugar, tambien es campo propio y normal del derecho adminis
trativo el regimen de la actividad administrativa que resulta del ejercicio de las 
funciones estatales, en todas SUS formas, en particular, el regimen de la policia 
administrativa, de los servicios publicos, del fomento y de la ordenaci6n de las 
actividades particulares consideradas como de interes o utilidad general. 

En quinto lugar, es tambien objeto propio y normal del derecho adminis
trativo el regimen de la actividad administrativa en cuanto a su materializaci6n 
en hechos y actos juridicos, particularmente los actos administrativos y los 
contratos administrativos, y en cuanto a los procedimientos para su formaci6n 
y ejecuci6n. 

En sex to lugar, el derecho administrativo tambien regula la responsabilidad 
del Estado, o mas precisamente, de las personas juridicas estatales originada por 
la actuaci6n de sus 6rganos, asi como la responsabilidad de los funcionarios o 
empleados publicos en el ejercicio de sus funciones. 

Por ultimo, en septimo lugar, es tambien campo propio y normal del derecho 
administrativo el regimen del control de las administraciones publicas, de SUS 

funcionarios y de sus actividades, tanto de caracter administrativo como fiscal y, 
en particular, el regimen del control contencioso administrativo para garantizar la 
tutela judicial ef ectiva de los administrados y de las propias personas estatales. 

Ahora bien, tanto la Administraci6n Publica, entendida como complejo 
organico de las personas juridicas estatales, como la actividad administrativa, 
entendida como la que desarrollan los 6rganos competentes de aquellas o con 
autorizaci6n de las mismas, de caracter sublegal, en ejecuci6n 'de las funciones 
del Estado para el cumplimiento de sus cometidos, y de cuyas consecuencias o 
efectos responden tanto los funcionarios como las personas juridicas estatales 
a las cuales representan, precisamente, constituyen el objeto fundamental del 
derecho administrativo. Su regimen juridico, por tanto, se refiere a todos los 
elementos destacados de ambos conceptos: la Administraci6n Publica como 
complejo organico de las personas juridicas estatales, su organizaci6n y fun
cionamiento; la competencia de sus 6rganos; el ejercicio de la funci6n admi
nistrativa por los 6rganos estatales; los cometidos estatales y la responsabilidad 
de los funcionarios y del Estado. 
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El derecho administrativo, configurado en torno a los elementos tanto de 
la definici6n organica de la Administraci6n Publica como de su definici6n ma
terial como actividad administrativa, en consecuencia, tiene por objeto regular 
basicamente los aspectos formales, en lo que se refiere, por ejemplo, a los pro
cedimientos administrativos para la formaci6n de la voluntad de los 6rganos de 
las personas estatales; y los aspectos materiales, en relaci6n con la regulaci6n del 
cometido espedfico del Estado respecto de cuya consecuci6n se realiza. 



§ 2. La constitucionalizacion 
de/ derecho administrativo 





Si hay un signo distintivo de la Constituci6n de r 999, tal y coma ha sucedido en 
otros paises de America Latina, coma en Colombia', es el de la constitucionali
zaci6n del derecho administrativo; lo que confirma los cada vez mas estrechos 
vinculos que existen entre el derecho constitucional y el derecho administrativo, 
constituyendo la propia Constituci6n la principal fuente de este ultimo. 

Ambas ramas del derecho son, ante todo ya la vez, tanto derechos estatales 
coma derechos reguladores de las personas. Es decir, son ordenamientos que 
tienen por objeto regular tanto la organizaci6n y actuaci6n del Estado coma el 
ejercicio de los derechos por las personas. Y en el mundo contemporaneo, ambas 
ramas del derecho responden a las mismas bases constitucionales del Estado 
coma Estado social y democratico de derecho; terminologia acufiada desde hace 
decadas por las constituciones europeas, y posteriormente recogida en varias 
constituciones latinoamericanas, coma por ejemplo la colombiana de 1991 (art. 
1.0 ), la de Ecuador de 1998 (art. 1.0 ) y la de Venezuela (art. 2.0 ). 

Hemos dicho que ademas de ser un derecho de las personas, el derecho 
administrativo es un derecho estatal2, en el sentido de que ademas de emanar 
del Estado, esta destinado a regular una parte esencial de la organizaci6n y de 
la actividad del mismo; particularmente a la Administraci6n Publica coma 
complejo organico, su organizaci6n y funcionamiento; el ejercicio de la funci6n 
administrativa, y las relaciones juridicas entre las personas juridicas estatales y 
los administrados; siendo su objeto, por tanto, normar instituciones de caracter 
publico que persiguen fines publicos y colectivos, situados por encima de los 
intereses particulares. 

Pero, por supuesto, al regular al Estado, el derecho administrativo se presenta 
siempre coma un derecho dinamico, en constante evoluci6n, coma consecuencia 
directa de los constantes cambios que se operan en el fen6meno social y politico 
de cada sociedad; la cual, coma lo ha dicho ALEJANDRO NIETO, "se expresa en 
un determinado derecho [pues] las transformaciones sociales arrastran inevi
tablemente una alteraci6n de la superestructura juridica"J. En otras palabras, 
"el derecho administrativo se asienta sabre bases que estan en constante evo-

Cfr. ALL~N R. BREWER-CARIAS, "El proceso de constitucionalizaci6n del derecho administrativo en 
Colombia", Revista de Derecho Pub/ico, n.05 55 y 56, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1993, pp. 47 a 59; 
id., ''Algunos aspectos del proceso de constitucionalizaci6n del derecho adminisrrativo en Venezuela", v 
Jornadas lnternaciona/es de Derecho Administrativo Allan Randolph Brewer Carias, Los requisitos y vicios 
de /os actos administrativos, 2000, Caracas, FL"NEDA, 2000, pp. 2 l a 37. 

2 ANDRE DEMICHEL, Le Droit administratif Essai de reflexion theorique, Paris, 1978, p. 14. 
3 Cfr. ALEJAKDRO NIETO "La vocaci6n del derecho administrativo de nuestro tiempo", Revista de Admi

nistracion Pub/ica, n.0 76, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1975, tambien en 34 articu/os 
seleccionados de la Revista de Administracion Publica con ocasion de su centenario, Madrid, 1983, pp. 880 
y 88r. 
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luci6n y que reflejan los condicionamientos politicos y sociales vigentes en un 
momenta dado'\ por lo que puede decirse que el derecho administrativo sufre 
permanentemente de una "crisis de crecimiento''s, que se debe a los cambios 
que de manera constante le provocan las transformaciones econ6micas y so
ciales, que no cesan. 

Esos cambios, por supuesto, en el mundo contemporaneo se reflejan cada vez 
con mayor fuerza en las propias constituciones, por lo que nuestro objetivo, en 
estas notas, es referirnos a las caracteristicas mas resaltantes del derecho admi
nistrativo venezolano, plasmadas precisamente en el texto constitucional de 1999, 

y determinar c6mo estan integradas en el panorama juridico contemporaneo. 
Siendo un derecho estatal, las caracteristicas fundamentales del derecho 

administrativo constitucionalizado en Venezuela responden a lo que en el 
panorama juridico contemporaneo constituyen los elementos fundamentales 
de nuestra disciplina: en primer lugar, el Estado de derecho y la legalidad; en 
segundo lugar, los condicionamientos democraticos y sociales de ese Estado; yen 
tercer lugar, el equilibria que tiene que existir entre las prerrogativas y poderes 
del Estado y los derechos y garantias de los ciudadanos. 

I. EL DERECHO ADMINISTRATIVO COMO 

DERECHO DEL ESTADO DE DERECHO 

Puede entonces decirse que el derecho administrativo es, ante todo, el derecho 
del Estado de derecho (rule of law), al punto de que sin este no habria derecho 
administrativo. Como es bien sabido, ademas, nuestra disciplina puede decirse 
que naci6 efectivamente con el surgimiento del Estado de derecho6, producto de 
las revoluciones Francesa y Norteamericana7 del siglo xvm, el cual se configur6 
en torno a cinco principios esenciales que lo condicionan, siempre vigentes: el 
constitucionalismo; la limitaci6n y distribuci6n del poder publico; el principio 
de legalidad; el reconocimiento de los derechos y garantias ciudadanas, y el 
control judicial del imperio de la ley. 

4 Cfr. MARTIN BASSOLS, "Sohre los principios originarios del derecho administrativo y su evoluci6n", 
Libro homenaje al profesor Juan Galvan Escutia, Valencia, 1980, p. 57. 

5 Cfr. PROSPER WEIL, El derecho administrativo, Madrid, 1966, p. 31. 
6 Cfr. FERNANDO GARRIDO FALLA, "Sohre el derecho administrativo y sus ideas cardinales'', Revista de 

Administracion Publica, n. 0 7, Madrid, lnstituto de Estudios Politicos, 1952, tamhien en J../ articulos 
seleccionados de la Revista de Administracion Publica con ocasion de su centenario, cit., p. 222. 

7 Cfr. ALU.N R. BREWER-CARIAS, Reflexiones sobre la Revolucion americana ( 1776) y la Revolucion francesa 
( 1789) y sus aportes al constitucionalismo moderno, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001. 



La constituciona/izacion de/ derecho administrativo I 87 

La Constituci6n venezolana de 1999, con toda su novedad, sin duda, sigue 
respondiendo a estos cinco principios clasicos del Estado de derecho, que son 
la base de nuestra disciplina. 

I. LA SCPREMAcIA CONSTITUCIONAL 

La primera nota que condiciona el derecho administrativo es, por tanto, el 
constitucionalismo, es decir, la idea de la existencia de la Constituci6n como 
norma suprema. Debe recordarse que como todas las constituciones contem
poraneas, y desde que el concepto de "Constituci6n" tal y como la entendemos 
en la actualidad fue inventado en las colonias independientes de Norteamerica a 
partir de 1776, la Constituci6n venezolana es un ejemplo de Constituci6n rigida, 
concebida como la "norma suprema" (art. 7.0 ). En consecuencia, el constitu
cionalismo es en realidad el fundamento de todo el ordenamiento juridico, de 
manera que todos los 6rganos del Estado y todos los individuos estan sujetos a 
la Constituci6n y tienen la obligaci6n de respetarla y obedecerla (art. 7. 0 ). Como 
tal, sus normas son directamente aplicables tanto a los 6rganos estatales como 
a los individuos y son fuente directa de derechos y obligaciones; en particular, 
aquellas normas que consagran los derechos humanos y sus garantias, y las que 
atribuyen competencia a los 6rganos del Estado. 

Ese caracter de la Constituci6n de norma rigida y suprema, como se ha 
analizado (Introduccion general, 1), hace que prevalezca sobre toda otra norma 
o acto estatal, debiendo, por tanto, ser aplicada con preferencia cuando exista 
incompatibilidad entre ella y otras normas. Asi lo precisa el articulo 334 C., 
como poder exclusivo de los jueces, quienes estan en la obligaci6n "de asegurar 
la integridad de la Constituci6n". 

2. LA LIMITACI6N AL PODER PUBLICO 

La segunda nota esencial del Estado de derecho que condiciona el derecho ad
ministrativo es la limitaci6n al poder publico o del poder del Estado, mediante 
su separaci6n, como garantia de la libertad. A tal efecto, desde los inicios del 
constitucionalismo moderno puede decirse que surgieron dos sistemas de dis
tribuci6n del poder publico que se consagraron en todas las constituciones: un 
sistema de distribuci6n vertical o territorial del poder y un sistema de division 
horizontal del poder. Por supuesto, dichos sistemas no son ni jamas han sido 
uniformes: han variado en su forma e intensidad seg6n los condicionamientos 
hist6ricos, politicos y sociales propios de cada pais. En el caso de Venezuela, 
ambos sistemas, sin duda, se han aplicado hist6ricamente y estan consagrados 
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en la Constitucion como producto de la realidad actual del pais (/ntroduccion 
general, IV y VI). 

En primer lugar, la Constitucion establece un sistema de distribucion ver
tical o territorial del pod er publico, co mo consecuencia de la forma federal del 
Estado, el cual se califica como "descentralizado" (art. 4.0 ), compuesto por tres 
niveles de entidades territoriales autonomas: los municipios, los estados y la 
Republica (ademas del distrito capital y las dependencias federales) (art. 16). 
Estas entidades descentralizadas gozan de autonomia para la gestion de sus 
intereses propios dentro de los limites de la Constitucion, con derecho a ser 
gobernadas por autoridades propias, elegidas por votacion popular, las cuales 
ejercen las competencias que constitucionalmente les corresponden, legislando 
sobre las mismas; y administran sus propios recursos y establecen los tributos 
necesarios para el cumplimiento de sus funciones (arts. 16, 159 y 168). 

La nueva Constitucion, sin embargo, establece una grave limitacion a la 
autonomia de los estados, al remitir a una ley nacional la regulacion del regimen 
de la organizacion y el funcionamiento de los consejos legislativos de los estados 
(art. 162), que son los que ejercen el poder legislativo estadal; y una aun mas 
grave limitacion a la autonomia municipal al circunscribirla no solo a los limites 
impuestos por la Constitucion, sino a los que pueda establecer la ley (art. 168), 
lo que es una negacion a la misma, al carecer de garantia constitucional. 

En segundo lugar, en la Constitucion de 1999 se establece una division ho
rizontal o un sistema de separacion organica de poderes, que origina organos 
independientes y autonomos entre si que ejercen las diversas ramas del poder 
publico: legislativa, ejecutiva, judicial, ciudadana y electoral. El sistema, por 
supuesto, nada tiene que ver con la exageracion del constitucionalismo inicial 
frances de la Revolucion, de acuerdo con el cual se conformaron aquellos com
partimientos estancos que tanto caracterizaron y condicionaron la evolucion 
del derecho administrativo en Francia, y que no solo dieron origen a la justicia 
administrativa separada del poder o rama judicial, sino que provocaron el tardio 
establecimiento de un completo sisteJila de control de la constitucionalidad de 
las leyes. 

Nada mas lejos de esa concepcion que la que siempre se ha adoptado en 
Venezuela y que se refleja en la Constitucion de 1999, en la cual, desde 1961, se 
ha constitucionalizado la jurisdiccion contencioso administrativa pero formando 
parte de la rama judicial (art. 259) del poder publico, yen la cual la jurisdiccion 
constitucional se ha atribuido al Tribunal Supremo de Justicia en Sala Cons
titucional (art. 266. I). Dicho sistema, por supuesto, nada tiene que ver, salvo 
por aproximaciones semanticas, con el sistema de dualidad jurisdiccional estilo 
frances, donde la jurisdiccion contencioso administrativa no forma parte de la 
rama judicial. 
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Pero en particular, en cuanto a la division del poder publico, la Constitucion 
adopto un novedoso sistema de separacion organica del poder publico nacional, 
en cinco poderes, agregando a los tradicionales poderes legislativo, ejecutivo y 
judicial, dos nuevos, los poderes ciudadano y electoral. Esta penta division o 
separacion horizontal organica del poder publico (art. 136), por supuesto, no es 
rigida, como no lo es hoy en ninguna parte del mundo. No solo todos los organos 
que las integran colaboran entre si en la realizacion de los fines del Estado (art. 
136), sino que el ejercicio de las funciones propias de los organos de cada uno 
no es exclusivo ni excluyente, pudiendo, en dicho ejercicio, haber interferencia 
por parte de los organos de los otros poderes estatales. Asi, por ejemplo, la fun
cion jurisdiccional la pueden ejercer, ademas de los organos de la rama judicial, 
las autoridades administrativas, como sucede normalmente en todos los paises 
contemporaneos, no solo de nuestra familia de derechos, sino del common law8• 

La funcion administrativa tambien se ejerce por las diversas ramas del poder, 
al igual que la funcion normativa. Hay, en todo caso, funciones que se ejercen 
por cada rama en forma privativa, yen estas no puede haber interferencia, pues 
habrfa usurpacion de funciones. De alli que conforme al articulo 138 C. "toda 
autoridad usurpada es ineficaz y sus actos son nulos". 

Ademas, formalmente, como se ha dicho y como sucede hoy en la mayorfa de 
los paises, la otrora clasica division del poder en las ramas legislativa, ejecutiva 
y judicial se rompio en el constitucionalismo del siglo xx, de manera que, en 
general, el poder publico se ejerce, ademas de por los organos que componen 
las tres clasicas ramas, por otra serie de organos que progresivamente han sido 
constitucionalizados y dotados de autonomfa 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 ya clasicos organos constitucionales 
de control (art. 273), como la Contralorfa General de la Republica (art. 267), 
el Ministerio Publico (art. 284) y la Defensorfa del Pueblo (art. 280); y del po
der electoral, que ejerce el Consejo Nacional Electoral (art. 293). En la nueva 
Constitucion, en todo caso, se elimino el Consejo de laJudicatura, que tambien 
era un organo constitucional con autonomfa funcional, atribuyendose ahora las 
funciones de gobierno y administracion de la rama judicial al Tribunal Supremo 
de Justicia (art. 267). 

Es de destacar, en todo caso, que la clave de funcionamiento de un sistema de 
separacion organica de poderes es la autonomfa e independencia entre los pode-

8 Cfr. las muy completas referencias al sistema de administrative tribunals y de 6rganos administrativos 
con funciones cuasi jurisdiccionales, en Inglaterra y en Estados Unidos, en JORGE VELEZ GARdA, Los 
dos sistemas de/ derecho administrativo. Ens a yo de derecho publico comparado, Bogota, 1994, pp. l 13 y ss. 
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res, caracteristicas queen la Constituci6n de I 999 resultan seriamente afectadas, 
entre otras, por las siguientes regulaciones: el Tribunal Supremo de Justicia 
tiene competencia para decretar la destituci6n del presidente de la Republica 
(art. 233); el Presidente de la Republica puede disolver la Asamblea Nacional 
(arts. 236.21 y 240), y la Asamblea Nacional puede remover a los magistrados 
del Tribunal Supremo (art. 265), al Contralor General de la Republica, al Fiscal 
General de la Republica, al Defensor del Pueblo (art. 279) ya los integrantes 
del Consejo Nacional Electoral (art. 296). La independencia de los poderes, 
con estas regulaciones, no tiene garantia constitucional alguna. 

Por supuesto, para el derecho administrativo en este contexto de la sepa
raci6n organica de poderes, tiene una particular importancia tanto el ordena
miento de la rama ejecutiva el poder publico como el tratamiento dado a la 
Administraci6n Publica en la Constituci6n, y que tambien comprende a los 
6rganos de los poderes ciudadano y electoral, por ejemplo. Puede decirse que 
en esta materia todos los principios necesarios han sido constitucionalizados, 
relativos a la organizaci6n administrativa (arts. 236.20) ya la Administraci6n 
descentralizada funcionalmente (arts. 142 y 300); a la actuaci6n administrativa 
(art. 141); a la funci6n publica (arts. 145 a 149) y su responsabilidad (art. 139); 
a los bienes publicos (arts. 12, 181 y 304); a la informaci6n administrativa (art. 
143); a la contrataci6n administrativa (arts. 150 y 151); a la responsabilidad 
patrimonial del Estado (art. 140), y al regimen de control de la gesti6n admi
nistrativa, tanto popular (art. 62) como politico (art. 66), fiscal (art. 287) y de 
gesti6n (art. 315). 

3. LA SUMISI6N A LA LEGALIDAD Y EL PRINCIPIO 

DE LA FORMACT6N DEL DERECHO POR GRADOS 

La tercera de las notas clasicas del Estado de derecho que condiciona el derecho 
administrativo, la cual, incluso, justifica su denominaci6n, es la sumisi6n de 
todos los 6rganos del Estado al derecho o a la legalidad, integrada esta tan to por 
la norma suprema que es la Constituci6n (art. 7.0 ) como por todas las demas 
fuentes del ordenamiento juridico y que se aplican a los diversos 6rganos del 
Estado, conforme al clasico principio de la formaci6n del derecho por grados, 
principios que tambien han sido analizados (Introduccion general, rr). 

En tal sentido, el articulo 137 recoge la clasica formula de nuestro constitu
cionalismo, al establecer que "la Constituci6n y las leyes definen las atribuciones 
de los 6rganos que ejercen el poder publico, a las cuales deben sujetarse las 
actividades que realicen"; yen cuanto al principio de la formaci6n del derecho 
por grados, este tiene SU fundamento en la propia Constituci6n, al distinguir 
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aquellos actos estatales dictados en ejecuci6n directa e inmediata de la Consti
tuci6n, cu yo control de constitucionalidad corresponde a la Sala Constitucional 
del Tribunal Supremo de Justicia, como jurisdicci6n constitucional (art. 336), 
de los actos estatales dictados en ejecuci6n directa e inmediata de la legislaci6n 
e indirecta y mediata de la Constituci6n, entre los cuales estan los actos admi
nistrativos sometidos al control tanto de legalidad como de constitucionalidad 
por parte de los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso administrativa (art. 259) 
y de la jurisdicci6n contencioso electoral (art. 297). El derecho administrativo, 
asi, es un derecho que si bien se ha constitucionalizado, esencialmente regula 
actividades del Estado dictadas en ejecuci6n directa e inmediata de la legisla
ci6n, y sometidas a la ley. 

4. LA DECLARACI6N CONSTITUCIONAL 

DE DERECHOS Y GARANTiAS 

El cuarto de los principios tradicionales condicionantes del derecho administra
tivo es la declaraci6n constitucional de los derechos y garantias, que ha sido y es 
el signo comun de todos los Estados contemporaneos, tal como se ha analizado 
(lntroduccion general, XI). Por ello hemos dicho que el derecho administrativo, 
ademas de ser un derecho estatal, es tambien un derecho regulador del ejercicio 
de los derechos de las personas. 

Ahora bien, en esta materia, la Constituci6n de 1999 se ha incorporado a 
las corrientes actuales del constitucionalismo universal, al establecer una am
plisima declaraci6n de derechos y garantias constitucionales, que sigue la linea 
de constituciones recientes, como las de Brasil y Colombia. 

Lo primero que debe destacarse en esta materia es que, conforme al articulo 
2.0 C., se declara como valor superior del ordenamiento juridico del Estado, 
incluyendo por supuesto el derecho administrativo, y de su actuaci6n, "la pre
eminencia de los derechos humanos", y conforme al articulo 3. 0 , se indica entre 
los fines esenciales del Estado "la garantia del cumplimiento de los principios, 
derechos y deberes consagrados en esta Constituci6n", recogiendose, ademas, 
el principio tradicional del constitucionalismo de que "la enunciaci6n de los 
derechos y garantias contenidos en la Constituci6n y en los instrumentos in
ternacionales sobre derechos humanos no debe entenderse como negaci6n de 
otros que, siendo inherentes a la persona humana, no figuren expresamente en 
ellos. La falta de ley reglamentaria de estos derechos no menoscaba el ejercicio 
de los mismos" (art. 22). 

En la Constituci6n de 1999, ademas, no solo se ha establecido el principio de 
la progresividad en la interpretaci6n de los derechos (art. 19), y la obligaci6n de 
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los 6rganos del poder publico, incluida por supuesto, laAdministraci6n Publica, 
de respetar y garantizar los derechos humanos conforme a la Constituci6n, a 
los tratados sobre derechos humanos ya las leyes que los desarrollen (art. 19); 
sino que ademas se le ha dado rango constitucional a los tratados, pactos y con
venciones relativos a derechos humanos suscritos y ratificados por Venezuela, 
los cuales se declara que prevalecen en el orden interno en la medida en que 
contengan normas sobre su goce y ejercicio mas favorables a las establecidas 
por la Constituci6n y las leyes (art. 23). 

Las normas de la Constituci6n, en todo caso, en relaci6n con los principios 
relativos a los derechos humanos conducen a que, en ultima instancia, estos 
tienen el alcance que conforme a las normas constitucionales los jueces precisen, 
lo que no implica novedad alguna. Basta recordar, por ejemplo, la situaci6n en el 
Reino Unido, donde no hay Constituci6n pero, por supuesto, rige el principio 
de la rule of law. Como sefialaba DICEY hace mas de un siglo, cuando contrastaba 
el derecho administrativo de Europa continental con la Constituci6n inglesa: en 
el Continente, deda, "los derechos individuales resultan, o aparentan resultar 
de los principios generales de la Constituci6n", en tan to que en lnglaterra, 

Los principios generales de la Constituci6n (como por ejemplo la libertad personal, 
el derecho de reunion publica) son el resultado de decisiones judiciales en casos con
cretos llevados ante los tribunales, determinantes de los derechos individuales de las 
personas. 

De alli concluia: 

Las normas que en los paises extranjeros forman parte de un C6digo Constitucional, 
no son la fuente sino la consecuencia de los derechos individuales, tal como han sido 
definidos y aplicados por los jueces9 • 

Por tanto, los jueces tienen el poder-deber de aplicar la Constituci6n y asegu
rar su integridad (art. 334) particularmente en materia de derechos humanos 
(art. 19). Los jueces nunca han sido meros aut6matas o entes pasivos, ni, como 
decia MONTESQUIEU, "nada masque la boca que pronuncia las palabras de la 
ley, incapaces de moderar su fuerza y vigor"10 • Al contrario, los jueces siempre 
han sido los interpretes de la Constituci6n, siempre sometidos a la misma y a 
la ley, y a sus principios y valores. 

9 A.V. DICEY. An Introduction to the Study of the Law of the Constitution, E. C. S. WADE (introd.), London, 
1973, pp. 195, 196 y 203. 

ro Cfr. la referencia en H. MdLWAIK, The High Court of Parliament and its Supremacy, Yale, 1910, p. 
323. 
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5. LAS GARANTIAS DE LA CONSTITUCI6N Y DE LOS 

DERECHOS FUNDAMENTALES, Y EL CONTROL JUDICIAL 

En quinto lugar, la Constituci6n venezolana, conforme a la orientaci6n del 
derecho contemporaneo, tambien establece todo un sistema de garantias de la 
misma y de los derechos constitucionales, entre los cuales se destaca un completo 
sistema de control judicial de las actuaciones del Estado. 

En efecto, coma se ha indicado en la /ntroduccion general, en cuanto a las 
garantias constitucionales de los derechos y de la Constituci6n, esta, ademas de 
establecer la reserva legal coma principio general y precisar la responsabilidad 
de los funcionarios publicos por violaciones constitucionales (art. 25), consa
gra, adicionalmente a la acci6n de amparo para la protecci6n de los derechos 
fundamentales (art. 27), todo un completisimo sistema de control difuso y 
concentrado de la constitucionalidad de las leyes, tanto antes como despues 
de su sanci6n y publicaci6n (arts. 333 y ss.), que ha sido, hist6ricamente, junta 
con el sistema colombiano, uno de los grandes aportes de nuestros paises al 
derecho constitucional comparado". Ello ha conducido a la creacion, incluso, 
de la jurisdicci6n constitucional atribuida a la Sala Constitucional del Tribunal 
Supremo de Justicia (art. 336). 

Por otra parte, en cuanto a las garantias, debe destacarse que, como garantia 
fundamental de los derechos, el articulo 337 C., al regular los casos de estados 
de excepci6n, establece la prohibici6n de la restricci6n de los derechos a la vida, 
la prohibici6n de incomunicaci6n o tortura, el derecho al debido proceso, el de
recho a la informaci6n y los demas "derechos humanos intangibles" que son los 
regulados en tal forma en la Convenci6n Americana de Derechos Humanos. 

En cuanto al amparo, este se regula como un derecho ciudadano (art. 27) a 
la supremacia constitucional ya sus derechos12, que se manifiesta en multiples 
acciones, incluyendo la acci6n de amparo (art. 28), la acci6n de habeas corpus 
(art. 27) y el habeas data (art. 28). 

Se ratifica asi, en la Constituci6n, la instituci6n del amparo, con lo cual se 
ratifica uno de los clasicos principios del constitucionalismo. Recuerdese, por 

l r Cfr. ALLAN R. BREWER-CARfas, "El control concentrado de la constitucionalidad de las !eyes (Estudio 
de derecho comparado)", en Homenaje a Carlos Restrepo Piedrahita. Simposio Internacional sobre Derecho 
de! Estado, t. rr, Bogota, Universidad Extemado de Colombia, 1993, pp. 770 y ss.; e id., El sistema mixto 
o integral de control de la constitucionalidad en Colombia y Venezuela, Bogota, Universidad Extemado 
de Colombia y Pontificia Universidad Javeriana, 1995. 

12 Cfr. id., "El amparo a los derechos y libertades constitucionales y la accion de tutela a los derechos 
fundamentales en Colombia: una aproximacion comparativa", en MAr-"UELjosE CEPEDA (ed.). La carta 
de derechos. Su interpretacidn y sus implicaciones, Bogota, 1993, pp. 25 y ss. 



l 94 Derecho administrativo 

ejemplo, que los jueces angloamericanos, a pesar de que no existe una "acci6n 
de amparo", cotidianamente amparan o tutelan los derechos constitucionales 
mediante los viejos y ordinarios wrigts, como el injunction o el mandamus, al 
igual que los jueces franceses con los referis13 , con tanta o mas efectividad que 
nuestro amparo, y en ello no hay nada extraordinario. Lo importante es que los 
jueces cumplan con su deber, pues mas importante que las leyes es que sean 
justamente administradas. Como lo decia Lord DENNING: 

Nada se logra teniendo leyes justas si las mismas son administradas injustamente, por 
malos jueces o por abogados corruptos. Un pais no puede tolerar, por mucho tiempo, 
un sistema legal que no asegure juicios justosq. 

Pero ademas de las anteriores garantias judiciales, en particular en relaci6n 
con las actuaciones de la Administraci6n Publica, la Constituci6n de 1999, 
siguiendo el modelo de la de 1961 (art. 206), constitucionaliz6 la jurisdicci6n 
contencioso administrativa, cuyos 6rganos (Sala Politico Administrativa del 
Tribunal Supremo de Justicia y los demas tribunales que determine la ley) son 
competentes para anular los actos administrativos generales o individuales con
trarios a derecho, incluso por desviaci6n de poder; condenar al pago de sumas 
de dinero ya la reparaci6n de dafios y perjuicios originados en responsabilidad 
de laAdministraci6n; conocer de reclamos por la prestaci6n de servicios publi
cos y disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas 
subjetivas lesionadas por la actividad administrativa (art. 259). En esta forma, 
adem:is, el acto administrativo es una noci6n constitucional en Venezuela. 

II. EL DERECHO ADMINISTRATIVO COMO DERECHO 

DEL ESTADO DEMOCRATICO Y SOCIAL 

Pero hemos dicho que el derecho administrativo no solo es el derecho de un 
clasico Estado de derecho, caracterizado conforme a los principios y notas 
antes analizados, sino que tambien es el derecho de un Estado democratico y 
social, lo que, por supuesto, como principio fundamental, tambien condiciona 
la actuaci6n de laAdministraci6n Publica, tal como se ha analizado (Introduccion 
general, x). 

r3 Cfr. ibid., p. 28; VELEZ GARciA, Los dos sistemas de! derecho administrativo. Ensayo de derecho publico 
comparado, cit., pp. 93 y ss. y 32 l y ss. 

14 Cfr. la referenda en ALLAN R. BREWER-CARIAS "La Constituci6n de r96r y los problemas del Estado 
democrarico y social de derecho", Rejlexiones sobre la Constitucion (Hes decadas de vigencia), Caracas, 
Fundaci6n Procuraduria General de la Republica, 1991, p. 34. 
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Ello deriva del articulo 2.0 que precisa los valores del Estado democratico 
y social de derecho y de justicia, entre los cuales esta "la construccion de una 
sociedad justa y amante de la paz, la promocion de la prosperidad y bienestar del 
pueblo", los cuales tienen que condicionar todo el derecho estatal, incluyendo 
el derecho administrativo' 5• 

Esos valores, ademas, se complementan con la declaracion del articulo 3.0 

C. que sefi.ala: 

Son fines esenciales del Estado la defensa y el desarrollo de la persona y el respecto de 
su dignidad, el ejercicio democratico de la voluntad popular, la construccion de una 
sociedad justa y amante de la paz, la promoci6n de la prosperidad y bienestar del pueblo 
y la garantia del cumplimiento de los principios, derechos y deberes consagrados en 
esta Constituci6n. 

Todos estos fines configuran, como un valor esencial del pacto politico, el Estado 
social que encuentra su concrecion individual en la riquisima clausula igualitaria 
del articulo 21 C., conforme a la cual "todas las personas son iguales ante la 
ley", estableciendo, entre otros aspectos, la prohibicion de "discriminaciones 
fundadas en la raza, el sexo, el credo, la condicion social o aquellas queen gene
ral, tengan por objeto o por resultado anular o menoscabar el reconocimiento, 
goce o ejercicio en condiciones de igualdad, de los derechos y libertades de la 
persona" (ord. 1.0 ). 

Pero el Estado social, sin duda, no solo es fuente de derechos de las per
sonas, sino ante todo fuente de deberes y obligaciones para el Estado. Por ello, 
materialmente, al enumerarse los derechos sociales, economicos y culturales a 
partir del articulo 7 5 C., en cada uno de los articulos se impone una obligacion 
al Estado de proteger, apoyar, asistir, organizar, dirigir, fomentar, garantizar, 
promover, regular, ejercer, fortalecer, facilitar e incentivar diversas acciones, 
actividades o prestaciones de orden social. Los servicios publicos, como ac
tividades prestacionales impuestas al Estado encuentran, en estas normas, su 
fundamento jnridico esencial. 

En dichas normas, en ef ecto, esta la fuente esencial de la normativa que 
conforma el derecho administrativo, que no solo es un derecho formal relativo 
a los actos, contratos y recursos administrativos, sino un derecho material que 
regula las actuaciones del Estado y sus relaciones con los administrados. En 
esa normativa, por supuesto, la orientacion constitucional es fundamental en 

15 Cfr. PEL\YO DE PEDRO ROBLES, "Los valores superiores en el marco de la Constitucion de 1999", en 
Ensayos de derecho administrativo. Libro Homenaje a Nectario Andrade Labarca, vol. I, cit., pp. 433 a 

444· 
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cuanto a la finalidad del Estado. Nose olvide que lo que caracteriza al derecho 
administrativo en el panorama juridico contemporaneo es que regula institu
ciones de caracter publico colocadas por encima de los intereses individuales, 
que asumen y gestionan intereses colectivos, superiores y generales, que no son, 
precisamente, la suma de intereses individuales'6• 

De acuerdo con esta normativa, en todo caso, el Estado social tiene un papel 
ordenador y conformador de la realidad econ6mica y social que debe cumplir 
con vista a realizar una sociedad justa y solidaria, asumiendo, como se dijo, 
obligaciones prestacionales frente a los ciudadanos con el caracter de servicios 
publicos, y ordenando y regulando la realidad econ6mica y social para el logro 
de sus fines. El Estado, ademas, constitucionalmente esta autorizado a desarrollar 
actividades econ6micas mediante la constituci6n de empresas publicas (art. 300 ); 

yen todo caso, tiene constitucionalmente impuesta la obligaci6n de desarrollar 
una politica de ordenaci6n del territorio atendiendo a las realidades ecol6gicas, 
geograficas, poblacionales, sociales, culturales, econ6micas, politicas, de acuerdo 
con las premisas del desarrollo sustentable, que incluya la informaci6n, consulta 
y participaci6n ciudadana, correspondiendo a la ley organica desarrollar los 
principios y criterios para este ordenamiento (art. 128)11. 

Por otra parte, y en especial respecto de la economia, la Constituci6n 
prescribe directamente que el regimen socioecon6mico de la Republica se 
fundamenta en los principios de justicia social, democracia, eficiencia, libre 
competencia, protecci6n del ambiente, productividad y solidaridad, a los fines 
de asegurar el desarrollo humano integral y una existencia digna y provechosa 
para la colectividad; correspondiendo al Estado, conjuntamente con la iniciativa 
privada, promover el desarrollo arm6nico de la economia nacional con el fin de 
generar fuentes de trabajo, alto valor agregado nacional, elevar el nivel de vida 
de la poblaci6n y fortalecer la soberania econ6mica del pais, garantizando la 
seguridad juridica, solidez, dinamismo, sustentabilidad, permanencia y equidad 
del crecimiento de la economia, para lograr una justa distribuci6n de la riqueza 
mediante una planificaci6n estrategica democratica, participativa y de consulta 
abierta (art. 299). A tal fin, la Constituci6n garantiza el derecho de todas las 
personas a dedicarse libremente a la actividad econ6mica de su preferencia, sin 
mas limitaciones que las previstas en la propia Constituci6n y en las leyes, por 
razones de desarrollo humano, seguridad, sanidad, protecci6n del ambiente 
u otras de interes social; y a la vez, prescribe que el Estado debe promover la 

16 Cfr. NIETO, "La vocaci6n de! derecho administrativo", cit., p. 890. 

17 Ley Organica para la Ordenaci6n de! Territorio, Gaceta Oficial n.0 3238, extra., de! r 1 de agosto de 
1983. 
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iniciativa privada, garantizando la creaci6n y justa distribuci6n de la riqueza, 
asi como la producci6n de bienes y servicios que satisfagan las necesidades de 
la poblaci6n, la libertad de trabajo, empresa, comercio, industria, sin perjuicio 
de su facultad para dictar medidas para planificar, racionalizar y regular la 
economia e impulsar el desarrollo integral del pais (art. 112). 

Ademas, la Constituci6n impone al Estado la obligaci6n de promover y 
proteger las asociaciones destinadas a mejorar la economia popular y alternativa, 
como las cooperativas, cajas de ahorro y mutuales (art. 118), asi como tambien 
a la empresa familiar, la microempresa y cualquier otra forma de asociaci6n 
comunitaria para el trabajo, el ahorro y el consumo, bajo regimen de propiedad 
colectiva (art. 308). 

El derecho administrativo, entonces, debe regular el ejercicio de la actuaci6n 
del Estado en relaci6n con la economia conforme a esos principios. 

Ill. EL DERECHO ADMINISTRATIVO Y EL EQUILIBRIO 

ENTRE PRERROGATIVAS Y PODERES ESTATALES 

Y DERECHOS E INTERESES INDIVIDUALES 

Todo ese conjunto de normas que establecen los fines del Estado, sin duda, 
ademas de imponerle obligaciones de todo orden, incluyendo las prestacionales, 
le confieren poderes y prerrogativas para poder hacer prevalecer los intereses 
generales y colectivos frente a los intereses individuales. Pero, por supuesto, estos 
no desaparecen, pues tambien estan y deben ser protegidos y garantizados. Por 
ello, el derecho administrativo, ademas de ser el derecho del Estado democratico 
y social de derecho y el derecho regulador del ejercicio de los derechos de las 
personas, es el derecho regulador del equilibrio necesario que debe existir entre 
los intereses publicos, colectivos o generales que debe proteger y garantizar, y 
los intereses individuales y privados que tambien debe garantizar. Como lo ha 
destacado la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia en 
sentencia rn28 del 9 de mayo de 2000: 

El derecho administrativo se presenta dentro de un Estado social de derecho como el 
pun to de equilibria entre el poder ( entendido este como el conj unto de atribuciones 
y potestades que tienen las instituciones y autoridades publicas, dentro del marco de 
la legalidad), y la libertad (entendida esta como los derechos y garantias que tiene el 
ciudadano para convivir en paz, justicia y democracia). En este orden de ideas el derecho 
administrativo es ante y por sobre todo un derecho democcitico y de la democracia, 
y su manifestaci6n esta intimamente vinculada a la voluntad general (soberania) de la 
cual emana. Asi, Garcia de Enterria sostiene que la posici6n del ciudadano no puede 
ser la de un simple destinatario de la acci6n administrativa, o un simple instrumento 
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del poder, el esta en el origen mismo r del poder y en la manifestaci6n constante que 
de ese poder se haga dentro de una sociedad18• 

No debe olvidarse, por ello, que si alga ha caracterizado al derecho administrativo 
durante toda su historia es esa ambigiiedad basica de su concepci6n, que a la 
vez lo muestra coma un instrumento para garantizar la acci6n administrativa y 
coma un instrumento del liberalismo; coma un media para la manifestaci6n de 
la actividad gubemamental y la prevalencia de los intereses generales y colectivos, 
y coma un media de protecci6n del administrado frente a la Administraci6n. 
Por eso, GARRIDO FALLA ha sefialado, con raz6n, que el "derecho administrati
vo encierra en su seno una oposici6n aparentemente irreductible que le hace 
ofrecerse coma un hip6crita personaje de doble faz: de una parte, un conjunto 
de prerrogativas que situan a la administraci6n en un plano de desigualdad y 
favor en sus relaciones con los particulares; de otra parte, la mas acabada ins
trumentaci6n tecnica del Estado liberal" 19. 

En definitiva, el derecho administrativo siempre se ha explicado por el juego 
dialectico de esos dos conceptos contrapuestos: prerrogativa administrativa y 
garantia del particular, de manera que, coma decia W ALINE, por una parte se 
evite el inmovilismo y la impotencia, y por la otra, la tirania20 • 

La Constituci6n de Venezuela tambien est:i imbuida de esta tercera base 
constitucional, dando cabida a un conjunto de regulaciones para asegurar la 
relaci6n Administraci6n-administrado, sin el sacrificio o menosprecio de los 
intereses particulares, a pesar de la prevalencia de los intereses generales o co
lectivos, regulando las normas de actuaci6n de laAdministraci6n y protegiendo 
los derechos e intereses de las personas. 

En este campo se destaca, ante todo, la norma que al regular a la Adminis
traci6n Publica declara que "est:i al servicio de los ciudadanos y ciudadanas y se 
fundamenta en los principios de honestidad, participaci6n, celeridad, eficacia, 
eficiencia, transparencia, rendici6n de cuenta y responsabilidad en el ejercicio 
de la funci6n publica, con sometimiento pleno a la ley y al derecho" (art. 141). 
Estos principios, que "por primera vez en la historia constitucional venezolana 
se elevan a principios de rango constitucional'"', se complementan con otros 

18 Cfr. Revista de Derecho Publico, n. 0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 214. 

19 GARRIDO FALLA, "Sohre el derecho administrativo", cit., p. 223. 

20 MARCEL WALil'E, Droit administratif, Paris, 1963, p. 4. 
21 Cfr. Tribunal Supremo, Sala Electoral, sentencia 164 de! 19 de diciembre de 2000, Revista de Derecho 

Publico, n. 0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 249. 
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contenidos en las normas referidas al Estado federal, que debe estructurarse 

conforme a "los principios de integridad territorial, cooperacion, solidaridad, 
concurrencia y corresponsabilidad" (art. 4.0 ). 

Sin duda, todos estos principios de actuacion del Estado constituyen garan
tias de los individuos ante el mismo, permitiendo la busqueda de ese equilibrio 
entre el poder y el individuo que caracteriza todo el derecho administrativo. 

Esas garantias de las personas, ademas, se concretan en otras normas cons
titucionales, como la que impone el debido proceso, no solo en las actuaciones 
judiciales sino en los procedimientos administrativos (art. 49). 

Por otra parte, en este regimen de relaciones entre la Administracion y los 
administrados, la Constitucion venezolana incorpora en su texto, imbuyendo 
toda su normativa, el principio de participacion. Asi, al gobierno de la Republica 
se le define como "participativo" (art. 6.0 ), consagrandose el derecho ciuda
dano "de participar libremente en los asuntos publicos" (art. 62), para lo cual 
"la participacion del pueblo en la formacion, ejecucion y control de la gestion 
publica" es considerada como "el medio necesario para lograr el protagonismo 
que garantice su completo desarrollo, tanto individual como colectivo" (art. 
62). Por ello, la Constitucion declara que "es obligacion del Estado y deber de 
la sociedad facilitar la generacion de las condiciones mas favorables" para la 
practica de la participacion (art. 62). 

Dentro de los medios de participacion y protagonismo del pueblo en ejer
cicio de su soberania, el articulo 70 los define asi: en lo politico, la eleccion de 
cargos publicos, el referendo, la consulta popular, la revocatoria del mandato, la 
iniciativa legislativa, constitucional y constituyente, el cabildo abierto y la asam
blea de ciudadanos cuyas decisiones seran de caracter vinculante; y en lo social 
y econ6mico, las instancias de atencion ciudadana, la autogestion, la cogestion, 
las COOperativas en todas SUS formas, incluyendo las de caracter financiero, las 
cajas de ahorro, la empresa comunitaria y demas formas asociativas guiadas por 
los valores de la mutua cooperacion y la solidaridad (art. 70). 

En cuanto a los estados y municipios, tambien se precisa una amplia politica 
de participacion mediante la transferencia, en materias de servicios publicos, 
formulacion de poHticas, economia, y diversas areas de gestion, como la peni
tenciaria (art. 184). 

Se destaca, asimismo, como formula juridica para la participacion, la re
gulacion de los intereses colectivos y difusos como legitimacion para el acceso 
a la justicia (art. 26), en particular, a la justicia contencioso administrativa (art. 

259). 
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IV. EL DERECHO ADMINTSTRATTVO COMO DERECHO QUE 

REGULA LA ACTUACTON DEL ESTADO EN 

RELACION CON LOS ADMINTSTRADOS 

La Constitucion de 1999, por otra parte, establece las regulaciones funda
mentales relativas a la actuacion del Estado como gestor del interes general en 
relacion con los particulares o administrados, y en especial, en su actuacion 
administrativa; con lo cual el regimen fundamental del derecho administrativo 
ha quedado constitucionalizado. 

En primer lugar, se destaca el principio constitucional de que "la Adminis
tracion Publica esta al servicio de los ciudadanos y ciudadanas". A tal efecto, 
se prescribe que la actuacion de la Administracion Publica "se fundamenta 
en los principios de honestidad, participacion, celeridad, eficacia, eficiencia, 
transparencia, rendicion de cuentas y responsabilidad en el ejercicio de la fun
cion publica"; y ademas, conforme al principio de la legalidad, es decir, "con 
sometimiento pleno a la ley y al derecho" (art. 141). 

La Constitucion, por otra parte, garantiza a los ciudadanos el derecho a 
ser informados oportuna y verazmente por la Administracion Publica, sobre 
el estado de las actuaciones en que esten directamente interesados, ya cono
cer las resoluciones definitivas que se adopten sobre el particular. Asimismo, 
la Constitucion garantiza a los ciudadanos el acceso a los archivos y registros 
administrativos, sin perjuicio de los limites aceptables dentro de una sociedad 
democratica en materias relativas a seguridad interior y exterior, a la investi
gacion criminal y a la intimidad de la vida privada, de conformidad con la ley 
que regule la materia de clasificacion de documentos de contenido confidencial 
o secreto (art. 143) 

Si el Estado esta al servicio de los ciudadanos, los funcionarios publicos, a su 
vez, "estan al servicio del Estado y no de parcialidad alguna", razon por la cual 
"su nombramiento o remocion no podran estar determinados por la afiliacion 
u orientacion politica" (art. 145). 

Su regimen debe establecerse por ley, como un estatuto de la funcion publica, 
mediante normas sobre el ingreso, ascenso, traslado, suspension y retiro de los 
funcionarios de laAdministracion Publica, debiendose proveer su incorporacion 
a la seguridad social (art. 144). 

La Constitucion prescribe, ademas, queen general los cargos de los organos 
de laAdministracion Publica son de Carrera; quedando exceptuados solo los de 
eleccion popular, los de libre nombramiento y remocion, los contratados, los 
obreros al servicio de la Administracion Publica y los demas que determine la 
ley. A los efectos de los cargos de carrera, la Constitucion exige que el ingre-
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so de los funcionarios publicos a los mismos debe ser por concurso publico, 
fundamentado en principios de honestidad, idoneidad y eficiencia; debiendo 
el ascenso quedar sometido a metodos cientificos basados en el sistema de 
meritos, y debiendo el traslado, la suspension o el retiro ser de acuerdo con su 
desempefio (art. 146). 

En cuanto a la actuacion de la Administracion Publica, la Constitucion 
se refiere a los actos administrativos (art. 259), a los contratos estatales y en 
especial, a los contratos de interes publico (art. 150) ya las concesiones admi
nistrativas (art. l 13). Nociones claves del derecho administrativo, que han sido 
constitucionalizadas. 

Referente a las potestades de la Administracion, las mismas tambien en
cuentran su fundamento en la propia Constitucion. Asi, por ejemplo, en cuanto 
a la potestad reglamentaria, la misma tiene su fundamento en la Constitucion, 
en las atribuciones del Presidente de la Republica (art. 236.ro), constituyendo 
los reglamentos actos administrativos de efectos generales. 

Por otra parte, en cuanto a la potestad expropiatoria, la misma esci estableci
da en la Constitucion, como garantia del derecho de propiedad, de manera que 
"solo por causa de utilidad publica o interes social, mediante sentencia firme y 
pago oportuno de justa indemnizacion, podra ser declarada la expropiacion de 
cualquier clase de bienes" (art. 115). 

Conforme al articulo 139 C., el ejercicio del poder publico acarrea res
ponsabilidad individual por abuso o desviacion de poder o por violacion de la 
Constitucion o de la ley; respondiendo patrimonialmente el Estado, ademas, 
por los dafios que sufran los particulares en cualquiera de sus bienes y derechos, 
siempre que la lesion sea imputable al funcionamiento de la Administracion 
Publica (art. 140). 

Por ultimo, la Constitucion misma regula ciertos bienes publicos como do
minio publico, constitucionalizando por tanto su regimen. Asi, se declara que 
los yacimientos mineros y de hidrocarburos, cualquiera que sea su naturaleza, 
existentes en el territorio nacional, bajo el lecho del mar territorial, en la zona 
economica exclusiva y en la plataforma continental, pertenecen a la Republica, 
considerandose como bienes del dominio publico y, por tanto, inalienables 
e imprescriptibles. lgualmente, la Constitucion declara a las costas marinas 
como bienes del dominio publico (art. 12). Ademas, el articulo 304 C. tambien 
declara que todas las aguas son bienes de dominio publico de la Nacion, insus
tituibles para la vida y el desarrollo, remitiendo a la ley el establecimiento de 
las disposiciones necesarias a fin de garantizar su proteccion, aprovechamiento 
y recuperacion, respetando las fases del ciclo hidrologico y los criterios de 
ordenacion del territorio. 
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V. LA CONSTITUCION COMO FUENTE DEL 

DERECHO ADMINISTRATIVO 

Como se puede apreciar de lo antes expuesto, la primera y mas importante de 
las fuentes del derecho administrativo y, por tanto, de la legalidad administra
tiva, es la Constituci6n de 1999. De acuerdo a la tradici6n constitucional que 
se remonta al primer texto constitucional de la Republica, del 21 de diciembre 
de 1811 (Constituci6n Federal para los Estados de Venezuela), la Constituci6n, 
tanto en su parte organica como en su parte dogmatica, contiene una serie de 
nor masque estan en la cuspide del ordenamiento juridico y que son de aplicaci6n 
directa e inmediata a los funcionarios y ciudadanos22 • Todos los principios del 
ordenamiento juridico administrativo encuentran su fuente y consagraci6n en 
dicho Texto Fundamental, el cual es la ley suprema del ordenamiento. Asi lo 
establece expresamente el articulo 7.0 : "La Constituci6n es la norma suprema 
y el fundamento del ordenamiento juridico". Por tan to, toda ley, norma o acto 
esta subordinado a la Constituci6n y no puede haber acto alguno superior a 
ella (Jntroduccion general, r). 

Entre las varias caracteristicas que tiene la Constituci6n, que la configuran 
como tal ley suprema, esta, en primer lugar, su supremacia, tal como el mismo 
texto la expresa; en segundo lugar, su rigidez, derivada de su inmodificabili
dad sin la participaci6n del pueblo a traves de las enmiendas, reformas o de 
la Asamblea Constituyente; en tercer lugar, su imperatividad, como lo indica 
el mismo articulo 7.0 : "Todas las personas y los 6rganos que ejercen el poder 
publico estan sujetos a esta Constituci6n"; y en cuarto lugar, su caracter de 
fuente del derecho. Todos estos principios estan garantizados en el propio texto 
constitucional, con la sanci6n de la nulidad respecto de todo acto contrario a 
su articulado o a los principios constitucionales. 

La importancia que tiene el identificar a la Constituci6n como fuente del 
derecho administrativo es que tanto los particulares como las autoridades 
administrativas, y en s·u actividad, estan sometidos directamente a las normas 
constitucionales, tanto a las que conforman la parte organica como a las que 
configuran la parte dogmatica, en particular, las que establecen los derechos y 
garantias constitucionales, las cuales, por lo demas, son de aplicaci6n directa e 

22 Cfr. KELSOK E. RoDR.iGUEZ GARCIA "Breves observaciones sabre el valor normativo de la Constitucion y 
sus reflejos en el derecho administrativo", Ensayos de derecho administrativo. Libro Homenaje a Nectario 
Andrade Labarca, vol. II, cit., pp. 489 a 5 r 5; At.:Gt.:STO PINO, "Sistemas de las fuentes constitucionales 
de! derecho venezolano", Libro Homenaje a Rafael Caldera. Estudios sobre la Constituci6n, t. 1, cit., pp. 

IIJ a 150. 



La constitucionalizacitin de! derecho administrativo 203 

inmediata. La consecuencia de ello es que los actos administrativos pueden ser 
controlados y anulados por los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso adminis
trativa cuando violen una norma constitucional, es decir, por inconstitucionali
dad que, por supuesto, es una de las formas de contrariedad al derecho de que 
habla el articulo 259 C. Tan importante es la consideraci6n de la Constituci6n 
coma fuente del derecho administrativo que incluso, en la hip6tesis de que un 
acto administrativo se dicte fundado en una ley que sea en si misma inconsti
tucional, el poder de los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso administrativa 
para controlar la conformidad con el derecho (incluida la Constituci6n) de 
dichos actos no se detiene, desde el momenta en que los jueces de la Republica 
pueden ejercer el control difuso de la inconstitucionalidad de la ley, conforme 
a los articulos 334 de la propia Constituci6n y 20 CPC, declarando la ley inapli
cable al caso concreto y, en consecuencia, anulando el acto administrativo por 
inconstitucional. 

Ahora bien, cuando se indica que una de las fuentes del derecho adminis
trativo -la primera y de caracter supremo- es la Constituci6n2 3, ello significa 
que los 6rganos de la Administraci6n Publica deben, ante todo, respetar las 
normas constitucionales, tanto las que se establecen en los articulos del texto, 
coma las que regulan de principios constitucionales. 

I. LOS ARTiCULOS DE LA CONSTITUCI6N COMO 

FUENTE DEL DERECHO ADMINISTRATIVO 

La Constituci6n, coma Ley Suprema de la organizaci6n del Estado, por 
supuesto, contiene una serie de articulos que dentro del marco del derecho 
constitucional regulan la organizaci6n politica de la sociedad. Sin embargo, 
es evidente que al hablar de la Constituci6n es imposible, desde el angulo del 
derecho administrativo, pretender sefialar que solo ciertos de SUS articulos 
conciernen al derecho constitucional y otros se configuran, en cambio, coma 
fuentes del derecho administrativo. Lo cierto, es que, coma lo ha seiialado VE
DEL, es inconcebible que el derecho administrativo se defina con independencia 
de toda consideraci6n de la Constituci6n, que es la fuente de todo el ordena
miento juridico24• Como hemos indicado, progresivamente se ha producido un 
proceso de constitucionalizaci6n del derecho administrativo y paralelamente, 
tambien, de juridificaci6n del derecho constitucional, que conducen a apreciar 

23 Cfr. ALLAN R. BREWER-Co\RIAS, "La Constitucion como fuente de! derecho administrativo", Revista 
de Derecho Publico, n.0 47, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1991, pp. 35 y ss. 

24 Cfr. GEORGES VEDEL y PIERRE DEVOLvE, Droit administratif, t. 1, Paris, 1990, p. 444. 
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a la Constituci6n, materialmente en la globalidad de su articulado, como la 
fuente fundamental del derecho administrativo. Ahora bien, entre las normas 
constitucionales de mayor relevancia como fuente del derecho administrativo 
estan los articulos constitucionales sobre el ejercicio del poder publico; los que 
distribuyen el poder publico en forma vertical, configurando la forma federal del 
Estado; los relativos a la reserva legal; los que consagran los derechos y garan
tias; los que regulan la actividad de la Administraci6n Publica; los que regulan 
la Hacienda y las finanzas publicas; y los que establecen el control judicial de 
la actividad administrativa. 

A. LOS ARTICULOS CONSTITUCIONALES SOBRE 

EJERCICIO DEL PODER PUBLICO 

Ante todo, deben considerarse como fuentes directas del derecho administrati
vo, de primera importancia, las normas del Texto Fundamental que establecen 
los principios fundamentales relativos al ejercicio del poder publico, y que se 
aplican tan to a los 6rganos estatales nacionales, estadales y municipales como en 
ellos, en su caso, a los 6rganos legislativos, a los 6rganos judiciales, a los 6rganos 
administrativos ya los 6rganos de control. Est:in asi expresamente consagrados 
el principio de legalidad (arts. 137, 141 y 259); el principio de la distribuci6n 
de funciones y competencias (art. 136); y la sanci6n, con nulidad, de los actos 
viciados de incompetencia constitucional (art. 138) o dictados en violaci6n de 
los derechos y garantias constitucionales (art. 25). 

La Constituci6n consagra, asi mismo, el principio de la responsabilidad del 
Estado (arts. 6.0

, 26, 49.8, q1, 165, 3II, 313, 319, 322, 326 y 329), yen parti
cular, de la responsabilidad patrimonial del mismo (arts. 140 y 259); asi como 
el principio de la responsabilidad individual de los funcionarios en ejercicio del 
poder publico (arts. 25, 46.4, 49.8, 139, 199, 200, 216, 222, 232, 241, 242, 244, 
255, 281.4 y 5, 285.4 y 315). 

En particular, sobre la Administraci6n Publica; la Constituci6n establece 
sus principios de actuaci6n (art. 141), la figura de los institutos aut6nomos y 
el control del Estado sobre los entes descentralizados (art. 142), y el regimen 
de la informaci6n administrativa y del derecho de acceso a los documentos 
oficiales (art. 143). Sohre los funcionarios publicos, la Constituci6n regula el 
estatuto de la funcion publica y regimen de la Carrera administrativa (arts. 144 
y 146); el sentido del servicio al Estado de los funcionarios, y las prohibiciones 
de contrataci6n con entes publicos (art. 145); el regimen de las remuneraciones 
(art. 147) y de las incompatibilidades (art. 148), y la prohibici6n de aceptaci6n 
de cargos de naciones extranjeras (art. 149). Sohre los contratos publicos, la 
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Constitucion establece las normas b:isicas de contratacion publica (art. 150) y 
las clausulas de inmunidad de jurisdiccion (art. 151 ), de canicter ambiental (art. 
129) y de temporalidad en las concesiones (arts. 113 y 156.16). 

La Constitucion establece, asimismo, al regular el regimen de ejercicio del 
poder publico, los principios fundamentales relativos a las relaciones internacio
nales, a la celebracion de tratados o convenios internacionales y a los procesos 
de integracion regional (arts. 152 a 155). lgualmente regulo en forma detallada 
el regimen de la seguridad y defensa de la Nacion y de la Fuerza Armada y de 
los organos de seguridad ciudadana (arts. 322 y ss.). 

Todas las normas constitucionales relativas al poder publico, por tanto, tie
nen caracter de fuentes directas del derecho administrativo, asi como las relativas 
a su distribucion vertical y division horizontal del poder publico (art. 136). 

B. LOS ARTiCULOS CONSTITUCIONALES SOBRE 

DISTRIBUCI6N DEL PODER PUBLICO 

En efecto, el Estado venezolano constitucionalmente esta estructurado como 
un Estado federal descentralizado (arts. 4.0 y 185), lo que implica un sistema 
de distribucion vertical del poder publico (art. 136), entre el poder nacional 
(arts. 156 a 158 y 186 a 298), el poder estadal (arts. 16 y 159 a 167) y el poder 
municipal (arts. 168 a 184). Cada una de esas ramas del poder publico cuyos 
periodos constitucionales regula el Texto Fundamental en diversas normas 
(arts. 160, 162, 174, 192 y 230), tiene sus funciones propias, pero los organos 
a los que incumbe su ejercicio deben colaborar entre si en la realizacion de los 
fines del Estado (art. 136). 

En cada una de esas ramas del poder publico, la Constitucion establece un 
sistema de separacion organica de poderes ( o distribucion horizontal del pod er), 
entre los organos legislativos, los organos ejecutivos y los organos de control 
fiscal. En el nivel nacional, ademas, entre los organos judiciales, los organos 
electorales y algunos organos de control. Todas las normas sobre esa distribucion 
de competencias son fuentes directas del derecho administrativo. Asi estan los 
articulos que a nivel del poder nacional regulan el poder legislativo nacional 
y la organizacion y funcionamiento de la Asamblea Nacional (arts. 186 a 224); 
el poder ejecutivo nacional, y la organizacion y funcionamiento del Ejecutivo 
nacional (Presidente y Vicepresidente Ejecutivo de la Republica, ministros, 
Procurador General de la Republica y Consejo de Estado) (arts. 225 a 252); 
el poder judicial y el sistema de justicia, la organizacion y funcionamiento del 
Tribunal Supremo de Justicia y los tribunales (arts. 253 a 272), y la jurisdic
cion constitucional (arts. 333 a 336); el poder ciudadano, y la organizacion y 



206 Derecho administrativo 

funcionamiento del Consejo Moral Republicano, la Defensoria del Pueblo, el 
Ministerio Publico y la Contraloria General de la Republica (arts. 273 a 291); 
y el poder electoral, y la organizacion y funcionamiento del Consejo Nacional 
Electoral (arts. 292 a 298). 

Entre las normas relativas a las distribucion del poder publico, deben men
cionarse ademas las concernientes al territorio ya la division politica (arts. 16 a 
18), y entre ellas las que regulan la capital de la Republica y el Distrito Capital 
(art. 18); los territorios federales (art. 16) y las dependencias federales (art. 17). 
lgualmente, la regulacion de mecanismos institucionales para las relaciones 
intergubenamentales, a cargo del Consejo Federal de Gobierno (art. 185). 

C. LOS ARTICULOS CONSTITUCIONALES QUE CONSAGRAN 

LA RESERVA LEGAL 

Pero por supuesto, entre las normas constitucionales relativas a la distribucion 
del poder publico tienen especial significacion para el derecho administrativo 
aquellas que establecen la reserva legal, es decir, competencias normativas exclu
sivas de la ley formal, las que conllevan una limitacion al poder reglamentario. 

Estas normas estan diseminadas a lo largo de la Constitucion, y son todas 
aquellas que remiten expresamente a la ley organica o a la ley para la regula
cion de un asunto. Particularmente, estan las normas de organizacion, pues 
en general, la Constitucion reserva al legislador la potestad organizativa; las 
normas limitativas o restrictivas de derechos y garantias constitucionales las 
cuales conforme a la Constitucion deben tener siempre rango de ley formal; la 
creacion de impuestos, tasas y contribuciones cuyo establecimiento solo puede 
hacerse por ley formal; y el establecimiento de delitos e infracciones y penas y 
sanciones, lo que se encuentra reservado al legislador. 

Todas esas normas constitucionales se configuran como fuentes del derecho 
adrninistrativo, pues se refieren en alguna forma a la organizacion administrativa, al 
funcionamiento de la Administracion o al ejercicio de la funcion administrativa. 

D. LOS ARTICULOS CONSTITUCIONALES SOBRE DERECHOS 

Y GARANTIAS DE LAS PERSONAS 

Pero, aparte de las normas que conforman la parte organica de la Constitucion, 
todas aquellas que conforman la parte dogmatica y que regulan los derechos y 
garantias de los habitantes y ciudadanos de Venezuela (arts. 19 y ss.) constituyen 
la fuente mas importante del derecho administrativo. Puede decirse, sin lugar 
a dudas, que el derecho administrativo, como cuerpo normativo, se traduce, en 
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general, en un conjunto de normas reguladoras de las relaciones que se esta
blecen entre laAdministraci6n y los particulares con motivo del regimen de los 
derechos y deberes constitucionales y del ejercicio por estos de dichos derechos y 
libertades, incluyendo el regimen de dichos derechos en situaciones de excepci6n 
(arts. 337 a 339). Dicho regimen, por supuesto, es de la reserva legal y solo puede 
tener su fuente normativa (aparte de la Constituci6n) en la ley formal. 

Se destacan, en primer lugar, las regulaciones sobre el estatuto de las perso
nas, relativas a la nacionalidad y la ciudadania (arts. 32 a 42); en segundo lugar, 
el regimen de los derechos individuales (arts. 19 a 31y43a61). Estos derechos 
individuales, que se traducen en la pr:ictica en libertades (libertad personal, 
seguridad personal, libertad de transito, inviolabilidad del hogar domestico y 
de la correspondencia, libertad religiosa, libertad de expresi6n del pensamiento, 
libertad de asociaci6n, libertad de reunion), traen como consecuencia, gene
ralmente, como contrapartida a cargo de la Administraci6n, un deber general 
de abstenci6n en cuanto a la limitaci6n de su ejercicio, salvo que la ley lo auto
rice. La actividad administrativa de policia tendiente a respetar el ejercicio de 
los reciprocos derechos y libertades por los individuos, y mantener el orden 
publico y social (art. 20), en definitiva, siempre se traduce en una limitaci6n 
o restricci6n de tales derechos y libertades establecidas por ley, pero con las 
debidas garantias (arts. 19 y ss.). 

Entre los derechos individuales, ademas, debe destacarse el derecho a la 
igualdad (art. 21), el derecho de petici6n (art. 51) que ha sido fuente primera, 
en definitiva, del procedimiento administrativo; el derecho de acceso a la justicia 
ya la tutela judicial efectiva (art. 26); el derecho al debido proceso ya la defensa 
(art. 49); el derecho al control judicial de legalidad de la Administraci6n (art. 
259), y el derecho de amparo frente a la Administraci6n (art. 27), que confor
man garantias fundamentales de los individuos frente a la Administraci6n, y 
cu ya regulaci6n se constituye en una de las piezas fundamentales del derecho 
administrativo, por ejemplo, al establecerse la nulidad de los actos del poder 
publico que violen o menoscaben dichos derechos (art. 25). 

En segundo lugar, la Constituci6n conforme al principio del Estado demo
cratico y social de derecho y de justicia (art. 2.0 ) establece un largo elenco de 
derechos sociales y de las familias (arts. 75 a 86), de orden laboral (arts. 87 a 97), 
de car:icter cultural y educativo (arts. 98a111 ), y de los pueblos indigenas (arts. 
119 a 126), que se traducen, en el campo legislativo, en una serie de deberes de 
regulaci6n por parte de la Asamblea Nacional; yen el campo administrativo, 
en una serie de obligaciones concretas de prestaci6n de servicios publicos, de 
protecci6n y promoci6n social (corporaciones, familia, maternidad, infancia), 
de atenci6n a la salud o de educaci6n. 
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En tercer lugar, estin las normas constitucionales que establecen los derechos 
ambientales (arts. 127 a 129), los cuales tambien dan lugar a regulaciones de 
orden administrativo, siendo fuente directa del derecho administrativo. 

En cuarto lugar, estan las normas constitucionales que establecen los dere
chos economicos (arts. 112 a 118), complementadas con las normas que regulan 
el sistema socioeconomico (arts. 299 a 3 1 o) que no solo regulan derechos, como 
el derecho de propiedad y las consecuentes limitaciones impuestas al Estado 
para extinguirlos ( expropiacion, confiscacion), sino que establecen las bases del 
sistema economico, con la regulacion de la libertad economica, sus limitaciones 
y los poderes de intervencion del Estado; y en particular, la posibilidad para el 
Estado de no solo fomentarla, sino restringirla, de manera, incluso, de reser
varse determinadas industrias y servicios, con regulaciones especificas sobre la 
reserva en materia petrolera y sobre Petroleos de Venezuela S. A. (PDVSA) (arts. 
302 y 303). Las actividades administrativas de fomento y de gestion economica 
(empresas publicas) encuentran en dichas normas constitucionales su fuente 
primaria. De alli su importancia como fuentes del derecho administrativo. 

Por ultimo, en quinto lugar, estan las normas relativas a los derechos politicos 
(arts. 62 a 74), a traves de cuyo ejercicio se actualiza el regimen democratico 
(derecho a la participacion politica, derecho al sufragio, derecho de asociarse en 
partidos y organizaciones con fines politicos, derecho a referendos, derecho de 
manifestacion, derecho de asilo ), y que dan origen a importantes regulaciones de 
la actuacion de la Administracion, para lograr su efectivo ejercicio y garantia. 

Aparte de los derechos, por supuesto, estan las normas constitucionales 
que regulan los deberes constitucionales (arts. 130 a 135): a la defensa de la 
patria, al cumplimiento de la Constitucion y las leyes, a prestar servicios civi
les, electorales y militares; a la solidaridad social, al trabajo ya la educacion; 
y a contribuir con los gastos publicos. Estos conllevan generalmente poderes 
a cargo de la Administracion para exigir dichos derechos. Dichas normas son 
la fuente ultima de dicho regimen, y por tanto, fuente importante del derecho 
administrativo. 

E. LOS ARTICULOS CONSTITUCIONALES SOHRE EL REGIMEN 

FISCAL, MONETARIO Y DE LA TRIBUTACI6N 

En el texto de la Constitucion se regula el regimen fiscal, monetario y de la 
tributacion (arts. 311 a 321), en cuyas normas se dispone sobre los principios 
fundamentales de gestion fiscal, regimen presupuestario y del credito publico 
(arts. 3 I I a 3 I 5); el fundamento del Sistema tributario e impositivo (arts. 3 I 6 
y 3 17 ), y el regimen relativo al sistema monetario nacional y a la coordinacion 
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macroecon6mica, con regulaciones fundamentales sobre el Banco Central de 
Venezuela y su autonomia (arts. 318 a 321). Todas esas normas constituyen 
fuente primaria del derecho administrativo, al condicionar directamente la 
actividad administrativa de manejo del sistema fiscal y monetario y de los in
gresos y gastos publicos. 

F. LOS ARTICULOS CONSTITUCIONALES SOB RE EL CONTROL 

JUDICIAL DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA 

Menci6n especial debe hacerse, por ultimo, al hablar de los articulos de la 
Constituci6n que deben considerarse como fuente del derecho administrativo, 
de los articulos del Texto Fundamental que regulan la jurisdicci6n contencioso 
administrativa (art. 259) y la jurisdicci6n contencioso electoral (art. 297), asi 
como las competencias del Tribunal Supremo de Justicia para ejercer el control 
de legalidad de determinados actos administrativos (art. 266). En esas normas, 
en definitiva, esta la fuente primaria de todo el regimen contencioso adminis
trativo, que es una de las partes fundamentales de nuestra disciplina. Entre las 
normas constitucionales de control, ademas, deben mencionarse las que con
sagran el derecho y acci6n de amparo (art. 27) y el derecho y acci6n de habeas 
data (art. 28), que permiten tambien el ejercicio del derecho de amparo a los 
derechos y garantias constitucionales frente a los actos, hechos u omisiones de 
la Administraci6n que lesionan derechos fundamentales, y que se configuran, 
por tanto, como una importante fuente del derecho administrativo. 

Sohre este punto, incluso, debe destacarse la sentencia de la antigua Corte 
Suprema deJusticia en Sala Politico Administrativa del 30 de enero de 1991, 
en la cual al derecho de amparo que regulaba el articulo 49 C. de 1961 se le 
atribuy6 un "rango superior" sobre cualquiera otra norma constitucional. En 
dicha sentencia, en efecto, tratandose de una acci6n de amparo intentada contra 
un acto privativo del antiguo Congreso, la Corte sefial6: 

No puede existir ningun acto estatal que no sea susceptible de ser revisado por via de 
amparo, entendiendo esta, no como una forma de control jurisdiccional de la cons
titucionalidad de los actos estatales capaz de declarar su nulidad, sino -como se ha 
dicho-- un medio de protecci6n de las libertades publicas cuyo objeto es restablecer su 
goce o disfrute, cuando alguna persona natural o juridica, o grupos u organizaciones 
privadas, amenacen vulnerarlas o las vulneren efectivamente•s. 

2 5 Consultada en original. 
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2. LOS PRTNCTPTOS CONSTTTUCIONALES 

Pero ademas de las normas constitucionales consagradas expresamente en 
articulos del Texto Fundamental, tambien deben entenderse como normas 
constitucionales y que, por tanto, son fuente del derecho administrativo, los 
principios establecidos en el Preambulo de la Constituci6n, y aquellos que 
se derivan del Texto Fundamental, aun sin consagraci6n escrita, tanto de 
su parte org:inica como de su parte dogmatica. 

A. LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DEL PREAMBULO 

El Texto Constitucional de I 999 fue dictado por los representantes del pueblo 
venezolano, con una serie de prop6sitos que se enumeran y detallan en el 
Preambulo de la Constituci6n, el cual podria considerarse como la base fun
damental, el presupuesto que sirve de fundamento a las normas constitu
cionales, y que sefiala los valores sociales y econ6micos, politicos y juridicos 
que inspiran la acci6n del Estado. En palabras de la antigua Corte Suprema 
de Justicia, "el Preambulo de la Constituci6n contiene los 'considerandos' 
o 'motivos' que guiaron al constituyente para decretar una Constituci6n en 
los terminos como lo hizo, vale decir, configura el prop6sito que se tuvo en 
cuenta para tales terminos" 2 1i. 

En el Preambulo, por tanto, se establecen los objetivos del pacto de 
organizaci6n politica que es la Constituci6n, objetivos que por supuesto son 
guia de obligatoria conducta para los 6rganos del Estado. Por tanto, las decla
raciones del Preambulo forman el conjunto de principios y politicas que los 
6rganos del Estado deben necesariamente seguir, a pesar de que los gobiernos 
tengan diversos signos ideol6gicos, y que pueden identificarse como objetivos 
politicos, sociales y econ6micos, igualitarios, internacionales, democraticos, 
morales e hist6ricos, conforme a los principios de justicia, lib~rtad, indepen
dencia, paz y de imperio de la ley. 

Estos objetivos o prop6sitos constituyen sin duda los principios constitucio
nales fundamentales que inspiran el Texto Fundamental y que, como tales, 
gozan de la misma imperatividad, obligatoriedad y rigidez constitucional que 
las normas contenidas en el articulado de la Constituci6n. Su violaci6n por 

26 Cfr. sentencia de! 8 de agosto de 1989 de la Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Adminiscraciva, 
Revista de Derecho Publico, n.0 39, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1989, p. 102. 
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un acto estatal, por ello, podria dar lugar a una accion de inconstitucionalidad 

ode nulidad por contrariedad al derecho27 • 

B. LOS PRINCIPIOS CONSTITtJCIONALES ENtJMERADOS 

EN EL TEXTO FUNDAMENTAL 

La Constitucion de 1999, ademas de contener articulos con normas sustantivas, 
enumera en muchos de ellos principios constitucionales que, por supuesto, cons
tituyen normas constitucionales y que son ademas fuentes del derecho admi
nistrativo. Se destacan, asi, los valores fundamentales de la Republica: libertad, 
igualdad, justicia y paz internacional, asi como los derechos irrenunciables de 
la Nacion: la independencia, la libertad, la soberania, la inmunidad, la integri
dad territorial y la autodeterminacion nacional (art. 1 .0 ); los valores superiores 
del ordenamiento juridico y de la actuacion del Estado: 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 etica y el pluralismo 
politico (art. 2.0 ); los fines esenciales del Estado: la defensa y el desarrollo de 
la persona y el respeto a su dignidad, el ejercicio democratico de la voluntad 
popular, la construccion de una sociedad justa y amante de la paz, la promocion 
de la prosperidad y bienestar del pueblo y la garantia del cumplimiento de los 
principios, derechos y deberes reconocidos y consagrados en la Constitucion, 
considerandose a la educacion y al trabajo como procesos fundamentales para 
alcanzar dichos fines (art. 3.0 ); los principios del Estado federal descentralizado: 
integridad territorial, cooperacion, solidaridad, concurrencia y corresponsabi
lidad (art. 4.0 ); los principios del gobierno de la Republica y de sus entidades 
politicas: democratico, participativo, electivo, descentralizado, alternativo, 
responsable, pluralista, y de mandatos revocables (art. 6.0 ); los principios de la 
politica fronteriza: la integridad territorial, la soberania, la seguridad, la defensa, 
la identidad nacional, la diversidad y el ambiente (art. 15); los principios relativos 
a la justicia que el Estado debe garantizar: justicia gratuita, accesible, imparcial, 
idonea, transparente, autonoma, independiente, responsable, equitativa y expe
dita, sin dilaciones indebidas, sin formalismos o reposiciones inutiles (art. 26); a 
cu yo efecto las leyes procesales deben establecer la simplificacion, uniformidad 
y eficacia de los tnl.mites y adoptar un procedimiento breve, oral y publico, sin 
sacrificarse la justicia por la omision de formalidades no esenciales (art. 257); 

27 Sohre el Pre:imbulo de la Constituci6n de 1961, cfr. ALL-\N R. Bru:wER.-CARi.As, "El Preambulo de la 
Constituci6n", Revista de Derecho Pub/ico, n.0 45, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1991, pp. 31 y ss. 
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los principios del sistema publico nacional de salud: de canicter intersectorial, 
descentralizado y participativo, integrado al sistema de seguridad social, y regido 
por los principios de gratuidad, universalidad, integralidad, equidad, integra
ci6n social y solidaridad (art. 84); los principios que deben regir el sistema de 
seguridad social que debe ser universal, integral, de financiamiento solidario, 
unitario, eficiente y participativo, de contribuciones directas o indirectas (art. 
86); los principios relativos a la educaci6n, que debe ser democratica, gratuita 
y obligatoria, asi como al servicio publico de la educaci6n fundamentado en el 
respeto a todas las corrientes del pensamiento, con la finalidad de desarrollar 
el potencial creativo de cada ser humano y el pleno ejercicio de su personalidad 
en una sociedad democratica basada en la valoraci6n etica del trabajo y en la 
participaci6n activa, consciente y solidaria en los procesos de transformaci6n 
social, consustanciados con los valores de la identidad nacional y con una vision 
latinoamericana y universal (art. 102); los principios en los cuales se fundamenta 
la Administraci6n Publica que esta al servicio de los ciudadanos: honestidad, 
participaci6n, celeridad, eficacia, eficiencia, transparencia, rendici6n de cuentas 
y responsabilidad en el ejercicio de la funci6n publica, con sometimiento pleno 
a la ley y al derecho (art. 141); los principios de la legislaci6n nacional que se 
dicte (leyes de base) en materias de competencia concurrente: interdependencia, 
coordinaci6n, cooperaci6n, corresponsabilidad y subsidiariedad (art. 165); los 
principios que deben orientar el contenido de los convenios mediante los cuales 
los estados y los municipios descentralicen y transfieran servicios a las comuni
dades y grupos vecinales organizados: interdependencia, coordinaci6n, coope
raci6n y corresponsabilidad (art. 184. 1 ); los principios relativos a la actividad 
de la Defensoria del Pueblo: gratuidad, accesibilidad, celeridad, informalidad 
e impulso de oficio (art. 283); los principios que los 6rganos del poder electoral 
deben garantizar respecto de los procesos electorales: la igualdad, confiabilidad, 
imparcialidad, transparencia y eficiencia, asi como la aplicaci6n de la persona
lizaci6n del sufragio y la representaci6n proporcional (art. 293); los principios 
en los que se fundamenta el regimen socioecon6mico de la Republica: justicia 
social, democracia, eficiencia, libre competencia, protecci6n del ambiente, 
productividad y solidaridad, a los fines de asegurar el desarrollo humano inte
gral, una existencia digna y provechosa para la colectividad, generar fuentes de 
trabajo, alto valor agregado nacional, elevar el nivel de vida de la poblaci6n y 
fortalecer la soberania econ6mica del pais, garantizando la seguridad juridica, 
solidez, dinamismo, sustentabilidad, permanencia y equidad del crecimiento 
de la economia, para lograr una justa distribuci6n de la riqueza mediante una 
planificaci6n estrategica democratica, participativa y de consulta abierta (art. 
299); los principios que deben regir la gesti6n fiscal: eficiencia, solvencia, 
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transparencia, responsabilidad y equilibria fiscal (art. 31 r ); los principios del 
sistema tributario: la progresividad, la proteccion de la economia nacional y la 
elevacion del nivel de vida de la poblacion (art. 316); los principios de funcio
namiento del fondo de estabilidad macroeconomica: la eficiencia, la equidad y 
la no discriminacion entre las entidades publicas que aporten recursos al mismo 
(art. 321); los principios de la seguridad de la Nacion: independencia, demo
cracia, igualdad, paz, libertad, justicia, solidaridad, promocion y conservacion 
ambiental, afirmacion de los derechos humanos, y satisfaccion progresiva de las 
necesidades individuales y colectivas de los venezolanos (art. 326). 

C. LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE 

DERIVAN DEL TEXTO FUNDAMENTAL 

Ademas de los principios expresamente enumerados en la Constitucion, tambien 
se pueden identificar como tales los que derivan del texto de la misma, tanto 
de su parte organica como de su parte dogmatica, muchos de los cuales han 
venido siendo identificados por el Supremo Tribunal, en su caracter de juez 
constitucional y juez contencioso administrativo. 

En cuanto a la parte organica, por ejemplo, se destacan los principios que 
derivan de la autonomia propia de la descentralizacion politico territorial o 
distribucion vertical del poder publico que contiene la Constitucion. Asi, el 
hecho de que el articulo 168 C. establezca expresamente el principio de que 
"los actos de los municipios no podran ser impugnados sino por ante los tri
bunales competentes, de conformidad con esta Constitucion y la ley", como 
una consecuencia de la autonomia municipal, no implica que esa garantia sea 
solo propia de la autonomia municipal, y no exista respecto de la autonomia de 
los estados. Al contrario, aun cuando sin consagracion expresa, derivado del 
principio de la autonomia de los estados (art. 159), los actos de estas entidades 
solo pueden ser impugnados por ante los organos jurisdiccionales y no estan 
sometidos a control por los organos ejecutivos o legislativo·s nacionales. 

En cuanto a la parte dogmatica, sabre derechos y garantias, es la propia 
Constitucion la que establece el principio de que "la enumeracion de los derechos 
y garantias contenidos en esta Constitucion no debe entenderse como negacion 
de otros que, siendo inherentes a la persona humana, no figuren expresamente en 
ella", por lo que "la falta de ley reglamentaria de estos derechos no menoscaba 
el ejercicio de los mismos" (art. 22). Por tanto, los derechos constitucionales 
inherentes a la persona humana deben construirse con base en principios cons
titucionales, tal como sucedio en el pasado, por ejemplo, con el derecho a la 
defensa, que si bien solo se regulaba en materia judicial (en todo estado y grado 
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del proceso, deda el art. 68 C. de l 96 l ), la jurisprudencia lo fue extendiendo 
al campo del procedimiento administrativo (lo cual se recogi6 expresamente 
en el art. 49 C. de 1999); y la garantia de la reserva legal en materia de delitos 
e infracciones y de penas y sanciones, que si bien la Constituci6n de 1961 la 
habia consagrado respecto de medidas privativas de la libertad, particularmente 
en materia penal (art. 60.2), la jurisprudencia la fue extendiendo al regimen de 
infracciones y sanciones administrativas, lo que se ha acogido expresamente en 
la Constituci6n de 1999 (art. 49.6). 

Estos principios, por tanto, en materia de derecho administrativo, se cons
tituyen en fuentes de primera importancia de nuestra disciplina. 

Como se puede apreciar de los principios y normas constitucionales antes re
feridos, las instituciones fundamentales del derecho administrativo en Venezuela 
puede decirse que se encuentran constitucionalizadas, de manera que la fuente 
fundamental de nuestra disciplina es la Constituci6n misma. Las normas cons
titucionales, en tal sentido, tienen aplicaci6n directa e inmediata, siendo fuente 
de competencias para los 6rganos del Estado y para el ejercicio de los derechos 
ciudadanos, los cuales no requieren de desarrollo legislativo para ello. Esto no 
significa, sin embargo, que la actuaci6n de la Administraci6n, aun aplicando las 
normas constitucionales, sea una actuaci6n de ejecuci6n directa e inmediata de 
la Constituci6n, pues la misma por esencia es regulada y regulable mediante la 
legislaci6n. Por ello, la actividad administrativa siempre es de caracter sublegal, 
de ejecuci6n directa e inmediata de la legislaci6n, y solo indirecta y mediata de 
la Constituci6n, asi no se haya dictado la ley requerida. 



§ 3. El proceso de huida y de recuperacion 
de! derecho administrativo 





El derecho administrativo, como derecho de la Administraci6n Publica, es el 
derecho que le es comun, peculiar y normal; sin embargo, evidentemente, ello 
no significa ni ha significado jamas que sea un derecho exclusivo de la Admi
nistraci6n Publica y excluyente de otras ramas que le puedan ser aplicadas. 

No es exclusivo pues, por supuesto, el derecho administrativo es comun
mente aplicable a los particulares, al punto de que en muchos casos es el que 
preponderantemente se aplica a los individuos desde que nacen hasta que 
mueren. Y no es excluyente, porque el derecho administrativo no es el unico 
derecho aplicable a la Administraci6n Publica. Esta, en todos los campos antes 
sefialados que conforman el objeto del derecho administrativo, tambien se 
rige por el derecho privado -el cual, por supuesto, esta en la genesis de tantas 
instituciones del derecho administrativo1-, unas veces mas, otras veces menos, 
dependiendo de las epocas hist6ricas y de las politicas publicas; y que siempre 
conforman el derecho supletorio ante la ausencia de principios generales del 
propio derecho administrativo. 

En todo caso, siempre ha habido una interaplicaci6n del derecho admin
istrativo y del derecho privado a la Administraci6n Publica; pero el problema, 
siempre, ha sido el determinar las fronteras y la intensidad de su respectiva 
aplicaci6n. En otros terminos, el tema tradicional de discusi6n en el derecho 
administrativo ha sido el establecer cuales son los campos de regulaci6n que 
solo pertenecen al derecho administrativo, si es que los hay; y hasta que pun to la 
aplicaci6n del derecho privado a la Administraci6n Publica constituye realmente 
una huida de esta del derecho administrativo2 , que incluso se ha considerado 
como inconstitucionalJ. 

En efecto, no hay que olvidar que el derecho administrativo, como derecho 
aplicable a la Administraci6n, como antes se ha analizado, tiene rango consti-

Cfr. SEBASTIAK MARTiN RETORTILLO BAQUER, El derecho civil en la genesis de! derecho administrativo y 
de sus instituciones, Madrid, 1996. 

2 Cfr. en general, en la doctrina espaiiola, CARMEN CHII\CHILLA, BLAKCA LozAKo y SILVIA DEL SAz, 
Nuevas perspectivas de! derecho administrativo. Tres estudios, Madrid, 1992; MARi.\ I\IEVES DE LA SERNA 
BILBAO, La privatizacion en Espana. Fundamentos constitucionales y comentarios, Madrid, 1995, pp. 
95 y ss.; Lt:CIAKO PAREJO ALFONSO, Eficacia y Administracion. Tres estudios, Madrid, 1995; SAKTIAGO 
GoNZALEz-V ARAS IBANE:z, El derecho administrativo privado, Madrid, 1996; SILVIA DEL SAz, "La huida 
de! derecho administrativo: Ultimas manifestaciones. Aplausos y criticas", Revista de Administracion 
Publica, n. 0 133, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, pp. 57 y ss.; I. BoRRAJO INIEsTA, "El 
in ten to de huir de! derecho administrativo", Revista Espanola de Derecho Administrativo, n. 0 78, Madrid, 
Edit. Civitas, pp. 233 y ss.; Jost CARLOS LAGUNA DE PAZ, "La renuncia de la Administracion Publica 
al Derecho Administrativo", Revista de Administracion Public a, n. 0 136, Madrid, Centro de Estudios 
Constitucionales, r 99 5, pp. 20 r y ss. 

3 Cfr. SILv1A DEL SAz, "Desarrollo y crisis de! derecho administrativo. Su reserva constitucional", en 
CHII\CHILLA, LOZAKO y DE SAz, Nuevas perspectivas de! derecho administrativo, cit., pp. 172 y ss. 
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tucional, pues en definitiva el fundamento de todas sus instituciones esta en 
el propio Texto Constitucional. Por ejemplo, en materia de organizaci6n ad
ministrativa, en el mismo se regulan los principios de la organizaci6n central 
y ministerial (arts. 141, 142 y 236.20); las personas de derecho publico terri
toriales y no territoriales (arts. 145 y 322); los institutos aut6nomos (art. 142) 
y las empresas del Estado (art. 300). En materia de funcionarios publicos se 
preve expresamente el estatuto de los mismos (arts. 144 a 149). En materia de 
formas de la actividad administrativa se establecen los principios de la policia 
administrativa (arts. 20, 156.6, 164.6 y 178,), de los servicios publicos (arts. 
84, 86, 102, 103, 113, 156.29, 164.7, 178, 196.6, 281 y 259) y el fomento (arts. 
306 y ss), y la ordenaci6n de las actividades particulares (arts. 112 y 128). En 
cuanto a la actividad administrativa se establecen principios sobre los actos ad
ministrativos (arts. 259 y 266.5) y los contratos de laAdministraci6n (arts. 113, 
150 y 151); y sobre la responsabilidad administrativa (arts. 25, 49.8, 139, 140 y 
255) y sobre el control fiscal (art. 287). En cuanto a la jurisdicci6n contencioso 
administrativa la misma se ha constitucionalizado (art. 259) al igual que la juris
dicci6n contencioso electoral (art. 297). En esta forma, como consecuencia de la 
constitucionalizaci6n del derecho administrativo, toda regulaci6n que signifique 
huida del derecho administrativo y que contrarie las normas indicadas seria 
inconstitucional. Asi se ha considerado, por ejemplo, en los casos de exclusion 
del estatuto de los funcionarios publicos y aplicaci6n de la Ley Organica del 
Trabajo respecto de funcionarios de un instituto aut6nomo4• 

En las ultimas decadas, este tema ha estado en el Centro de la polemica de 
nuestra disciplina en todo el mundo, particularmente como consecuencia de los 
procesos de desregulaci6n, desburocratizaci6n y privatizaci6n que han consti
tuido el signo del Estado de nuestro tiempo, una vez que el Estado social al entrar 
en crisis en las ultimas decadas en todo el mundo occidental, tuvo que acudir 
al auxilio de la sociedad para la generaci6n de riqueza, y mediante la inversion 
privada, lograr la multiplicaci6n del empleo. Por supuesto, ello con las excep
ciones derivadas del estatismo exacerbado que en algunos casos aislados todavia 
provoca, por ejemplo, la relaci6n Estado rico-pais pobre, que ha caracterizado a 
ciertos "Estados petroleros" conducidos por el populismo desenfrenado5• 

4 Cfr. el voto salvado de Gt:STAVO URDANETA T. y ALEXIS PINTO D. a la sentencia de la Corte Primera de 
lo Contencioso Administrativo de! 3 r de mayo de 1993, caso Ipostel, Revista de Derecho Publico, n.0 ' 

53 y 54, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1993, p. 419. 
5 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARIAS, "Discurso de instalaci6n, Reflexiones sobre el Estado rico y el pais 

pobre", VII Jornadas lnternacionales de Derecho Administrativo Allan R. Brewer-Carias, 2004, Funda
ci6n de Estudios de Derecho Administrativo (FUKEDA), Caracas, 3 de noviembre de 2004, en [ wwww. 
allanbrewercarias.com]. (Conferencias 2004). 
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N uestra intencion, en panigrafo, es hacer algunas reflexion es sobre este tema 
de la huida y recuperacion del derecho administrativo, conforme se ha venido 
planteando en la doctrina del derecho administrativo y las respuestas diversas 
que se han venido dando, caso a caso, en el derecho venezolano, en varios aspectos 
de los grandes bloques de regulacion propios del derecho administrativo. 

I. LA HUJDA DEL Rf.GTMEN GENERAL DE 

LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA 

El primer elemento que debemos retener en la evolucion de la organizaci6n 
administrativa, sin duda, es el del abandono progresivo de las formas clasicas 
de la Administraci6n Publica, por supuesto, para huir de SU regimen juridico 
-el de la Administracion central del Estado- y que como fenomeno mundial 
condujo, sobre todo despues de la Segunda Guerra Mundial, a la aparicion de 
las empresas publicas6• Antes, habian surgido los institutos aut6nomos, cuya 
raz6n fue dar mas flexibilidad y autonomia a la realizacion de los cometidos 
estatales, dotando de personalidad juridica de derecho publico a determinados 
patrimonios afectados a un fin de utilidad publica, generalmente de caracter 
economico, industrial o comercial, ode caracter social7• Fue la primera forma 
de ruptura del principio de la unidad del Tesoro que se inici6 en nuestro pais 
en los aiios veinte8• 

El instituto autonomo fue, asi, el paradigma de la Administracion descen
tralizada, hasta que el ingreso petrolero llevo al Estado venezolano a intervenir 
directamente en la economia, sin ningiln principio de subsidiaridad que lo 
limitara, prolif er an do en nuestro medio, empresas del Estado de toda in dole 
y actividad9. 

Tan to los institutos aut6nomos como las empresas del Estado han sido figu
ras organizativas propias del derecho administrativo, pero, por supuesto, por la 
forma juridica adoptada, se hizo presente, sobre todo en las ultimas, el derecho 
privado. Si para constituirlas se opt6 por la forma juridica societaria del derecho 
mercantil, este comenzo a aplicarseles en toda su integridad, pero sin desplazar 

6 Cfr. id., Las empresas piib/icas en el derecho comparado, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 
1967. 

7 Cfr. ]ESts CABALLERO OR11z, Los institutos autonomos, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1995. 
8 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARIAS, "50 aiios en la evoluci6n institucional de Venezuela 1926-1976", en 

RAMON J. VELASQUEZ et al., Venezuela moderna. Medio siglo de historia 1926-1976, Caracas, Fundaci6n 
.\tlendoza, 1979,p.670. 

9 Cfr. }Ests CABALLERO ORTIZ, Las empresas piiblicas en el derecho venezolano, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 1982. 
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al derecho administrativo. La situaci6n, aqui, ha sido de preponderancia en la 
aplicaci6n del derecho privado para escapar de la rigidez de la organizaci6n 
administrativa clasica, pero paralelamente a ello el derecho administrativo ha 
venido penetrando y recuperando su campo de actuaci6n. 

Asi, en las regulaciones mas generales surgi6 el concepto de "sector publi
co"' de manera que, por ejemplo, para el regimen presupuestario y de credito 
publico10, por mas sociedades an6nimas de derecho privado que sean, las em
presas del Estado fueron abarcadas por dicho regimen quedando precisamente 
amarradas al sector publico, es decir, a los entes estatales. De alli, incluso, la 
propia denominaci6n de la Ley Organica de Administraci6n Financiera del 
Sector Publico Tr. 

Lo mismo sucedi6 con el concepto de patrimonio publico, de manera que 
la descentralizaci6n funcional con forma societaria no produjera una huida 
respecto a los controles y regimen de la gesti6n, responsabilidad y salvaguarda 
del patrimonio publico. Asi, las empresas del Estado, a los ef ectos de la Ley 
contra la Corrupci6n 12 y de la Ley Organica de la Contraloria General de la 
Republica'', estan todas en el mismo regimen, igual que la mas clasicaAdmin
istraci6n central. Por ello, mas que una huida del derecho administrativo, en 
este campo hemos venido presenciando un aseguramiento, mas que recupera
ci6n, de areas perdidas, aun cuando no necesariamente para bien en cuanto a 
la flexibilidad que exigen algunas areas de la gesti6n publica. 

Menos conveniente ha sido, por otra parte, el uso de la tradicional figura 
del instituto aut6nomo para personificar actividades que nada tienen que ver 
con areas de caracter econ6mico o social y que constituyen las mas clasicas fun
ciones del Estado, como sucedi6 en 1993 con el Consejo Nacional Electoral'\ 
un autentico disparate juridico administrativo. Igualmente ha sucedido con la 
atribuci6n a la Superintendencia de Bancos y otras Instituciones Financieras 
del caracter de instituto aut6nomo15, y a la Comisi6n Nacional de Valores de 
personalidad juridica y patrimonio propio16• 

10 Par ejemplo, articulos 1 .0 , de la derogada Ley Org:inica de Regimen Presupuestario, Gaceta Oficial n.0 

4.718, extra., de! 26 de abril de 1994, y 2. 0 , de la derogada Ley Org:inica de Credito Publico, Gaceta 
Oficial n. 0 35.007 de! 26 de octubre de 1992. 

11 Cfr. Ley Org:inica deAdministraci6n Financiera de! Sector Publico, Gaceta Oficialn. 0 38.198 de! 31 
de mayo de 2005. 

12 Articulo 4.10 Gaceta Oficialn. 0 5.637, extra., de! 7 de abril de 2003. 
13 Articulo 9.rn Gaceta Oficialn.0 37.347 de! 17 de diciembre de 20or. 
'4 Articulo 38 Ley Org:inica de! Sufragio, Gaceta Oficial n. 0 4.918, extra., de! 2 de junio de 1995· 
15 Articulo 213. Ley General de Bancos y otras Instituciones Financieras (Dcto. Ley r.526), Gaceta 

Oficial n. 0 5.555, extra., de! 13 de noviembre de 20or. 
16 Articulo 2.0 Ley de Mercado de Capitales de! 22 de octubre de 1998, Gaceta Oficial n. 0 36.565 de! 22 

de octubre de l 998. 
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En todo caso, en cuanto a la forma juridica de derecho privado de caracter 
societario atribuida a ciertos entes publicos, no debe dejarse de mencionar el 
caso del Banco Central de Venezuela, persona de derecho publico institucional, 
originalmente de caracter asociativo y, en todo caso, con forma de sociedad 
anonima y que tiene un regimen juridico mixto como lo ha reafirmado la ju
risprudencia de la antigua Corte Suprema deJusticia11. 

Dicho regimen, por supuesto, es preponderantemente de derecho publico 
ya que se trata del instituto emisor y regulador del credito y de la moneda, al 
cual, por su forma juridica, tambien se le aplica el derecho mercantil. A pesar 
de ello, sin embargo, la propia antigua Corte Suprema de Justicia en una des
afortunada sentencia de la Sala Politico Administrativa del 18 de julio de 1985, 
en un intento de expulsion mas que de huida del derecho administrativo, llego 
a interpretar lo contrario, es decir, que el instituto emisor era una "persona de 
derecho privado" que se regia casi exclusivamente por el derecho privado, al 
punto de considerar que el decreto presidencial de nombramiento del propio 
presidente del instituto, que ademas de emisor es contralor del credito en 
general y de la estabilidad monetaria, no era un acto administrativo, sino un 
simple acto societario, y por tanto no susceptible de control por la jurisdiccion 
contencioso administrativa 18• 

En las ultimas decadas, y particularmente a partir de 1961, cuando la 
creacion de institutos autonomos por parte de los organos del poder ejecutivo 
se hizo mas dificil por la exigencia constitucional de que su creacion solo se 
podia hacer mediante ley especial en cada caso'9, comenzo a proliferar el uso 
de otras formas juridicas de derecho privado distintas de las societarias para la 
gestion descentralizada de actividades publicas, particularmente de orden social 
y administrativo. Se crearon asi multitud de asociaciones civiles del Estado, y 
de fundaciones del Estado, en cuya constitucion, direccion y financiamiento 
en algunos casos tambien participaban particulares. 

Si bien las mismas no ejercen, en general, poder publico, pues en relacion 
con ellas nose produce una transferencia de potestades por ley; si han abarcado 

17 Articulo 318 C. La antigua Corte Suprerna de Justicia, Sala Politico Administrativa, sei'ial6 con toda 
precision: "El Banco Central de Venezuela es un establecirniento publico asociativo, creado por ley, 
que forma parte de la Adrninistraci6n descentralizada, y el cual se encuentra sornetido a un regimen 
juridico mixto, configurado tan to por norrnas de derecho publico corno de derecho privado", sentencia 
985 del 10 de noviernbre de 199·4' caso Seguros Saint Paul de Venezuela S.A. vs. BCV, consultada en 
original. 

r8 Cfr. sentencia del 18 de julio de 1985, caso Leopoldo Diaz Bruzual, Revista de Derecho Publico, n. 0 

24, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1985, pp. 103 a 108. Cfr. los comentarios criticos que hernos 
formulado a esa sentencia en BREWER-CARiAs, Estado de derecho y control judicial, cit., pp. 489 y ss. 

19 Articulo 230 C. de 1961 y 142 C. de 1999. 
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un amplisimo campo de la gesti6n social del Estado que provoco, sin duda, una 
huida de las mismas del derecho administrativo. La reaccion, en todo caso, no 
se hizo esperar mucho y, al igual que sucedio con las empresas del Estado, no 
solo se incorporaron las asociaciones civiles y fundaciones del Estado en la 
enumeraci6n legal de los entes que conforman el sector publico20 y de los que 
conforman el patrimonio publico21 , sino que incluso, en 1985, fueron objeto de 
una regulacion legal especial-que no abarco a las empresas del Estado- dictada 
mediante decreto ley2 2, cuyo objetivo fue integrar definitivamente al sector 
publico a dichos entes, mediante el establecimiento de estrictos medias de 
control. En dicha normativa se considero como parte de los entes estatales no 
solo a las fundaciones creadas o dirigidas por estos, o en las cuales hubiesen 
aportado mas del 500/o de SU patrimonio, Sino aquellas de cu ya gestion pudieran 
derivarse compromisos financieros para el Estado. Frente a la huida o, mas 
precisamente, frente al escurrimiento desenfrenado de entes y actividades del 
campo del derecho administrativo, se establecieron las compuertas necesarias 
e, incluso, se recuper6 lo que se habia desparramado. A partir de 2001, en todo 
caso, mediante la Ley Organica de la Administracion Central2 -' se establecio 
una regulacion general y uniforme sabre todos los entes que conforman la Ad
ministracion descentralizada funcionalmente, con formas de derecho publico 
(instituto autonomo) y con formas de derecho privado (asociaciones civiles del 
Estado, empresas del Estado y fundaciones del Estado). 

Por tanto, a pesar de que los entes descentralizados del Estado se hayan 
creado con formas juridicas de derecho privado con el objeto de que se sometan 
a un regimen juridico mas flexible propio del derecho privado, el derecho 
publico siempre les resulta aplicable, particularmente cuando se dicta una 
normativa legal integradora que regule a dichos entes en forma similar que a 
los de derecho publico24. 

20 Por ejemplo, en el articulo 1 .0 de la derogada Ley Org{inica de Regimen Presupuestario, yen el articulo 
2.0 de la derogada Ley Org{inica de Credito Publico. Cfr. articulos 5. 0 , 6. 0 y 10. 0 de la Ley Organica de 
Administraci6n Financiera de! Sector Publico, Gaceta Oficia/ n. 0 38.198 de! 3 I de mayo de 2005. 

21 Articulo 4.0 de la derogada Ley Organica de Salvaguarda de! Patrimonio Publico. Cfr. articulo 4. 11 de 
la Ley Organica contra la Corrupci6n, Gaceta Oficia/ n. 0 5.637, extra., de! 7 de abril de 2003. 

22 Cfr. el derogado Decreto Ley 677 de! 21 de junio de 1985 sobre normas sobre las fundaciones, aso
ciaciones y sociedades civiles de! Estado y el control de los aportes publicos a instituciones privadas 
similares, Gaceta Oficial n. 0 3.574, extra., de! 21 de junio de 1985. 

23 Articulos 95 y ss., Gaceta Oficia/ n. 0 37.305 de! 17 de octubre de 2001. 
24 En ta! sentido, la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, en sentencia de! 6 de agosto de 

1996, caso Consorcio Hidroelectrico Caroni vs. CVG Edelca, seiial6: "Es conocido que cuando el Estado 
crea administraciones descentralizadas con formas juridicas privadas, como son las sociedades civiles 
o mercantiles propiedad de! Estado o Empresas de! Estado, es con el evidente prop6sito de someterlas 
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Ademas, en muchos casos, en el ambito local, fue la antigua Corte Suprema 
la que puso remedio a la pretendida creaci6n de fundaciones por entes publi
cos, como personas juridicas de derecho privado fuera del ambito del derecho 
administrativo; cuando en realidad eran institutos aut6nomos por la forma de 
creaci6n por ley y la transf erencia a las mis mas de ciertas potestades propias del 
ejercicio del poder publico. La antigua Corte Suprema, en este sentido, sefial6 
que no basta con asignarle a un ente una "forma juridica" de derecho privado 
para que lo sea, por lo que el velo de las mismas debe levantarse cuando la 
regulaci6n concreta de la entidad y los poderes que se le transfieren evidencien 
un ente publico institucional2s. 

Por ultimo, en la organizaci6n administrativa, dada la rigidez que existia en la 
legislaci6n, hasta mitades de la decada de los setenta, para romper el principio de 
la unidad del Tesoro que solo se admitia con la creaci6n de institutos aut6nomos, 
en el Plan de Reforma Administrativa de I 97226 -cuyos lineamientos general es 
guiaron todas las transformaciones ocurridas en los lustros posteriores- se 
propuso la creaci6n de la figura de los patrimonios o servicios aut6nomos sin 
personalidad juridica, como un mecanismo para evitar acudir a la forma de la 
fundaci6n o asociaci6n civil para la gesti6n mas flexible de una actividad publica 
que permitiera la percepci6n de ingresos para afectarlos a sus propios gastos, 
lo cual luego fue establecido a partir de la Ley Organica de Regimen Presupu
estario de 197427• En esta forma, se fren6 el proceso de huida del derecho ad
ministrativo en la organizaci6n destinada a atender muchas actividades publicas, 
dotandose la gesti6n de las mismas de la autonomia necesaria, pero sin dejar de 
estar integradas a la propiaAdministraci6n central del Estado. La proliferaci6n 
de los Servicios autonomos sin personalidad juridica en los ultimos lustros -lo 
que incluso fue motivo para su reglamentaci6n general28-, sin duda, ha sido un 
definitivo freno a la posible huida de sectores de la Administraci6n Publica al 

a un regimen juridico mas flexible que el aplicable a las administraciones con formas juridicas de 
derecho publico. Esto trae como obligada consecuencia que sus actuaciones deben ser consideradas 
como actos de naturaleza privada, sujetos por tanto al derecho comiln. Solo seria aplicable al derecho 
publico cuando una determinada normativa integradora de esa rama juridica, incluya dentro de su 
ambito de aplicaci6n a las organizaciones administrativas con formas juridicas de derecho privado, las 
cuales, a los efectos especificos de esa normativa, quedarian en la misma situaci6n que las organizaciones 
administrativas con formas juridicas de derecho publico" (consultada en original). 

25 Cfr. Corte Suprema deJusticia, Sala PoliticoAdministrativa, sentencia de! 15 de julio de 1992, caso 
Arquimedes Fajardo (consultada en original). 

26 Cfr. lnforme sobre la Reforma de Administracitin Public a Nacional, vol. 1, Caracas, Comisi6n de Admi
nistraci6n Publica, 1972, pp. 362 y ss. 

27 Articulo 16.5 de la derogada Ley Organica de Regimen Presupuestario. 
28 Cfr. Reglamento de los servicios aut6nomos sin personalidad juridica, Decreto r .92 r de! 3 r de octubre 

de r99r, Gaceta Oficialn. 0 34.836 de! 7 de noviembre de r99r. 
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derecho administrativo, habiendose previsto, en la regulaci6n de estos servicios, 
regimenes especiales de la funci6n publica con mayor autonomia de manejo 
que los propios institutos aut6nomos, sabre todo en materia de contrataci6n de 
personal. Asi ha sucedido particularmente con el Servicio Nacional Integrado 
de Administraci6n Aduanera y Tributaria (SENIAT), originalmente establecido 
mediante decreto29 y regulado por ley especial a partir de 20013°. 

Una ultima reflexion sabre el tema de la organizaci6n administrativa, en 
particular, de laAdministraci6n descentralizada con forma de sociedad an6nima. 
Dijimos que la proliferaci6n de empresas publicas en nuestro pais, mas que 
por motivaciones ideol6gicas que conformaron una politica de intervenci6n 
activa del Estado en la economia, se produjo por la particular circunstancia de 
la estructura de la economia venezolana, dependiente de la industria petrol
era. Venezuela es un pais petrolero, y como, conforme a las regulaciones de las 
Ordenanzas de Mineria de Nueva Espafia que el Libertador puso en vigencia 
desde 1821, el Estado es el duefio del subsuelo -y asi lo ha seguido siendo en 
toda la historia republicana de Venezuela3'-; tenemos un Estado petrolero que 
ha sido inmensamente rico y poderoso; en general el principal inversionista, 
financista, empleador e industrial. Por ello, el sector publico en Venezuela ha 
llegado a tener un porcentaje mucho mayor en la economia que el que tuvieron 
algunos de los antiguos paises socialistas, lo cual se acrecent6 con la naciona
lizaci6n, en 1975, de las industrias de gas natural, de la extracci6n de mineral 
de hierro y de los hidrocarburos32 • Ese Estado y esa economia publica, por la 
deuda publica incontrolada y el deterioro financiero derivado de las fluctuaciones 
hist6ricas del ingreso petrolero, han entrado en la misma crisis que afect6 a los 
paises del mundo occidental a partir, justamente, del aumento del precio del 
petr6leo en la decada de los setenta. Con una motivaci6n contraria, la misma 
politica de privatizaci6n que ha sido caracteristica de los paises europeos, en 

29 Cfr. p. ej., el articulo 226 del C6digo Organico Tributario en Gaceta Oficial n. 0 4.727, extra., del 27 de 
mayo de 1994; el Decreto 3 ro del 10 de agosto de 1994, de creaci6n del Servicio Kacional lntegrado 
deAdministraci6n Tributaria, Gaceta Oficial n. 0 35.525 del 16 de agosto de 1994, y el Decreto 364 del 
28 de septiembre de 1994, que estableci6 el Estatuto del Sistema Profesional de Recursos Humanos 
del SENIAT, Gaceta Oficial n. 0 35.558 del 28 de septiembre de 1994. 

30 Cfr. Ley del Servicio Nacional lntegrado de Administraci6n Aduanera y Tributaria, Gaceta Oficial n. 0 

37.320 del 8 de noviembre de 2001. 
31 Asi lo ratifica el articulo 12 C. de 1999 que declara a los yacimientos mineros y de hidrocarburos como 

bienes del dominio publico, inalienables e imprescriptibles. 
32 Ley que Reserva al Estado la Industria del Gas Natural, Gaceta Oficia/ n. 0 29.594 del 26 de agosto de 

1991; Decreto Ley 580 del 26 de noviembre de 1974, que reserva al Estado la industria de explotaci6n 
del hierro, Gaceta Oficialn.0 30.577 del 16 de diciembre de 1974; y Ley Organica quereserva al Estado la 
industria y el comercio de los hidrocarburos, Gaceta Oficialn.0 r.769, extra., del 29 de agosto de 1975. 
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las ultimas decadas result6 indispensable en Venezuela, y en ello se empefi.6 el 
sector publico, aun cuando, lamentablemente, con una conducci6n erratica de 
parte de quienes han controlado el poder. 

La privatizaci6n, en todo caso, fue una decision politica adoptada conforme 
a la Constituci6n, de ejercicio por parte del Estado de sus derechos de propie
tario de disponer de sus bienes, para lo cual se dicta la Ley de Privatizaci6n 
que, de nuevo, al definir su ambito de aplicaci6n incluye expresamente a todo el 
sector publico en el cual se enumeran, ademas de laAdministraci6n central, los 
institutos aut6nomos, las empresas del Estado en dos niveles y las fundaciones 
y asociaciones civiles del Estado33. No hubo en el proceso de privatizaci6n, en 
realidad, ninguna huida de la Administraci6n del derecho administrativo, sino 
una devoluci6n al sector privado de actividades que le serian propias mediante 
una reducci6n del sector publico34. Ello, incluso, origin6 marcos regulatorios que 
por la realizaci6n directa de las actividades por parte del Estado no se habian 
dictado para ordenarlas, tal como ha sucedido en materia de telecomunicaciones 
y de servicios electricos35 • Por tan to, lejos de debilitar al Estado, la privatizaci6n 
podria fortalecer su funci6n ordenadora descuidada hasta ahora. 

Sin embargo, debe advertirse que el proceso de privatizaci6n solo esta 
legalmente destinado a transferir al sector privado actividades econ6micas 
productivas e industriales, que el Estado fue asumiendo, por lo que debe de
nunciarse la privatizaci6n factica de actividades esenciales del Estado -ajenas 
al sector privado- que comenz6 a aparecer como producto de una especie de 
fiebre privatizadora. Asi, por ejemplo, no es posible legalmente que la Admin
istraci6n Publica contrate a auditores particulares para la revision fiscal de los 
contribuyentes, y que ello sirva de base para la formulaci6n de reparos, como 
habia sucedido con frecuencia a nivel municipal36; y tampoco es posible que se 

33 Articulo 2. 0 de la Ley de Privatizaci6n, Gaceta Ojicia/n.0 4.929, extra., de! 30 de junio de 1995· 
34 La Sala Constitucional de! Tribunal Supremo ha considerado a dicha ley como ajustada a la Consti

tuci6n. Cfr. sentencia II7 de! 6 de febrero de 2001, Revista de Derecho Pub/ico, n.°' 85 a 88, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2001, pp. 212 y ss. Cfr. los comentarios a dicha sentencias en Jost lGNAao 
HERNANDEZ, "Constituci6n econ6mica y privatizaci6n (Comentarios a la sentencia de la Sala Consti
tucional de! 6 de febrero de 2001)", Revista de Derecho Constituciona/, n. 0 5, Caracas, Edit. Sherwood, 
2001, pp. 327 a 342. 

35 La Comisi6n !'\ acional de Telecomunicaciones fue creada por la Ley Organica de Telecomunicaciones, 
Gaceta Oficia/ n. 0 36.970 de! 12 de junio de 2000; y la Comisi6n l'\acional de Energia Electrica fue 
creada por la Ley Orginica de! Servicio Electrico, Ley 78, Gaceta Oficia/ n.0 5.568, extra., de! 31 de 
diciembre de 2001. 

36 Por ello, en la Ley Organica de! Poder Municipal de 2005 se ha dispuesto expresamente, en su articulo 
175, que las facultades de los municipios para la fiscalizaci6n, gesti6n y recaudaci6n de sus tributos 
propios "no podran ser delegadas a particulares", Gaceta Oficia/ n.0 38.204 de! 8 de junio de 2005. 
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generalice la representaci6n judicial y extra judicial de la Republica, que corre
sponde a la Procuraduria General de la Republica, a traves de abogados que no 
son funcionarios publicos37• Estos procesos a lo que han tendido es a convertir 
a la Administraci6n tributaria o a la Procuraduria General de la Republica en 
agencias de empleo de particulares para el cumplimiento de funciones publicas. 
Alli si ha habido una huida de la Administraci6n Publica del derecho adminis
trativo que debe atajarse a tiempo, ya que el solo derecho privado es esencial
mente inservible al Estado para el ejercicio del poder publico, pues entre otros 
aspectos conduce a la realizaci6n de actividades administrativas al margen de 
las garantias juridicas que el derecho administrativo otorga a los particulares, 
en especial para el ejercicio de su derecho a la defensa. 

II. LA LABORALIZACION DEL REGIMEN 

DE LA FUNCION PUBLICA 

Uno de los elementos medulares del derecho administrativo ha sido el regimen 
de los funcionarios publicos. En el origen de nuestra disciplina, el personal al 
servicio del Estado estaba regido por sus propias normas y al mismo no le era 
aplicable el derecho que rige las relaciones de trabajo en el ambito privado, es 
decir, el derecho laboral o derecho del trabajo. 

La funci6n publica, por tanto, tenia su propio estatuto de personal condi
cionado por las tareas publicas que tienen asignadas los funcionarios publicos 
y que tienen el deber de cumplir. En esta forma, la relaci6n estatutaria y no 
contractual, y el acto de nombramiento de los funcionarios era un tipico acto 
administrativo, condici6n que al producirse los subsumia en un regimen de per
sonal establecido unilateralmente por el Estado. De la funci6n publica, por tan to, 
estaban proscritos los contratos colectivos, el derecho a la huelga, el derecho a 
la sindicalizaci6n y el regimen de beneficios o prestaciones sociales establecidos 
en la Ley del Trabajo. Esta solo se aplicaba a los obreros al servicio del Estado, 
es decir, a los trabajadores en los cuales predominaba el trabajo manual38• 

Bajo este esquema fue que se sancion6 en Venezuela la Ley de Carrera 
Administrativa de 197039 , la cual constituy6 en su momento una revoluci6n, 

37 Cfr. Decreto 319 que estableci6 el ServicioAut6nomo de Personeria adscrito a la Procuraduria General 
de la Republica, Gaceta Oficial n. 0 35.534 del29 de agosto de HJ94· 

38 Articulo 6.0 de la derogada Ley de! Trabajo de! 1975, Gaceta Oficial n.0 l. 736, extra., de! 5 de mayo de 

1975. 
39 Cfr. la derogada Ley de Carrera Administrativa, Gaceta Oficial n.0 r. 745, extra., de! 23 de mayo de 

1975· 
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pues se trataba de la primera vez que se regulaba legalmente el regimen de los 
funcionarios publicos4°. 

Han pasado mas de tres decadas desde que se produjo la sanci6n de aquel 
instrumento legal, y debemos aqui recordar que el argumento que en el Con
greso se esgrimi6 para eliminar del proyecto que habiamos elaborado dos normas 
que prohibian expresamente la contrataci6n colectiva y la huelga en la funci6n 
publica era que ello era evidente y que, por tanto, su prohibici6n expresa no 
esa necesaria·P. 

Por supuesto, en tres decadas todo cambi6. La admisi6n de la sindicalizaci6n 
de la funci6n publica que se habia previsto en la ley condujo progresivamente, y 
de hecho, a la admisi6n de la contrataci6n colectiva mediante las denominadas 
"actas convenios", que fueron regulando progresiva e ilegalmente las condicio
nes de trabajo de los funcionarios publicos en diversas areas cruciales de servicios 
publicos, como los de caracter social. Luego, tanto la reforma de la Ley de Ca
rrera Administrativa de l 97 542 , aplicando a los funcionarios publicos el regimen 
general de prestaciones sociales de la Ley del Trabajo, como la sindicalizaci6n 
desarrollada y la contrataci6n colectiva condujeron, tambien, de hecho, al uso 
del recurso a la huelga como mecanismo conflictivo de uso progresivo. 

Asi, la funci6n publica se fue laboralizando inexorablemente, pero encon
trando dicho proceso, siempre, un limite, que es el articulo 144 C. que establece 
con rango constitucional lo que se configura como el nucleo del estatuto del 
funcionario publico, de establecimiento unilateral por el Estado, es decir, que 
no puede ser objeto de contratos colectivos, y que se refiere a las normas sobre 
ingreso, ascenso, traslado, suspension y retiro de los funcionarios de la Ad
ministraci6n Publica. Este regimen, por tanto, en relaci6n con los funcionarios 
publicos de la Administraci6n Publica nacional puede ser regulado en forma 
especial con relaci6n a determinados 6rganos o institutos aut6nomos, pero no 
puede ser constitucionalmente eliminado dando paso a la aplicaci6n global a la 
Ley Organica del Trabajo en la funci6n publica. 

En efecto, precisamente sobre los aspectos del estatuto de los funcionarios 
publicos que enumera el articulo 144 C. es que regula, en general, la Ley del 
Estatuto de la Funci6n Publica·13, y precisamente por ello en el articulo 8.0 de 

40 Cfr. ALLAN R. BRE\\'ER-CARiAs, El Estatuto de los funcionarios publicos y la Ley de carrera administrativa, 
Caracas, Cornision de Adrninistracion Publica, 1970. 

41 Cfr. "Proyecto de Ley sobre Funcionarios Publicos'', 1970, Caracas, Cornision de Adrninistracion 
Publica. 

42 Gaceta Oficial n. 0 r. 745, extra., del 23 de mayo de 1975· 
43 Gaceta Ojicial n. 0 37. 522, de! 6 de septiernbre de 2002. 
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la Ley Organica del Trabajo, luego de todas las discusiones inimaginables sobre 
este tema crucial de la laboralizaci6n de la funci6n publica, se lleg6 a establecer 
la diferenciaci6n respecto a los aspectos estatutarios de la funci6n publica, 
que por tanto no entran dentro del marco regulativo de la Ley Organica del 
Trabajo, asi: 

Articulo 8. 0 Los funcionarios o empleados publicos nacionales, estadales o municipales 
se regiran por las normas sobre carrera administrativa nacionales, estadales o munici
pales, segun sea el caso, en todo lo relativo a su ingreso, ascenso, traslado, suspension, 
retiro, sistemas de remuneraci6n, estabilidad y regimen jurisdiccional; y gozaran de los 
beneficios acordados por esta ley en todo lo no previsto en aquellos ordenamientos. 

La situaci6n actual del regimen de los funcionarios publicos, en Venezuela, 
en todo caso, responde a los principios generales que se observan en todo el 
mundo y en cuya conformaci6n, sin duda, han jugado un papel importante los 
Convenios de la Organizaci6n Internacional del Trabajo que han ido evolucio
nando y uniformizando normas en los diversos paises44. La laboralizaci6n del 
regimen de la funci6n publica, en todo caso, no puede verse como una huida 
del derecho administrativo, sino como la interaplicaci6n normal del derecho 
publico y del derecho privado al funcionamiento de la Administraci6n Publi
ca. En este campo, como hemos sefialado, el nucleo del regimen de derecho 
administrativo de la funci6n publica, previsto en la Constituci6n, permanece 
intacto por lo que se refiere a los funcionarios al servicio de la Administraci6n 
Publica del poder ejecutivo, ya que la Ley del Estatuto excluye de la aplicaci6n 
de esta ley a los funcionarios publicos al servicio del poder legislativo nacional; 
del servicio exterior; del poder judicial; del poder ciudadano; del poder electo
ral; de la Procuraduria General de la Republica (a pesar de ser parte del poder 
ejecutivo); del Servicio Nacional Integrado de Administraci6n Aduanera y 
Tributaria (SENIAT), ya los miembros del personal directivo, academico, docen
te, administrativo y de investigaci6n de las universidades nacionales. Ademas, 
tambien quedan excluidos de la aplicaci6n de esta ·ley los obreros y obreras al 
servicio de la Administraci6n Publica (art. 1.0

). Esta amplia exclusion es una 
puerta abierta a la laboralizaci6n del regimen de la funci6n publica. 

Por otra parte, en relaci6n con el derecho a la sindicalizaci6n, a la negociaci6n 
colectiva ya la huelga, se ha laboralizado completamente, tal como lo dispuso 

44 Cfr. ]Ests CABALLERO ORTIZ, Incidencias de! articulo 8. 0 de la Ley Orgtinica de! Trabajo en el regimen 
juridico de! funcionario publico, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, r 99 r; HILDEGARD Rol\TJOK DE SAr>s6, 
El funcionario publico y la Ley Orgtinica de/ Trabajo, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 199 r. 
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la Constituci6n de 1999 (arts. 95 a 97) al equiparar en esos derechos a los tra
bajadores de los sectores publicos o privados. En estas materias, ademas, la Ley 
Organica del Trabajo dispuso expresamente que "los funcionarios o empleados 
publicos que desempefien cargos de carrera tendran derecho a la negociaci6n 
colectiva, a la soluci6n pacifica de los conflictos y a la huelga, de conformidad 
con lo previsto en el Titulo VII de esta Ley, en cuanto sea compatible con la indole 
de los servicios que pres tan y con las exigencias de la Administraci6n Publica" 
(art. 8.0 ); agregando respecto del derecho de huelga que "podra ejercerse en 
los servicios publicos sometido a esta Ley, cuando su paralizaci6n no cause 
perjuicios irremediables a la poblaci6n o a las instituciones" (art. 496). 

Por su parte, la Ley del Estatuto de la Funci6n Publica reitera la laboralizaci6n 
en estas materias, al precisar en su articulo 32 que los funcionarios publicos de 
carrera, que ocupen cargos de carrera, tendran el derecho a organizarse sindi
calmente, a la soluci6n pacifica de los conflictos, a la convenci6n colectiva y a la 
huelga, de conformidad con lo establecido en la Ley Organica del Trabajo y su 
Reglamento, en cuanto sea compatible con la indole de los servicios que prestan y 
con las exigencias de la Administraci6n Publica. Sin embargo, agrega la norma que 
todos los conflictos a los cuales diere lugar la disposici6n anterior seran conocidos 
por los tribunales competentes en lo contencioso administrativo funcionarial. 

En este sentido, un aspecto esencial de la unicidad del regimen de los funcio
narios publicos y que forma parte de su estatuto, como expresamente lo regula la 
Ley del Estatuto de la Funci6n Publica, es precisamente el regimen de control 
jurisdiccional de la funci6n publica, mas que de la carrera administrativa, que 
como competencia de los tribunales de la jurisdicci6n contencioso administra
tiva se ha regulado en la ley (arts. 93 y ss.). Estos 6rganos jurisdiccionales son 
competentes en materia de funci6n publica, de manera que por mas proceso 
de laboralizaci6n que se haya efectuado, los conflictos de la funci6n publica 
escapan al conocimiento de los tribunales del trabajo y van a la jurisdicci6n 
contencioso administrativa. Estos tribunales de la jurisdicci6n tienen compe
tencia para resolver las reclamaciones ·que formulen los funcionarios publicos 
o aspirantes a ingresar en la funci6n publica cuando consideren lesionados 
sus derechos por actos o hechos de los 6rganos o entes de la Administraci6n 
Publica; asi como las solicitudes de declaratoria de nulidad de las clausulas de 
los convenios colectivos. 

Deben destacarse, por otra parte, los frenos que fueron estableciendo el 
antiguo Tribunal de la Carrera Administrativa y la Corte Primera de lo Conten
cioso Administrativo a los intentos de huida del regimen de la funci6n publica 
establecido en la derogada Ley de Carrera Administrativa, por una parte, por la 
interpretaci6n amplia de la misma, al aplicarla a todos los funcionarios publicos, 
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fueran o no de carrera, y por la otra, por la interpretacion precisa del concepto 
de funcionario publico, que hace enfasis en la naturaleza intelectual del servicio 
prestado en contraposicion a la del obrero al servicio de laAdrninistracion Publica, 
siendo las circunstancias de nornbrarniento, perrnanencia en el cargo y la exis
tencia de la partida presupuestaria correspondiente elernentos que solo sirven de 
rnera presuncion, pero que pueden ser desvirtuados por la realidad o naturaleza 
efectiva de los servicios prestados, y que pueden conducir a considerar la relacion 
laboral coma la de obrero y no la de ernpleado o funcionario publico45. 

Por otra parte, la ausencia de nornbrarniento tarnpoco puede considerarse 
coma elernento para que no exista la relacion de em.plea publico y se pretenda 
aplicar a la relacion laboral el regimen de la Ley Organica del Trabajo. Sohre esto, 
la jurisprudencia contencioso adrninistrativa fue reiterada en considerar que la 
sola existencia de un contrato de trabajo no bastaba para excluir a un sujeto de 
la aplicacion de la derogada Ley de Carrera Adrninistrativa y para, por tanto, 
huir del derecho adrninistrativo. Por ello, la Corte Primera de lo Contencioso 
Adrninistrativo, independienternente de si un sujeto ingreso a trabajar en la 
Adrninistracion Publica con un contrato de trabajo que se pretenda coma de 
derecho privado, sefialo que en cada caso: 

Debe precisarse si se cumplen los requisitos necesarios para considerar como relaci6n 
de empleo publico a ciertas relaciones contractuales en su origen. Estos requisitos 
pueden resumirse en los siguientes: 1. Q!ie las funciones asignadas corresponden a un 
funcionario de carrera; 2. Que se trate de funciones de caracter permanente, y 3. Que 
el regimen laboral (salario, horario, beneficios y otros) corresponda al establecido para 
los funcionarios que ban ingresado a traves de la via normal del nombramiento46• 

Asi, en un intento por regularizar la relacion entre el regimen de la funcion pu
blica y el personal contratado en laAdrninistracion Publica, la Ley del Estatuto 
de la Funcion Publica dispuso que solo puede procederse por la via del contrato 
en aquellos casos en que se requiera personal altarnente calificado para realizar 
tareas especificas y por tiernpo deterrninado; prohibiendo la contratacion de 
personal para realizar funciones correspondientes a los cargos previstos en la ley 
(art. 37). En ningun caso el contrato puede constituirse en una via de ingreso 
a la Adrninistracion Publica (art. 39); y en estos casos de personal contratado, 

45 Cfr. Corte Primera de lo Contencioso Administrative, sentencia del 17 de noviembre de 1994. Caso 
Institute Universitario de Policia Cientifica (consultada en original). 

46 Veanse Corte Primera de lo Contencioso Administrative, sentencias de! r. 0 de julio de 1993, Revista 
de Derecho Pub/ico, n.05 55 a 56, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1993, p. 556; y de! 10 de noviembre 
de 1994, caso Te6filo Gutierrez vs. !NOS (consultada en original). 



El proceso de huida y de recuperacion de/ derecho administrativo 2 3 l 

el regimen aplicable es el previsto en el respectivo contrato y en la legislaci6n 
laboral (art. 38). 

Pero en todo caso, las derogaciones al regimen de derecho administrativo 
de la funci6n publica, en general, han sido producto de vias de hecho que en 
materia laboral han sido los canales normales para el logro de tantos avances 
y reivindicaciones, lo que ha caracterizado la historia del derecho del trabajo. 
Ello se ha reproducido en los servicios publicos, y las huelgas recurrentes en los 
servicios de salud y de educaci6n prestados por las Administraciones Publicas 
son parte de esa evoluci6n. 

Ahora bien, donde si puede decirse que se efectu6 una huida respecto del 
derecho administrativo con relaci6n al regimen del personal es, sin duda, en el 
cam po de la Administraci6n Publica descentralizada que ya hemos referido en 
general. Esto fue evidente al excluirse a determinados institutos aut6nomos del 
regimen funcionarial, regulandose en la ley respectiva la aplicaci6n general al 
personal de la Ley del Trabajo47. 

Esta huida puede considerarse como inconstitucional, pues al establecer el 
articulo 122 C. de 1961, equivalente al articulo 144 C. de 1999, que la ley debe 
regular un estatuto de la funci6n publica, es 16gico que su contenido deba diferir 
del regimen laboral ordinario, pues de lo contrario el constituyente habria apli
cado a los funcionarios publicos la Ley del Trabajo. Por ello, cuando, en virtud de 
ley, no es que se establece un regimen estatutario especial para los funcionarios 
de un instituto aut6nomo, es decir, no es que se excluye a los funcionarios del 
mismo de la aplicaci6n de la Ley del Estatuto para someterlos a otro regimen 
funcionarial, sino que se los excluye de la categoria de funcionarios publicos 
reenviandolos expresamente a la Ley Organica del Trabajo, como sucedi6 con el 
personal del Instituto Postal telegrafico !POSTEL; con raz6n se puede considerar 
ello como inconstitucional48• 

47 Es el caso, p. ej., de! Instituto Postal Telegrafico conforme al articulo 37 de su ley de creaci6n, Ga
ceta Oficia/ n. 0 2. 146, extra., de! 28 de enero de 1978. Por ello, la Corte Primera de lo Contencioso 
Administrativo ha rechazado el conocimiento de recursos contencioso administrativos contra actos 
administrativos dictados en relaci6n con la materia laboral. Cfr. Corte Primera de lo Contencioso 
Administrativo, sentencias de! 3 l de mayo de 1993, y 13 de agosto de 1993, Revista de Derecho Pub/ico, 
n."' 53 y 54, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1993, pp. 419 y 549, y 287 y ss., respectivarnente. 

48 En este sentido, en el voto salvado de los magistrados GcsTAvo URD.>J'iETA TROCOl\"IS y ALEXIS PINTO 
D' Ascou a las sentencias antes citadas (Corte Primera de lo Contencioso Administrativo de! 3 l de 
mayo de 1993 y 13 de agosto de 1993), expusieron que el articulo 37 de la Ley de! !POSTEL colide con el 
articulo 122 C. que orden6 crear la carrera administrativa mediante el establecimiento de un estatuto 
para los funcionarios publicos cuyo contenido es distinto al regimen de la Ley de! Trabajo, cuya aplica
ci6n general no fue la voluntad de! constituyente, pues lo hubiera hecho expresamente, seiialando: ''A 
juicio de los magistrados disidentes esto fue justamente lo que se quiso evitar mediante la norma de! 
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De todas formas, con el recurso a la figura juridica de la descentralizaci6n 
funcional mediante personas de derecho privado, la condici6n de funcionarios 
publicos no se da respecto de los empleados de las empresas, asociaciones y 
fundaciones del Estado, los cuales en sus relaciones de trabajo se rigen inte
gramente por las normas de la Ley Org:inica del Trabajo. Sin embargo, normas 
limitativas como la del articulo 145 C., que establece la incompatibilidad para 
contratar con la Republica, los estados, los municipios y dem:is personas juridi
cas de derecho publico o de derecho privado estatales, abarcan ahora tambien 
a las personas que esten incluso al servicio de entidades descentralizadas con 
forma de derecho privado. Este campo de rescate del derecho administrativo 
ya se habia establecido, por ejemplo, en el articulo 8.0 , par:igrafo unico, de la 
derogada Ley Org:inica que reserva al Estado la industria y el comercio de los 
hidrocarburos, que si bien habia establecido expresamente que los empleados 
de las entidades de la industria petrolera nacionalizada no tenian el car:icter 
de funcionarios publicos, sin embargo a ellos se aplicaban las restricciones 
constitucionales establecidas en los articulos 123 a 125 C. de 1961 respecto de 
los funcionarios publicos. 

Por otra parte, otro aspecto de rescate del regimen de derecho administrativo 
respecto de los empleados de las empresas, asociaciones civiles y fundaciones 
del Estado es la prevision de la Ley contra la Corrupci6n que establece que a los 
efectos de su articulado, y sin perjuicio de lo que disponga la Ley del Estatuto 
de la Funci6n Publica, se consideran funcionarios o empleados publicos: 

Los directores y administradores de las sociedades civiles y mercantiles, fundaciones, 
asociaciones civiles y demas instituciones constituidas con recursos publicos o dirigi
das por algunas de las personas a que se refiere el articulo 4 de esta Ley, o cuando la 
totalidad de los aportes presupuestarios o contribuciones en un ejercicio provenientes 
de una o varias de estas personas represente el cincuenta por ciento (50%) o mas de 
su presupuesto o patrimonio; y los directores nombrados en representaci6n de dichos 
6rganos y entes, aun cuando la participaci6n fuere inferior al cincuenta por ciento 
(50%) del capital o patrimonio. (Art. 3.0)+9 • 

122 constitucional que -sin duda- se desconoce en el fallo anterior el cual deja de !ado la naturaleza de 
la relaci6n existente entre la Administraci6n y sus funcionarios: de base estatutaria, de empleo publico, 
distinta -se insiste- de la que rige las relaciones convencionales existentes entre los trabajadores y sus 
patronos que estan reguladas esencialmente por la legislaci6n laboral. Portales razones, consideran los 
magistrados disidentes que lo procedente hubiera sido que -en aplicaci6n de! control difuso de la cons
titucionalidad reconocido a los jueces de cualquier nivel en el articulo 20 de! C6digo de Procedimiento 
Civil- esta Corte desaplicara en el caso de autos el citado articulo 37 de la Ley que crea el Instituto 
Postal Telegr:ifico, dada su evidente colisi6n con Los articulos 122 y 206 de la Constituci6n", idem. 

49 Gaceta Oficial n. 0 5.637, extra., de! 7 de abril de 2003. 
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Debe mencionarse, por ultimo, el proceso de especializaci6n del regimen 
de la funci6n publica que se ha venido operando en los ultimos afios, tendiente 
a excluir del regimen general de funcionarios publicos al personal al servicio 
de determinados organismos de la Administraci6n central, lo cual si bien no 
es una huida, sin duda constituye un peligro de que esto ultimo pueda ocurrir, 
de hecho. 

En algunos casos, la especializaci6n del regimen se ha establecido mediante 
ley, como ha sucedido respecto de los funcionarios del Banco Central de Vene
zuela, y de la Superintendencia de Bancos y otras entidades financieras y de la 
Superintendencia de Seguros. En estos ultimos casos, incluso, se ha atribuido 
al propio directorio del Banco Central y al Superintendente de Bancos y otras 
Instituciones Financieras, respectivamente, la facultad de dictar el estatuto 
funcionarial de las institucioness0 • En contraste con normas de leyes anteriores 
que disponian que los funcionarios o empleados del Banco Central "no tendran 
derecho a contrataci6n colectiva ni a huelga", el articulo 29 de la Ley de 2001 

dispone, conforme a la orientaci6n de la Constituci6n, que "el personal del 
Banco Central de Venezuela goza de los derechos a huelga, a sindicalizaci6n y 
a contrataci6n colectiva", regulando, sin embargo, mecanismos para evitar la 
interrupci6n de actividades "no susceptibles de suspension". 

III. LA APLICACI6N DEL DERECHO ADMINISTRATIVO 

AL EJERCICIO DE LA FUNCI6N ADMINISTRATIVA 

El derecho administrativo, con la superaci6n de su definici6n mediante un unico 
criterio "magico", que no existe, ha afianzado campos de regulaci6n que escapaban 
de la misma con la sola definici6n organica o funcional de nuestra disciplina. 

En ef ecto, el tradicional y superado criterio organico para la definici6n del 
derecho administrativo que lo concebia como el aplicable a los 6rganos del pod er 
ejecutivo que constituian laAdministraci6n Publica, expulsaba de la regulaci6n 
del derecho administrativo a la actuaci6n en funci6n administrativa o normativa 
sublegal de los 6rganos que ejerdan el poder legislativo y el poder judicial, es 
decir, laAsamblea Nacional y sus comisiones y los tribunales de la Republica. Por 
supuesto, este criterio, que en otras latitudes podia haber tenido fundamento en 
otras epocas5', de acuerdo a la Constituci6n de 1961 asi como a la Constituci6n 

50 Articulos 28 y 273 de la Ley General de Bancos y otras lnstituciones Financieras, Decreto Ley 1526, 
Gaceta Oficialn.0 5.555, extra., de! 13 de noviembre de 2001. 

51 Cfr. los trabajos criticos sobre el criteria org:inico que se publican en el libroActualidad y perspectivas de/ 
derecho publico a finales de/ siglo xx, Homenaje al profesor Fernando Garrido Falla, t. r, Madrid, 1992. 
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de 1999, no podia tener aplicaci6n en Venezuelas2 • Por ello, la jurisprudencia 
contencioso administrativa, en el proceso de universalizaci6n del control sobre 
los actos administrativos, habia considerado siempre como tales los dictados por 
los antiguos 6rganos constitucionales dotados de autonomia funcional y que no 
estaban integrados a los 6rganos tradicionales del Estado, como eran la Con
traloria General de la Republica, la Fiscalia General de la Republica, el Consejo 
Supremo Electoral y el Consejo de la Judicatura, los cuales siempre se habian 
considerado como parte de la Administraci6n Publica pero con autonomia 
funcional (para diferenciarla de laAdministraci6n central y descentralizada)s3, 
regidas por el derecho administrativo. Ahora, por supuesto, de acuerdo con la 
Constituci6n de 1999, dichos 6rganos forman parte de la division del pod er 
publico, conformando 6rganos de la Administraci6n Publica, pero integrados 
al poder ciudadano (Contraloria General de la Republica, Fiscalia General de 
la Republica, Defensoria del Pueblo), al poder electoral (Consejo Nacional 
Electoral) o al poder judicial (Direcci6n Ejecutiva de la Judicatura). 

Pero el afianzamiento del derecho administrativo mas importante se ha pro
ducido con su penetraci6n respecto de la regulaci6n de la actuaci6n administra
tiva de los 6rganos del Estado que ejercen el poder legislativo y el poder judicial. 
En esta forma ha quedado fuera de duda el caracter de acto administrativo de las 
decisiones de los 6rganos de laAsamblea Nacional, de rango sublegal, dictadas 
en funci6n administrativas-i, por ejemplo, en materia de personal o que puedan 
afectar a los particulares (policia administrativa de las comisiones, p. ej.); asi 
como de decisiones del propio Tribunal Supremo de Justicia como 6rgano de 
gobierno y administraci6n del poder judicial (arts. 267 y ss.) en relaci6n con el 
estatuto de los magistrados o adoptadas en funci6n normativa (reglamentos de 
personal, p. ej.), ode los tribunales en general, dictadas en funci6n normativa 
(reglamentos internos) o en funci6n administrativa, en relaci6n con el personal 
tribunalicio o en materia de policia de los tribunales (medidas disciplinarias 
respecto de abogados, p. ej.)ss. lgualmente, no hay duda alguna del caracter 

52 Cfr. Ail.AN R. BREWER-CARiAs, "El problema de la definici6n del acto administrativo", en Libro Ho
menaje al Dr. Eloy Lares Martinez, t. I, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1984, pp. 25 y ss. 

53 Cfr. id., Principios del regimenjuridico de la organizacion administrativa en Venezuela, cit., p. 95. 
54 Cfr. p. ej., Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, sentencia del 14 de septiembre 

de 1993, caso Carlos Andres Perez, en ALLAN R. BREwER-CARiAS y Lms ORTIZ ALVAREZ, Las grandes 
decisiones de la jurisprudencia contencioso administrativa 1961-1996, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
1996, pp. 27 y 28. Cfr. ademas, sentencia del 19 de diciembre de 1974, caso A. Toro, ibid., p. 468. 

55 Cfr. Corte Suprema deJusticia, sentencia del 19 de julio de 1984, casoAli Quiii.ones, Revista de Derecho 
Publico, n. 0 HJ, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, r 984, pp. 122 a 124; y Corte Suprema de Justicia, 
Sala PoliticoAdministrativa, sentencia del 30 de junio de 1986, caso M. J. Alvarado, en BREWER-CARiAS 
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de actos administrativos de los dictados por los organos del poder ciudadano 
y del poder electoral. 

Precisamente por este afianzamiento del derecho administrativo y de su 
aplicacion en areas de actividad publica que escapan de la actuacion de los 
organos de la Administracion Publica que ejercen el poder ejecutivo es que el 
criterio organico para la definicion de nuestra disciplina es totalmente inservible 
como criterio unico. 

Lo mismo debe decirse de la utilizacion del solo criterio funcional relativo 
al ejercicio de la funcion administrativa como criterio unico para la definicion 
del derecho administrativo, que dejaba fuera del ambito de SU regulacion las 
actuaciones de las administraciones publicas realizadas en ejercicio de la funcion 
normativa o de la funcion jurisdiccional. Los reglamentos, en Venezuela, siempre 
han sido considerados como actos administrativos dictados en ejercicio de la 
funcion normativa del Estado y, por tanto, sometidos al control de los organos de 
la jurisdiccion contencioso administrativa co mo actos administrativos de ef ectos 
generales. Por ello, a pesar de las dudas queen otros ordenamientos han existido 
historicamente respecto de la consideracion de los reglamentos como actos ad
ministrativos, en nuestro pais ninguna duda ha existido ni surgido al respecto. 

No ha sucedido lo mismo, sin embargo, respecto del ejercicio de la funcion 
jurisdiccional por parte de los organos de la Administracion Publica, lo cual 
condujo en algunas ocasiones a la antigua Corte Suprema de Justicia, en unas 
decisiones de expulsion del derecho administrativo para regir la actividad 
disciplinaria de la Administracion, a considerar que la actividad realizada no 
era actividad administrativa, sino "jurisdiccional", no sujeta al control de la 
jurisdiccion contencioso administrativa. Asi sucedio, inicialmente, al juzgarse, 
por la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, la actuacion de las co
misiones tripartitas en materia de aplicacion de la derogada Ley contra Despidos 
Injustificadoss6 --6rganos administrativos integrados al Ministerio del Trabajo-, 
que indudablemente se ejercia en funcion jurisdiccional. Ello, sin embargo, 
luego se. corrigio por la antigua Corte Suprema de Justicia al considerar que los 
actos dictados por aquellas comisiones eran actos administrativos "de sustancia 
jurisdiccional"s1 regulados por el derecho administrativo. Tambien sucedio ini-

y ORTIZ ALVAREZ, Las grandes decisiones de lajurisprudencia contencioso administrativa 1961-1996, cit., 

p. 433· 
56 Cfr. los comentarios a dicha sentencia en BREWER-CARiAs, "El problema de la definici6n de! acto 

administrativo'', cit., pp. 3 l y ss. 
57 Corte Suprema de Justicia, Sala PoliticoAdministrativa, sentencia de! rode enero de 1980, caso Miranda 

Entidad de Ahorro y Prestamo, Revista de Derecho Publico, n. 0 l, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
1980, pp. 128 a 136. 



236 Derecho administrativo 

cialmente, al juzgarse por la misma Corte Suprema de Justicia en Sala Politico 
Administrativa la actuaci6n en materia disciplinaria del antiguo Consejo de la 
Judicatura -Organo constitucional con autonomia funcional que conforme a la 
Constituci6n de 1961 tenia a su cargo el gobierno y administraci6n del poder 
judicial-, que indudablemente era ejercida en funci6n jurisdiccional y que -en 
otra expulsion de areas de actividad del derecho administrativo- no se consider6 
como actividad administrativa58 • Ello tambien fue corregido posteriormente, 
ya medias, en virtud de una reforma legals9, por lo que la antigua Corte Su
prema de Justicia, en Corte Plena, rescat6 para el derecho administrativo lo 
que se habia expulsado al declarar la inconstitucionalidad de la norma de la 
derogada Ley del Consejo de la Judicatura que excluia de control contencioso 
administrativo alg(m acto en materia disciplinaria respecto de los jueces que, 
sin duda, era un acto administrativo dictado en funci6n jurisdiccional y sujeto 
al derecho administrativo00• 

IV. LA PENETRACION DEL PODER LEGISLATIVO 

EN LA FUNCION ADMINISTRATIVA 

Un aspecto debe especialmente destacarse en este campo del ejercicio de las 
funciones del Estado, y particularmente de la funci6n administrativa por parte 
de los 6rganos del Ejecutivo nacional, en cuyo ejercicio ha venido interviniendo 
e interfiriendo, en muchos casos, con dudosa constitucionalidad, el poder le
gislativo. Son multiples las intervenciones e interferencias que en este campo, 
y de variada naturaleza, se establecieron en el pasado, en las cuales se produjo 
una huida de la funci6n administrativa hacia las antiguas camaras legislativas 
y sus comisiones. En algunos casos se trat6 de la participaci6n del 6rgano le
gislativo (antiguo Congreso) en el nombramiento de funcionarios publicos en 
casos no autorizados por la Constituci6n de l 961, como en cambio si sucedia 
-y continua sucediendo en la Constituci6n de .1999- con la autorizaci6n de 
la Asamblea Nacional para el nombramiento del Procurador General de la 

58 Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, sentencia del 26 de marzo de 1985, caso 
Ruiz Becerra, Revista de Derecho Publico, n. 0 22, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1985, pp. 118 a 

143. 
59 Mediante la derogada Ley Organica del Consejo de la Judicatura, Gaceta Oficial n. 0 36.534 del 8 de 

septiembre de 1988. 
60 Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, sentencia del 6 de agosto de I<J9 r, caso I van 

Hernandez G., Revista de Derecho Publico, n.0 47, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1991, pp. 107 y 
108. 
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Republica y los jefes de misiones diplomaticas permanentes (art. 187. 14). Asi, 
por ejemplo, en la derogada Ley de Carrera Administrativa, un miembro del 
directorio de la Oficina Central de Personal lo designaba el Congreso (art. 
8. 0 ); en la derogada Ley General de Ban cos y otras Instituciones Financieras, 
el nombramiento del Superintendente de Bancos y del presidente del Fondo 
de Garantias de Depositos y Proteccion Bancaria debia ser autorizado por el 
Congreso con el voto de las dos terceras partes de sus miembros (arts. 146 y 
209); yen la progresivamente derogada Ley de Politica Habitacional de 1993 
se creo una Junta de Vigilancia integrada por 11 miembros, de los cuales dos 
eran diputados designados por el antiguo Congreso (art. 67)61 • 

En este contexto, en la Constitucion de 1999 se han regulado dos unicos 
supuestos en los cuales se establece la participacion de la Asamblea Nacional 
en la designacion de un funcionario que integra la organizacion general de la 
Administracion Publica. Es el caso, por una parte, de los integrantes del direc
torio del Banco Central de Venezuela, los cuales representan exclusivamente el 
interes de la Nacion, estableciendose en la disposicion transitoria cuarta de la 
Constitucion que la ley debe establecer que corresponde al poder ejecutivo la 
designacion del presidente del Banco Central de Venezuela y, al menos, de la 
mitad de sus directores o directoras; y debe establecer "los terminos de parti
cipacion del poder legislativo nacional en la designacion y ratificacion de estas 
autoridades". En tal sentido, la Ley del Banco Central de Venezuela de 200162 

establecio que el Presidente del Banco debe ser designado por el Presidente de 
la Republica, nombramiento que debe ser ratificado por el voto de la mayoria de 
los miembros de laAsamblea Nacional (art. 9.0 ); yen cuanto al resto de los seis 
directores adicionales que conforman el directorio del Banco, se dispuso que 
uno debe ser un ministro del area economica; tres deben ser designados por el 
Presidente de la Republica, y dos por la Asam bl ea Nacional (art. 15). 

Por otra parte, tambien es el caso del Superintendente de Protecci6n y 
Promoci6n a la Libre Competencia, en cuyo caso la disposicion transitoria 
decimoctava de la Constitucion establece que a los fines de asegurar la vigencia 
de los principios relativos a la proscripcion de los monopolios que tienden a 
evitar los abusos de la posici6n de dominio en el mercado establecidos en el 
articulo 113 C., exhorto a laAsamblea Nacional a dictar "una ley que establezca, 
entre otros aspectos, el organismo de supervision, control y fiscalizacion que 

61 Ley de Politica Habitacional, Decreto Ley 3.270, del 30 de noviembre de 1993, Gaceta Oficia/n. 0 4.659, 
extra., del 15 de diciembre de 1993. 

62 Gaceta Oficia/ n. 0 56o6, extra., del 18 de octubre de 2002. 
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deba asegurar la ef ectiva aplicaci6n de estos principios y las disposiciones y 
dem:is reglas que los desarrollen"; agregando expresamente que "la persona 
que presida o dirija este organismo ser:i designada por el voto de la mayoria de 
los diputados o diputadas a laAsamblea Nacional, previo informe favorable de 
una comisi6n especial designada de su seno al ef ecto". 

En otros casos, el regimen de intervenci6n de laAsamblea Nacional para la 
ejecuci6n de politicas publicas, como la politica de privatizaci6n, hace de aquella, 
materialmente, una co-gestora o co-administradora del proceso, al preverse en 
la Ley de Privatizacion todo tipo de autorizaciones previas y posteriores en la 
venta de empresas del Estado63, a pesar de queen la Constitucion la intervencion 
del poder legislativo se reduce, en esta materia, a la autorizacion por laAsamblea 
al Ejecutivo nacional para enajenar bienes inmuebles del dominio privado de 
laRepublica(art. 187.12). 

En otros casos, como el previsto en la Ley Org:inica del Trabajo, en gen
eral los reglamentos de dicha ley, y en particular los decretos presidenciales 
de aumento de salarios, que son actos tipicamente administrativos dictados en 
ejercicio de la funci6n normativa, deben ser sometidos a la consideracion de 
la Asamblea Nacional, correspondiendole decidir la ratificacion o suspension 
de los decretos "dentro de los IO dias siguientes a la fecha de recepci6n" (art. 
22). Esta prevision legislativa, la cual puede causar multiples problemas en la 
politica salarial del Estado, fue impugnada por inconstitucional64 ante el Tri
bunal Supremo, cuya la Sala Constitucional en sentencia 1447 del 3 de junio 
de 2003 (caso lmpugnacion del articulo 22 de la Ley Org:inica Del Trabajo), 
sin embargo, la considero acorde con la Constituci6n, al estimar que esta en 
ningun caso atribuye la funcion normativa en forma exclusiva al Presidente de 
la Republica, y que es mas bien el legislador el que al tener potestad normativa 
exclusiva en materia de regulacion y limitacion de los derechos constitucionales 
(como los laborales) puede asignar la potestad reglamentaria al Ejecutivo nacio
nal, estableciendo el control parlamentario sobre los reglamentos. En definitiva, 
en la sentencia, la Sala Constitucional resolvio: 

En vista de que el Ejecutivo nacional no dispone de un poder constitucional originario 
para intervenir en tales materias, pues son de reserva legal, el legislador pudo prever 
que tales poderes correspondiesen directamente al 6rgano parlamentario. Sin embargo 

63 Articulo 10.0 , Ley de Privatizacion, Gaceta Oficial n.0 5.199, extra., de! 30 de diciembre de 1997. 
64 Ley Organica de! Trabajo, Gaceta Oficial n.0 5.152, extra., de! 19 de junio de H}97· Cfr. CARLOS AYAU. 

CoR.~o, "Inconstitucionalidad de la fijacion de! salario minima nacional obligatorio en base al articulo 
26 de la Ley de! Trabajo", Revista de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, n.0 74, Caracas, Uni
versidad Central de Venezuela, 19qo. 
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no lo hizo, tal vez considerando que la correcta ejecuci6n de esa competencia exige 
la flexibilidad que caracteriza la actuaci6n de la Administraci6n. Ello no significa, en 
todo caso, que el Ejecutivo nacional asumiese una potestad que le fuese exclusiva. Al 
contrario, asi como el legislador asign6 al Ejecutivo nacional la potestad para dictar 
Decretos en los aspectos mencionados, tambifo pudo validamente establecer que los 
Decretos dictados fueren sometidos a cierta forma de control, tal como en efecto se 
hizo en el articulo 22 de la Ley Organica del Trabajo. 

En criteria de esta Sala, no es necesario que ese control este establecido expresamente 
en la Constituci6n -tal como lo afirmaron los recurrentes-, por cuanto su exigencia no 
vulnera el ejercicio de ningun poder constitucional propio del Ejecutivo nacional. Al 
contrario, se ha indicado insistentemente que el Ejecutivo carece de poderes originarios 
en la materia, disponiendo solo de aquellos que le atribuye la ley65• 

V. LA PROYECCION DEL DERECHO 

ADMINISTRATI\10 HACIA ACTUACIONES 

DE PERSONAS JURiDICAS NO ESTATALES 

El derecho administrativo, como se ha dicho, es esencialmente el derecho de la 
Administraci6n Publica, es decir, fundamentalmente el derecho que regula las 
entidades estatales de derecho publico ode derecho privado (Segunda parte, § 5 y 
ss. ). Sin embargo, si bien ese es el cam po natural o comlin del derecho administra
tivo, este, al regular tambien el ejercicio de la funci6n administrativa del Estado, 
ha penetrado en el ambito de la actuaci6n de personas juridicas no estatales, es 
decir, que no forman parte de la organizaci6n general del Estado ni del sector 
publico, pero que en virtud de ley realizan actuaciones que ejercen la funci6n 
administrativa y que, en definitiva, constituyen ejercicio del poder publico. 

Esta penetraci6n o proyecci6n del derecho administrativo hacia la actuaci6n 
de personas juridicas no estatales se ha producido, en primer lugar, cuando las 
mismas han sido dotadas por ley con formas juridicas de derecho publico, lo 
que se da normalmente en las corporaciones de caracter publico, es decir, las 
personas juridicas que tienen b:isicamente un sustrato personal como objeto 
de protecci6n y que cumplen tareas publicas fuera de la organizaci6n del Esta
do. Es el caso, ante todo, de las comunidades publicas, como las comunidades 
academicas, es decir, de las academias nacionales, que han sido creadas por ley 
como corporaciones de caracter publico no estatales, con funciones cientificas 
y de asesoria en sus areas de actuaci6n espedfica: Medicina, Historia, Lengua, 

65 Cfr. Revista de Derecho Publico, n. 0 ' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 186 y ss.; y 
379 y SS. 
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Ciencias Politicas y Sociales, Ciencias Fisicas y Matematicas, Economia66• Las 
academias no forman parte de la organizaci6n general del Estado, no dependen 
de ningun 6rgano administrativo ni estan sometidas a ningun tipo de control 
de tutela o administrativo de los 6rganos estatales; sin perjuicio de que puedan 
ser objeto de control fiscal de acuerdo a la Contraloria General de la Republica 
con motivo de recibir subvenciones de parte del Estado a traves del presupuesto 
de Ministerio de Educaci6n. 

Las otras corporaciones publicas no estatales sometidas al derecho admin
istrativo son los colegios profesionales, integrados todos por particulares que 
ejercen profesiones liberales, y constituidos como personas juridicas de derecho 
publico no estatales, sea establecidas por ley directamente o en virtud de la ley, a 
los ef ectos del control y ordenaci6n del ejercicio de dichas prof esiones liberal es 
y en virtud de la colegiaci6n obligatoria que las leyes respectivas han establecido 
conforme al articulo 1o5 C. 6i. En dichas leyes, en particular, al igual que para 
las academias nacionales, se ha concebido a los colegios prof esionales como 
corporaciones de caracter publico no sujetas a ningun tipo de control de tutela 
de parte de entidades publicas; pero a dif erencia de las academias nacionales, 
por las atribuciones que ti en en, las leyes han dotado a los colegios prof esionales 
de potestades normativas, reguladoras, disciplinarias y sancionatorias que ejer
cen respecto de los particulares colegiados, como parte del poder publico y de 
funciones del Estado. En tal virtud, aun no siendo personas estatales, ni parte 
de las administraciones publicas, el derecho que les es normalmente aplicable 
es el derecho administrativo, considerandose los actos dictados por dichas 

66 CTr. las siguientes leyes de academias: Academia de Ciencias Fisicas, Matematicas y Naturales, Ley 
del H) de junio de 1917, Gaceta Oficia/ n. 0 13. 181; Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Ley del 
30 de junio de 1924, Gaceta Oficia/ n. 0 15.361; Academia Nacional de la Historia, Decreto del 28 de 
octubre de 1888; Academia Kacional de Medicina, Ley del r. 0 de agosto de 1941, Gaceta Oficia/ n. 0 

20. 557; Academia Venezolana correspondiente de la Real Academia Espanola de la Lengua, Decreto del 
10 de abril de 1883; Academia de Ciencias Econ6micas, Ley del 24 de agosto de 1983, Gaceta Ojicia/ 
n.0 32.796. 

67 Cfr. las siguientes leyes de colegios profesionales: Ley de Abogados, Gaceta Ojicia/ n.0 r.081, extra., 
del 23 de enero de 1967; Ley de Ejercicio de Bioanalisis, Gaceta Oficia/ n. 0 30. r6o del 23 de julio de 
1973; Ley de Ejercicio de la Contadurla Publica, Gaceta Oficia/ n. 0 30.273 del 5 de diciembre de 1973; 
Ley de Ejercicio de la Profesi6n de Economista, Gae eta Ojicial n. 0 29.687 del l 5 de diciembre de 1971; 
Ley deEjercicio de la Farmacia, Gaceta Oficia/n.0 16.551del7 de julio de 1928; Ley deEjercicio de la 
lngenieria, laArquitectura y ProfesionesAfines, Gaceta Oficia/n.0 25.822 del 26 de noviembre de 1958; 
Ley de Ejercicio de la Medicina, Gaceta Ojicial n. 0 30.766 del 12 de agosto de 1975; Ley de Ejercicio 
de la Odontologia, Gae eta Ojicia/ n. • 29.288 del 10 de agosto de 1970; Ley de Ejercicio del Periodismo, 
Gaceta Oficia/ n. 0 29.887 del 23 de agosto de 1972; Ley de Ejercicio de la Psicologia, Gaceta Oficia/ n. 0 

2.306 del 1 r de septiembre de HJ78; y Ley de Ejercicio de la Medicina Veterinaria, Gaceta Ojicia/ n.0 

28.737 del 24 de septiembre de 1968. 
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corporaciones en ejercicio de las facultades de control profesional como actos 
administrativos, sometidos al control de la jurisdicci6n contencioso adminis
trativa. Ademas, en particular sobre los colegios profesionales, dado el caracter 
de gremios profesionales, la Constituci6n ha atribuido al poder electoral la 
competencia de organizar sus elecciones (art. 293.6). 

Pero la penetraci6n mas importante del derecho administrativo hacia el 
campo de las personas juridicas no estatales se ha producido respecto de per
sonas de derecho privado constituidas y dirigidas por particulares, que no for
man de manera alguna parte de la organizaci6n general del Estado, pero a las 
cuales la ley les ha atribuido la gesti6n de la prestaci6n de un servicio publico 
o la ordenaci6n de actividades privadas de interes general. En estos casos y 
con motivo de estas tareas, esas entidades se encuentran sometidas al derecho 
administrativo, incluso en la regulaci6n del personal al servicio de las mismas. 
En este sentido debe destacarse el caso de las universidades privadas, respecto 
de las cuales la jurisprudencia contencioso administrativa ha sefialado que "al 
intervenir en la gesti6n de un servicio publico y al obligarseles a que apliquen 
la Ley de Universidades en la ejecuci6n de dicho servicio y en concreto en las 
designaciones de su personal docente, realizan funciones administrativas. Y ello 
con independencia de la naturaleza privada de la relaci6n de la prestaci6n de 
servicios que surge entre la Universidad y el profesor designado"68• 

En el mismo sentido la jurisprudencia contencioso administrativa, al consta
tar "la realizaci6n por parte de personas juridicas de derecho privado de actos 
que supongan la ejecuci6n de competencias de derecho publico", ha consid
erado como actividad de servicio publico al control que ejerce, por ejemplo, una 
asociaci6n de vecinos en relaci6n con el servicio de abastecimiento de agua de 
una urbanizaci6n, sometida, por tanto, al derecho administrativo y al control 
de la jurisdicci6n contencioso administrativa69. 

En definitiva, la jurisprudencia contencioso administrativa ha entendido 
queen estos casos la ley ha "delegado" la funci6n administrativa del Estado por 
ejemplo en las universidades privadas, que no son universidades nacionales, por 

68 Cfr. Corte Primera de lo ContenciosoAdministrativo, sentencia de! 24 de noviembre de 1986, Revista 
de Derecho Publico, n. 0 25, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1986, pp. II2 a II6; de! 19 de enero de 
1988, caso Ramon Escovar Leon vs. Universidad Catolica Andres Bello, en BREWER-CAR1As y ORTIZ 
ALVAREZ, Las grandes decisiones de lajurisprudencia contencioso administrativa I</JI-1996, cit., p. 493; y 
Corte Primera de lo ContenciosoAdministrativo de! 23 de noviembre de 1994, caso UniversidadJose 
::\faria Vargas (consultada en original); y Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa de! 7 
de julio de 1994, ibid., p. 503. 

69 Cfr. Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia de! 2 de noviembre de 1994, caso 
Asociacion de Vecinos de la Urbanizaci6n Guataparo (consultada en original). 
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lo que se rigen en el ejercicio de las mismas por el derecho administrativo, en 
especial por las garantias que esta establece en las relaciones entre el Estado y 
los particulares con relaci6n al debido proceso y al derecho a la defensa. 

El mismo proceso de penetraci6n del derecho administrativo hacia la ac
tuaci6n de las personas juridicas privadas, de derecho privado, se ha venido 
produciendo incluso respecto de actividades cumplidas por estas que no cons
tituyen un servicio publico, aun cuando por el interes o utilidad general de las 
mismas han sido objeto de una regulaci6n legal que ha otorgado a entidades 
privadas basicamente de caracter corporativo el ejercicio de ciertas potestades 
publicas ordenadoras o disciplinarias en la actividad que gerencian. Asi se ha 
resuelto por la jurisprudencia contencioso administrativa respecto de la Socie
dad de Autores y Compositores en relaci6n con el establecimiento de tarifas 
conforme a la Ley de Derecho de Autor70 ; del Comite Olimpico Venezolano7' 

y de las f ederaciones y asociaciones deportivas, como la Asociaci6n de Tiro del 
Distrito Federal12 , en relaci6n con la actividad disciplinaria y sancionadora que 
realizan conforme a la Ley del Deporte. 

En estos casos, la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo ha 
considerado que "las entidades deportivas previstas en la Ley del Deporte, 
cuando dictan actos sancionatorios en uso de la potestad que les ha conferido 
la misma ley, se comportan ante sus integrantes en un plano de supremacia, es 
decir, de autoridad, que ubica a los referidos actos dentro del marco del dere
cho administrativo y los hace formar parte del objeto del control ejercido por 
la jurisdicci6n contencioso administrativa"73 • 

VI. LA FACTICA "PRIVATIZACION" DEL EJERCICIO 

DE ACTIVIDADES ADMINISTRATIVAS 

Una de las tecnicas de regulaci6n mas clasicas del derecho administrativo, y que 
pone de manifiesto el ejercicio del poder publico para el cumplimiento de las 

70 Cfr. Corte Primera de lo ContenciosoAdministrativo, sentencia del 15 de marzo de 1984 y 18 de febrero 
de 1986, Revista de Derecho Publico, n.0 18, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1984, pp. 177 a 178, y 
n. 0 25, 1986, pp. 131 a 132. 

71 Cfr. Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 14 de mayo de 1984 (consultada 
en original). 

72 Corte Primera de lo ContenciosoAdministrativo, sentencia del 13 de febrero de 1986, en BREWER-C.'JUAs 

y ORTIZ ALVAREZ, Las grandes decisiones de Jajurisprudencia contencioso administrativa r9fir-r996, cit., 

p. 479. 
73 Cfr. Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 30 de agosto de 1993, caso Liga 

de FU.tho! Profesional de Venezuela, Revista de Derecho Publico, n."' 55 y 56, Caracas, Edit. Juridica 

Venezolana, 1993, pp. 398 a 399· 
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tareas que tiene asignado el Estado, es el de la reserva de ciertas actividades al 
Estado, que este asume a veces en forma exclusiva y excluyente, y otras veces, 
sin dejar de ser exclusiva, sin excluir la posibilidad de la participacion de los 
particulares en su realizacion, generalmente mediante concesion. 

De las formas de la actividad administrativa, aquellas en las cuales siempre 
se da la figura de la reserva son la policia administrativa y los servicios publicos 
propiamente dichos. 

En efecto, la policia administrativa es la actividad del Estado mediante la 
cual se garantiza el ejercicio de los derechos y libertades y el mantenimiento del 
orden publico y social, lo cual implica, siempre, para lograr dicho objetivo, la 
posibilidad tanto de limitacion o restriccion de la actividad de los particulares 
como del uso de la fuerza coactiva. El regimen juridico de la policia adminis
trativa, en todas las areas de actuacion del Estado es materia de reserva legal, 
pues implica limitar el ejercicio de los derechos y libertades ciudadanas para 
garantizar su ejercicio por todos y el orden publico y social. Ademas, el uso de 
los medios coactivos, es decir, de la fuerza publica, para precisamente garantizar, 
para todos, el ejercicio y goce de los derechos y libertades constitucionales y para 
mantener y restablecer el orden publico o social, es un monopolio del Estado. 
En otras palabras, la policia administrativa, como actividad, esta reservada al 
Estado no solo en cuanto al uso de la fuerza publica, sino respecto a la existencia 
de la fuerza publica en si misma. Por ello, la Constitucion no solo atribuye a los 
entes politico territoriales competencia expresa en materia de policia nacional, 
estadal y municipal (arts. 156.6, 164.6 y 178.7), configur:indose la funcion de 
los organos de seguridad ciudadana como una materia de competencia concu
rrente (art. 332). 

Hay por tanto fuerzas de policia nacionales, estadales y municipales a las 
cuales se ha atribuido el uso de la fuerza publica en forma exclusiva y excluyen
te. Es decir, la policia administrativa es una actividad y una fuerza reservada al 
Estado, en sus tres niveles territoriales, lo que significa atribucion exclusiva, en 
el sentido de que solo corresponde al Estado como tarea y obligacion esencial y 
en este caso de la policia, ademas, como atribucion excluyente, en el sentido de 
que solo el Estado puede organizar el USO de la fuerza publica, particularmente 
en materia de orden publico general, de tranquilidad, seguridad, moralidad y 
salubridad en la calle74, no pudiendo los particulares establecer fuerzas, con 

74 Como dice la antigua Ordenanza de Policia Urbana y Rural del Distrito Federal en su articulo 1 .0 : "La 
Policia municipal es el ramo de laAdministraci6n Publica que tiene por objeto garantizar la seguridad, 
tan to de las personas como de la propiedad, la moralidad, salubridad y el orden publico en el Distrito 
Federal". 
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armas, para realizar actividades de policia. Ello es campo esencial del derecho 
administrativo, particularmente por las garantias que este preve respecto de los 
derechos de los individuos en relaci6n con la actividad policial, que es actividad 
que se traduce en actos administrativos, sometidos a control de la jurisdicci6n 
con tencioso administrativa1s. 

Sin embargo, la desatenci6n progresiva por parte del Estado venezolano 
de las tareas de seguridad y orden publico, y la exigencia ciudadana por mayor 
seguridad personal, ha conducido a la aparici6n progresiva de unos "servicios 
de vigilancia privada", primero, de hecho, y luego, objeto de una reglamenta
ci6n que fue establecida a partir del Reglamento de los Servicios Privados de 
Vigilancia, Protecci6n e lnvestigaci6n de 197576 • 

En este reglamento se regul6, entonces, el ejercicio por particulares de la 
funcion policial en las areas de Servicios de vigilancia y proteccion de propieda
des; de traslado y custodia de valores, y de investigaci6n sobre personas y bienes, 
precisandose solo respecto de estos ultimos que "en ningun caso podran afectar 
los derechos y garantias de los ciudadanos establecidos en la Constituci6n y las 
leyes, ni interferir las funciones de investigaci6n del Estado" (art. 2.0 ). 

El reglamento citado previ6 la necesidad de una autorizaci6n para la pres
taci6n privada de estos servicios de policia, estableciendo normas sobre uso 
de armas, la contrataci6n de personal y el ejercicio de potestades de control, 
inspecci6n y fiscalizaci6n por parte del Ministerio de Relaciones lnteriores. 
Ademas, en el reglamento se previ6 la posibilidad de que el Ministerio de Re
laciones lnteriores pudiera disponer, por razones de seguridad, el despido de 
cualquier persona contratada por los servicios privados de vigilancia, protecci6n 
e investigaci6n (art. 36); se estableci6 la obligaci6n de los mismos de informar a 
las autoridades de policia cuando tengan conocimiento de la comisi6n de hechos 
punibles y de denunciarlos cuando sean de acci6n publica (arts. 24 y 34), y se 
previ6 en general: 

Articulo 35. En caso de guerra, perturbaci6n del orden publico, calamidades publicas 
u otras emergencias graves, las personas autorizadas para prestar los servicios aqui 
reglamentados, pondran su personal, instalaciones, equipos, armas e implementos a 
la orden del Ejecutivo nacional, segun el le indique, por el tiempo que sea necesario y 
mientras se mantengan las causas que hubieren provocado la medida. 

75 Son de destacar las normas de conducta de los miembros de los cuerpos de policia establecidas en el 
Decreto 3. 179 del 7 de octubre de 1993 contentivo del Reglamento de Coordinaci6n de los Servicios 
de Policia y sobre normas de conducta de los miembros de los cuerpos de policia, Gaceta Oficial n. 0 

J5.317 de! 14 de octubre de 1993· 
76 Decreto 699 de! 14 de enero de 1975, Gaceta Ojicial n. 0 30.597 de! 14 de enero de 1975· 
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De esto resulta ni mas ni menos que la realizaci6n, por parte de particula
res, de actividades de policia administrativa que han sido atribuidas en forma 
exclusiva y excluyente al Estado, rompiendose asi el monopolio del Estado en el 
uso de la fuerza publica, lo que llev6 en su momento al gobernador del antiguo 
Distrito Federal en Caracas, por ejemplo, a tener que atribuir a los vigilantes 
privados y a los transportistas de valores al servicio de las empresas privadas 
de vigilancia, protecci6n de propiedades y custodia y traslado de valores, "el 
car:icter de auxiliares ad honorem de la Policia Metropolitana", motivo por el 
cual se les impusieron deberes adicionales de policia administrativa77 • 

En esta forma, hemos estado en presencia de cuerpos armados de vigilancia 
y protecci6n privados con funciones de policia administrativa, es decir, "policias 
administrativas privadas" no previstas ni en las leyes nacionales o estadales ni en 
las ordenanzas municipales, que han roto el car:icter excluyente y monop6lico 
del uso de la fuerza publica por el Estado. Ello ha significado un escape f:ictico 
del derecho administrativo, pues quienes han cumplido dichos servicios ni son 
funcionarios publicos ni sus actuaciones pueden considerarse como de car:icter 
administrativo siendo el unico "lazo" con el sector publico el establecido en una 
resoluci6n que les asign6 el car:icter de funcionarios auxiliares ad honorem de la 
Policia Metropolitana y que regia solo en una parte de la ciudad de Caracas. 

Asi, la policia administrativa se "privatiz6", es decir, se desarroll6 una po
licia administrativa privada, con el consiguiente relajamiento de la reserva al 
Estado del uso de la fuerza publica y de las actividades de seguridad publica, y 
la consecuencial huida del derecho administrativo. 

Un f en6meno similar se puede cons ta tar en el cam po de los servicios publicos 
en sentido propio, cuya existencia misma es consecuencia de la reserva que el 
Estado se hace respecto de determinadas actividades prestacionales para la satis
facci6n de necesidades colectivas, que la Constituci6n o la ley le imponen como 
obligaci6n. El servicio publico, por tan to, no es otra cosa que una actividad pres
tacional impuesta y reservada al Estado en forma exclusiva, lo que hace que esta 

77 El articulo 1. 0 de la resoluci6n 44 de! 30 de enero de 1992, impuso a los mismos los deberes de "vigilancia 
general sobre los bienes bajo su custodia"; de "protecci6n a las personas y a las propiedades donde 
prestan sus servicios"; de "impedir la comisi6n de hechos delictivos durante su horario de labores 
y en su lugar de trabajo"; de "cooperar con los cuerpos de seguridad y orden publico poniendo en 
conocimiento de la autoridad competente mas cercana los hechos ilicitos que se esten perpetrando"; o 
"aprehender y poner a la disposici6n de dichos cuerpos la persona sorprendida in fraganti cometiendo 
actos delictivos, conjuntamente con los objetos con que haya cometido o intentado cometer el delito 
y que sirvan para comprobar su perpetraci6n, asi como preservar el sitio de! suceso"; y de "prestar su 
colaboraci6n a las autoridades de transito, no permitiendo el estacionamiento de vehiculos en el espacio 
denominado zona bancaria"; Gaceta Oficial n. 0 34.989 de! 6 de febrero de 1992. 
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sea una de las clasicas formas de la actividad administrativa78• Pero por supuesto, 
con gran frecuencia la Constitucion y la ley califican una actividad como servicio 
publico, y la misma no es exclusiva del Estado, como el de salud o educacion, en 
cuya prestacion participan los particulares, en ejercicio de su liberad economica, 
co-prestandolo, sometidos solo a controles publicos (licencias, registros). 

Ahora bien, los servicios publicos propiamente dichos, como reservados al 
Estado, pueden ser exclusivos y excluyentes, cuando la prestacion del servicio 
publico se establece como una reserva absoluta a cargo del Estado, en la cual se 
excluye a los particulares; o pueden ser de caracter exclusivo pero no excluyente, 
los cuales, si bien implican una reserva al Estado, sin embargo los particulares 
pueden prestarlos mediante concesion, como sucede, por ejemplo, con todos 
los servicios publicos domiciliarios y municipales regulados en la Constitucion 
(art. 178) yen la Ley Organica del Poder Publico Municipal74 • 

En materia de servicios publicos exclusivos no excluyentes, la "privati
zacion" de los mismos, como politica del Estado, se concreta en la concesion 
de la prestacion de los mismos a los particulares, mediante concesiones admin
istrativas80. Sin embargo, esta privatizacion se reduce al titular de la prestacion, 
pero no al regimen de la misma, el cual, mediante la figura de las concesiones 
administrativas de servicios publicos, sigue siendo un regimen tipicamente de 
derecho administrativo. 

El problema, en este campo, se plantea en aquellos casos en los cuales se 
ha producido la privatizacion de un servicio publico, que a pesar de su caracter 
exclusivo y excluyente se llega a prestar por particulares, de hecho y sin que 
medie concesion administrativa. En este caso hay no solo una "privatizacion" del 
regimen del servicio publico y el relajamiento de la reserva, sino una huida del 
regimen de derecho administrativo. Es el caso del servicio de correo, que la Ley 
de Correos, conforme a la tradicion precedente, declaro como "prestado exclu
sivamente por el Estado" (art. 1. 0 ) 81 , agregando la ley que creo el Instituto Postal 
Telegrafico su "caracter publico"82, estando obligados, por tanto, los particulares 
a utilizar dichos servicios publicos para el envio de correspondencia83 • 

78 ALL'\K R. BREWER-CARl'\s, "Comentarios sobre la noci6n de servicio publico como actividad prestacional 
de! Estado y sus consecuencias", Revista de Derecho Pub/ico, n.0 6, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
1981, pp. 65 a 71. 

79 Articulo 61, Gaceta Oficia/ n.0 38.204 de! 8 de juniode 2005. 
80 Por ello la Ley de Privatizaci6n, Gaceta Oficia/ n.0 4.927, extra., de! 30 de junio de 1995, regu16 las 

concesiones de servicios publicos dentro de la politica de privatizaci6n (art. 1 .0
). 

81 Decreto Ley 474 de! 12 de diciembre de 1958, Gaceta Oficia/ n.0 25.841 de! 18 de diciembre de 

1958. 
82 Articulo r. 0 de la Ley de! Instituto Postal Telegrafico, Gaceta Oficia/ n. 0 2.146, extra., de! 28 de enero 

de 1978. 
83 Articulo 13 de la Ley de Correos, Gaceta Oficia/ n.0 25.841 de! 18 de diciembre de 1958. 
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La insuficiencia y deficiencia del servicio publico de correo, sin embargo, 
condujo, primero de hecho, y luego con alguna regularizacion, a la privatizacion 
de los servicios de correo, sin concesion. En efecto, el articulo 13.b de la Ley de 
Correos estableci6 la posibilidad de que los particulares pudieran ser portadores 
de correspondencia, entre otros casos, "por estar autorizados, conforme a los 
Reglamentos, por falta absoluta o poca frecuencia del servicio oficial"; autor
izacion que regulaba el viejo Reglamento de la Ley de Correos de 193884• La 
verdad fue que de hecho, con o sin dichas autorizaciones, el servicio publico de 
correo se fue privatizando, apareciendo servicios privados de correspondencia 
paralelos a los publicos, cuya regularizacion se comenz6 a establecer a partir de 
1983 mediante el Reglamento sobre Concesion de los Servicios de Correos85, que 
aun cuando sin fundamentacion legal expresa alguna, previ6 que "la prestacion 
de los servicios de correos por empresas privadas, requiere de concesion otorgada 
por actos unilaterales del !POSTEL, previa opinion favorable del Ministerio de 
Transporte y Comunicaciones" (art. 1 .0 ), obligando, por tanto, a "las empresas 
privadas" que estaban "atendiendo los servicios de correos" hasta esa fecha, a 
adaptarse a la regulacion establecida. 

En esta forma, frente a la huida f:ictica del servicio de correos del regimen 
del derecho administrativo, mediante el establecimiento del regimen de con
cesion de los servicios -y aun con precario fundamento legal, dado el caracter 
exclusivo y excluyente del mismo-, se recuper6 para el derecho administrativo 
el regimen de un servicio publico que f:icticamente habia sido "privatizado". 

VII. LA INEXISTENCIA DE ACTOS 0 DE CONTRATOS 

ESTATALES EXCLUSIVAMENTE DE DERECHO PRIVADO 

Como hemos sei'i.alado, los 6rganos de la Administracion Publica, en su activi
dad, se encuentran siempre sometidos tan to al derecho publico como al derecho 
privado, en un grado de preponderancia que varia de acuerdo a la finalidad y 
naturaleza de la misma. . 

El derecho administrativo, y por supuesto el constitucional, es el derecho 
normal y especifico de los mismos, de manera que, incluso algunas actividades 
publicas solo estan sometidas al derecho publico; sin embargo, lo contrario 
nunca se puede dar, es decir, no puede haber actividades de las administraciones 
publicas que esten sometidas exclusivamente al derecho privado, o sea que no 
hay actividad administrativa de derecho privado. 

84 Gaceta Oficial, extra., del 31 de diciembre de 1938. 
85 Decreto 2.180 del 28 de julio de 1983, Gaceta Oficia/ n.0 32. 784 del 8 de agosto de 1983. 
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La ficcion de la teoria del Fisco, que consideraba al Estado coma persona 
juridica (Estado-persona) sometida al derecho privado para distinguirla del Es
tado-poder, que ejercia el poder publico y estaba sometido al derecho publico86, 

quedo en la prehistoria del derecho administrativo. El Estado, en el constitucio
nalismo moderno, se personifica en los sujetos de derecho que su forma politica 
implique (en nuestro caso, la forma federal conduce a tres grupos de sujetos de 
derecho publico-la Republica, los estados y los municipios-), que se derive de 
su posibilidad de descentralizacion funcional (personas de derecho publico ode 
derecho privado); y todas esas personas como sujetos de derecho estan sometidas 
tanto al derecho publico como al derecho privado, que se les interaplica. 

Sin embargo, en ningun caso puede identificarse una persona juridica estatal 
que solo este sometida al derecho privado, un acto de las entidades estatales 
que solo este sometido al derecho privado, ni un contrato celebrado por las 
organos de la Administracion Publica solo sometido al derecho privado. Lo 
que hay son sujetos de derecho, actos y contratos a los cuales se interaplica el 
derecho publico y el derecho privado, con una preponderancia variable, pero 
que siempre por su caracter estatal se encuentran sometidos en alguna forma 
y medida al derecho administrativo. 

Par tanto, si bien puede haber actos de las personas juridicas de derecho 
publico estatales solo sometidas al derecho publico, no puede haber actos de 
las mismas solo sometidas al derecho privado. De alli la critica que hemos 
formulado a la expulsion que decreto la antigua Corte Suprema de Justicia en 
Sala Politico Administrativa, en sentencia del 18 de julio de 1985, en relacion 
con la naturaleza del Banco Central de Venezuela, respecto de la aplicacion 
del derecho administrativo con relacion al funcionamiento de dicho Banco, 
como persona juridica de derecho publico de naturaleza unica (art. 1.0 ), y cuya 
existencia, segiln la Corte, tenia "coma unico y exclusivo sustento el conjunto 
de normas de derecho privado comercial que rige la constitucion, organizacion 
y desenvolvimiento de las compafiias anonimas"87• Por ello, en cuanto al acto 
del Presidente de la Republica de remocion del presidente del Banco Central 
de Venezuela, que se realiza mediante decreto, acto que la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos define esencialmente como acto administra
tivo (art. 15), la antigua Corte Suprema considero que se trataba de un acto 
revocatorio de un administrador de una compafiia anonima dada la forma de 

86 El vestigio de dicha teoria se conserv6 en el articulo r. 0 de la Ley Organica de la Hacienda Publica 
Nacional, hasta que fue derogado por la Ley Org:inica de la Administraci6n Financiera de! Sector 
Publico, Gaceta Ojicialn. 0 38.198 de! 31 de mayo de 2005. 

87 Cfr. Revista de Derecho Publico, n. 0 24, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1985, pp. 103 a ro8. 
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sociedad anonima del Banco Central de Venezuela, adoptado por el organo que 
sustituye a laAsamblea del Banco por lo que respecta a la provision de los cargos 
del directorio del mismo, concluyendo entonces: 

En ejercicio pues de una potestad de derecho privado, como 6rgano sustitutivo de la 
asamblea en virtud de la Ley del Banco Central de Venezuela -que tiene juridicamente 
el mismo valor que el contrato constitutivo de la sociedad (articulo 84 de la Ley de 
1939)-, el Presidente de la Republica revoc6 la designaci6n del Presidente del Instituto 
queen uso de la misma facultad habia efectuado su antecesor en el cargo (articulo 19 
de la Ley vigente). 

El empleo de la forma de Decreto para ejercer dicha facultad no era necesaria, porque, 
como se ha dicho, no constituyen actos administrativos estatales, ni la designaci6n ni la 
revocaci6n. Pero se trata de un elemento puramente externo queen nada puede desnaturalizar 
la esencia del acto de derecho privado ejecutado por el Presidente de la Republica88• 

En esta forma, el decreto presidencial de remocion del presidente del instituto 
emisor y contralor del credito y de la estabilidad monetaria en el pais, que por 
sobre todo es un funcionario publico y que ejerce potestades publicas la antigua 
Corte Suprema lo considero, de un plumazo, como un mero "acto de derecho 
privado" y le quito todo caracter de acto administrativo estatal, y todo para 
excluirlo de control por parte de la jurisdiccion contencioso administrativa. Por 
eso hemos dicho que esta sentencia, al menos como la califico el voto salvado, fue 
"errada" e "incongruente", pues no puede haber actos de organos del Estado 
-como el Presidente de la Republica- solo regidos por el derecho privado; y 
menos un decreto delJefe del Ejecutivo nacional. 

Lo mismo puede senalarse respecto de los contratos de la Administracion 
Publica, en el sentido de que no puede haber contratos de derecho privado de 
los entes publicos que se diferencien respecto de los contratos administrativos&i. 
Puede haber, y los hay, contratos del Estado que por su objeto se considera 
que tienen, a priori, por ejemplo, el contrato de obra publica o la concesion de 
servicio publico, un regimen preponderantemente de derecho publico; y otros, 
un regimen preponderante de derecho privado, como el contrato de suministro 
de bienes no esenciales, al funcionamiento del Estado pero nunca puede haber 
un contrato del Estado sometido unicamente al derecho privado. Ello es una 

88 Idem. 
89 Cfr. BREWER-CARiAs, "La evoluci6n de! concepto de contrato administrativo", Libro Homenaje al Pro

fesor Antonio Moles Caubet, cit., pp. 41 y ss. Cfr. ademas lo expuesto enjORGEVELEz GARciA y ALLAN 
R. BREWER-CAR.iAs, Contratacion estatal, derecho administrativo y Constitucion, Bogota, Universidad 
Extemado de Colombia y Pontificia Universidad Javeriana, 1995, pp. 29 y ss. 
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imposibilidad esencial, pues al igual que el acto administrativo unilateral, el 
acto bilateral de un 6rgano estatal esta sometido a normas de competencia y 
formalidades, en este caso, por ejemplo, de selecci6n de contratistas (licitaci6n), 
que forman parte del derecho administrativo que les es aplicable. 

Por ello hemos cuestionado la distinci6n entre contratos administrativos y 
contratos de derecho privado de la Administraci6n, como si estos ultimos solo 
estuviesen sometidos a normas de derecho privado, lo cual es imposible, pues 
todos los contratos de laAdministraci6n estan sometidos al derecho administra
tivo, aun cuando pueda considerarse, a priori, que preponderantemente se les 
aplica el derecho privado. Por ello, la distinci6n no tenia ninguna justificaci6n en 
el pais, has ta que la Ley Organica de la Corte Suprema de I 976 acogi6 la noci6n 
de contrato administrativo para asignar a la Sala Politico Administrativa de la 
Corte competencia para conocer de las cuestiones que se susciten con motivo 
de "la interpretaci6n, cumplimiento, caducidad, nulidad, validez o resoluci6n" 
de los mismos (art. 42); norma que si bien se repite en la Ley Organica del 
Tribunal Supremo de Justicia de 200440, con la atribuci6n de la competencia 
a los otros tribunales de la jurisdicci6n seglin la cuantia, la distinci6n carece 
ahora de utilidad9'. 

En todo caso, la norma legal, por supuesto, ha sido objeto de aplicaci6n en 
multiples casos, y varias han sido las decisiones del Supremo Tribunal para 
identificar a los contratos administrativos, habiendose acogido como criterio, 
adem:is del objeto vinculado a un servicio publico -la verdad es que, en nuestro 
criterio, pareceria imposible no encontrar algun contrato de la Administraci6n 
en una u otra forma vinculado a un servicio publico-, la existencia de cl:iusulas 
exorbitantes del derecho comun, es decir, que crearen situaciones de privilegio 
a favor de la Administraci6n contratante, como serian las que le permiten dirigir 
y controlar la ejecuci6n del contrato, modificarlo unilateralmente; con el debido 
respeto al principio de la llamada ecuaci6n o equilibrio econ6mico del contrato, 
y rescindirlo unilateralmente, las cuales, como lo consider6 la antigua Corte 
Suprema, "podrian incluso ser implicitas, es decir, no figurar .en forma expresa 
en el texto del contrato, y sin embargo, considerarse presentes en el mismo 

90 Cfr. Gaceta Oficial n. 0 37942 del 19 de mayo de 200+ 
91 Cfr. lo expuesto en ALLAN R. BREWER-CARIAS, "Algunas innovaciones en la Ley Organica del Tribunal 

Supremo de Justicia", conferencia dictada en el Seminario sobre la Ley Organica de! Tribunal Supremo 
de Justicia. Facultad de Ciencias Juridicas, Universidad Monteavila, Caracas, 9 de diciembre de 2004, 
en [www.allanbrewercarias.com]. (Documentos 2004). Cfr. Jost lGKACIO HERNANDEZ, "iSubsiste la 
tesis de los contratos administrativos en la interpretaci6n jurisprudecial de la nueva Ley Organica 
del Tribunal Supremo deJusticia?", Revista de Derecho Publico, n.°' 99 y 100, Caaracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2004, pp. 369 y ss. 
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por estar consustanciadas con la naturaleza de la relaci6n juridica creada". En 
palabras de la antigua Corte, implicita o expresamente dichas clausulas estan 
"en los casos en los cuales este poder de supremacia de la Administraci6n se 
pone de manifiesto justificado por la necesidad de proteger el interes juridico 
en forma especial confiado a su competencia"92 • 

Por eso, en definitiva, un contrato de la Administraci6n, aun con regimen 
inicial preponderantemente de derecho privado, podria pasar a ser un "con
trato administrativo" y, por tanto, con "regimen preeminentemente de derecho 
publico"93, si la Administraci6n, por razones de interes general, decide hacer 
uso de las clausulas exorbitantes implicitas; raz6n por la cual la categoria de 
"contrato administrativo", en definitiva, es una categoria ex post facto, cu ya 
existencia misma depende de la voluntad de la Administraci6n94. 

De cualquier forma, sea cual sea el contrato de laAdministraci6n en cuanto 
al regimen juridico que le es aplicable-preponderantemente de derecho publico 
o de derecho privado--, la tendencia legislativa es a regularlo uniformemente 
desde el punto de vista del derecho administrativo, por ejemplo, estableciendo 
un regimen comun para la selecci6n de los contratistas en la Ley de Licitacio
nes, de aplicaci6n general, incluso para la Administraci6n descentralizada9s; y 
para el ejercicio del control fiscal de los compromisos financieros por parte de 
la Contraloria General de la Republica96• 

En estos casos, aun trat:l.ndose de contratos que deban ser suscritos por per
sonas juridicas de derecho privado estatales, la exigencia de la aplicaci6n a los 
mismos del procedimiento de selecci6n previsto en la Ley de Licitaciones conduce 
a que se estime que los entes de derecho privado mencionados acruan en funci6n 
administrativa, originando relaciones juridico administrativas sujetas al derecho 
administrativo ya la jurisdicci6n contencioso administrativa. En este sentido, la 
Corte Primera de lo Contencioso Administrativo en sentencia del 6 de agosto de 
1996 (caso Consorcio Hidroelectrico Caroni vs. cva-Edelca) ha sefialado: 

Todos los procedimientos de selecci6n de contratistas que conforme a esa Ley se 
apliquen, tienen la naturaleza de procedimientos administrativos, aun cuando se trate 

92 Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, sentencia de! 27 de enero de 1993, caso 
Hotel Isla de Coche II, en BREWER-C.illAs y ORTIZ ALVAREZ, Las grandes decisiones de la jurisprudencia 
contencioso administrativa, cit., p. 194· 

93 Corte Suprema de Justida, Sala Politico Administrativa, sentencia de! 17 de noviembre de 1994 (con-
sultada en original). 

94 Cfr. AilAK R. BREWER-CARiAs, Contratos administrativos, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1992. 
95 Articulo 2.0 de la Ley de Licitaciones, Gaceta Oficial n. 0 5.556, extra., de! 13 de noviembre de 2oor. 
96 Ley Orglinica de la Contraloria General de la Republica y de! Sistema Nacional de Control Fiscal, Ley 

n. 0 59, Gaceta Oficial n. 0 37.347 de! 17 de diciembre de 2oor. 
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de aquellos procedimientos especiales que la propia Ley autoriza, en los casos en que 
exceptua la aplicaci6n de los regulados en ella. En efecto, cuando una Ley obliga a los 
sujetos a los cuales se aplica, a utilizar un procedimiento para la selecci6n de sus con
tratistas, sea cual fuere la naturaleza de! contrato queen definitiva se vaya a celebrar, 
sea cual fuere el tipo de procedimiento aplicable, es obvio que los mismos dan origen a 
relaciones juridico-administrativas, sujetas al derecho administrativo ya la jurisdicci6n 
contencioso administrativa97. 

Por lo demas, el regimen comun a todos los contratos de laAdministraci6n parte 
de la noci6n de "contratos de interes publico" que consagra la Constituci6n, que 
pueden ser de interes publico nacional, estadal o municipal, no en cuanto a su 
objeto y naturaleza, sino en cuanto a que sean suscritos por entidades que for
men parte de laAdministraci6n Publica nacional-incluso la descentralizada con 
forma de derecho privado, como las empresas del Estado-, de laAdministraci6n 
Publica estadal ode la Administraci6n Publica municipal, respectivamente98 • 

VIII. LA PUBLICIZACI6N PROGRESIVA 

DEL DERECHO PRIVADO 

El proceso de intervenci6n del Estado en la economia, mediante potestades 
reguladoras u ordenadoras de la misma, antes que mostrar una huida de regu
laci6n del derecho administrativo, mas bien lo que muestra es un proceso de 
publicizaci6n de campos de actividad que en su origen estaban solo regulados 
por el derecho privado. 

En esta forma, el derecho administrativo fue penetrando progresivamente 
en el campo que era propio del derecho civil o mercantil, con particulares 
incidencias en la autonomia de la voluntad contractual. La primera de estas 
penetraciones importantes ocurri6 en los aiios cuarenta con la regulaci6n de los 
arrendamientos urbanos, regimen que desemboc6 en la Ley de Regulaci6n de 
Alquileres de 1960, mediante la cual se permiti6 a laAdministraci6n interferir 
en una parte tan medular de los contratos de arrendamiento como la fijaci6n 
del canon o la terminaci6n de los mismos, al regularse las causales de desalojo y 
el derecho de preferencia del arrendador a continuar arrendando el inmueble99• 

97 Consultada en original. 
98 Articulos 150 y 151 C. de 1999· Cfr. ALLA!\ R. BREWER-CARiAs, "Los contratos de interes nacional y 

su aprobaci6n legislativa" en Estudios de derecho publico (Labor en el Senado), t. 1, Caracas, Congreso 
Nacional, 1983, pp. 183 y ss. 

99 Ley de Regulaci6n de Alquileres, Gaceta Ojicial n. 0 26.319 del I. 0 de agosto de 1960. Dicha ley fue 
derogada por la Ley sobre Arrendamientos Inmobiliarios de 1999, Decreto Ley 427, Gaceta Oficial 
n. 0 36.845 del 7 de diciembre de 1999. 
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La Administraci6n Publica, en esta forma, intervino en la relaci6n contractual 
mediante actos administrativos, la mayoria dictados en funci6n jurisdiccional, 
cuyo control incluso dio origen a una jurisdicci6n contencioso administrativa 
especial -el tribunal de inquilinato- que luego se integr6 en la jurisdicci6n 
contencioso administrativa general"'". 

Por otra parte, la intervenci6n progresiva del Estado en la regulaci6n del 
regimen de los bancos y otras instituciones financierasror y de las empresas 
de seguro102 ha hecho del derecho comercial bancario o de seguros mitad 
derecho publico, mitad derecho privado, dado el amplio poder que se ha atri
buido a la Superintendencia de Bancos y otras Instituciones Financieras y la 
Superintendencia de Seguros en el control de las actividades, y que ha llevado 
a dichos organismos, en algunos casos, a calificar y desnaturalizar contratos 
como consecuencia de su intervenci6n, lo cual incluso ha sido corregido por la 
jurisprudencia contencioso administrativa'03 • 

Otro tanto debe sefialarse respecto de las regulaciones relativas a los titulos 
valores, otrora materia exclusivamente regulada por el C6digo de Comercio, 
y que con la promulgaci6n de la Ley de Mercado de Capitales y la regulaci6n 
de las bolsas de valoresro4 ha dado origen, incluso, a un derecho publico del 
mercado de valores ros. La Comisi6n N acional de Valores, en el cumplimiento de 
sus atribuciones, con frecuencia las ejerce en funci6n jurisdiccional, habiendo 
llegado en su intervenci6n a penetrar en la autonomia empresarial y contractual 
a veces mas alla de lo permitido, calificando actos y acciones en forma distinta 
a lo establecido por las partes, lo que ha sido objeto de control contencioso 
administrati VO ro6• 

100 Cfr. resoluci6n 861 de! 9 de mayo de 1991 de! antiguo Consejo de la Judicatura, Gaceta Oficia/ n.0 

34.775 de! 13 de agosto de 199r. 
101 Ley General de Bancos y otras Instituciones Financieras, Decreto Ley 1.52.6, Gaceta Oficia/n.0 5.555, 

extra., de! 13 de noviembre de 2oor. 
102 Ley de Empresas de Seguros y Reaseguros, Decreto Ley 1.545, Gaceta Oficia/ n. 0 5.561, extra., de! 

28 de noviembre de 2001; Ley de! Contrato de Seguro, Decreto Ley 1.505, Gaceta Oficia/ n. 0 5.553, 
extra., de! 12 de noviembre de 2001. 

103 Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, sentencia de! 15 de junio de 1994, caso 
Banco Hipotecario Unido (consultada en original). 

104 Ley de Mercado de Capitales de! 22 de octubre de 1998, Gaceta Oficia/ n.0 36.565 de! 22 de octubre 
de 1998. 

Io 5 Cfr. ANTONIO jL'IThr.z-BL~Nco, Derecho publico de/ mere ado de va/ores, Madrid, r 989; Al.LAN R. BREWER
CARiAs, El regimen legal de las ofertas publicas de adquisicion de acciones y de toma de control de empresas, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001. 

106 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARIAS et :ii., El caso de! Banco de Venezuela, t. 1, Caracas, Edit. Juridica Vene
zolana, 199 5. 
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Por ultimo, en este proceso progresivo de publicizaci6n del derecho privado, 
debe mencionarse el regimen legal de promoci6n y protecci6n de la libre com
petencia 107, ahora de rango constitucional (art. 113), que atribuye a la Superin
tendencia de Promoci6n y Protecci6n a la Libre Competencia amplios poderes 
de control y decision sabre conductas y clausulas contractuales que puedan ser 
anticompetitivas y contrarias a la ley, los que ejerce en funci6n jurisdiccional. La 
consecuencia de la declaraci6n por la Superintendencia del caracter restrictivo 
de la libre competencia de determinada clausula contractual es la consideraci6n 
ex lege de su nulidad (art. 57), quedando dicha materia fuera de la jurisdicci6n 
de los tribunales mercantiles, coma lo ha decidido la Corte Suprema de Justicia 
en Sala Politico Administrativa '08 • 

En esta forma, lejos de perder areas de regulaci6n, el derecho administrativo 
ha venido penetrando progresivamente en campos tradicionales del derecho 
privado, mas alla de las clasicas actividades de la llamada "administraci6n del 
derecho privado" coma podian ser, por ejemplo, las relativas al regimen del 
registro publico inmobiliario'O<J. 

IX. LA CONFIGURACION DEL REGIMEN DE 

LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA 

Un ultimo aspecto debe destacarse en cuanto al proceso de penetraci6n del dere
cho administrativo en areas tradicionales del derecho privado, yes el relativo a la 
configuraci6n del regimen de la responsabilidad administrativa, tema de prim era 
importancia en nuestra disciplina y que a pesar de su constitucionalizaci6n en 
el articulo 140 C. de 1999 no ha tenido un desarrollo aut6nomou0 • 

Cuando nos ocupamos por primera vez del tema hace mas de cuatro decadas 
y conforme a la situaci6n de la epoca de nuestro ordenamiento juridico aplica
do por la antigua Corte Suprema, distinguimos entre la responsabilidad de la 

107 Ley para promover y proteger el ejercicio de la libre competencia, Gaceta Oficial n. 0 34.880 del 13 de 
enero de 1992. Cfr. ALLAN R. BRE'\VER-CAlUAS et al., Ley para promover y proteger el ejercicio de la libre 
competencia, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1996. 

108 Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, sentencia del 29 de mayo de 1996, caso 
Heinz-Kraft (consultada en original). 

109 Cfr. ALLAN R. BREWER-C1.RlAs, "La impugnaci6n de los actos administrativos de registro ante la 
jurisdicci6n contencioso administrativa", Libro Homenaje a la Memoria de Joaquin Sanchez Covisa, 
Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1975, pp. 459 y ss. 

1 To Cfr. Lrns A. ORTIZ ALVAREZ, La responsabilidad patrimonial de la Administraci6n Publica, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 199 5; Jost !GNAOO HERJ\'.Al\TIEZ G., Rejlexiones critic as sobre las bases constitucionales 
de la responsabilidad patrimonial de la Administracidn. Andlisis de la interpretacion dada al articulo 140 de 
la Constitucion de 1999, Caracas, 2004. 
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Administracion por falta o riesgo regida por los principios del Codigo Civil, y 
la obligacion del Estado de indemnizar a los particulares por los daiios causa
dos por sus actividades licitasm que aquellos no estaban obligados a soportar, 
incluyendo la expropiacion, los cuales significaban la ruptura del principio de 
la igualdad ante las cargas publicas. El tema ha sido estudiado por todos los que 
se han ocupado del derecho administrativo desde queen el famoso arret Blanco 
del 8 de febrero de 1873 el Tribunal de Conflictos de Francia establecio: 

La responsabilidad que puede incurnbir al Estado por los dafios causados a los parti
culares por el hecho de las personas que emplea en el servicio publico, no puede estar 
regida por los principios establecidos en el C6digo Civil para las relaciones de particular 
a particular; que esta responsabilidad no es general, ni absoluta; que ella tiene sus reglas 
propias que varian segun las necesidades del servicio y la necesidad de conciliar los 
derechos del Estado con los derechos privados 112 • 

Por tanto, pregonar como pieza esencial del derecho administrativo un regimen 
propio de la responsabilidad administrativa es tan viejo como el derecho admi
nistrativo mismo. Pero este, en cada pais, se ha ido moldeando conforme a las 
normas y principios del ordenamiento aplicable por los tribunales; y la verdad 
es que en esta materia la jurisprudencia contencioso administrativa habia sido 
relativamente escasa en cuanto a la configuracion del regimen de la responsa
bilidad "3. Solo ha sido a partir de la entrada en vigencia de la Constitucion de 
1999 que la Sala Politico Administrativa y la Sala Constitucional del Tribunal 
Supremo han venido avanzando en ello, tal como se ha analizado anteriormente 
(Introducci6n general, xrr). 

De ello, lo que interesa retener aqui es queen 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 responsabilidad por 
daiios causados por actividades legitimas y licitas, en su regulacion ha penetrado 
el derecho administrativo, no solo desde antafio con la figura de la expropiacion 
que tiene individualidad propiaII4, sino con las previsiones de la derogada Ley 
Organica para la Ordenacion del Territorio"s. 

1 11 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARIAS, Las instituciones fundamentales de/ derecho administrativo y la jurispru
dencia venezolana, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1964, p. 417 y ss. 

112 M. LONG, P. WEIL, G. BRAIBART, P. DELVOLVE y B. GEr-.<:vors, Les grands arrets de la jurisprudence 
administrative, Paris, 1990, p. 15. 

113 Cfr. ORTIZ Ar.v.'\REZ, ob. cit. 
II 4 Ley de Expropiaci6n por causa de utilidad publica o social, Gaceta Oficial n. 0 3 7 .4 7 5 de! 1. 0 de julio 

de 2002. Cfr. Au.AK R. BREWER-CARiAS et al., Ley de Expropiacion por causa de utilidad publica o social, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002. 

II5 Gaceta Oficialn. 0 3.238, extra., de! II deagostode 1983. 
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En esta forma, el derecho administrativo, en la configuracion de la respon
sabilidad del Estado, conforme a la orientacion del derecho comparado y aun 
tardiamente, ha penetrado definitivamente en el derecho privado y, sin dejar 
de aplicarse las normas del Codigo Civil para exigir la responsabilidad admi
nistrativa con falta, ha impuesto sus propias normas y principios respecto de 
la responsabilidad administrativa sin falta originada en actuaciones licitas, pero 
sin que de ello pueda derivarse que se haya establecido un regimen general de 
responsabilidad objetiva general del Estado116, o que la responsabilidad admi
nistrativa este regida exclusivamente por el derecho administrativo. 

X. LA EXPANSION DEL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO 

Como puede apreciarse de todo lo anteriormente sefialado, en el proceso de 
freno o detencion de la huida del derecho administrativo, de recuperacion de 
areas de regulacion perdidas y de afianzamiento de SU estatuto, el papel mas 
importante en el mismo lo han desempefiado los organos de la jurisdiccion 
contencioso administrativa los cuales han pasado a ser, como lo exige la Cons
titucion, jueces de todas las administraciones publicas. 

En efecto, como hemos sefialado, han sido los organos de la jurisdiccion 
contencioso administrativa los que han venido moldeando el regimen juridico 
aplicable a las organizaciones estatales tanto con formas de derecho privado como 
con forma de derecho publico, lo que se evidencia con la tendencia integradora 
del sector publico y de su sometimiento completo a normas de derecho publico. 
Por ello, ha sido frecuente el control ejercido por los organos de la jurisdiccion 
contencioso administrativa en relacion con actos administrativos adoptados por 
empresas del Estado, constituyendo este solo hecho de que se consideren como 
actos administrativos decisiones dictadas por personas juridicas de derecho 
privado mercantil, una reaccion recuperadora importante respecto de areas 
que rige el derecho administrativou1. 

En otros casos, sobre la reaccion recuperadora del derecho administrativo, 
han sido los organos de la jurisdiccion contencioso administrativa, por ejem
plo, los que han quitado el velo de la personalidad juridica de derecho privado 

l 16 Como lo ha dicho la Sala Politico Administrativa de! Tribunal Supremo de Justicia en sentencia de! 15 
de junio de 2000, Revista de Derecho Publico, n. 0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 24 I 

y SS. 

l 17 Por ejemplo, la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo considero como acto administrativo 
los adoptados por empresas de! Estado en aplicacion de! procedimiento licitatorio regulado en la Ley 
de Licitaciones; cfr. sentencia de! 6 de agosto de 1996, caso Consorcio Hidroelectrico Caroni vs. CVG 

Edelca (consultada en original). 
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otorgado a una organizaci6n administrativa, que por las funciones y poderes 
que le fueron atribuidas era mas un instituto aut6nomo que una fundaci6n del 
Estado y, por tanto, sujeto al derecho administrativo con mas preponderancia 
de lo que habia sido la intenci6n al crearlaII8• 

En el campo de la funci6n publica, tambien, como se ha seii.alado, han sido 
los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso administrativa y particularmente 
del desaparecido Tribunal de la Carrera Administrativa los que, a pesar de la 
laboralizaci6n progresiva del regimen de los funcionarios publicos, en algiln 
momento afianzaron el caracter estatutario del regimen, aplicable, incluso, a los 
funcionarios contratados''9. 

Por otra parte, han sido los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso admin
istrativa los que han venido ampliando el concepto de acto administrativo, a 
pesar de que en casos aislados, como se ha visto, los criterios fueran restric
tivos. En todo caso, ha quedado claramente establecido por la jurisprudencia 
contencioso administrativa que todo acto administrativo puede ser objeto de 
control contencioso administrativo, por lo que no puede haber actos adminis
trativos que queden excluidos de control120 • Es la tendencia a la universalidad 
del control, que hemos destacado en otro lugarl2•, lo que ha permitido, como 
hemos seii.alado, someter a control de legalidad y constitucionalidad los actos 
administrativos dictados por las administraciones publicas en funci6n normativa 
y jurisdiccional, asi como los actos administrativos dictados por otros 6rganos 
del Estado distintos a laAdministraci6n Publica y por entes de derecho privado 
o de derecho publico no estatales, y por particulares dictados en funci6n nor
mativa o administrativa 122 • 

Debe destacarse que a pesar de la expansion del contencioso administrativo 
con relaci6n a su objeto de control y a la presencia del derecho administrativo, 
hasta el aii.o 2004 nose habia constituido en la jurisdicci6n especial de laAdminis
traci6n Publica. Es decir, la jurisdicci6n contencioso administrativa no constituia 

118 Cfr. Corte Suprema deJusticia, Sala PoliticoAdministrativa, sentencia de! 15 de julio de 1992, caso 
Arquimedes Fajardo (consultada en original). 

119 Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia de! ro de noviembre de 1994, caso Te6filo 
Gutierrez vs. 11\"0S (consultada en original). 

r20 Cfr., p. ej., la citada sentencia de la Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, de! r r 

de agosto de 1993 en la cual se afirm6 que "la jurisdicci6n contencioso administrativa [ ... ] abarca, sin 
excepci6n, a todos los actos administrativos", por lo que desaplic6, por inconstitucional, el articulo 519 
de la Ley Organica de! Trabajo que excluia el recurso contencioso administrativo contra las decisiones 
de los inspectores de! trabajo favorables a los sindicatos, Revista de Derecho Publico, n."' 55 y 56, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 1993, p. 390. 

121 Cfr. BREWER-CARiAs, Nuevas tendencias en el Contencioso Administrativo en Venezuela, cit., pp. 19 y ss. 
122 Ibid., pp. 25 y SS. 
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un fuero judicial especifico del con jun to de sujetos de derecho que personifican 
al Estado, su organizaci6n y funcionamiento, ni del ejercicio de la funci6n ad
ministrativa o de la actividad de la Administrativa Publica del Estado. 

En ef ecto, tal co mo estaba regulada en la derogada Ley Organica de la 
Corte Suprema del Justicia (arts. 42. l 5, 182.2 y 185.6), la competencia de la 
jurisdicci6n contencioso administrativa en materia de demandas contra los 
entes estatales, solo se referia a las demandas contra la Republica y contra los 
institutos aut6nomos y las empresas del Estado nacionales123 • En esta forma 
quedaba fuera del conocimiento de la jurisdicci6n contencioso administrativa, 
en primera instancia, las demandas contra los estados y municipios y contra 
los institutos aut6nomos y empresas del Estado estadales o municipales, aun 
cuando en segunda instancia conocieran de estas causas los tribunales superiores 
contencioso administrativos, mediante apelaci6n. Ante estas regulaciones, sin 
embargo, la forma de penetraci6n de la jurisdicci6n contencioso administrativa 
en campos que normalmente le estaban excluidos, como el de las demandas 
contra los estados y municipios, fue a traves de la teoria de los actos separables, 
lo que permiti6 someter al conocimiento de la jurisdicci6n los actos administra
tivos unilaterales que se podian aislar de una relaci6n juridica contractual que 
se hubiera podido concebir como "de derecho privado" y cuyo conocimiento, 
por tanto, no corresponderia a la jurisdicci6n contencioso administrativa'24. 

En todo caso, en la Ley Organica del Tribunal Supremo de 2004, al refor
marse las normas que transitoriamente rigen el contencioso administrativo, 
puede decirse que se ha buscado configurar a la jurisdicci6n contencioso 
administrativa como un fuero de la Administraci6n Publica, en su globalidad, 
de manera que para que la misma juzgue la actuaci6n de esta no sea necesario 
acudir a mecanismos indirectos como el seiialado. En efecto, en cuanto a las 
demandas contra los entes publicos, el articulo 5. 0 , parrafo r. 0 , 24 atribuy6 a la 
Sala Politico Administrativa competencia para "conocer de las demandas que 
se propongan contra la Republica, los Estados, los municipios, o alglin instituto 
aut6nomo, ente publico o empresa, en la cual la Republica ejerza un control 
decisivo y permanente, en cuanto a su direcci6n o administraci6n se refiere". 
La Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo en sentencia 13 l 5 del 8 
de septiembre de 2004, ademas, aplicando el principio de la unidad de compe-

123 Asi se habia interpretado por los 6rganos de la jurisdicci6n al aplicar la expresi6n "ernpresas del Estado", 
reservando la jurisdicci6n solo a las nacionales. Cfr. ibid., pp. 44 y ss. 

124 Cfr., p. ej., Corte Suprerna deJusticia, Sala PoliticoAdrninistrativa, sentencia de 26 de junio de 1990, 
caso Karl Wuff, Revista de Derecho Publico, n. 0 43, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1990, pp. 97 a 

99. 
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tencia, establecio la competencia de los tribunales contencioso administrativos, 
cuando sean los entes publicos los demandantes contra particularesus. 

Pero un aspecto de primera importancia, aun no resuelto totalmente en la 
jurisprudencia contencioso administrativa misma, es el de que supuestamente 
los actos administrativos sometidos a conocimiento de los organos de dicha 
jurisdiccion serian solo aquellos sujetos al derecho administrativo -como si 
pudiera haber actos administrativos no sujetos a nuestra disciplina-, lo que 
ha permitido excluir del conocimiento de ellos actos administrativos supues
tamente no sujetos al derecho administrativo. El articulo 259 C., que precisa 
la competencia de los organos de la jurisdiccion contencioso administrativa 
para anular los actos administrativos contrarios a derecho, no distingue entre 
actos administrativos sujetos o no al derecho administrativo, por lo que el solo 
planteamiento de esta posibilidad es inconstitucional. 

Lamentablemente, en Venezuela, fue la antigua Corte Suprema de Justicia en 
Sala Politico Administrativa la que introdujo el tema, quizas por la inadecuada 
interpretacion del texto del articulo I. 0 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso 
Administrativa espafiola que al definir la competencia de esta la refiere a "las 
pretensiones que se deduzcan en relacion con los actos de la Administracion 
Publica sujetos al derecho administrativo"126• 

Pero una cosa es hablar de "actos de la Administracion" y otra de "actos ad
ministrativos". No todos los actos de la Administracion estan su jetos al derecho 
administrativo"7, pero todos los actos administrativos si estan sujetos al derecho 
administrativo. Lamentablemente las cosas se han mezclado, y la conclusion ha 
sido que en ciertos casos se ha resuelto que algunos actos administrativos no 
estan sujetos al derecho administrativo. 

125 Caso Declinatoria de competencia, Alejandro Ortega 0. vs. Banco Industrial de Venezuela, Revista de 
· Derecho Publico, n."' 99 y 100, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, pp. 298 y ss. 

126 Cfr., p. ej., la expresa indicaci6n al antecedente espaiiol que se hace en la sentencia Corte Suprema de 
Justicia en Sala Politico Administrativa de! 5 de junio de 1986, caso Fetraeducaci6n, Revista de Derecho 
Pub/ico, n.0 27, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1986, pp. 106 y ss. La redacci6n de la norma espa
iiola, incluso, influy6 en la redacci6n de! articulo 1.0 de! proyecto de ley de la jurisdicci6n contencioso 
administrativa propuesto en la decada de los ochenta por la Comisi6n Presidencial para la Reforma 
de! Estado, en el cual se disponia: "La presente Ley regula la jurisdicci6n contenciosa prevista en el 
articulo 206 de la Constituci6n como la encargada de conocer las pretensiones relativas a la legalidad 
de los actos de la Administraci6n Publica sujetos al derecho administrativo, asi como las pretensiones 
que se deduzcan contra su actividad legal", cfr. en Fortalecimiento de/ Estado de derecho, vol. 5, Caracas, 
Comisi6n para la Reforma de! Estado, r 990, p. 33 r. 

127 Cfr., p. ej., lo resuelto en sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo de! 22 de 
diciembre de 1993, Revista de Derecho Pub/ico, n."' 55 y 56, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1993, 
p. 206. 
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En nuestro criterio, no puede haber un acto administrativo que no este 
"sujeto al derecho administrativo", por lo que la definicion de la competencia 
de la jurisdiccion contencioso administrativa ref erida solo a conocer de actos 
administrativos sujetos al derecho administrativo, en nuestro criterio, no tiene 
sentido. Como se ha sefialado, la interaplicacion del derecho publico y del derecho 
privado a las administraciones publicas es normal en el regimen de estas, con 
preponderancia de uno u otro, pero lo que no puede darse es un acto adminis
trativo o una Administracion Publica que solo se rija por el derecho privado. 

En una vieja sentencia de 1959, la antigua Corte Federal habia precisado que 
"en toda pretension que se proponga ante el organo jurisdiccional contencioso 
administrativo, debe examinarse previamente si cae dentro de la esfera de esta 
jurisdiccion por estar fundada en preceptos de derecho administrativo; porque 
ni una pretension de este tipo puede ser deducida ante jurisdiccion distinta, ni 
una pretension con otro fundamento podra ser examinada ante la jurisdiccion 
contencioso administrativa" 128• Conforme a este criterio, la antigua Corte Su
prema de Justicia como organo de la jurisdiccion contencioso administrativa, por 
ejemplo, declaro su incompetencia para conocer de un asunto queen definitiva se 
concretaba a definir la propiedad de unas tierras que habian sido objeto de una 
decision municipalT29, pero nunca dejo de conocer de la impugnacion de un acto 
administrativo por considerar que no estaba sujeto al derecho administrativo. 

Pero posteriormente, en una sentencia del 5 de junio de 1986 y tratandose 
de la impugnacion de una resolucion del Ministerio de Educacion que habia 
ordenado descontar un dia de salario a los obreros al servicio de su despacho, que 
evidentemente era un acto administrativo (art. 16 LOPA), la antigua Corte con
cluyo sefialando que se encontraban fuera de su ambito de control "los actos de 
laAdministracion Publica emitidos con arreglo a otras ramas del ordenamiento 
juridico positivo (civil, mercantil, laboral, etc.)", siendo de su competencia, en 
cambio, "el conocimiento de las pretensiones que se dirijan a impugnar actos 
emitidos por los organos de la Administracion Publica en ejecucion de normas 
de derecho Administrativo"'3°. 

El tema, por supuesto, es de primera importancia, pues se trata de establecer 
cuando hay una relacion de derecho administrativo y cuando no la hay. La Corte 
Suprema ha razonado en torno a ello, asi: 

128 Sentencia de! 3 de diciembre de 1959, Gaceta Forense, n.° 26, Caracas, Ministerio deJusticia, 1959, p. 
142. 

129 Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa de! 21 de marzo de 1965, en BREWER-CARi-1.s 
y ORTIZ ALVAREZ, Las grandes decisiones de la jurisprudencia contencioso administrativa, cit., p. 459. 

lJO Caso Fetraeducaci6n, Revista de Derecho Publico, n.0 27, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1986, pp. 
ro6a114. 
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Para que una relaci6n de derecho administrativo aparezca, es necesario, por una parte 
que el Estado intervenga en la relaci6n juridica de que se trate, hacienda de la norma 
juridica una norma obligatoria [ ... ]Es decir, que el propio Estado acuda, a su poder 
de coacci6n, montando ademas un aparato administrativo encargado de la puesta en 
marcha, aplicaci6n y ejecuci6n de esa normativa juridico publica'3'. 

Por tanto, de acuerdo a ello, el acto administrativo de un ministro que ordeno 
descontar un dia de salario a todos los obreros al servicio del ministerio por 
haber realizado una huelga, pues conforme a la Ley Organica de la Contraloria 
General de la Republica no podia ordenar el pago de dicho salario porno tener 
el gasto la necesaria justificacion, era sin duda un acto administrativo sometido 
al derecho administrativo. Sin embargo, la Corte no lo interpreto asi y lo con
sidero coma sometido al derecho del trabajo, excluyendolo del conocimiento 
de la jurisdiccion contencioso administrativa '32 • En cambio, en sentencia del 30 
de marzo de 1987, la misma Corte Suprema, ante la impugnacion de un acto 
administrativo del Ministerio del Trabajo convocando a una convencion obre
ro patronal para un tipo de actividad empresarial para negociar y concluir un 
contrato colectivo para esa rama empresarial, lo considero, sin embargo, coma 
"de naturaleza administrativa y no directa y estrictamente laboral", y por tanto 
del conocimiento de la jurisdiccion contencioso administrativa'33. 

Precisamente, a esta variabilidad de decisiones es a lo que conduce, en un 
mundo de interaplicacion del derecho publico y del derecho privado a los orga
nos de las administraciones publicas, la adopcion de un criteria tan impreciso 
para definir la competencia de los organos de la jurisdiccion contencioso admi
nistrativa que de ser solo respecto de los actos de la Administracion sujetos al 
derecho administrativo ha pasado a ser de actos administrativos supuestamente 
no sujetos al derecho administrativo. Ello ha provocado, con criterios variables, 
un amplio aliviadero en la presa que necesariamente debe ser la jurisdiccion 
contencioso administrativa, y que puede permitir el indebido escurrimiento de 
asuntos que deben ser juzgados por la misma. 

En todo caso, lo que constitucionalmente es claro es que todo acto adminis
trativo esta sujeto a control contencioso administrativo por parte de los organos 
de la jurisdiccion contencioso administrativa, por lo que cualquier exclusion de 
un acto administrativo de control judicial de su conformidad con el derecho, 
es inconstitucional. 

131 Idem. 
132 Idem. 
133 Corte Suprema deJusticia, Sala PoliticoAdministrativa, sentencia de! 30 de marzo de 1987, caso AMA, 

Revista de Derecho Publico, n.0 33, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1988, pp. 124 a 125. 
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Por supuesto, ademas de los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso admi
nistrativa ordinaria {Tribunal Supremo de Justicia, cortes de lo contencioso 
administrativo y tribunales superiores de lo contencioso administrativo) hay 
otros tribunales de la jurisdicci6n contencioso administrativa especial que 
conocen de la nulidad de actos administrativos, por lo que puede hablarse del 
contencioso tributario'l4 y del contencioso agrario'l5. 

En materia laboral, hasta el afio 2000, ademas, tambien podria hablarse de 
un contencioso administrativo especial laboral, en los casos en los cuales los 
tribunales del trabajo debian conocer de la impugnaci6n de actos administrati
vos'36. En efecto, de acuerdo con los articulos 425, 465 y 519 de la Ley Organica 
del Trabajo, correspondia a la jurisdicci6n contencioso administrativa y queda 
excluido de la jurisdicci6n laboral el conocimiento de los recursos que se ejer
cieran contra decisiones del Ministro del Trabajo en los casos de negativa de 
registro e inscripci6n de organizaciones sindicales, o en los casos de oposiciones 
a convocatorias para negociaciones de convenciones colectivas. En cambio, 
como lo habia dicho la antigua Corte Suprema de Justicia, correspondia a la 
jurisdicci6n laboral que se regula en los articulos 5.0 y 655 de la Ley Organica 
del Trabajo "conocer de los recursos contencioso administrativos de anulaci6n 
contra las decisiones de las autoridades del trabajo dictadas en aplicaci6n de 
las normas de dicha Ley que regulan su 'parte administrativa' a que se refiere 
su articulo 586", como las dictadas en los procedimientos de calificaci6n de 
despido o de solicitudes de reenganche, por motivo de las inamovilidades que 
la misma ley contempla (art. 456)137. 

Esta interpretaci6n ha cambiado radicalmente a favor de la jurisdicci6n 
contencioso administrativa por la interpretaci6n vinculante de la Sala Consti
tucional del Tribunal Supremo establecida en sentencia 1318 del 2 de agosto 
de 2002, mediante la cual estableci6 que es competencia de la jurisdicci6n 
contencioso administrativa conocer de los recursos de nulidad ejercidos contra 
las decisiones provenientes de los 6rganos de la Administraci6n del Trabajo. A 
cuyo efecto, en sentencia posterior del 20 de noviembre de 2002 (caso: Ricardo 
Baroni Uzcitegui), la misma Sala precis6 la distribuci6n de competencias entre 

134 C6digo Org{inico Tributario, Ley 42, Gaceta Oficial n.0 37.305 de! 17 de octubre de 2oor. 
135 Cfr., p. ej., Corte Suprema de Justicia, Sala PoliticoAdministrativa, sentencias de! 30 de septiembre de 

1982, 11 de agosto de 1983, y 19 de julio de 1994, citadas en Revista de Derecho Publico, n. 0 50, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 1992, p. 192. 

136 Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, sentencia de! 9 de abril de 1992, caso 
Bamundi, Revista de Derecho Publico, n. 0 50, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1992, p. 192. 

137 Idem, pp. 190 a l9r. 
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los tribunales de la jurisdicci6n contencioso administrativa para conocer de las 
distintas pretensiones que se planteen en relaci6n con los actos administrativos 
dictados por los inspectores del trabajo, concluyendo en lo siguiente: 

La jurisdiccion competente para el conocimiento de las pretensiones de nulidad de los 
actos administrativos que dicten las Inspectorias del Trabajo, asi como de cualquier 
otra pretension -distinta de la pretension de amparo constitucional- que se funda
mente en las actuaciones u omisiones de dichos organos, es la jurisdiccion contencioso 
administrativa '38• 

De cualquier manera, frente a los intentos de huida del derecho administrativo 
que se han analizado, y que por sobre todo pueden implicar que determinados 
actos o relaciones juridicas escapen del sistema de garantias juridicas que los 
administrados tienen frente al poder, el muro de contenci6n est:i en la juris
dicci6n contencioso administrativa. Esta es competente conforme al articulo 
259 C. para anular los actos administrativos generales o individuales contrarios 
a derecho, incluso por desviaci6n de poder; condenar al pago de sumas de 
dinero y a la reparaci6n de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de 
la Administracion; conocer de reclamos por la prestaci6n de servicios publicos 
y disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas 
subjetivas lesionadas por la actividad administrativa. 

El :imbito de la jurisdicci6n contencioso administrativa, por tanto, gira 
en torno a la interpretaci6n que los 6rganos de la misma han dado y den a las 
expresiones acto admini"strativo, Administracion, servicio publico y actividad ad
ministrativa, las cuales, como se ha visto, son conceptos claves del derecho ad
ministrativo. Por ello, en definitiva no solo la construcci6n de nuestra disciplina 
sino tambien la detenci6n del proceso de huida del derecho administrativo han 
correspondido en Venezuela, fundamentalmente, a los 6rganos de la jurisdicci6n 
contencioso administrativa, tareas en las cuales han realizado una encomiable 
labor, aun cuando en algunos aspectos no exenta de criticas. 

138 Cfr. las referencias a estas sentencias, en sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Adminis
trativo del 13 de marzo de 2003, caso Puerto Viejo MarinaA.C. vs. Inspectoria del Trabajo del Estado 
Vargas, Revista de Derecho Publico, n. os 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 397 y ss. 
Cfr. RICARDO BARONI U zcA TEGIB, "iQuien conoce los recursos de nulidad contra actos administrativos 
emanados de las inspectorias del trabajo sobre derechos individuales de los trabajadores?", Temas de 
derecho administrativo. Libro Homenaje a Gonzalo Perez Luciani, vol. 1, cit., pp. 233 a 253. 





§ 4. Conclusz"on z"ntroductz"va: un panorama 
general de/ derecho admz"nz"strativo 





Como esta obra tiene por objeto estudiar el derecho administrativo, rama del 
derecho cu yo contenido es amplio, dinamico y cambiante, a manera de conclusion 
de esta Primera parte hemos querido enunciar el panorama de nuestra disciplina, 
anunciando y analizando brevemente los temas centrales de la misma, que ser:in 
objeto de estudio detallado en los tomos subsiguientes de la obra1• 

I. BASE CONSTITUCIONAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO 

La regulaci6n fundamental sobre la Administraci6n Publica en Venezuela 
esta en la propia Constituci6n de 19992, en la cual, en el capitulo 1, "De las 
disposiciones generales", del titulo IV sobre "El poder publico", se incorpor6 
una Secci6n Segunda: "De la Administraci6n Publica", con tres articulos: el 
141, que establece los principios de la Administraci6n Publica; el 142, sobre 
la creaci6n de entidades descentralizadas, y el 143, que consagra el derecho a 
la informaci6n administrativa y de acceso a los documentos oficiales. Dichas 
normas, por supuesto, se aplican a todo el universo de 6rganos que conforman 
la Administraci6n Publica, y no solo a los que ejercen el poder ejecutivo. 

En efecto, en Venezuela, conforme a la forma federal del Estado, integran 
la Administraci6n Publica, ante todo, los 6rganos de las personas juridicas 
estatales que en tres niveles territoriales integran la Federaci6n, es decir, de la 
Republica, de los estados, de los municipios, y que ejercen el poder ejecutivo. Es
tos 6rganos son los que en general se identifican en el lenguaje juridico comun 
como "el poder ejecutivo", que comprende a la Presidencia de la Republica y 
a los ministerios a nivel nacional (Ejecutivo nacional), ya las gobernaciones de 
los estados en el nivel estadal (Ejecutivo estadal) y a las alcaldias municipales 
(Ejecutivo municipal) en el nivel municipal. Esos 6rganos conforman lo que 
se denomina en general la "Administraci6n central". Pero tambien integran la 
Administraci6n Publica las entidades descentralizadas funcionalmente de las 
mencionadas personas estatales politico territoriales, que acruan siempre adscri-

. tas y bajo el control de tutela de los 6rganos que en los tres niveles territoriales 
ejercen el poder ejecutivo, sea que hayan sido constituidas mediante ley con 
forma juridica de derecho publico, como por ejemplo los institutos aut6nomos, 

Cfr. ALLA!'\ R. BREWER-CARi'l.S, "Panorama de! derecho administrativo en Venezuela", en S.'\l'\TIAGO 

GONZALEZ-VARAS IIIA!\'EZ (coord.), El derecho administrativo Iberoamericano, Union lberoamericana de 
Municipalistas, Granada, 2005. Las referencias bibliograficas que se hacen en este paragrafo se refieren 
en su mayoria, solo a trabajos de! autor. 

z Cfr. sobre el regimen constitucional relativo a la Administraci6n Publica, id. La Constitucion de r999. 
Derecho constitucional venezolano, t. I, cit., pp. 276 y ss. 
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o con forma juridica de derecho privado, como por ejemplo las empresas o fun
daciones del Estado. Estos 6rganos conforman lo que se denomina en general 
la ''Administraci6n descentralizada". 

Pero una descripci6n como la anterior de la Administraci6n Publica en 
sentido organico, sin duda, en Venezuela es insuficiente, pues hay otros 6rganos 
de las personas juridicas estatales politico territoriales que si bien son parte 
de la Administraci6n Publica, sin embargo no ejercen el poder ejecutivo. En 
consecuencia, si bien todos los 6rganos del Estado que ejercen el poder ejecu
tivo estan integrados en la Administraci6n Publica, sin embargo no todos los 
6rganos que conforman la Administraci6n Publica ejercen el poder ejecutivo 
del Estado, pues hay 6rganos de la Administraci6n Publica que no dependen 
jerarquicamente del Presidente de la Republica, de los gobernadores ni de los 
alcaldes, por ejercer otros poderes publicos distintos del poder ejecutivo. 

Concentrandonos en el nivel nacional del Estado, la Constituci6n (art. 
136) ha establecido una penta division del poder publico, dividiendo al poder 
publico nacional en las ramas legislativa, ejecutiva, judicial, ciudadana y elec
toral, a cargo de 6rganos estatales aut6nomos e independientes entre si. Por 
ello, ademas de aquellos que ejercen el poder ejecutivo, los 6rganos estatales 
que ejercen el pod er ciudadano (el Ministerio Publico o Fiscalia General de la 
Republica, la Contraloria General de la Republica y la Def ensoria del Pueblo) 
y el poder electoral (el Consejo Nacional Electoral y sus juntas y comisiones), 
si bien son aut6nomos e independientes del poder ejecutivo nacional y de los 
otros poderes publicos, sin embargo tambien son 6rganos que forman parte 
de la Administraci6n Publica de la Republica, aun cuando no sean parte de la 
''Administraci6n central". lgualmente, tambien conforman la Administraci6n 
Publica de la Republica los 6rganos de administraci6n y gobierno del poder ju
dicial dependientes del Tribunal Supremo de Justicia, en particular la Direcci6n 
Ejecutiva de la Magistratura y sus diversas dependencias. 

Para regular especificamente a la Administraci6n Publica central de la Re
publica (que ejerce el poder ejecutivo nacional) ya la Administraci6n Publica 
descentralizada nacional se ha dictado la Ley Organica de la Administraci6n 
Publica (LOAP)3• Sus normas, sin embargo, tambien se aplican en general su
pletoriamente a las administraciones publicas estadales y municipales, y "a los 
demas 6rganos del poder publico" (art. 1.0 ) distintos al poder ejecutivo. 

3 Cfr. sobre el regimen legal de la Administraci6n Publica, ALLA!\' R. BREWER-CARf.As, "lntroducci6n 
general al regimen jurldico de laAdministraci6n Publica", en id. et al., Ley Orgtinica de laAdministracion 
Public a, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 13 y ss. 
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Ahora bien, todo este complejo organico del Estado que es laAdministraci6n 
Publica, la Constituci6n dispone que "est:i al servicio de los ciudadanos" (art. 
141); lo que reitera el articulo 3.0 LOAP., en la cual se ha sustituido la expresi6n 
"ciudadanos" por "particulares", agregando que en su actuacion la Adminis
traci6n Publica debe dar preferencia a la atencion de los requerimientos de la 
poblacion ya la satisfacci6n de sus necesidades (art. 5.0 ). 

Por su parte, el articulo 3.0 LOAP agrega que el "principal objetivo" de la 
organizaci6n y funcionamiento de la Administraci6n Publica es dar eficacia 
a los principios, valores y normas consagrados en la Constitucion y, en espe
cial, conforme se indica en el articulo 19 C., "garantizar a todas las personas, 
conforme al principio de progresividad y sin discriminaci6n alguna, el goce y 
ejercicio irrenunciable, indivisible e interdependiente de los derechos humanos". 
Por ello, el articulo 5. 0 LOAP tambien precisa que la Administracion Publica de be 
asegurar a los particulares la efectividad de sus derechos cuando se relacionen 
con ella; y adem:is, debe tener entre sus objetivos la continua mejora de los 
procedimientos, servicios y prestaciones publicas, de acuerdo con las politicas 
fijadas y los recursos disponibles. 

Pero adicionalmente a la connotaci6n org:inica, en el derecho administrativo 
venezolano, la expresi6n Administracion Publica tiene asimismo un sentido 
material al identificar tambien unas actividades realizadas con vistas a satisfacer 
un interes general del Estado o de la sociedad, generalmente por los organos 
que la integran. 

Estas actividades se caracterizan ante todo, conforme al sistema de forma
cion del derecho por grados que adopta la Constitucion, porque son siempre 
de car:icter sublegal, pues se trata de actividades realizadas en ejecuci6n directa 
e inmediata de la legislacion, y solo indirecta y mediata de la Constituci6n. 
Esta actividad administrativa, por otra parte, no solo la cumplen los 6rganos 
de la Administracion Publica en sentido org:inico antes identificados ( organos 
de las personas juridicas estatales que ejercen el poder ejecutivo, el gobierno y 
administracion del poder judicial, el poder ciudadano y el poder electoral), sino 
tambien otros 6rganos del Estado como los que ejercen el poder legislativo (la 
Asamblea Nacional, los consejos legislativos de los estados y los concejos muni
cipales), o el poder judicial (el Tribunal Supremo de Justicia y dem:is tribunales 
de la Republica) cuando ejercen la funcion administrativa (p. ej., administran su 
cuerpo de funcionarios o entran en relacion con los particulares) o la funci6n 
normativa de car:icter sublegal emitiendo, por ejemplo, actos reglamentarios. 
La actividad administrativa como objeto del derecho administrativo, por ello, 
est:i tambien esencialmente vinculada al ejercicio de las diversas funciones del 
Estado (normativa, politica, administrativa, jurisdiccional y de control). 
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Ademas, la actividad administrativa que interesa al derecho administrativo 
muchas veces se realiza por particulares o por personas juridicas de derecho 
privado e, incluso, de caracter no estatal, pero que en virtud de la expresa pre
vision de ley ejercen prerrogativas del poder publico. Asi sucede, por ejemplo, 
con ciertos actos de las universidades privadas o de las f ederaciones deportivas, 
como serian los actos sancionatorios, en esos casos regulados respectivamente 
en la Ley de Universidades o en la Ley del Deporte, y que son considerados 
como actos administrativos+. 

Finalmente, no toda la actividad que realizan algunos organos que configu
ran la Administracion Publica del Estado, como por ejemplo la que realiza el 
Presidente de la Republica, constituye actividad administrativa, sino, como se 
ha dicho, solo las actividades que sean de caracter sublegal. ElJefe del Ejecutivo 
nacional y otros organos del Estado, en efecto, ademas de realizar actividades 
en ejecucion directa e inmediata de la legislacion e indirecta y mediata de la 
Constitucion, ejerce actividades que son formal y sustancialmente distintas de 
la anterior, realizadas en ejecucion directa e inmediata de la Constitucion, como 
son las actividades politicas (ode gobierno )5. Por ello, la actividad administrativa 
que interesa al derecho administrativo, como antes se ha sefialado, esta esencial
mente vinculada al sistema de formacion del derecho por gradosr'. 

Por otra parte, debe indicarse que si bien la Administracion Publica, tanto 
en su connotacion organica como en su sentido material, constituye el objeto 
por excelencia del derecho administrativo, no todo el derecho que regula a la 
Administracion Publica, es decir, a los organos estatales que la conforman o a las 
actividades administrativas, es derecho administrativo. En otros terminos, en el 
mundo del derecho no existen sujetos de derecho o actividades respecto de los 
cuales pueda decirse que exclusivamente se rigen por una sola rama del derecho. 
Asi como nose puede decir que las sociedades anonimas sean sujetos de derecho 
que solo se regulan por el Codigo de Comercio, pues tambien estan sometidas 
al Codigo Civil, al Codigo Penal y a todas las leyes de derecho administrativo 
que, verbigracia, regulan diversos sectores de la economia (bancos1 seguros, 
mercado de capitales, etc.); en igual sentido, los organos de la Administracion 
Publica, ademas de estar sometidos al derecho administrativo, tambien estan 
sometidos al derecho civil y al derecho mercantil, por ejemplo. 

+ Cfr. BREWER-CARIAS, Estado de derecho y control judicial, cit., pp. 498 y ss. 
5 Cfr. id., Instituciones politicas y constitucionales, t. "1, cit., pp. 199 a 226; e id., "Comentarios sobre la 

doctrina del acto de gobierno, de! acto politico, de! acto de Estado y de las cuestiones politicas como 
motivo de inmunidad jurisdiccional de los Estados en sus tribunales nacionales", cit., pp. 65 a 68. 

6 Sobre el sistema jerarquizado o graduado del orden juridico en el constitucionalismo venezolano, id., 
Instituciones politic as y constitucionales, t. 1, cit., pp. 107 a 117. 
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Por lo dem:is, esos sujetos de derecho o personas juridicas estatales que 
interesan al derecho administrativo no tienen una configuraci6n uniforme 
pues pueden tener la forma de personas juridicas de derecho publico o la 
forma juridica de personas juridicas de derecho privado. Por ello a los 6rganos 
de la Administraci6n Publica, si bien regidos por el derecho administrativo, 
sin embargo en una forma u otra siempre se les interaplica de manera variable 
tanto un regimen de derecho publico como de derecho privado7• El derecho 
administrativo, por supuesto, tiene siempre una preponderancia en este regimen, 
pero el mismo no comprende la totalidad de las normas que se aplican a los 
6rganos de la Administraci6n Publica del Estado ni a la actividad administrativa 
del mismo. En otras palabras, la Administraci6n Publica se rige por el derecho 
administrativo, aun cuando en forma no exclusiva ni excluyente. 

En todo caso, de lo anterior resulta que, por supuesto, la definici6n de la 
Administraci6n Publica como objeto del derecho administrativo es esencial para 
la definici6n de esta rama del derecho, la cual consideramos que tiene que estar 
basada en la descripci6n de dicho objeto. Por ello, bien podrfa seiialarse que el 
derecho administrativo es aquella rama del derecho publico que regula a los 
sujetos de derecho o personas juridicas que conforman al Estado; la Admin
istraci6n Publica como complejo org:inico de esas personas juridicas estatales, 
su organizaci6n y funcionamiento; el ejercicio de la funci6n administrativa 
dentro de las funciones del Estado; la actividad administrativa, siempre de 
car:icter sublegal, realizada por los 6rganos de las personas juridicas estatales 
en ejercicio de las funciones normativas o administrativas, o la realizada por los 
particulares a quienes la ley ha autorizado para ello, su regimen y control; y las 
relaciones juridicas que se establecen entre las personas juridicas estatales o las 
que desarrollan la actividad administrativa, y los administrados, que moldean 
las formas de la actividad administrativa. 

Con una definici6n como esta, por supuesto, no cabe hacer intento alguno 
de adoptar un criterio unico para definir el derecho administrativo8• Nose trata 

7 Cfr. id., "La interaplicaci6n de! derecho publico y de! derecho privado a laAdministraci6n Publica y el 
proceso de huida y recuperaci6n de! derecho administrativo", Las form as de la actividad administrativa. 
II Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias 1996, Caracas, 
Fundaci6n Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA), 1996, pp. 23 a 73. 

8 Cfr. id., "El concepto de derecho administrativo en Venezuela", Revista de Administracion Publica, n.°' 
100 y 102, vol. I, Centro de Estudios Constitucionales Madrid, 1983, pp. 685 a 704, yen id., Estudios 
de derecho administrativo, cit., pp. 7 a 24; con el titulo "Bases constitucionales de! derecho administra
tivo en Venezuela", Revista de Derecho Publico, n.0 16, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1983, pp. 5 
a 20; e id., "El derecho publico en Venezuela y Colombia", Archivo de Derecho Publico y Ciencias de la 
Administracion, vol. "ll, 1984-1985, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1986, pp. 215 a 231. 
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por tanto ni de una definici6n organica, ni de una definici6n material, ni de 
una definici6n formal, pues no existe un criteria clave absoluto para definir el 
derecho administrativo ni su objeto: la Administraci6n Publica. La definici6n 
debe elaborarse con la mezcla de los diversos criterios, lo que ademas responde 
al contenido heterogeneo y mutable de la actividad administrativa del Estado. 

En cuanto a la jerarquia de las fuentes del derecho aplicable a la Adminis
traci6n, la Ley Organica de la Administraci6n Publica expresa formalmente el 
principio de legalidad vinculandolo a la competencia, asi: 

Articulo 4. 0 La Administraci6n Publica se organiza y actua de conformidad con el 
principio de legalidad, por el cual la asignaci6n, distribuci6n y ejercicio de sus com
petencias se sujeta a la Constituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela, a las 
leyes ya los actos administrativos de canicter normativo, dictados formal y previamente 
conforme a la ley, en garantia y protecci6n de las libertades publicas que consagra el 
regimen democratico a las personas. 

Se destaca de esta norma, como se dijo, tanto la indicaci6n formal de la jerar
quia de las fuentes del derecho como la referencia al principio teleol6gico de la 
sumisi6n a la ley, cuyo fin es la garantia y protecci6n de las libertades publicas 
propias del regimen democratico. Las fuentes del derecho, ademas, para ser 
tales, deben haberse dictado formal y previamente a la actividad que se regule, 
lo que implica la proscripci6n de la retroactividad de la ley. 

II. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA 

NACIONAL, ESTADAL Y MUNICIPAL 

Como se ha dicho, dada la forma federal del Estado en Venezuela, hay tres ni
veles fundamentales de 6rganos que integran la Administraci6n Publica, que 
ejercen el poder ejecutivo, por lo que se puede distinguir una Administraci6n 
Publica nacional cuyo jefe es el Presidente de la Republica; unaAdministraci6n 
Publica estadal cuyos jefes, en cada uno de los 23 estados de la Federaci6n, son 
los gobernadores, y un Administraci6n Publica municipal cuyos jefes, en cada 
uno de los 335 municipios del pais, son los alcaldes. Todos esos funcionarios 
son electos mediante sufragio universal, directo y secreto. 

Como se dijo, la Constituci6n y la Ley Organica de la Administraci6n Pu
blica contienen principios que se aplican a la Administraci6n Publica de todos 
los niveles territoriales; y en cuanto a las regulaciones especificas, las mismas 
se encuentran establecidas en las leyes nacional y estadales y en las ordenanzas 
municipales que se dicten por los respectivos 6rganos titulares de la potestad 
organizativa. Estos son los que de acuerdo con el articulo I 5 LOAP pueden crear, 
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modificar y suprimir dichos organos. Por tanto, la titularidad de la potestad 
organizativa solo puede ser asignada por la Constitucion o la ley9. 

En cuanto a la Constitucion, esta atribuye a la Asamblea Nacional potestad 
organizativa respecto de la Administracion Publica nacional (art. 187.9), asi 
como respecto de otros organos del poder publico nacional como los del poder 
ciudadano (arts. 273 y 290) y los del poder electoral (art. 292). 

La Asamblea Nacional tambien tiene atribuida la titularidad de la potestad 
organizativa en materia de organizacion de los municipios y demas entidades 
locales, con la obligacion de establecer diferentes regimenes para dicha orga
nizacion (art. 169). 

La Constitucion, por otra parte, en relacion con la Administracion Publica 
nacional establecio la reserva legal solo en relacion con la creacion de los institu
tos autonomos (art. 142); pero en cuanto a la organizacion de laAdministracion 
Publica nacional centralizada, asigno la potestad organizativa al Presidente de la 
Republica, en Consejo de Ministros, "dentro de los principios y lineamientos" 
sefi.alados en la Ley Organica (art. 236.20). 

En efecto, de acuerdo con lo establecido en el articulo 236.20 C., corres
ponde al Presidente de la Republica en Consejo de Ministros fijar el numero, 
organizacion y competencia de los ministerios y otros organismos de la Admi
nistracion Publica nacional, asi como tambien la organizacion y funcionamiento 
del Consejo de Ministros, dentro de los principios y lineamientos que sefi.ale la 
correspondiente ley organica. 

Se vario, en esta forma, de manera sustancial, el sistema de la Constitu
cion de 1961, que seguia la tradicion constitucional iniciada desde el siglo XIX, 

y que rigidizaba la organizacion ministerial que solo la ley podia determinar 
(art. 193). 

En desarrollo de esta potestad organizativa de rango constitucional atribuida 
al Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, el articulo 58 LOAP le 
atribuye la facultad para fijar, mediante decreto, "el numero, denominacion, 
competencia y organizacion de los ministerios y otros organos de la Adminis
tracion Publica nacional, con base en parametros de adaptabilidad de las estruc
turas administrativas a las politicas publicas que desarrolla el poder ejecutivo 
nacional y en los principios de organizacion y funcionamiento establecidos en 
la presente ley". 

Conforme a esta atribucion, el Presidente de la Republica ha dictado nu
merosos decretos'0 sobre organizacion y funcionamiento de la Administracion 

9 Cfr. id., Principios de/ regimen juridico de la organizacion administrativa venezolana, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 1994, pp. 21 y ss. 

10 Cfr. p. ej., Decreto 2.937 de septiembre 2004, Gaceta Oficial n. 0 38024 de! 16 de septiembre de 2004. 
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Publica central, donde se regulan los ministerios y se enumeran sus compe
tencias. El decreto establece, ademas, la estructura organizativa basica de cada 
ministerio, integrada por el despacho del ministro y los despachos de los vice
ministros, estando estos ultimos integrados en orden jerarquico descendente 
asi: direcciones generales, direcciones de linea y divisiones (arts. 16 y 17). 

Cada ministerio, en todo caso, debe estar regulado internamente por un 
reglamento organico dictado por el Presidente en Consejo de Ministros, "previa 
propuesta del respectivo Ministro" (art. 18), en el cual se deben determinar la 
estructura y las funciones de los viceministros y de las demas dependencias que 
integran cada ministerio (art. 17). 

Uno de los principios fundamentales de la organizacion administrativa es que 
los organos de laAdministracion Publica deben estar jerarquicamente ordenados 
y relacionados de conformidad con la distribucion vertical de atribuciones en 
niveles organizativos; estando los organos de inferior jerarquia sometidos a la 
direcci6n, supervision y control de los organos superiores de laAdministraci6n 
Publica con competencia en la materia respectiva (art. 28). 

Como se dijo, la Ley Organica de la Administracion Publica basicamente 
regula la organizacion de laAdministracion Publica nacional ejecutiva (art. 2.0 ), 

estableciendo en sus normas la clasificacion clasica general de la misma entre la 
Administracion Publica central del poder nacional (tit. m) y laAdministracion 
Publica nacional descentralizada funcionalmente (cap. n, tit. IV). 

En cuanto a la organizacion de la Administracion Publica nacional central, 
el articulo 45 LOAP distingue dos tipos de 6rganos superiores de la misma: los 
organos superiores de direccion y los organos superiores de consulta, los cuales 
ejercen el poder ejecutivo en los terminos del articulo 225 C. 

La Ley Organica enumera como organos superiores de direccion de la 
Administracion Publica central a los siguientes: el Presidente de la Republica, 
el Vicepresidente Ejecutivo, el Consejo de Ministros, los ministros y los vice
ministros. En cuanto a los organos superiores de consulta de la Administracion 
Publica central, el articulo 45 LOAP enumera los· siguientes: la Procuraduria 
General de la Republica, el Consejo de Estado, el Consejo de Defensa de la 
Nacion, los gabinetes sectoriales y los gabinetes ministeriales, los cuales tambien 
ejercen el poder ejecutivo (art. 225 C.). 

Ademas de los principios relativos a la organizacion de la Administracion 
Publica central nacional, la Ley Organica de la Administracion Publica es
tablece el regimen general de la organizacion de la Administracion Publica 
descentralizada, tanto nacional como estadal y municipal, regulando a tal 
efecto, la creacion de personas juridicas a las cuales se transfiere la titularidad 
de determinadas competencias y la responsabilidad de ejecutarlas (arts. 29 y 32 
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LOAP). Conforme a lo indicado en el articulo 29 LOAP, esta descentralizaci6n 
funcional puede realizarse mediante la creaci6n de personas juridicas con forma 
de derecho publico o con forma de derecho privadon. Entre las primeras esta 
la figura del instituto aut6nomo, el cual se define en el articulo 95 LOAP como 
una persona juridica de derecho publico de naturaleza fundacional, creado por 
ley nacional, estadal u ordenanza municipal conforme a las disposiciones de 
esta ley, dotado de patrimonio propio e independiente de la Republica, de los 
estados, de los distritos metropolitanos y de los municipios, segun sea el caso, 
con las competencias o actividades determinadas en la ley que lo cree12 • 

Sin embargo, las formas juridicas de derecho publico estatales no se ago
tan en los institutos aut6nomos, pues tambien los establecimientos publicos 
corporativos, como las universidades nacionales y aquellas personas juridicas 
de derecho publico especificas, como el Banco Central de Venezuela (estableci
mientos publicos asociativos), son formas juridicas de derecho publico estatales 
para la descentralizaci6n funcional. 

La creaci6n de los institutos aut6nomos solo puede realizarse mediante ley, 
conforme lo establece el articulo 142 C., a cuyo efecto el articulo 96 LOAP dis
pone lo que la ley nacional, estadal u ordenanza que cree un instituto aut6nomo 
debe contener. 

En cuanto a las formas juridicas de derecho privado de la Administraci6n 
Publica descentralizada funcionalmente, la Ley Organica de laAdministraci6n 
Publica regula detalladamente a las sociedades mercantiles del Estado ( empresas 
del Estado), a las fundaciones del Estado ya las asociaciones civiles del Estado; 
definiendose a las empresas del Estado en el articulo 100 LOAP como las socie
dades mercantiles en las cuales la Republica, los estados, los distritos metropoli
tanos y los municipios, o alguno de los entes descentralizados funcionalmente 
regulados en la Ley Organica, solos o conjuntamente, tengan una participaci6n 
mayor al 50% del capital social'3• La Ley Organica, en consecuencia, autoriza 
a la Republica, a los estados, a los municipios y a los distritos metropolitanos 
para constituir sociedades an6nimas y de responsabilidad limitada, incluso, 
como unicos accionistas (art. 103). 

A los efectos del control de tutela y de gesti6n, las entidades descentraliza
das nacionales deben estar adscritas a los 6rganos de laAdministraci6n Publica 
central nacional, es decir, a los ministerios respectivos (art. II 5 LOAP). 

I I Cfr. BRE\\IER-CARiAS, Principios def regimen juridico de la organizacion administrativa, cit., pp. I I 5 y SS. 

12 Cfr. ]ESts CABALLERO ORTIZ, Los institutos autonomos, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1985. 
13 Cfr. ALLAK R. BREWER-CARiAs, Regimen de las empresas publicas en Venezuela, Caracas, Edit. Juridica 

Venezolana, 1981. 
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Ill. EL PROCEDIMIENTO ADMINTSTRATTVO 

La actividad administrativa, ejercida o no por los 6rganos de las personas 
juridicas estatales que conforman la Administraci6n Publica, en todo caso 
conforme al principio de legalidad, debe ejercerse por los 6rganos competen
tes, cifiendose a lo establecido en la Constituci6n y en las leyes, y en particular 
conforme al procedimiento legalmente establecido. Las actuaciones realizadas 
por 6rganos incompetentes, o sin observancia del procedimiento legalmente 
prescrito, por tanto, constituyen vias de hecho y vician los actos dictados de 
nulidad absoluta. 

El principio de la legalidad, adem:is, en la Constituci6n se erige como un 
principio en el cual se fundamenta la Administraci6n Publica, definiendoselo 
como "el sometimiento pleno a la ley y al derecho" (art. 141), y adem:is, des
tac:indose como una de las misiones fundamentales de los 6rganos del poder 
ciudadano el velar por "la aplicaci6n del principio de la legalidad en toda la 
actividad administrativa del Estado" (art. 274). 

Ahora bien, uno de los principales signos formales del afianzamiento del 
principio de la legalidad ha sido precisamente el sometimiento de la actuaci6n 
de la Administraci6n Publica a normas procedimentales que aseguren a los 
administrados un trato justo, basado en la buena fe y en la confianza legitima, 
mediante la prevision de un procedimiento formalmente regulado, en el cual 
se garantice el derecho a la defensa y, en general, el debido procedimiento ad
ministrativo. A tal efecto, Venezuela no ha escapado a la tendencia general que 
se puede observar en America Latina'\ siguiendo el modelo espafiol de 195815, 
de la codificaci6n del procedimiento administrativo; habiendose sancionado 
en 1982 la Ley Org:inica de Procedimientos Administrativos'6, cuyas disposi
ciones se han adem:is complementado con las de la propia Ley Org:inica de la 
Administraci6n Publica antes mencionada y de la Ley de Simplificaci6n de 
Tr:imites Administrativos de 199917• Estas ultimas dictadas para racionalizar 
las tramitaciones que realizan los particulares ante la Administraci6n Publica; 
mejorar su eficiencia, pertinencia y utilidad, a fin de lograr mayor celeridad 

14 Cfr. id. Principios de! procedimiento administrativo en America Latina, cit. 
r 5 Cfr. id., Principios de! procedimiento administrativo, cit. 
16 Cfr. Ley Organica de ProcedimientosAdministrativos, Gaceta Oficial n.0 2818, extra., de! l. 0 de julio 

de l98r. Cfr. ademas en BREWER-CARIAS et al. Ley Orgtinica de Procedimientos Administrativos, cit., pp. 
175 y ss.; e id., El derecho administrativo y la Ley Orgtinica de Procedimientos Administrativos, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 1982. 

17 Gaceta Oficial n.0 36.845 de! 7 de diciembre de 1999· Cfr. ademas BREWER-CARi~s et al., ob. cit., pp. 
199 y SS. 
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y funcionalidad en las mismas; reducir los gastos operativos; obtener ahorros 
presupuestarios; cubrir insuficiencias de caracter fiscal y mejorar las relaciones 
de la Administraci6n Publica con los ciudadanos. 

Por otra parte, en cuanto a los principios del procedimiento administrativo, 
debe destacarse que es el articulo 141 C. el que dispone que la Administraci6n 
Publica se fun dam en ta en "los principios de honestidad, participaci6n, celeridad, 
eficacia, eficiencia, transparencia, rendici6n de cuentas y responsabilidad en el 
ejercicio de la funci6n publica, con sometimiento pleno a la ley y al derecho"; 
principios que repite el articulo 12 LOAP al precisar que la actividad de la Ad
ministraci6n Publica se desarrollara con base en "los principios de economia, 
celeridad, simplicidad administrativa, eficacia, objetividad, imparcialidad, 
honestidad, transparencia, buena fey confianza". Asimismo, dispone la ley que 
dicha actividad se debe efectuar dentro de parametros de racionalidad tecnica 
y juridica, lo que ya se configura coma un limite a la discrecionalidad. Tales 
principios, con anterioridad tambien se habian definido en la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos de 1982, en cuyo articulo 30 se enumeran los 
de "economia, eficacia, celeridad e imparcialidad". Este con jun to de principios 
expresados formalmente en la Constituci6n y las leyes, sin duda, constituyen 
un arsenal de instrumentos para la protecci6n de los administrados frente a la 
Administraci6n Publica que, sin duda, alimenta el ambito del control que los 
6rganos de la jurisdicci6n contencioso administrativa puedan ejercer sabre la 
actividad administrativa. 

Con la Ley Org:inica de Procedimientos Administrativos, por tanto, se 
consolid6 la formalizaci6n o juridificaci6n del derecho administrativo, al posi
tivizarse lo que anteriormente habia venido construyendo la jurisprudencia, 
con gran esfuerzo y lentamente, sabre la base de identificar principios gene
rales de la disciplina'8• En esa forma, a partir de la entrada en vigencia de la 
Ley Organica se hizo mas segura la posibilidad del control judicial efectivo de 
la actividad de la Administraci6n Publica, habiendose erigido dicha ley en la 
fuente del derecho administrativo formal mas importante, con base en la cual 
la jurisprudencia ha continuado enriqueciendo nuestra disciplina coma fuente 
complementaria o accesoria. 

La Ley Org:inica de Procedimientos Administrativos, siguiendo la orientaci6n 
de las leyes similares de America Latina, establece una regulaci6n detallada de los 
actos administrativos, estableciendo el proceso de su formaci6n, los requisitos de 

18 Cfr. p. ej., ALLAN R. BREWER-CARiAS, Las instituciones fundamentales de/ derecho administrativo y la 
jurisprudencia venezo/anas, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1964. 
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validez, de caracter formal y de orden sustantivo, en particular, la competencia 
y la motivacion de los mismos, el principio de su irrevocabilidad cuando creen 
o declaren derechos a favor de particulares, los vicios de nulidad que pueden 
afectarlos, y que, sin embargo, permiten su revision en cualquier momento, aun 
de oficio, y los recursos para su reconsideracion o su revision jerarquica. 

IV. EL ACTO ADMJNJSTRATIVO y LOS 

RECURSOS EN VIA ADMINISTRATIVA 

Como se ha dicho, una de las regulaciones medulares de la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, por supuesto, y siguiendo la orientacion de 
todas las leyes similares dictadas en America Latina conforme al modelo de la 
ley espafiola de 1958, es la relativa a los actos administrativos, su formaci6n, 
sus efectos, su ejecucion y su control interno mediante los recursos adminis
trativos19. En esta materia, las principales regulaciones de la Ley Organica se 
refieren a la prevision de un lapso para la adopcion de las decisiones, lo que 
permite poder accionar contra la carencia administrativa; la regulaci6n de los 
tramites procedimentales, garantizandose el derecho a la defensa (acceso al 
expediente; pruebas; notificaciones; recursos); los vicios de nulidad absoluta 
de los actos administrativos ( vicios de orden publico o de pleno derecho ), co mo 
la incompetencia manifiesta, la ausencia absoluta y total de procedimiento, o 
los vicios en el objeto; y las regulaciones sobre la ejecuci6n forzosa de los actos 
administrativos, mediante multas. En Venezuela, salvo mediante dichas multas 
pecuniarias, la Administraci6n Publica no puede afectar el patrimonio de los 
administrados, sino acudiendo a la via judicial. 

Pero al igual que en la generalidad de los paises iberoamericanos, el tema 
medular respecto de los actos administrativos, por supuesto, y particularmente 
a los efectos de asegurar su control judicial por los 6rganos de la jurisdicci6n 
contencioso administrativa, es el de su definici6n, o mas propiamente, el de su 
caracterizaci6n particularmente entre los diversos actos estatales. 

Conforme al antes mencionado principio que tiene rango constitucional en 
Venezuela, de la formaci6n del derecho por grados partiendo de la Constituci6n, 
puede decirse que toda la actividad administrativa es, ante todo, desde el punto 
de vista formal, una actividad que siempre es de caracter sublegal, es decir, 
de ejecuci6n directa e inmediata de la legislaci6n (asi las leyes reglamentarias 
correspondientes nose hayan dictado) y de ejecuci6n indirecta y mediata de la 

19 Cfr. id., El derecho administrativo y la Ley Orgdnzca de Procedimientos Administrativos, cit., pp. 133 y ss. 
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Constitucion. Por supuesto, tambien las actividades judiciales son siempre de 
caracter sublegal, siendo la diferencia entre una y otra de caracter organico, en 
el sentido de que las actividades judiciales siempre las realizan organos aut6-
nomos e independientes en ejecucion de la funcion jurisdiccional, coma lo son 
los organos que ejercen el poder judicial. 

Ahora bien, conforme a lo anteriormente expuesto, tanto desde el punto de 
vista formal coma org:inico, esas actividades administrativas pueden distinguirse 
de las otras actividades estatales, en particular de las normativas, politicas y 
judiciales. 

En efecto, la actividad legislativa est:i conformada por los actos legislativos, 
que son las leyes (arts. 187.1y203) y los actos parlamentarios sin forma de ley 
(actos privativos e interna corporis) (art. 187). Las leyes, incluso, son formalmente 
definidas en la Constitucion coma los actos sancionados por la Asamblea Na
cional coma cuerpo legislador (art. 203). Tambien pueden considerarse como 
actos legislativos los decretos leyes o decretos con fuerza de ley, dictados por el 
Presidente de la Republica previa autorizacion por una ley habilitante (arts. 203 
y 236.8). Todos estos actos legislativos son actos de ejecucion directa e inmediata 
de la Constitucion, incluso en los casos de los decretos ley, y su definicion es 
tanto org:inica coma formal: org:inica, pues se definen segtin el organo que 
los dicta, y formal, por la graduacion que tienen en el ordenamiento juridico, 
de ser actos dictados en ejecucion directa e inmediata de la Constitucion o de 
rango de ley. 

Los actos de gobierno, por su parte, como se dijo, son los actos dictados por 
el Presidente de la Republica en ejercicio solo de atribuciones constitucionales, 
y que por ello no pueden estar regulados o limitados por laAsamblea Nacional 
mediante leyes. Es el caso, por ejemplo, del nombramiento del Vicepresidente 
Ejecutivo, de la concesion de indultos, de la convocatoria de la Asamblea Na
cional a sesiones extraordinarias y de la disolucion de la Asamblea Nacional 
(art. 236.3, 9, 19 y 21). Los actos de gobierno tambien son actos de ejecucion 
directa e inmediata de la Constitucion, y su definicion es tanto org:inica coma 
formal: org:inica, pues se definen segun el organo que los dicta, y formal, por 
la graduacion que tienen en el ordenamiento juridico, de ser actos dictados en 
ejecucion directa e inmediata de la Constitucion. 

Los actos judiciales, y mas propiamente las sentencias, tambien se definen 
por el elemento org:inico y el formal: son actos que solo pueden emanar de los 
tribunales, y tienen unos ef ectos precisos de verdad legal definidos en el orde
namiento y derivados del valor de cosa juzgada. Se trata, siempre, de actos de 
car:icter sublegal, es decir, dictados en ejecucion directa e inmediata de la ley e 
indirecta y mediata de la Constitucion. 
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En la definicion de las actos legislativos, de gobierno y judiciales, par lo 
tanto, hay una identificacion entre organo y acto, ademas de criterios formales 
derivados de la formacion del derecho par grados, y no necesariamente se definen 
seglin criterios materiales o derivados de la funcion que se ejerce al dictarlos. Par 
ejemplo, las actos legislativos pueden no tener contenido normativo, y pueden 
haberse dictado en ejercicio de funciones administrativas o politicas; y las actos 
de gobierno pueden, a su turno, tener contenido normativo. 

En cambio, en la definicion de la actividad administrativa y, en particular, de 
los actos administrativos, las criterios anteriores no se pueden aplicar en forma 
lineal, pues estos no se pueden identificar ni organica ni funcionalmente: son 
dictados par las cinco grupos de organos estatales que ejercen el poder publico, 
y se pueden dictar en ejercicio de todas las funciones estatales. Asi, tan acto 
administrativo es un reglamento dictado par cualquier organo de la Adminis
tracion Publica o por las tribunales en ejercicio de la funcion normativa, coma 
un acto de ejecucion presupuestaria 0 de personal dictado por las organos de la 
Administracion Publica, las tribunales o laAsamblea Nacional en ejercicio de la 
funcion administrativa; o un acto dictado par las organos de la Administracion 
Publica en ejercicio de la funcion jurisdiccional, al decidir una solicitud o un 
recurso administrativo. 

La definicion del acto administrativo, par tanto, en contraste con las otros 
actos estatales, requiere de una mezcla de criterios, dado el caracter heteroge
neo de los mismos20 : se emplea el criteria organico, al identificar coma actos 
administrativos las actos emanados de laAdministracion Publica coma complejo 
organico en ejercicio de las funciones normativa, jurisdiccional o administrativa 
del Estado. Se utiliza el criteria material, al identificar como actos administra
tivos los actos dictados por los tribunales en ejercicio de las funciones admin
istrativa y normativa, las actos dictados por la Asamblea Nacional en ejercicio 
de funciones administrativas, e incluso las dictados por entidades privadas 
autorizadas por ley en ejercicio de funciones normativas y administrativas; yen 
todo caso, conforme al criteria formal, siempre que se trate de actos de caracter 
sublegal, es decir, dictados en ejecucion directa e inmediata de la legislacion e 
indirecta y mediata de la Constitucion. 

En todo caso, respecto de los actos administrativos, rige el principio de la 
autotutela, en el sentido de que la Administracion Publica puede revisar sus 
propios actos, corregir errores materiales e incluso revocarlos, siempre que no 

20 Cfr., en general, ALLAN R. BREWER-CAfilAS, "El problema de la definici6n del derecho administrativo", 
Libro Homenaje al pro.fesor Eloy Lares Martinez, t. 1, cit., pp. 25 a 78. 
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hayan creado o declarado derechos a favor de particulares. Los vicios de n:uli
dad absoluta de los actos administrativos, taxativamente enumerados en la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos (p.ej., incompetencia manifiesta, 
ausencia absoluta de procedimiento, vicio en el objeto, art. 85), sin embargo, 
pueden motivar su revision en cualquier tiempo, incluso de oficio, garantizan
dose el debido procedimiento administrativo. 

Ademas, los administrados pueden requerir el control de la legalidad y de 
la oportunidad de los mismos ante la propia Administracion Publica mediante 
el ejercicio de los recursos administrativos tradicionales, es decir, del recurso 
jerarquico (ode apelacion ante el superior jerarquico), del recurso de reconsi
deracion ( que se ejerce ante la misma autoridad que dicto el acto) y del recurso 
de revision (ante el superior jerarquico por hechos sobrevenidos), regulados 
todos en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos. Estos recursos 
administrativos permiten a los interesados exigir el control de la legalidad de 
los actos dentro de la propia Administracion, ademas de que les permite exigir 
un control y revision de la oportunidad de los actos cuestionados. Es decir, en 
el ambito administrativo puede decirse que ademas de la garantia de la legali
dad existe la garantia del control de la oportunidad o inoportunidad de una 
actuacion administrativa. 

Por ultimo, en relacion con los actos administrativos, ademas de aquellos 
con ef ectos particulares, es tan los que tienen ef ectos general es, es de cir, con
tenido normativo. Entre estos ultimos estan los reglamentos, que en Venezuela 
son acto~ administrativos. 

En relacion con los reglamentos rige, por supuesto, el principio de la reserva 
legal establecido en la Constitucion, como consecuencia del cual el articulo 
87 LOAP dispone que los reglamentos no pueden regular materias objeto de 
reserva de ley, ni infringir normas con dicho rango; ademas, sin perjuicio de su 
funcion de desarrollo o colaboracion con respecto a la ley, los reglamentos no 
pueden tipificar delitos, faltas o infracciones administrativas, establecer penas 
o sanciones, asi como tributos, canones u otras cargas o prestaciones personales 
0 patrimoniales de caracter publico. 

Ademas, conforme al articulo 88 LOAP, la elaboracion de los reglamentos de 
leyes debe ajustarse obligatoriamente al siguiente procedimiento: 

1. La iniciacion del procedimiento de elaboracion de un reglamento se 
debe llevar a cabo por el ministerio competente seglin la materia, mediante la 
elaboracion del correspondiente proyecto, al que se debe acompafi.ar un informe 
tecnico y un informe sobre su impacto o incidencia presupuestaria. 

2. A lo largo del proceso de elaboracion se debe recabar, ademas de los 
informes, los dictamenes correspondientes y cuantos estudios y consultas se 
estimen convenientes para garantizar la eficacia y la legalidad del texto. 
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3. Elaborado el texto se debe someter a consulta publica para garantizar el 
derecho de participaci6n de los ciudadanos, de conformidad con lo dispuesto 
en el titulo VI LOAP. Durante el proceso de consulta ciudadana, directamente 
o a traves de las organizaciones y asociaciones que los agrupen o representen, 
pueden presentar observaciones y propuestas sobre el contenido del reglamento, 
las cuales deben ser analizadas por el ministerio encargado de la elaboraci6n y 
coordinaci6n del reglamento. 

4. Aprobado el reglamento por el Presidente de la Republica en Consejo 
de Ministros, entrara en vigencia con su publicaci6n en la Gaceta Oficial de la 
Republica, salvo que el mismo disponga otra cosa. 

V. LOS CONTRATOS DEL ESTADO Y 

EL CONTRATO ADMINISTRATIVO 

En materia de contratos del Estado, en la Constituci6n de 1999, como en tantas 
otras materias, puede decirse que se ha consolidado un importante proceso de 
constitucionalizaci6n del derecho administrativo21 , mediante el desarrollo norma
tivo de la instituci6n en el propio texto constitucional. En dicho texto, en ef ecto, 
en relaci6n con lo que se ha denominado "contratos de la Administraci6n", se 
regulan los contratos celebrados por las personas juridicas estatales; denominan
dolos como "contratos de interes publico", expresi6n equivalente en general a la 
de contratos de la Administraci6n, contratos del Estado o contratos estatales22 • 

En efecto, en la secci6n cuarta, "De los contratos de interes publico", del 
capitulo I sobre "Disposiciones fundamentales", del titulo IV, "Del poder 
publico", de la Constituci6n se regula el regimen de los contratos de interes 
publico, denominaci6n generica que comprende tres especies: contratos de in
teres publico nacional, contratos de interes publico estadal y contratos de interes 
publico municipal (art. 150 ), los cuales son las suscritos, respectivamente, por los 
tres 6rdenes de personas juridicas estatales mencionadas (Republica, estados y 
municipios), las cuales, en general, ejercen el poder publico en sus tres niveles 
territoriales, respectivamente. 

En consecuencia, todos los contratos, tanto de interes nacional coma de inte
res estadal o municipal, son, por supuesto, contratos de "interes publico'' (arts. 

21 Cfr. ALLAN R. BRE\VER-CARiAs, "Algunos aspectos del proceso de constitucionalizaci6n del derecho 
administrativo en Venezuela", v Jornadas lnternacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph 
Brewer Carias, Los requisitos y vicios de los actos administrativos, cit., pp. 21 a 37. 

22 Cfr. id., Contratos administrativos, cit., pp. 28 y ss. 
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150 y r 5r) en el mismo sentido que la nocion de poder publico (titulo rv) com
prende al poder nacional, a los poderes de los estados y al poder municipal'~\ 

Asi pues, un contrato de interes publico nacional es aquel que interesa al 
ambito nacional (en contraposicion al ambito estadal o municipal), porque ha 
sido celebrado por una persona juridica estatal nacional, de derecho publico 
(la Republica o un instituto autonomo) o de derecho privado ( empresa del 
Estado). Por tanto, no seran contratos de interes publico nacional aquellos que 
son de interes publico estadal o municipal, celebrados por personas juridicas 
estatales de los estados ode los municipios, incluyendo los institutos autonomos 
y empresas del Estado de esas entidades politico territoriales24• 

La nocion de "contrato administrativo", en cambio, no tiene rango consti
tucional en Venezuela y legalmente solo se ha utilizado en la Ley Organica del 
Tribunal Supremo de Justicia a los efectos de atribuir competencia a la Sala 
Politico Administrativa para conocer de las controversias relativas a los mismos. 
La ausencia de una ley general sobre contratos del Estado o sobre contratos 
administrativos ha originado, por supuesto, una intensa actividad jurisprudencial 
y doctrinal tendiente a identificar dichos contratos administrativos, los cuales, 
en definitiva, se han enmarcado por su objeto vinculado a la prestacion de un 
servicio publico o a las obras publicas o por la inclusion en los mismos de las 
llamadas clausulas exorbitantes del derecho comun. 

El problema central, en esta materia, para la determinacion de que ha de 
entenderse por contrato administrativo, ha girado en torno a la distincion entre 
contratos administrativos y contratos de derecho privado de la Administra
cion; la cual, si bien parecia haberse superado definitivamente en Venezuela, 
fue revivida por la derogada Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 
1976 al atribuir expresa y exclusivamente a la Sala Politico Administrativa de 
la Corte Suprema de Justicia (art. 42. 14) la competencia referida en materia de 
"contratos administrativos". 

A pesar de dicha norma y de su equivalente en la actual Ley Organica (art. 
5.0

, parrafo 1 .0 , 25), sin embargo, estimamos que la distincion no tiene sustan-: 
tividad firme, ya que no hay ni puede haber contratos de derecho privado de la 

23 Cfr. id., Instituciones politicasy constitucionales, t. II, "El poder publico: Nacional, Estadal y Municipal", 
San Cristobal y Caracas, Universidad Cat6lica del T:ichira y Edit. Juridica Venezolana, 1996, pp. 11 
y SS. 

24 Cfr. en general,JESDs CABALLERO ORTIZ, "Los contratos administrativos, los contratos de interes publico 
y los contratos de interes nacional en la Constituci6n de 1999", Estudios de derecho administrativo. Libro 
Homenaje a la Universidad Central de Venezuela, vol. 1, cit., pp. 139 a 154; ALL~!\" R. BREWER-CAR1As, 
"Los contratos de interes publico nacional y su aprobaci6n legislativa", Revista de Derecho Publico, n.0 

11, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1982, pp. 40 a 54; id., Contratos administrativos, cit., pp. 28 a 
36; id., Debate constituyente (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), t. II, cit., p. 173. 



284 Derecho administrativo 

Administraci6n, regidos exclusivamente por el derecho privado, que excluyan 
el conocimiento de los mismos a la jurisdicci6n contencioso administrativa2 5. 

En realidad, todos los contratos que celebre laAdministraci6n estan sometidos 
en una forma u otra al derecho publico y a todos se les aplica tambien el dere
cho privado, teniendo, segiln SU objeto, Un regimen preponderante de derecho 
publico o de derecho privado26, por lo que la distinci6n no tiene fundamento 
alguno, y menos cuando en Venezuela no hay dualidad de jurisdicciones (judicial 
y administrativa), queen Francia ha sido el verdadero sustento de la distinci6n21. 

Asi como no puede haber acto unilateral dictado por los funcionarios publicos 
que no sea un acto administrativo, tampoco existen contratos celebrados por 
la Administraci6n que no esten sometidos en alguna forma al derecho publico, 
por lo que la terminologia empleada en el articulo 42. 14, de la derogada Ley 
Organica, y ahora del articulo 5.0 , parrafo 1.0 , 25 de la Ley Organica de 2004, en 
realidad, a lo que ha conducido es a confusiones, contradicciones y dilaciones. 
Por lo pronto, no hay demanda que se intente con relaci6n a contratos celebrados 
por la Administraci6n en la cual no se plantee el problema de la competencia: 
si la demanda se intenta ante la jurisdicci6n ordinaria, se alegara la naturaleza 
administrativa del contrato; en cambio, si se intenta ante el Tribunal Supremo 
de Justicia, se alegara el caracter de "derecho privado" del contrato. 

Por otra parte, la determinaci6n de cuando se esta en presencia de un 
contrato administrativo o no, dependera en mucho del interes circunstancial 
de la Administraci6n, pues ademas de que todo contrato que celebre tiene 
algun interes publico envuelto o se celebra vinculado a un servicio publico, 
las llamadas clausulas exorbitantes del derecho comun que caracterizan a los 
contratos administrativos no necesitan estar expresas en el texto del contrato, 
sino que son inherentes a las potestades de la Administraci6n y se presumen 
en el mismo. Dependera, por tanto, del recurso que haga la Administraci6n en 

25 Cfr. id., "La evoluci6n de! concepto de contrato administrativo", en El derecho administrativo en Ame
rica Latina, Curso internacional, Bogota, Colegio Mayor de l'\uestra Senora de! Rosario, r978, pp. r43 
a 167, tambien en Jurisprudencia Argentina, n.0 5.076, 13 de diciembre de 1978, Buenos Aires, pp. 1 a 
12; en Libro Homenaje al Profesor Antonio Moles Caubet, t. 1, cit., pp. 41 a 69; id., Estudios de derecho 
administrativo, cit., pp. 61 a 90, e id., "Evolu~ao do conceito do contrato administrativo", Revista de 
Direito Publico n.0 ' 51 y 52, Sao Paulo, julio-diciembre de 1979, pp. Sa 19. 

26 Cfr. id., Contratos administrativos, cit., pp. 46 y ss., e id., "La interaplicaci6n de! derecho publico y 
de! derecho privado a la Administraci6n Publica y el proceso de huida y recuperaci6n de! derecho 
administrativo", en Las formas de la actividad administrativa. II Jornadas Internacionales de Derecho 
Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias, cit., pp. 59 y ss. 

27 Cfr. ]ESl:s CABALLERO ORTIZ, "~Deben subsistir los contratos administrativos en una futura legislaci6n?", 
en El derecho publico a comienzos de/ siglo XXI. Estudios homenaje al Profesor Allan R. Brewer-Carias, t. 
II, Madrid, Universidad Central de Venezuela y Edit. Civitas, 2003, pp. 1773 y ss. 
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un momento dado a estas clausulas (p. ej., para rescindir el contrato) que el 
contrato se califique o no de administrativo, lo que hace insegura la distinci6n. 
De alli incluso las dudas y variaciones jurisprudenciales, particularmente con 
relaci6n a contratos municipales de compra venta de inmuebles municipales que 
llev6 a la antigua Corte Suprema a considerarlos, algunas veces, como contratos 
administrativos2 \ y otras veces como contratos de derecho privado29 • 

Como sea, la Constituci6n establece un conjunto de regulaciones relativas 
a todos los contratos del Estado, y que por supuesto se aplican a los llamados 
contratos administrativos. En cuanto a las incompatibilidades o prohibiciones, 
como se ha seiialado, la Constituci6n establece una prohibici6n general a los 
funcionarios publicos, mas genericamente, a quienes esten al servicio de los 
6rganos de las personas estatales, de celebrar contrato alguno con ellas (art. 
145). Ademas, el articulo 190 C. prohibe a los diputados a laAsamblea Nacional 
ser propietarios, administradores o directores de empresas que contraten con 
personas juridicas estatales. 

Por otra parte, la Constituci6n de 1999 regula en algunas normas espe
dficas la posibilidad de contratos de interes publico intergubemamentales o 
interadministrativos, es decir, celebrados entre personas juridicas estatales. 
Los primeros serian aquellos que se celebran entre la Republica y los estados 
0 municipios, 0 entre estos, y que, por lo general, derivan de los procesos de 
descentralizaci6n politica y, en particular, de transferencia de competencias entre 
los entes territoriales. 

Asi, el articulo 157 C. establece que laAsamblea Nacional, por mayoria de 
sus integrantes, puede atribuir a los municipios o a los estados determinadas 
materias de la competencia nacional, a fin de promover la descentralizaci6n. 
Con fundamento en una norma similar que estaba en la Constituci6n de 1961, 
en 1989 se dict6 la Ley Orginica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n yTransfe
rencia de Competencias del pod er publico3°, en la cual se regularon los contratos 
intergubemamentales que se debian celebrar entre la Republica y los estados, 
precisamente, para el desarrollo de procesos de iransferencia de competencias 
nacionales hacia los estados y de asunci6n por estos de las mismas. 

28 Sentencia del 11 de agosto de 1983, Revista de Derecho Publico, n. 0 16, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
1983, p. 164. 

29 Sentencia del 26 de junio de 1980, Revista de Derecho PUblico, n. 0 4, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
1980, p. 146. 

30 Cfr. en Gaceta Oficia/ n. 0 4. 153, extra., del 28 de diciembre de 1989. CTr. adem;is, en Au.AN R. BREWER
CARiAS et at., Leyes y Reg/amentos para la descentralizacion politica de la Federacion, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 1990. 
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La Constituci6n de 1999 regula, ahora, ademas, la posibilidad de que los 
estados descentralicen y transfieran los servicios y competencias que gestionen 
a los municipios, siempre que los mismos esten en capacidad de prestarlos, asi 
como la administraci6n de los respectivos recursos dentro de las areas de com
petencias concurrentes entre ambos niveles territoriales del poder publico (art. 
165). Ello tambien puede dar origen a contratos intergubernamentales de orden 
local para materializar las transferencias y regular la gesti6n de las mismas. 

Ademas, entre estos contratos de interes publico intergubemamentales estan 
los acuerdos de mancomunidad municipal, mediante los cuales los municipios 
se pueden asociar para la realizaci6n de una actividad en comun (art. 170). 
Tambien estan los contratos de interes publico interterritoriales, es decir, aquel
los suscritos por los municipios entre si o entre la Republica y los municipios 
o los estados y los municipios para fines de interes publico. En tal sentido, el 
articulo I 70 C. establece que los municipios pueden "acordar entre si o con 
los demas entes publicos territoriales, la creaci6n de modalidades asociativas 
intergubernamentales para fines de interes publico relativos a materias de su 
competencia". De ello deriva la posibilidad de contratos de interes publico de 
caracter asociativo, in tergu bernamen tales. 

Debe sefi.alarse, por ultimo, en relaci6n con estos contratos interguberna
mentales e interadministrativos que la Constituci6n regula la competencia de la 
jurisdicci6n contencioso administrativa para conocer de controversias derivadas 
de la ejecuci6n de los mismos, asi como las controversias administrativas que se 
susciten entre la Republica, algtin estado, municipio u otro ente publico, cuando 
la otra parte sea alguna de esas mismas entidades, como las que pueden resultar 
de un contrato intergubernamental. Estas controversias deben ser resueltas por 
el Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politico Administrativa (art. 266.4). 
La Constituci6n, ademas, autoriza al legislador para atribuir la competencia 
jurisdiccional para resolver las controversias administrativas cuando se trate 
de controversias entre municipios de un mismo estado, a otros tribunales, por 
supuesto, de la jurisdicci6n contencioso administrativa (art. 259). 

Otro especifico de la constitucionalizaci6n del regimen de los contratos 
estatales se refiere al regimen del dominio publico y de los servicios publicos, 
en el sentido de que la propia Constituci6n preve el regimen de concesiones 
para la explotaci6n de los bienes que sean "recursos naturales propiedad de la 
Nacion", las cuales pueden ser otorgadas con exclusividad o sin ella, "por tiempo 
determinado, asegurando siempre la existencia de contraprestaciones o contra
partidas adecuadas al interes publico" (art. I 13). En cuanto a las concesiones 
mineras, en particular, se dispone en el articulo 156.16 C. que "el Ejecutivo 
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nacional no podra otorgar concesiones mineras por tiempo indefinido"3'. Todas 
estas concesiones, por supuesto, son contratos estatales. Por lo que se refiere a 
los servicios publicos, en los casos en los que se los regula de manera de permitir 
la actuaci6n de los particulares solo mediante concesi6n, como sucede en los 
casos de servicios publicos municipales o domiciliarios, rige el mismo principio 
constitucional establecido en el articulo 113. 

La Constituci6n regula, ademas, otros contratos de interes publico estadal 
y municipal al establecer los principios para que los estados y los municipios 
descentralicen y transfieran "a las comunidades y grupos vecinales organizados" 
los Servicios que estos gestionen, previa demostracion de SU capacidad para 
prestarlos (art. 184). A tal efecto, los estados y municipios deben promover la 
transferencia de servicios en materia de salud, educaci6n, vivienda, deporte, 
cultura, programas sociales, ambiente, mantenimiento de areas industriales, 
mantenimiento y conservaci6n de areas urbanas, prevenci6n y protecci6n ve
cinal, construcci6n de obras y prestaci6n de servicios publicos. En todos estos 
casos, para lograr esos objetivos los estados y municipios pueden establecer 
convenios, es decir, celebrar contratos de interes publico estadal o municipal con 
las comunidades y grupos vecinales organizados, cuyos contenidos deben estar 
orientados por los principios de interdependencia, coordinaci6n, cooperaci6n 
y corresponsabilidad (art. 184. 1 ). 

Por otra parte, siguiendo la orientaci6n de la Constituci6n de 1961, la Cons
tituci6n de 1999 ha establecido la incorporaci6n obligatoria y tacita en todos los 
contratos de interes publico de una serie de clausulas, entre las cuales destacan 
las de inmunidad de jurisdicci6n y la Hamada clausula "Calvo"; y en ciertos 
de ellos, de una clausula de protecci6n ambiental. Ademas, regula las clausulas 
de temporalidad en las concesiones administrativas de explotaci6n de recursos 
naturales, de Servicios publicos y de caracter minero. 

En cuanto a la clausula de inmunidad de jurisdicci6n, el articulo 151 C. 
establece: 

En los contratos de interes publico, si no fuere improcedente de acuerdo con la naturaleza 
de los mismos, se considerara incorporada, aun cuando no estuviera expresa, una clausula 
segun la cual las dudas y controversias que puedan suscitarse sobre dichos contratos y 
que no llegaren a ser resueltas amigablemente por las partes contratantes, seran decididas 
por los Tribunales competentes de la Republica, de conformidad con sus leyes. 

31 Cfr. ALLA!\" R. BREWER-CARiAS, "El regimen constitucional aplicable a las concesiones de obras y servi
cios publicos", pr6logo, en ALFREDO Ro:\1ERO 2ViENDOZA et al., Regimen legal de las concesiones publicas, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 9 a 16. 
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Se trata, realmente, de una clausula obligatoria en el sentido de que todo 
contrato que suscriba una persona juridica estatal en los tres niveles territoriales 
del poder publico e, incluso, en los niveles de descentralizaci6n funcional, debe 
contenerla, y cuyo objeto es, primero, asegurar que la interpretaci6n, aplicaci6n 
y ejecuci6n de esos contratos deben someterse a la ley venezolana, y segundo, 
que las controversias y dudas que de ellos surjan deben tambien someterse al 
conocimiento de los tribunales venezolanos32• Sin embargo, al citado articulo 
I 5 I C. de I 999, el regimen de la inmunidad jurisdiccional previsto Se aparta del 
caracter absoluto tradicional que tenia en el siglo xrx, establecido originalmente 
en la Constituci6n de 1892 (art. 147), y encaja dentro de la Hamada "inmunidad 
relativa de jurisdicci6n". Por ello, la norma prescribe que la clausula debe estar 
presente en todos los contratos de laAdministraci6n "si no fuere improcedente 
de acuerdo con la naturaleza de los mismos", lo que convierte a la clausula en 
una de inmunidad relativa de jurisdicci6n33. Esta relatividad de la inmunidad 
de jurisdicci6n deriva, en todo caso, de la naturaleza de la actividad del Esta
do regulada en el contrato, mas que en su finalidad, que siempre es publica, 
admitiendose la excepci6n al principio de la inmunidad basada en el caracter 
comercial de las actividades que realice un Estado, sabre todo en el ambito de 
las contrataciones internacionales. 

Por supuesto, para la determinaci6n de la naturaleza de los contratos nose 
pueden dar formulas universales. Por ejemplo, se han planteado discusiones 
sabre la naturaleza de tales contratos en materia de emprestitos publicos, tanto 
en el derecho financiero como en el derecho internacional. En todo caso, utili
zando la vieja distinci6n entre actos de autoridad y actos de gesti6n, nadie podria 
afirmar que un contrato de emprestito publico no sea un acto de autoridad ni 
un contrato de interes publico. Por ello, dicho criteria no puede utilizarse para 
determinar la relatividad de la inmunidad de jurisdicci6n, pues la soluci6n 
al problema no se puede basar en la consideraci6n de si el Estado suscribe el 
contrato hacienda uso de su soberania o de sus poderes publicos, o si son o no 
contratos de la Administraci6n; sino en la naturaleza de las operaciones. En el 
caso de los emprestitos, sin duda, el juez llamado a conocer de un problema 
judicial en relaci6n con ellos debe conocer, en realidad, de cuestiones mercantiles 
y comerciales. Por eso, y con base en la excepci6n prevista en la Constituci6n, los 
contratos de emprestito no contienen las clausulas de inmunidad de jurisdicci6n 

32 Cfr. en general, BEATRICE SANSO DE R.n1iREz, "La inrnunidad de jurisdicci6n en el articulo 151 de la 
Constituci6n de 1999", en Libro Homenaje a Enrique Tejera Paris. Temas sobre la Constitucion de 1999, 

Caracas, Centro de InvestigacionesJuridicas (CEii\), 2001, pp. 333 a 368. 
33 Cfr. BRE\VER-CARfas, Contratos administrativos, cit., pp. 130 a 137. 
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y, por tanto, estan sometidos en su ejecuci6n, la cual, ademas, en general, se 
produce fuera del pais, a las leyes y tribunales donde se realiza la operaci6n e, 
incluso, a tribunales arbitrales. 

La segunda cl:iusula de caracter obligatorio, de rango constitucional, re
gulada en el articulo 151 C., reprodujo exactamente el texto del articulo 127 C. 
de 1961, yes la llamada cl:iusula "Calvo", que implica queen los contratos de 
interes publico tambien se debe considerar incorporada una cl:iusula que esta
blece que por "ningun motivo" ni causa la ejecucion de los mismos "puede dar 
origen a reclamaciones extranjeras"34• El origen de esta clausula se remonta a la 
Constitucion de 1893 en la cual, al regularse los contratos de interes publico, se 
sefial6 que los mismos en ningiln caso podian ser motivo de reclamaciones inter
nacionales. Esta cl:iusula establece, por tan to, la improcedencia de reclamaciones 
diplomaticas de Estados extranjeros contra el Estado venezolano, actuando 
aquellos Estados por cuenta de subditos extranjeros, y parte del supuesto de que 
los extranjeros en el territorio del Estado venezolano se hallan en las mismas 
condiciones que los nacionales, por lo que si tienen alguna reclamacion que 
formular cuando se puedan considerar lesionados, deben acudir unicamente a 
los tribunales nacionales. El objeto de la cl:iusula, en definitiva, es impedir que 
las divergencias que puedan surgir entre partes en un contrato estatal, en el 
cual una parte fuera un ciudadano extranjero, pudieran ser consideradas como 
de naturaleza internacional. 

Con relacion a las concesiones administrativas, como contratos estatales, 
tambien puede identificarse en el ordenamiento constitucional venezolano 
otra cl:iusula de caracter obligatorio y que tiene su fundamento en el citado 
articulo 113 C., que regula las concesiones para la explotaci6n de recursos na
turales propiedad de la Nacion o para la prestaci6n de servicios de naturaleza 
publica, las cuales solo pueden otorgarse "por tiempo determinado". En el 
mismo sentido, el articulo I 56. I 6 C. prohibe el otorgamiento de "concesiones 
mineras por tiempo indefinido". Es evidente, por tan to, de acuerdo con estas 
normas, la posibilidad de que el Estado otorgue con car:icter de exclusividad 
concesiones para la explotacion de bienes publicos o la prestaci6n de servicios 
publicos por tiempo limitado. La temporalidad, asi, puede considerarse como 
una caracteristica de todas las concesiones, por lo que las leyes especiales que 
las regulan preven, en general, lapsos variables, pero siempre precisos, de du
raci6n de las mismas. 

En este sentido, por ejemplo, las concesiones de servicios publicos munici
pales, de acuerdo al articulo 41.1 de la derogada Ley Org:inica de Regimen 

34 Cfr. ibid., pp. 137 y SS. 
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Municipal, solo podian tener un plazo maximo de 20 afios, pero de acuerdo con 
la Ley Org:inica del Poder Publico Municipal de 2005, las concesiones de uso 
para el servicio publico de transporte colectivo urbano tendr:in una duracion 
no mayor de 5 (art. 75); las concesiones de ferrocarrileras reguladas en la Ley 
de Sistema de Transporte Ferroviario Naciona}3s deben tener una duracion 
maxima de 40 afi.os; las concesiones para la explotacion de productos forestales 
reguladas en la Ley Foresta} de Suelos y Aguas, conforme al articulo 68, deben 
tener una duracion maxima de 50 afi.os; y asimismo, las concesiones de obras y 
servicios publicos previstas en la Ley Organica sobre promocion de la inversion 
privada bajo el regimen de concesiones, de acuerdo al articulo 16, deben tener 
una duracion maxima de 50 afios. Por ultimo, en cuanto a las concesiones para 
el aprovechamiento de aguas, de acuerdo a la Ley Foresta} de Suelos y de Aguas, 
articulo 92, la duracion de las mismas debe ser de 60 afi.os maximo. 

Por otra parte, el articulo 129 C. exige la inclusion, en los contratos que celebre 
la Republica ( contratos de interes publico nacional celebrados por la Republica), 
de una clausula de proteccion ambiental36 en los siguientes terminos: 

En los contratos que la Republica celebre con personas naturales o juridicas, nacionales 
o extranjeras, o en los permisos que se otorguen, que afecten los recursos naturales, 
se consideraci incluida aun cuando no estuviere expresa, la obligaci6n de conservar el 
equilibrio ecol6gico, de permitir el acceso a la tecnologia y la transferencia de la misma 
en condiciones mutuamente convenidas y de restablecer el ambiente a su estado natural 
si este resultara alterado, en lo terminos que fije la ley. 

Se debe destacar de esta norma que se trata de una clausula de proteccion am
biental constitucionalmente obligatoria solo respecto de los contratos de interes 
publico nacional, que celebre la Republica. En consecuencia, puede considerarse 
que no es obligatoria en los contratos de interes publico estadal ni municipal, 
que celebren, por ejemplo, los estados y municipios; asi como tampoco seria 
constitucionalmente obligatoria en los contratos de interes publico nacional 
que celebren otras personas juridicas estatales distintas a la Republica, como 
los institutos autonomos o empresas del Estado nacionales. 

En cuanto a la aprobacion legislativa de los contratos de interes publico 
nacional, la Constitucion de 1999, a propuesta nuestra37, cambi6 radicalmente 

35 Decreto Ley r.445, Gaceta Oficialn." 37.313 del 30 de octubre de 2oor. 
36 Cfr., en general, ALBERTO BLANCO-URIBE QpNTERO, "La tutela ambiental como derecho-deber del 

Constituyente. Base constitucional y principios rectores del derecho ambiental'', Revista de Derecho 
Comtitucional, n. 0 6, Caracas, Edit. Sherwood, 2002, pp. 3 l a 64. 

37 Cfr. BREWER-CAIUAS, Debate comtituyente {Aportes a laAsamblea Nacional Comtituyente), t. rr, cit., pp. 

175 a 177. 
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la prevision del articulo 126 C. de I 961, que materialmente sometia todos los 
contratos de interes publico nacional a la aprobacion legislativa, salvo las ex
cepciones (contratos normales en el desarrollo de la Administracion Publica 
y aquellos para los cuales la ley no establecia la aprobacion legislativa) que 
terminaron convirtiendose en la reg la. Por ello, el articulo 150 C. de 1999, 
siguiendo la orientacion mencionada de la practica legislativa e interpretativa, 
ahora se limita a seiialar que "la celebracion de los contratos de interes publico 
nacional requerira la aprobacion de la Asamblea Nacional solo en los casos que 
determine la ley". En consecuencia, solo cuando mediante ley se determine 
expresamente que un contrato de interes publico nacional debe someterse a 
la aprobacion de la Asamblea, ello se convierte en un requisito de eficacia del 
contrato (art. 187,9). 

Sin embargo, la Constitucion exige la aprobacion obligatoria por parte de la 
Asamblea Nacional (arts. 150 y 187.9) solo respecto de los contratos de interes 
publico (no solo nacional, sino estadal o municipal) que se celebren con Estados 
o entidades oficiales extranjeras o con sociedades no domiciliadas en Venezuela, 
asi como respecto de los traspasos de esos contratos a dichas entidades. 

VI. EL DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR 

La mas importante de las garantias constitucionales, ademas del acceso a la 
justicia y el derecho a la tutela judicial efectiva, es que la justicia se imparta 
de acuerdo con las normas establecidas en la Constitucion y las leyes, es decir, 
en el curso de un debido proceso, cuyos principios, conforme se establece 
expresamente en la misma Constitucion, se aplican no solo en las actuaciones 
judiciales sino administrativas. Ello tiene, en consecuencia, una importante 
repercusion en relacion con la potestad sancionadora de la Administracion, la 
cual necesariamente esta sometida a las garantias del debido proceso. 

Estas garantias al debido proceso38, ademas, se han regulado detalladamente 
en el articulo 49, y han sido analizadas extensamente por el Tribunal Supremo 
de Justicia, calificandoselas como una "garantia suprema dentro de un Estado 
de Derecho"39, de manera que, "cualquiera sea la via escogida para la defensa 

38 Cfr., en general, MTONIETA GARRIDO DE CARDENAS, "La naturaleza de! debido proceso en la Cons
tituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999", Revista de Derecho Constitucional, n.0 5, 
Caracas, Edit. Sherwood, 2001, pp. 89 a u6; e id., "El debido proceso como derecho fundamental 
en la Constituci6n de H)<J<J y sus medios de protecci6n", en Bases y principios de! sistema constitucional 
venezolano, Ponencias de/ VII Congreso Venezolano de Derecho Constitucional realizado en San Cristobal 
de! 2r al 23 de noviembre de 20or, vol. r, San Cristobal, pp. 127 a 144· 

39 Cfr. sentencia 123 de la Sala Constitucional, caso Sergio J. Melendez, de! 17 de marzo de 2000, Revista 
de Derecho Publico, n. 0 81, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 143· 
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de los derechos o intereses legitimos, las leyes procesales deben garantizar la 
existencia de un procedimiento que asegure el derecho de defensa de la parte 
y la posibilidad de una tutela judicial ef ectiva"4°. 

En particular, en relacion con el procedimiento sancionatorio, la jurispru
dencia ha precisado las siguientes garantias derivadas del debido proceso: el 
derecho a que la decision se adopte por el organo competente (en materia judi
cial, el juez natural: art. 49.4); el derecho a la presunci6n de inocencia (art. 49.2); 
el derecho a la defensa y a ser informado de los cargos formulados (art. 49. 1 ); 

el derecho a ser oido (art. 49.3); el derecho a un procedimiento sin dilaciones 
indebidas (art. 49.8); el derecho a utilizar los medios de prueba pertinentes para 
su defensa (art. 49.1); el derecho a no confesarse culpable y no declarar contra 
si misma (art. 49.5), y el derecho a la tutela efectiva de los derechos e intereses 
del procesado (art. 26 C.)4'. 

Aplicados los principios del articulo 49 C. a los procedimientos adminis
trativos sancionatorios, resulta entonces el siguiente regimen: 

El articulo 49. 1 C. comienza por establecer no solo el derecho a la defensa, 
sino a la asistencia juridic a (de abogado ), los que considera como derechos in
violables en todo estado y grado de la investigacion y del procedimiento. Adicio
nalmente, precisa que toda persona tiene derecho a ser notificada de los cargos 
por los cuales se le investiga, de acceder a las pruebas y de disponer del tiempo y 
de los medios adecuados para ejercer su defensa. 

Particularmente, en relacion con el derecho a la defensa, el mismo ha sido 
amplio y tradicionalmente analizado por la jurisprudencia, destacindose, por 
ejemplo, que: 

En cuanto al procedimiento de determinaci6n e imposici6n de sanciones por ilicitos 
tributarios, el derecho a la defensa se concreta en el derecho de los sujetos pasivos de 
la relaci6n tributaria a ser debidamente notificados de cualquier acto administrativo 
que afecte sus derechos subjetivos o sus intereses particulares legitimos y directos; en 
la oportunidad que tiene el admini~trado para formular los descargos que le permita 
desvirtuar lo imputado por la Administraci6n en el acta fiscal debidamente notificada; 
en el derecho del contribuyente o responsable para promover y controlar, en tiempo 
oportuno, la producci6n de cualquier prueba razonable y legalmente pertinente, antes 
de que la Administraci6n adopte la decision final sobre el fondo del asunto debatido; 
en el derecho a tener el libre acceso al expediente administrativo; en el derecho a 
conocer oportunamente las razones de hecho y de derecho que fundamentan el acto 

40 Cfr. sentencia de la Sala Constitucional n. 0 97 del 15 de marzo de 2000, caso Agropecuaria Los Tres 
Rebeldes, ibid., p. 148. 

41 CTr. sentencia 224 del 24 de febrero de 2000, ibid., pp. 136 y ss. 
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administrativo determinativo o sancionatorio, lo cual le permitira accionar ante los 
organismos competentes; y en poder impugnar en la via administrativa o judicial un 
acto administrativo emitido por la Administraci6n tributaria, que afecte, en cualquier 
forma, sus derechos como contribuyente o responsables+2. 

Por otra parte, ha sido por la prevalencia del derecho a la defensa que la Sala 
Constitucional, siguiendo la doctrina constitucional establecida por la antigua 
Corte Suprema deJusticia4\ ha desaplicado normas que consagran el principio 
solve et repete, como condici6n para acceder a la justicia contencioso adminis
trativa, por considerarlo inconstitucional44. 

En la Constituci6n de 1999, ademas, en forma explicita se estableci6 el 
principio de que "toda persona se presume inocente mientras no se pruebe lo 
contrario" (art. 49.2), conforme al cual "una persona acusada de una infrac
ci6n, no puede ser considerada culpable hasta que asi lo declare una decision 
condenatoria precedida de un procedimiento suficiente para procurar su dima
naci6n". El particular tiene entonces derecho a ser presumido inocente, lo que 
equivale a que su eventual condena sea precedida por "una actividad probatoria 
suficiente con la participaci6n del acusado y con un adecuado razonamiento 
del nexo causal entre la norma y la situaci6n concreta, sin que baste la mera 
sospecha o conjetura"4s. 

El articulo 49.3 C. regula, ademas, el derecho de toda persona a ser oida en 
cualquier clase de proceso, con las debidas garantias y dentro del plaza razonable 
determinado legalmente, por el 6rgano administrativo competente e imparcial 
establecido con anterioridad. Este derecho comprende, por supuesto, el derecho 
de formular alegatos y presentar pruebas en el procedimiento. 

De acuerdo con el mismo articulo 49. 1 C., coma parte del debido proced
imiento se establece la garantia fundamental en materia probatoria, conforme 
a la cual se consideran como nulas las pruebas obtenidas mediante violaci6n del 
debido proceso. 

El mismo articulo 49. 1 C., tambien como manifestaci6n del derecho a la 
defensa, consagra el derecho de toda persona declarada culpable a recurrir de 

42 Cfr. antigua Corte Suprema de Justicia, Sala PoliticoAdministrativa, sentencia 3682 de! 19 de diciembre 
de 1999, Revista de Derecho Publico, n. 05 79 y 80, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1999. 

43 Cfr. en ALLAI\" R. BREWER-CARi~s, Instituciones politicas y constitucionales, vol. "11, "La justicia con
tencioso administrativa", San Cristobal y Caracas, Universidad Cat6lica de! Tachira y Edit. Juridica 
Venezolana, 1997, pp. 196 y ss. 

44 Cfr. Sala Constitucional, sentencia 321de!22 de febrero de 2002, caso Papeles Kacionales Flamingo, 
C.A. vs. Direcci6n de Hacienda de! municipio Guacara de! Estado Carabobo, Revista de Derecho Publico, 
n.°' 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, pp. 142 y ss. 

45 Cfr. Corte Primera de lo ContenciosoAdministrativo, sentencia 315 de! 19 de marzo de 2001 Revista 
de Derecho Publico, n.05 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, pp. 103 y ss. 
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la decision sancionatoria, con lo que se regula el derecho a la doble instancia, 
que consiste en la ef ectiva posibilidad de revision de las decision es dictadas con 
ocasion de un procedimiento, esto es, de someter la decision al conocimiento 
posterior de un organo de mayor jerarquia en la piramide organizativa de la 
Administracion. Con esta disposicion, adquiere rango constitucional el derecho 
al recurso jerarquico en los procedimientos administrativos. 

El articulo 49.6 C. recoge el principio tradicional de que ninguna persona 
puede ser sancionada por actos u omisiones que no fueren previstos como de
litos, faltas o infracciones en leyes preexistentes; principio que, por supuesto, 
es aplicable a los procedimientos sancionatorios. 

Ademas, en materia sancionatoria tambien tiene rango constitucional el 
principio non bis in idem que recoge el articulo 49. 7 C., al establecer que ninguna 
persona puede ser sometida a un procedimiento sancionatorio por los mismos 
hechos en virtud de los cuales hubiese sido sancionado anteriormente. 

VII. LA DISCRECIONALIDAD ADMINISTRATIVA 

La discrecionalidad se da, como lo ha sefialado la jurisprudencia venezolana, 
cuando el ordenamiento juridico le otorga al funcionario cierta libertad para 
elegir entre uno y otro curso de accion, para hacer una u otra cosa, o hacerla 
de una u otra manera, apreciando la oportunidad o conveniencia de la medida 
a tomarse46• En los casos de ejercicio de poderes discrecionales, es la ley la que 
permite a la Administracion apreciar la oportunidad o conveniencia del acto 
segun los intereses publicos, sin predeterminar cual es la situacion de hecho. 
En esos casos, laAdministracion tiene la eleccion, sea de las circunstancias ante 
las cuales dictara el acto, sea del acto que se dictara ante una situacion de hecho, 
por lo que es posible afirmar que "la potestad discrecional es mas una libertad 
de eleccion entre alternativas igualmente justas"·n. 

Por ello, en algunas de las leyes de procedimientos administrativos se ha 
regulado el ejercicio de la potestad discrecional, entendida conio la posibilidad 
que da la ley al funcionario de adoptar decisiones segun su apreciacion de la 

46 Cfr. ALLAJIO R. BREWER-CARiAs, "Los limites a la actividad discrecional de las autoridades administra
tivas", en Ponencias Venezolanas al VII Congreso Internacional de Derecho Comparado (Uppsala, agosto 
r966), Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1966, pp. 255 a 279; en Revista de la Facultad de 
Derecho, n. 0 2, Caracas, Universidad Cat6licaAndres Bello, 1966, pp. 9 a 35; yen id.,Jurisprudencia de 
la Corte Suprema HJJO-HJ74Y Estudios de Derecho Administrativo, t. I, "El ordenamiento constitucional 
y funcional del Estado", Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1975, pp. 15 a 41. 

47 Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 1.0 de junio de 2oor (consultada en 
original). 
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oportunidad y conveniencia, pudiendo normalmente adoptar varias decisiones 
que de acuerdo a la apreciaci6n de los hechos ya la finalidad de la norma, todas, 
si se aplican, podrian ser igualmente justas. 

En todo caso, si algo ha caracterizado al derecho administrativo en las ultimas 
decadas en todos los paises iberoamericanos, es el proceso de redefinici6n del 
ambito de la discrecionalidad y de limitaci6n de la misma. Este puede decirse 
que es el signo comun del derecho administrativo y, en particular, de las leyes 
de procedimiento administrativo. 

El esfuerzo de la doctrina y de la jurisprudencia de las ultimas decadas ha 
consistido, entonces, en deslastrar a los funcionarios de ciertas areas de actuaci6n 
que antes se consideraban como parte del poder discrecional y que, progresiva
mente, se han ido eliminando de dicho ambito, como es el caso de la utilizaci6n 
de "conceptos juridicos indeterminados" en la atribuci6n de competencias. 
Como lo precis6 la Sala Politico Administrativa de la antigua Corte Suprema 
de Justicia de Venezuela, al distinguir los conceptos juridicos indeterminados 
de las llamadas potestades discrecionales: 

Mientras estas dejan al funcionario la posibilidad de escoger segun su criteria una 
entre varias soluciones justas, no sucede lo mismo cuando se trata de la aplicaci6n de 
un concepto juridico indeterminado. Se caracterizan estos ultimas par ser concep
tos que resulta dificil delimitar con precision en su enunciado, pero cuya aplicaci6n 
no admite sino una sola soluci6n justa y correcta, que no es otra que aquella que se 
conforme con el espiritu, prop6sito y raz6n de la norma. La aplicaci6n del concepto 
juridico indeterminado par la Administraci6n Publica constituye una actividad reglada 
y par consiguiente sujeta al control de legalidad par parte del 6rgano jurisdiccional 
competente48• 

Por otra parte, en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos debe 
destacarse el esfuerzo por establecer limites a la discrecionalidad, en el articulo 
12, al disponer que, ''Aun cuando una disposici6n legal o reglamentaria deje 
alguna medida o providencia a juicio de la autoridad competente, dicha medida 
o providencia debera mantener la debida proporcionalidad y adecuaci6n con el 
supuesto de hecho y con los fines de la norma, y cumplir los tramites, requisitos 
y formalidades necesarios para su validez y eficacia". 

En todo caso, con enunciados de esta naturaleza en una ley de procedimiento 
administrativo, sin duda el juez contencioso administrativo dispone de efectivas 
herramientas para controlar la legalidad de la actuaci6n de la Administraci6n, 
mas alla de los aspectos formales de tal actuaci6n. 

48 Cfr. sentencia 100 del 19 de mayo de 1988, Revista de de Derecho Publico, n.0 34, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 1988, p. 69. 
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VIII. EL CONTROL JUDICIAL DE LA ADMINISTRACION 

Conforme al sistema establecido en la Constituci6n venezolana, todos los actos 
estatales estan sometidos al derecho y todos son controlables judicialmente por 
razones de constitucionalidad o de legalidad. Aqui esta la consecuencia de la 
consagraci6n del principio de la legalidad y la garantia del Estado de derecho. 

Este sistema de control judicial de las actuaciones del Estado puede decirse, 
ademas, que es de caracter universal y cerrado, en el sentido de que ninguno de 
los actos estatales puede escapar al control del Tribunal Supremo de Justicia y 
de los demas tribunales que controlan la constitucionalidad y la legalidad de los 
mismos; control que se ejerce, en general, ademas de a traves de la jurisdicci6n 
ordinaria, a traves de la jurisdicci6n constitucional, de la jurisdicci6n contencioso 
administrativa y de la jurisdicci6n contencioso electoral49. 

En efecto, los actos estatales dictados en ejecuci6n directa e inmediata de 
la Constituci6n, es decir, las leyes, los actos parlamentarios sin forma de ley, los 
actos ejecutivos de rango y valor de ley (decretos leyes) y los actos de gobierno 
estan sometidos exclusivamente al control de la constitucionalidad que esta a 
cargo de la jurisdicci6n constitucional, que corresponde a la Sala Constitucional 
del Tribunal Supremo de Justicia. 

En cuanto a las sentencias, ellas escin sometidas al control judicial ordinario 
mediante las apelaciones y, en materia de legalidad, al recurso extraordinario 
de casaci6n ante las salas de Casaci6n Civil, de Casaci6n Social y de Casaci6n 
Penal del Tribunal Supremo de Justicia. 

Y en cuanto a los actos administrativos, al ser de caracter sublegal, como ya 
se ha dicho, estan sometidos al control judicial tan to por parte de la jurisdicci6n 
contencioso administrativa como de la jurisdicci6n contencioso electoral. La 
primera, la integran la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de 
Justicia y los demas tribunales que se han establecido por la ley, y la segunda la 
integra, basicamente, la Sala Electoral del mismo Tribunal Supremo de Justicia, 
a los efectos especificos del control de legalidad e inconstitucionalidad de los 
actos administrativos dictados por los 6rganos que ejercen el poder electoral 
(Consejo Nacional Electoral, sus comisiones y 6rganos subalternos). 

Lo importante a seftalar sobre este control contencioso administrativo es 
que el mismo se realiza en relaci6n con todos los actos administrativos, pudiendo 
los tribunales competentes declarar su nulidad, asi sean actos administrativos 
emanados no solo de los 6rganos de la Administraci6n Publica, sino de los 6r
ganos legislativos, de los tribunales, e incluso de entidades privadas. 

49 CTr. BREWER-CARiAS, Instituciones politicos y constitucionales, t. vu, cit. 
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La jurisdicci6n contencioso administrativa, por otra parte, se ha consti
tucionalizado en Venezuela desde 1961, en una norma ahora contenida en el 
articulo 259 C. de 199950, cuyo texto es el siguiente: 

La jurisdicci6n contencioso administrativa corresponde al Tribunal Supremo de Justicia 
y a los demas tribunales que determina la ley. Los 6rganos de la jurisdicci6n conten
cioso administrativa son competentes para anular los actos administrativos generales o 
individuales contrarios a derecho, incluso por desviaci6n de poder; condenar al pago de 
sumas de dinero y a la reparaci6n de danos y perjuicios originados en responsabilidad 
de la Administraci6n; conocer de reclamos por la prestaci6n de servicios publicos y 
disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas 
lesionadas por la actividad administrativa. 

Ha sido precisamente con base en esta norma constitucional que la jurispru
dencia de la antigua Corte Suprema de Justicia fue elaborando las bases del 
contencioso administrativos1, las cuales, desarrolladas por la doctrina nacional52 , 

condujeron a la sanci6n en 1976 de la ahora derogada Ley Orginica de la Corte 
Suprema deJusticias3, en cuyas normas se regul6 el procedimiento contencioso 
administrativo ante dicha Corte. En las disposiciones transitorias de esa ley, 
ademas, se regul6 la organizaci6n de la jurisdicci6n contencioso administrativa, 
con indicaci6n de los diversos tribunales que la integran, ademas de la Sala 
Politico Administrativa de la antigua Corte Suprema: la Corte Primera de lo 
Contencioso Administrativo (en 2004 se ha creado una Corte Segunda) y ocho 
tribunales superiores contencioso administrativos ubicados en las diversas 
regiones del pais. 

En mayo de 2004 se sancion6 la nueva Ley Orginica del Tribunal Supremo 
de Justicia 54, en la cu al y a pesar de las imperf ecciones de sus nuevas disposicio-

50 Cfr. en general, id., Ley Orgtinica de! Tn'bunal Supremo de Justicia. Procesos y procedimientos constitu
cionales y contencioso administrativos, cit. 

5 l En cuanto a la jurisprudencia, cfr. id.,Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-74y Estudios de derecho 
administrativo, t. v, cit.; e id. y Lurs ORTIZ ALVAREZ, Las grandes decisiones de la jurisprudencia contencioso 
administrativa, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1996. 

52 Cfr. BREWER-CARiAS, Estado de derecho y control judicial, cit. pp. 281 y ss.; id., Instituciones politicas 
y constitucionales, vol. VII, cit.; ANTONIO CANOVA Gor-;zALEZ, Rejlexiones para la reforma de! sistema 
contencioso administrativo venezolano, Caracas, Edit. Sherwood, 1998; VICTOR HER1'Al\'DEZ-'.VIENDmLE, 
Tutela judicial cautelar en el contencioso administrativo, Caracas, Vadell Hermanos, 1998. 

53 Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de! 30 de julio de 1976, Gaceta O.ficial n. 0 l .893, extra., 
de! 30 de julio de 1976. Cfr. ALLA1' R. BREWER-CARIAS y JOSEFINA C.~LCAKO DE TE,\1ELTAS, Ley Orgtinica 
de la Corte Suprema de Justicia, Caracas, Edit. Jurldica Venezolana, 1989. 

54 Ley Org:inica de! Tribunal Supremo de Justicia, Gaceta Oficial, n. 0 37942 de! 20 de mayo de 2004. Cfr. 
BREWER-CARiAs, Ley Orgtinica de/ Tribunal Supremo de Justicia. Procesos y procedimientos constitucionales 
y contencioso administrativos, cit. 
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nes transitorias, que han afectado la base legal fundamental de la organizaci6n 
de la jurisdicci6n, se han vuelto a regular los principios del procedimiento 
contencioso administrativo (arts. 18 a 21) siguiendo literalmente lo que esta
bleda la derogada Ley Organica; conservandose, ademas, la organizaci6n de 
la jurisdicci6n transitoriamente hasta que se dicte la ley especializada sobre lo 
contencioso administrativo. 

De acuerdo con la Constituci6n y con la Ley Organica del Tribunal Supremo 
de Justicia, por tan to, la jurisdicci6n contencioso administrativa en Venezuela es 
una jurisdicci6n especial integrada al poder judicial. En Venezuela, por tanto, 
el derecho administrativo no se ha construido con base en criterios que hayan 
surgido de una distinci6n entre las competencias de la jurisdicci6n judicial y la 
jurisdicci6n administrativa, tan extendido en el derecho administrativo frances, 
y que han sido seguidos en algunos paises latinoamericanos, como por ejemplo 
en Colombia. En Venezuela, al contrario, la tradici6n ha sido la existencia de una 
competencia especializada de determinados tribunal es para conocer de litigios en 
los cuales interviene la Administraci6n, pero integrados en el poder judicial55 • 

La Constituci6n, por otra parte, en su articulo 258 remite a la ley para 
promover el arbitraje, la conciliaci6n, la mediaci6n y cualesquiera otros medios 
alternativos para la soluci6n de conflictoss6• En lo que se refiere al arbitraje, 
en materia administrativa ello esta aceptado, siempre que por la naturaleza 
comercial del contrato pueda establecerse la clausula arbitral conforme al ar
ticulo 151 C., cuyo contenido se analizara mas adelante al hacer referenda a 
los contratos del Estado. 

Ahora bien, una de las importantes innovaciones de la Constituci6n de 
1999 ha sido la prevision expresa del derecho de las personas a la tutela judicial 
efectivas; que proviene del constitucionalismo espaii.ol (art. 21,1 C. de 1978), 
lo que en materia de control judicial contencioso administrativo de la Admi
nistraci6n implica precisar cuales son los poderes que el juez puede ejercer para 

55 Cfr. MARTIN PE!u:z GU:VARA, "Pr6logo", en Au.Al' R. BREWER-CARiAS, Jurisprudencia de la Corte 
Suprema T930-T974y Estudios de derecho administrativo, t. II, "Ordenamiento org;inico y tributario de! 
Estado", Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1976, pp. 1 a 10. 

56 Sohre el arbitraje como medio alternativo de justicia cfr. la sentencia de la Sala Constitucional de! 
Tribunal Supremo n. 0 186 de! 14 de febrero de 2001, Revista de Derecho PUb/ico, n.°' 85 a 88, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2001, pp. 253 y ss. 

57 Cfr. en general, INGRID CANCELADO RLlz, "La tutela judicial efectiva y la ejecuci6n de sentencias 
condenatorias de la Administraci6n Publica a la luz de la Constituci6n de 1999", Revista de Derecho 
Constitucional, n. 0 4, Caracas, Edit. Sherwood, 2001, pp. 75 a 139; RAFAEL G. PRADO MONCADA, "De 
nuevo sobre el derecho a la tutela judicial efectiva (Avances normativos a raiz de la Constituci6n de 
1999)", Revista de Derecho Administrativo, n. 0 9, Caracas, Edit. Sherwood, 2000, pp. 93 a 119. 
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satisfacer las pretensiones que le formulen los recurrentes, incluso en defensa 
de intereses colectivos o difusos. 

En el sistema venezolano, estas tecnicas de control judicial de la Admin
istracion se pueden identificar a traves de los siguientes poderes del juez con
tencioso administrativo, que permiten indicar el caracter subjetivo del proceso 
contencioso administrativos8: 

En primer lugar, el juez contencioso administrativo puede declarar la nulidad 
de los actos administrativos por inconstitucionalidad o ilegalidad, en general, 
por contrariedad al derecho. Ello esta establecido no solo en los articulos 259 
y 266 C., sino tambien en la Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia. 
Conforme a estas normas, el Tribunal Supremo deJusticia y los tribunales con 
competencia en lo contencioso administrativo tienen la atribucion de declarar "la 
nulidad de actos administrativos, generales o individuales, contrarios a derecho, 
incluso por desviacion de poder". La legitimacion para recurrir varia seglin se 
trate de actos administrativos de efectos particulares, en cuyo caso la ley exige 
un interes personal, legitimo y directo; o de actos administrativos de ef ectos 
generales, o normativos, en cuyo caso se trata de una accion popular. 

Pero ademas, de acuerdo al parrafo 18 del articulo 21 de la Ley Organica, 
con la pretension de anulacion tambien puede formularse una pretension de 
condena derivada precisamente de esa anulacion, y asi la sentencia, ademas de 
anular el acto, puede resolver condenar a la Administracion al pago de sumas 
de dinero, y a la reparacion de daiios y perjuicios originados en responsabilidad 
administrativa, asi como disponer lo necesario para el restablecimiento de las 
situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa. En 
este campo, la pretension de anulacion, por tanto, tambien puede estar acom
paii.ada de una pretension de condena e, incluso, de una pretension de amparo 
de los derechos fundamentales. 

Aparte de estas cuestiones de anulacion y condena que se pueden suscitar 
ante la jurisdiccion contencioso administrativa, en segundo lugar, estan todas las 
otras cuestiones en las cuales no se plantea la nulidad de actos administrativos. 
En efecto, la Constitucion en su articulo 259 tambien atribuye competencia 
a los tribunales contencioso administrativos para restablecer las situaciones 
juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa. Ello da origen a 
competencias en las cuales los tribunales contencioso administrativos no entran 
a declarar o no la nulidad de un acto administrativo por motivos de ilegalidad, 

58 Cfr. BRE\\iER-CARiAs, Ley Orgtinica de! Tribunal Supremo de Justicia. Procesos y procedimientos constitu
cionales y contencioso administrativos, cit. 
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sino que tienen una competencia amplia para conocer y decidir con plenitud, 
dentro de los limites de su competencia, de todas las demandas que se intenten 
contra los entes publicos estatales nacionales y empresas nacionales del Estado. 
La Constitucion, en ese sentido, sefiala algunos supuestos de esta competencia 
cuando insiste en su articulo 259 sobre "la condena al pago de sumas de dine
ro, la reparacion de dafios y perjuicios, originados por la responsabilidad de la 
Administracion; o el restablecimiento de situaciones juridicas subjetivas lesio
nadas por la actividad administrativa". De acuerdo a esta norma, es indudable 
que estamos ante una competencia plena, lo suficientemente amplia como para 
admitir cualquier tipo de pedimento frente a la Administracion de parte de un 
particular lesionado, por supuesto, en un derecho subjetivo. 

En esta forma, de acuerdo a la Ley Organica del Tribunal Supremo, en es
tos casos de demandas contra los entes publicos, la decision del juez puede ser 
cualquier decision juridicamente Util que se solicite, en la cual no este envuelta 
la nulidad de un acto administrativo. En tal sentido, el parrafo 1 8 del articulo 
21 ibidem dispone queen su fallo definitivo el Tribunal Supremo de Justicia, 
de acuerdo con los terminos de la solicitud, podra condenar al pago de sumas 
de dinero ya la reparacion de dafios y perjuicios originados en responsabilidad 
de la Administracion, asi como disponer lo necesario para el restablecimiento 
de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa. 
Agrega la norma, sin embargo, que cuando la accion hubiese sido temeraria o 
evidentemente infundada, el Tribunal podra imponer al solicitante multa por 
montos determinados. 

Desde la promulgacion de la hoy derogada Ley Organica de la Corte Supre
ma de Justicia de 1976, por tan to, puede decirse que en Venezuela desaparecio 
toda distincion entre el "recurso de anulacion", por una parte, y el "recurso 
de plena jurisdiccion", por la otra; pues si la pretension de condena a laAdmi
nistracion deriva de la ilegalidad de un acto administrativo, debe formularse la 
pretension de anulaci6n, y junto con ella, en el contencioso de anulaci6n de los 
actos administrativos, la pretension de condena de acuerdo a lo previsto en el 
citado parrafo 18 del articulo 2 r de la Ley Organica. En esta forma, el llamado 
"contencioso de plena jurisdiccion", despues de la Ley de 1976 y de la actual, 
quedo reducido a las demandas contra la Republica y los otros entes nacionales 
estatales, sin queen ellas se plan teen pretensiones de anulacion; y el contencioso 
de anulaci6n se convirti6 en un contencioso de los actos administrativos, sea con 
la sola pretension de anulacion de los mismos o con pretensiones de condena 
e, incluso, de amparo, anexas a estas. 

En tercer lugar, y conforme a la prevision que se establecio en la Ley Or
ganica de 1976, como un aspecto especifico del contencioso de las demandas, 
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se destaca el contencioso de los contratos administrativos, al atribuirse a la Sala 
Politico Administrativa competencia para conocer de las "cuestiones de cual
quier naturaleza que se susciten con motivo de la interpretacion, cumplimiento, 
caducidad, nulidad, validez o resolucion de los contratos administrativos en 
los cuales sean parte la Republica, los Estados o los municipios", conforme 
a determinadas cuantias (art. 5.0 , parr. 1 .0 , 25). Se trata, sin embargo, de un 
contencioso limitado solo al conocimiento de los "contratos administrativos" 
suscritos por los entes publicos territoriales, y no por los otros entes publicos 
como los institutos autonomos o las empresas del Estado. Se trata, por lo demas, 
de la unica norma en el ordenamiento juridico que en general usa la expresion 
"contratos administrativos", lo que complica su identificacion, como se anali
zara mas adelante. 

En cuarto lugar, y como una innovacion de la Constitucion de 1999, un 
cuarto tipo de competencia que puede ser ejercida por la jurisdiccion conten
cioso administrativa se refiere a los reclamos por la prestacion de los servicios 
publicos. Se abre asi el campo del contencioso de los servicios publicos, que sin 
embargo la Ley Organica no regulo. En esta materia, solo se regulo en el arti
culo 5.0 parrafo 1 .0 , 37, la competencia de la Sala Politico Administrativa del 
Tribunal Supremo para "conocer y decidir, en segunda instancia, las apelaciones 
y demas acciones o recursos contra las sentencias, dictadas por los tribunales 
contencioso administrativos, cuando su conocimiento no estuviere atribuido a 
otro tribunal, que decida sobre las acciones de reclamos por la prestacion de 
servicios publicos nacionales". 

En quinto lugar, ademas de los poderes de anulacion y de condena, y del 
contencioso de los contratos administrativos y de los servicios publicos, otra 
competencia puede ser ejercida por la jurisdiccion contencioso administrativa: 
es la relativa a la interpretacion abstracta de las leyes. Su regulacion especifica se 
inicio con la Ley de CarreraAdministrativa de 1970 en la cual, dada su novedad, 
se previo un recurso de interpretacion ante el Tribunal de la Carrera Adminis
trativa, en relacion con las dudas que pudieran surgir en cuanto a la aplicacion 
e interpretacion de dicha ley y sus reglamentos, aclarandose que el ejercicio 
de dicho recurso no podia ser motivo para la paralizacion de ninguna medida 
que las autoridades competentes puedan ordenar59• Mediante esta norma legal 
se puede decir que por primera vez en Venezuela se consagro expresamente la 
competencia de interpretacion atribuida a la jurisdiccion contencioso adminis
trativa aun cuando, en este caso, limitada al contencioso funcionarial. 

59 Articulo 64 de la derogada Ley de Carrera Adrninistrativa de 1970. 
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Posteriormente, en la derogada Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia de 1976 se estableci6 en forma general la competencia del Supremo 
Tribunal para "conocer del recurso de interpretaci6n y resolver las consultas 
que se le formulen acerca del alcance e inteligencia de los textos legales", pero 
"en los casos previstos en la Ley" (art. 42.24), con lo cual quedaba por ser 
regulada dicha competencia. Con base en ello, en todo caso, la antigua Corte 
Suprema de Justicia se reserv6 conocer, incluso, del recurso de interpretaci6n 
previsto en la derogada Ley de Carrera Administrativa. En la Ley Orgcinica del 
Tribunal Supremo de Justicia de 2004, el contencioso de interpretaci6n qued6 
establecido en el articulo 5.0 , pcirrafo 1.0 , 55 de la Ley Orgcinica del Tribunal 
Supremo, pero como una competencia general de todas las salas, correspon
diendo a la sala afin con la materia debatida, en la siguiente forma: "Conocer 
del recurso de interpretaci6n y resolver las consultas que se le formulen acerca 
del alcance e inteligencia de los textos legales, en los casos previstos en la ley, 
siempre que dicho conocimiento no signifique una sustituci6n del mecanismo, 
medio o recurso previsto en la ley para dirimir la situaci6n si la hubiere". 

En sexto lugar, otra competencia general de la jurisdicci6n contencioso 
administrativa que deriva del articulo 5.0 , parrafo 1 .0 , 26 de la Ley Orgcinica 
del Tribunal Supremo deJusticia (establecida desde la derogada Ley de 1976), 
es la atribuida a la Sala Politico Administrativa para "Conocer de la abstenci6n 
o negativa del Presidente de la Republica, del Vicepresidente Ejecutivo de la 
Republica y de los Ministros del Ejecutivo nacional, asi como de las mciximas 
autoridades de los demas organismos de rango constitucional con autonomfa 
funcional, financiera y administrativa y del alcalde del Distrito Capital, a 
cumplir especificos y concretos actos a que esten obligados por las leyes"6o. Se 
trata del contencioso administrativo contra la carencia administrativa que ya se 
habfa previsto en la Ley de 1976 y cuyas modalidades han sido ampliamente 
desarrolladas por la jurisprudencia6'. 

Por otra parte, debe mencionarse como otra de las .innovaciones constitu
cionales la consagraci6n del derecho de acceso a la justicia con expresa menci6n 

60 Esta competencia estaba regulada en los articulos 42 ordinal 23 y 182. l de la derogada Ley Org3nica 
de la Corte Suprema de Justicia. Cfr. ALLAJ\" R. BREWER-C.o\RiAs, "La abstenci6n, silencio y negativa de 
laAdministraci6n y su control", en El derecho venezolano en 1982. Ponencias venezolanas al Congreso 
Internacional de Derecho Comparado, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1982, pp. 603 y ss. 

6 l CTr. en general, CARLOS L. CARRILLO ARTILES, El recurso jurisdiccional contra las abstenciones u omisiones 
de losfuncionarios publicos, Caracas, Universidad Cat6licaAndres Bello, 1996; y DA!l.lELA UROSA MAGGI, 
Tutela judicial frente a la inactividad administrativa en el derecho espanol y venezolano, Caracas, Funeda, 
2003. 
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de la proteccion judicial de los intereses colectivos y difusos62, y no solo de los 
intereses subjetivos y particulares. Los intereses difusos han sido caracterizados 
por la Sala Constitucional del Tribunal Supremo como los que conciernen a 
la calidad de la vida (condiciones basicas de existencia) de toda la comunidad 
o sociedad, que se difunden entre todos los individuos de la comunidad. Este 
derecho o interis difuso, ha agregado la Sala Constitucional, "debido a que la lesion 
que lo infringe es general (a la poblacion o a extensos sectores de ella), vincula 
a personas que no se conocen entre si, que individualmente pueden carecer de 
nexo o relaciones juridicas entre ellas, que en principio son indeterminadas, 
unidas solo por la misma situacion de dafio o peligro en que se encuentran 
como miembros de una sociedad, y por el derecho que en todos nace de que 
se les proteja la calidad de la vida, tutelada por la Constitucion". Por tanto, 
es la afectacion o lesion comun de la calidad de vida, que ataiie a cualquier 
componente de la poblacion o de la sociedad como tal, independientemente 
de las relaciones juridicas que puedan tener con otros de esos indeterminados 
miembros, lo que lo caracteriza. 

Los daiios al ambiente o a los consumidores son, asi, daiios que afectan 
intereses difusos, aunque ocurran en una determinada localidad, pues tienen 
efectos expansivos que perjudican a los habitantes de grandes sectores del pais 
y hasta del mundo, y responden a la prestacion indeterminada de protecci6n 
al ambiente o de los consumidores. Esa lesion a la poblacion, que afecta con 
mayor o menor grado a todo el mundo, que es captada por la sociedad conforme 
al grado de conciencia del grupo social, es diferente a la lesion que se localiza 
concretamente en un grupo, determinable como tal, aunque no cuantificado o 
individualizado, como serian los habitantes de una zona del pais afectados por 
una construccion ilegal que genera problemas de servicios publicos en la zona. 
Estos intereses concretos, focalizados, son en cambio, los colectivos, referidos 
a un sector poblacional determinado (aunque no cuantificado) e identificable, 
aunque individualmente, dentro del conjunto de personas existe o puede existir 

62 Cfr. en general, Jost L. VILLEGAS MORENO, "Los intereses difusos y colectivos en la Constituci6n de 
1999", Revista de Derecho Constitucional, n. 0 2, Caracas, Edit. Sherwood, 2000, pp. 253 a 269; ANA E. 
ARAUJO GARciA, "El principio de la tutela judicial efectiva y los intereses colectivos y difusos", en El 
derecho publico a comienzos de! siglo xn. Estudios homenaje al Profesor Allan R. Brewer-Carias, t. III, cit., 
pp. 2703 a 2717; id., "El principio de la tutela judicial efectiva y los intereses colectivos y difusos", 
Revista de Derecho, n. 0 4, Caracas, Tribunal Supremo de Justicia, 2002, pp. 1 a 29; MARIOLGA Q!,1NTERO 

TIRADO, ''Aspectos de una tutela judicial ambiental efectiva", en Nuevos estudios de derecho procesal. 
Libro H omenaje a Jose Andres Fuenmayor, vol. rr, Caracas, Tribunal Supremo de Justicia, 2002, pp. 189 
a 236; FLOR M. A vlLA HERNANDEZ, "La tutela de los intereses colectivos y difusos en la Constituci6n 
venezolana de 1999", en El derecho publico a comienzos de! siglo XXJ, t. III, cit., pp. 2719 a 2742. 
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un vinculo juridico que los une entre ellos. De ello dedujo la Sala Constitucional 
que "[son] los difusos los de mayor cobertura, donde el bien lesionado es mas 
generalizado, ya que atafie a la poblacion en extenso, y que al contrario de los 
derechos e intereses colectivos, surgen de una prestacion de objeto indeterminado; 
mientras queen los colectivos, la prestacion puede ser concreta, pero exigible por 
personas no individualizables". Los intereses difusos, por ejemplo, se refieren 
a los dafios al ambiente; en cambio, es un interes colectivo "El interes de los 
vecinos de una urbanizacion, o un barrio, que se ve desmejorado en sus servi
cios publicos por una construccion, por ejemplo, tambien responde a un bien 
juridico suprapersonal, pero es determinable, localizable en grupos especificos, 
y ese es el interes que permite la accion colectiva"6J. 

Si bien la Constitucion atribuye expresamente al Defensor del Pueblo la 
atribucion de amparar y proteger los derechos e intereses legitimos, colectivos 
y difusos de las personas contra las arbitrariedades, desviaciones de poder y er
rores cometidos en la prestacion de los servicios publicos, interponiendo cuando 
fuere procedente las acciones necesarias para exigir al Estado el resarcimiento a 
los administrados de los dafios y perjuicios que les sean ocasionados con motivo 
del funcionamiento de los servicios publicos (art. 281 .2), la legitimacion activa 
para proteger esos derechos e intereses colectivos y difusos no esta reservada 
en exclusiva a dicho funcionario. Cualquier persona legitimada para intentar 
una accion contencioso administrativa puede invocar la representacion de 
intereses difusos o colectivos, siempre que "el que acciona lo haga en base no 
solo a SU derecho 0 interes individual, Sino en funcion del derecho 0 interes 
comun ode incidencia colectiva"; que "la razon de la demanda (o del amparo 
interpuesto) sea la lesion general a la calidad de vida de todos los habitantes del 
pais o de sectores de el, ya que la situacion juridica de todos los componentes 
de la sociedad ode sus grupos o sectores, ha quedado lesionada al desmejorarse 
su calidad comun de vida"; y "que exista un vinculo, asi no sea juridico, entre 
quien demanda en interes general de la sociedad o de un sector de ella (interes 
social comun), nacido del dafio o peligro en que se encuentra la colectividad" 
(como tal)64• 

63 Cfr. Sala Constitucional, sentencia 656 del 30 de junio de 2000, caso Defensor del Pueblo vs. Comision 
Legislativa Nacional, citada en la sentencia 279 del r9 de febrero de 2002 de la Sala Constitucional, 
caso Ministerio Publico vs. Colegio de 2\'ledicos del Distrito Capital, Revista de Derecho Publico, n.0 ' 

8q a q2, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, pp. 390 y ss. 
64 Cfr. sentencia ro48 del r7 de agosto de 2000, caso William Ojeda vs. Consejo l'<acional Electoral, 

Revista de Derecho Publico, n.0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 325 y ss. 
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IX. OTRAS TECNICAS DE CONTROL DE LA ADMINISTRACI6N 

Ademas del control judicial de la Administraci6n Publica, la Constituci6n 
establece el control parlamentario y el control fiscal. En cuanto al primero, se 
atribuye a la Asamblea Nacional ya sus comisiones, a cuyo efecto el articulo 
222 C. dispone que la Asamblea Nacional puede ejercer su funci6n de control 
mediante los siguientes mecanismos: las interpelaciones, las investigaciones, las 
preguntas, las autorizaciones y las aprobaciones parlamentarias previstas en la 
Constituci6n y en la ley y cualquier otro mecanismo que establezcan las leyes 
y su reglamento. En ejercicio del control parlamentario, la Asamblea puede 
declarar la responsabilidad politica de los funcionarios publicos65 y solicitar al 
poder ciudadano que intente las acciones a que haya lugar para hacer efectiva 
tal responsabilidad. 

Por otra parte, tanto la Asamblea como sus comisiones pueden realizar las 
investigaciones que juzguen convenientes en las materias de su competencia, 
de conformidad con el reglamento (art. 223). 

Por ultimo, debe destacarse que Conforme al articulo 224, el ejercicio de 
la facultad de investigaci6n no afecta las atribuciones de los demas poderes 
publicos. Sin embargo, en cuanto a los jueces, estos estan obligados a evacuar 
las pruebas para las cuales reciban comisi6n de laAsamblea Nacional y de sus 
comisiones66 • 

De acuerdo con el articulo 223 C., todos los funcionarios publicos estan 
obligados, bajo las sanciones que establezcan las leyes, a comparecer ante dichas 
comisiones y a suministrarles las informaciones y documentos que requieran 
para el cumplimiento de sus funciones. Esta obligaci6n comprende tambien a 
los particulares, quedando a salvo los derechos y garantias que la Constituci6n 
consagra. 

A los ef ectos de asegurar la aplicaci6n de es ta norma constitucional, en 2001 

se dict6 la Ley Sohre el Regimen para la Comparecencia de Funcionarios y 
Funcionarias Publicos y los o las Particulares ante la Asamblea Nacional o sus 
comisiones67, con el objeto, precisamente, de establecer las normas que rigen 

6 5 Cfr. sobre esto, ALLAN R. BREWER-CARiAs "Aspectos de! control politico sobre la Administraci6n Pu
blica'', Revista de Control Fiscal, n. 0 IOI, Caracas, Contraloria General de la Republica, 1981, pp. 107 
a 130. 

66 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARIAS, "Los poderes de investigaci6n de los cuerpos legislativos y sus limi
taciones, con particular referencia a los asuntos secretos", Revista de Derecho Publico, n. 0 IO, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 1982, pp. 25 a 42. 

67 Cfr. Ley sobre el Regimen para la Comparecencia de funcionarios y funcionarias publicos y los o las 
particulares ante la Asamblea Nacional o sus Comisiones, Ley 30, en Gaceta Oficial n. 0 37.252 de! 2 
de agosto de 200 r. 
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la comparecencia de funcionarios publicos y los particulares ante la Asamblea 
Nacional o sus comisiones, asi como las sanciones por el incumplimiento a 
las mismas. Dicha ley dispone que la Asamblea Nacional, o sus comisiones, 
en el ejercicio de sus atribuciones constitucionales puede acordar, conforme 
a su reglamento, la comparecencia ante la plenaria, o ante sus comisiones, de 
todos los funcionarios publicos, asi como de los particulares "preservando 
los derechos fundamentales, garantias y principios constitucionales, a los 
fines del cumplimiento efectivo de las funciones de control y de investigaci6n 
parlamentaria que sobre el Gobierno nacional, estadal y municipal, y sobre la 
Administraci6n descentralizada, le correspondan" (art. 3.0 ). 

Cuando con motivo de la comparecencia de un funcionario publico, persona 
natural o representantes de personas juridicas se determinen fundados indicios 
que hagan presumir la existencia de ilicitos administrativos que comprometan 
el patrimonio publico, conforme se establece en el articulo 19 de la ley, "las 
actuaciones de la Asamblea Nacional o de la Comisi6n respectiva constituyen 
medios de prueba vinculantes, para que la Contraloria General de la Republica 
abra la averiguaci6n correspondiente sobre la responsabilidad administrativa de 
las personas involucradas". Si en esos casos se determinan fundados indicios 
de la comisi6n de ilicitos penales, tambien dispone el articulo 20 idem que "las 
Actas de las comparecencias constituyen actuaciones preliminares similares a 
las exigidas en la fase preparatoria del juicio penal", las cuales adminiculadas 
deben ser pasadas al Ministerio Publico para que ejerza la acci6n correspondi
ente contra las personas involucradas. 

Pero ademas del control parlamentario, la Administraci6n Publica esta 
sometida al control fiscal por parte de la Contraloria General de la Republica, 
que es uno de los 6rganos del poder ciudadano y que, conforme al articulo 287 
C., es el 6rgano de control, vigilancia y fiscalizaci6n de los ingresos, gastos, 
bienes publicos y bienes nacionales, asi como de las operaciones relativas a los 
mismos. Goza de autonomia funcioi:ial, administrativa y organizativa, y orienta 
su actuaci6n a las funciones de inspecci6n de los organismos y entidades sujetas 
a su control"8. 

Entre las atribuciones de la Contraloria General de la Republica, conforme 
al articulo 289 C., ademas de la ya sefialada, estan las de controlar la deuda 
publica, inspeccionar y fiscalizar los 6rganos, entidades y personas juridicas 
del sector publico sometidos a su control; practicar fiscalizaciones, disponer el 

68 Cfr. Jost lGNAOO HERKAl\UEZ G., "La Contraloria General de la Republica", Revista de Derecho Publico, 
n. 0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 21 a 38. 
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inicio de investigaciones sobre irregularidades contra el patrimonio publico, asi 
como dictar las medidas, imponer los reparos y aplicar las sanciones adminis
trativas a que haya lugar de conformidad con la ley; instar al Fiscal General de 
la Republica a que ejerza las acciones judiciales a que hubiere lugar con motivo 
de las infracciones y delitos cometidos contra el patrimonio publico y de los 
cuales tenga conocimiento en el ejercicio de sus atribuciones; y ejercer el control 
de gesti6n y evaluar el cumplimiento y resultado de las decisiones y politicas 
publicas de los 6rganos, entidades y personas juridicas del sector publico sujetos 
a su control, relacionadas con sus ingresos, gastos y bienes69• 

A los efectos de desarrollar estos principios constitucionales relativos al 
sistema nacional de control fiscal (art. 290), se ha sancionado la Ley Organica 
de la Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional de Control 
Fiscal (Ley 59)70, la cual, en su articulo 9.0 , sujeta a sus disposiciones y al control, 
vigilancia y fiscalizaci6n de la Contraloria General de la Republica a todos los 
6rganos y entidades del Estado, en los tres niveles territoriales. 

X. LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA 

Uno de los principios de rango constitucional mas importantes en relaci6n con 
el derecho administrativo en Venezuela es el de la responsabilidad administra
tiva, tan to de los funcionarios como de la Administraci6n Publica, es decir, de 
las personas juridicas estatales de cuyos 6rganos administrativos aquellos son 
titulares. 

En ef ecto, un principio fundamental que rige para todos los 6rganos del 
Estado, es decir, que ejercen el poder publico, y por supuesto, para la Admi
nistraci6n Publica, es el regulado en el articulo 139 C., que recoge otra norma 
tradicional de nuestro constitucionalismo, y es el principio de la responsabilidad 
individual de los funcionarios publicos en el ejercicio del poder publicoi'. Dis
pone dicha norma que "El ejercicio del poder publico acarrea responsabilidad 
individual por abuso o desviaci6n de poder o por violaci6n de esta Constituci6n 

69 Cfr. ALLA!\ R. BREWER-CAIUAS et al., Leyes orgdnicas de/ poder ciudadano, Caracas, Edit. Juridica Vene
zolana, 2005. 

70 Gaceta Oficialn.0 37.347 del r7 de diciembre de 2001. 
71 Cfr., en general, JESUS CABALLERO ORTIZ, "Consideraciones fundamentales sobre la responsabilidad 

administrativa en Francia yen Espaiia y su recepci6n en la Constituci6n venezolana de 1999", en 
Estudios de derecho ptiblico. Libro Homenaje a Humberto J La Roche Rincon, vol. rr, cit., pp. 255 a 271; 
LL1s A. ORTIZ ALVAREZ, "La responsabilidad patrimonial del Estado y de los funcionarios publicos en 
la Constituci6n de 1999", en Estudios de derecho administrativo. Libro Homenaje a la Universidad Central 
de Venezuela, vol. 11, cit., pp. 149 a 208. 
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ode la Ley". Esta norma recoge el principio del articulo 121 C. de 1961, pero 
agregando ahora la "desviaci6n de poder" dentro de los supuestos que generan 
responsabilidad del funcionario; vicio de los actos administrativos que reafirma 
su rango constitucional. 

En consecuencia, la responsabilidad de los funcionarios que causen dafios al 
ejercer el poder publico se puede originar cuando ello ocurra por abuso de poder, 
es decir, por el llamado vicio en la causa de los actos estatales (falso supuesto, 
p. ej.); por desviaci6n de poder, que es el vicio en la finalidad del acto estatal, al 
usarse el pod er conf erido para perseguir fines distintos a los establecidos en la 
norma atributiva de competencia; yen general, por violaci6n de la Constituci6n 
ode la ley, es decir, en general, por contrariedad al derecho72 • 

La Constituci6n, por otra parte, y tambien siguiendo una larga tradici6n 
de nuestro constitucionalismo, reitera el principio de la responsabilidad de 
los funcionarios publicos, pero en particular respecto de los actos que dicten, 
ordenen o ejecuten que violen o menoscaben los derechos garantizados cons
titucionalmente; responsabilidad que puede ser civil, penal y administrativa, 
sin que puedan servir de excusa 6rdenes superiores que reciba el funcionario 
(art. 25). Este mismo principio lo repite el articulo 8.0 LOAP, en relaci6n con los 
funcionarios de la misma. 

En estos casos, conforme al articulo 10.0 ibidem, y sin perjuicio del dere
cho de acceso a la justicia establecido en la Constituci6n (art. 26) y la ley, los 
particulares cuyos derechos humanos hayan sido violados o menoscabados por 
un acto u orden de un funcionario publico pueden, directamente o a traves de 
su representante, acudir ante el Ministerio Publico para que este ejerza las ac
ciones a que hubiere lugar para hacer efectiva "la responsabilidad civil, laboral, 
militar, penal, administrativa o disciplinaria" en que hubiere incurrido dicho 
funcionario. Igualmente, pueden acudir ante la Defensoria del Pueblo para que 
esta inste al Ministerio Publico a ejercer dichas acciones y, ademas, para que la 
Def ensoria del Pueblo solicite ante el Consejo Moral Republicano que adopte las 
medidas a que hubiere lugar con respecto a tales funcionarios, de conformidad 
con la ley. 

A los efectos, incluso, de la posibilidad de exigencia de responsabilidad, la 
Ley Organica establece el principio de rendici6n de cuentas, al disponer su ar
ticulo 11 que las autoridades y funcionarios de laAdministraci6n Publica deben 
"rendir cuentas de los cargos que desempefien en los terminos y condiciones 
que determine la ley". 

72 Sohre estos vicios, Cfr. BREWER-CARiAS, Estado de derecho y control judicial, cit., pp. 528 y ss. 
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Por otra parte, una de las innovaciones importantes de la Constitucion de 
I 999 en materia de regimen general del ejercicio del pod er publico es la prevision 
expresa del principio de la responsabilidad patrimonial del Estado, es decir, de 
las personas juridicas estatales, basicamente la que resulta de la distribucion 
vertical del poder publico (Republica, estados y municipios), por los dafios y 
perjuicios que causen los funcionarios en ejercicio de sus funciones. 

En la Constitucion de 1961 el principio de la responsabilidad del Estado se 
deduda de la prevision del articulo 4 7 que estableda que las personas no podian 
pretender que los entes estatales los indemnizaran sino por dafios causados por 
"autoridades legitimas en ejercicio de su funcion publica"; y del articulo 206, 
que regulaba la jurisdiccion contencioso administrativa (equivalente al art. 259 
C. de 1999), al atribuirle a los tribunales de dicha jurisdiccion competencia para 
dictar sentencias de condena "al pago de sumas de dinero y a la reparacion de 
dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la Administracion". 

En la nueva Constitucion se incluyo una norma expresa en la materia73 , con 
el siguiente texto: 

Articulo 140: El Estado respondera patrimonialmente por los dafios que sufran los 
particulares en cualquiera de sus bienes y derechos, siempre que la lesion sea imputable 
al funcionamiento de la Administraci6n Publica. 

La expresion "funcionamiento de la Administracion Publica", de caracter muy 
generico, como se ha dicho, permite que la responsabilidad del Estado se origine 
cuando la lesion se derive del funcionamiento tan to normal como anormal de los 
servicios publicos a cargo del Estado o, en general, de la actividad administrativa 
realizada por la Administracion Publica, como estructura org:inica74• 

73 Cfr. nuestra propuesta en id. Debate constituyente (Aportes a laAsamblea Nacional Constituyente), t. 11, 
cit., pp. I 84 y SS. 

74 Cfr. en general, LLlS ORTIZ ALVAREZ, La responsabilidad patrimonial de laAdministracion Publica, Cara
cas, l995i MARGARITA ESCLTIERO LE6N, "Reflexiones sobre la ejecuci6n de sentencias que condenan al 
Estado al page de sumas de dinero", en El derecho publico a comienzos de/ siglo XXI. Estudios homenaje al 
Profesor Allan R. Brewer-Carias, t.11, cit., pp. 23 ro a 2329; MARfA E. SoTo, "Regimen constitucional de 
la responsabilidad extracontractual de laAdministraci6n Publica", Revista Lex Nova, n. 0 2 39, Maracaibo, 
Colegio deAbogados de! Estado Zulia, 2001, pp. 49 a 72; Lms A. ORTIZ ALVAREZ, "La responsabilidad 
patrimonial de! Estado y de los funcionarios publicos en la Constituci6n de 1999", en Estudios de derecho 
administrativo. Libro Homenaje a la Universidad Central de Venezuela, vol. 11, cit., pp. 149 a 208; ANA C. 
!\" (,"NEz MACHADO, "La nueva Constituci6n y la responsabilidad patrimonial de! Estado", en Comentarios 
a la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, Caracas, Vadell Hermanos, 2000, pp. 35 a 64; 
A.Bo6K SAKCHEZ l\"OGUERA, "La responsabilidad de! Estado por el ejercicio de la funci6n jurisdiccional 
en la Constituci6n venezolana de 1<)()9'', Revista Tachirense de Derecho, n.0 12, San Cristobal, Universi
dad Cat61ica de! Tachira, 2000, pp. 55 a 74; LLlS ORTIZ ALVAREZ, "La responsabilidad patrimonial de! 
Estado y de los funcionarios publicos en la Constituci6n de 1999", Revista de Derecho Constitucional, 
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Se observa, ante todo, que conforme a este articulo la responsabilidad es del 
"Estado", es decir, de las personas juridicas estatales en particular, de la Repu
blica, de las estados y de las municipios en sus respectivos niveles territoriales, 
par el funcionamiento de sus administraciones publicas. 

Ahora bien, en cuanto a la expresi6n ''Administraci6n Publica" utilizada en 
este articulo, en todo caso debe interpretarse conforme se utiliza la expresi6n 
en el titulo rv C., donde esta ubicada, abarcando no solo la Administraci6n 
Publica conformada par las 6rganos que ejercen el poder ejecutivo en las tres 
niveles politico territoriales, sino la conformada par las 6rganos que ejercen el 
poder ciudadano y el poder electoral, asi coma la Administraci6n Publica que 
constituye la Direcci6n Ejecutiva de la Magistratura del Tribunal Supremo de 
Justicia y las uni dad es administrativas de la Asam bl ea N acional. 

La redacci6n de la norma, sin embargo, podria plantear dudas sabre su 
aplicaci6n a las casos de responsabilidad del Estado legislador, causada, par 
ejemplo, al sancionar una ley, la cual, sin embargo, deriva de las principios 
generales del derecho publico75 • En cuanto a la responsabilidad del Estado par 
actos judiciales o de las jueces, esta, sin embargo, siesta regulada expresamente 
en las articulos 49.8 y 255 C. 

El principio de la responsabilidad patrimonial del Estado, par la actividad 
de la Administraci6n Publica, par otra parte, lo reitera el articulo 14 LOAP, el 
cual, aun cuando en forma impropia, dispone que la responsabilidad patrimonial 
seria de la ''Administraci6n Publica", cuando esta en realidad no es sujeto de 
derecho ni persona juridica. La norma, en ef ecto, sefiala: 

La Administraci6n Publica seni responsable ante los particulares por la gesti6n de sus 
respectivos 6rganos, de conformidad con la Constituci6n de la Republica Bolivariana 
de Venezuela y la ley, sin perjuicio de la responsabilidad que corresponda a los fun
cionarios por su actuaci6n. 

La Administraci6n Publica respondera patrimonialmente por los dafios que sufran los 
particulares, siempre que la lesion sea imputable a su funcionamiento. 

La ''Administraci6n Publica", en efecto, no puede ser responsable pues no es 
un sujeto de derecho; la responsabilidad es de las personas juridicas estatales 

n. 0 1, Caracas, Edit. Sherwood, 1999, pp. 267a312; ANA C. K\Cl\'EZ MACHADO, "Reflexiones sobre la 
interpretacion constitucional y el articulo 140 de la Constitucion sobre responsabilidad patrimonial 
de! Estado", Revista de Derecho Administrativo, n. 0 15, Caracas, Edit. Sherwood, 2002, pp. 207 a 222; 
ALFOJ\SO RIVAS QLlNTERO, Derecho constitucional, Valencia, Paredes Eds., 2002, pp. 276 y ss. 

75 Cfr. CARLOS A. URDANETA SANDOVAL, "El Estado venezolano y el fundamento de su responsabilidad 
patrimonial extracontractual por el ejercicio de la funcion legislativa a la luz de la Constitucion de 
1999", Revista de Derecho Constitucional, n. 0 5, Caracas, Edit. Sherwood, 2001, pp. 247 a 3or. 
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politico territoriales, (Republica, estados, municipios, distritos metropolitanos), 
o descentralizadas (p. ej., institutos aut6nomos) que la Constituci6n comprende 
en la expresi6n "Estado". 

La Sala Constitucional ha sentado criterio de que la Constituci6n de 
1999 establece un regimen amplio, integral y objetivo de la responsabilidad 
patrimonial del Estado que se erige en garantia de los particulares frente a las 
actuaciones dafiosas de la Administraci6n, mucho mas amplio del establecido 
en la Constituci6n de 1961, del cual "no cabe duda que dicha responsabilidad 
debe ser apreciada de manera objetiva descartandose la culpa del funcionario 
como fundamento tinico del sistema indemnizatorio". En consecuencia, la Sala, 
aparcindose del criterio restringido que habia sido establecido por la Sala Politico 
Administrativa76, resolvi6 que "la responsabilidad patrimonial del Estado no 
debe ser considerada como una garantia en favor de los entes publicos; por el 
contrario, su consagraci6n constitucional exige que la misma sea interpretada 
por los jueces en sentido amplio y progresista como una garantia patrimonial 
del administrado frente a las actuaciones de la Administraci6n generadoras de 
dafio"77• Sin embargo, como se ha dicho, nose trata de una responsabilidad que 
sea solo de caracter objetivo. 

XI. EL SERVICIO PCBLICO Y SU REGIMEN DE COMPETENCIA 

La actividad administrativa, por esencia, incide en la esf era juridica de los 
administrados. Por eso hemos dicho que el derecho administrativo, ademas de 
regular a la Administraci6n Publica como complejo organico, el ejercicio de la 
funci6n administrativa y la propia actividad administrativa del Estado, regula 
tambien las relaciones entre las personas juridicas estatales como sujetos de 
derecho actuando a traves de los 6rganos de la Administraci6n Publica, y los 
administrados, como consecuencia de la gesti6n del interes publico que, en 
concreto, aquellas tienen que asumir. 

En estas relaciones esci otro de los elementos claves del derecho administrativo 
contemporaneo: el necesario equilibrio, en un regimen democratico, que tiene que 
establecerse entre los poderes y prerrogativas de los 6rganos de laAdministraci6n 
Publica y los derechos de los particulares o administrados, lo cual plantea unas 
especiales exigencias en un regimen de derechos y garantias ciudadanas. 

En esta forma, ante el elenco de derechos y garantias que declara la Cons
tituci6n, corresponde a la legislaci6n propia del derecho administrativo su 

76 Cfr. sentencia 943 de! 15 de mayo de 2001 (consultada en original). 
77 Cfr. sentencia 2818 de! ICJ de noviembre de 2002, caso Ramon Oscar Carmona Vasquez, Revista de 

Derecho Publico, n.°' 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, pp. I 13 y ss. 
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regulaci6n, actualizaci6n, limitaci6n y protecci6n concretas, y con ello la de las 
diversas formas de la actividad administrativa, que corresponden a las clasicas 
formas o cometidos de: policia, fomento, servicio publico, control y gesti6n de 
los asuntos publicos. 

La primera, la actividad de policia, quizas la mas clasica de las actividades 
administrativas, siempre resulta en definitiva en una limitaci6n a los derechos 
constitucionales; la segunda, la actividad de fomento, se manifiesta en la po
Htica de estimulo al desarrollo pleno de los mismos derechos ciudadanos, con 
particulares connotaciones en el ambito econ6mico; la tercera, la actividad de 
servicio publico, en esencia es la obligaci6n prestacional impuesta al Estado 
como consecuencia directa de derechos ciudadanos previstos constitucional o 
legalmente; la cuarta, la actividad de control, corresponde a todas las acciones 
del Estado de control de la actuaci6n tan to de los 6rganos de la Administraci6n 
Publica como de los propios administrados en relaci6n con sus actividades 
reguladas; y la quinta forma de la actividad administrativa, la de gesti6n del 
interes general, puede manif estarse, entre otros, en el cam po de la economia 
cuando el Estado gestiona, incluso directamente, actividades dentro del sistema 
de economia mixta establecido en la Constituci6n. 

En esta forma, la actividad administrativa, materialmente hablando, no pue
de concebirse sin su incidencia directa en la esfera juridica de los particulares, 
pues en definitiva aquella se concreta en una regulaci6n, limitaci6n, estimulo, sa
tisfacci6n, control o protecci6n de los derechos y garantias constitucionales. 

La materia administrativa, por tanto, esta conformada por todas aquellas 
regulaciones que permiten al Estado actuar en concreto, realizando cometidos 
y prestaciones, y que a la vez se configuran como limitaciones a los derechos 
y garantias constitucionalmente permitidas, por lo que bien podria decirse 
que el derecho administrativo, materialmente hablando, es el derecho de las 
limitaciones y regulaciones al ejercicio de esos derechos. 

Ahora bien, en particular en relaci6n con los servicios publicos, a pesar 
de las sucesivas crisis que ha tenido en la historia del derecho administrativo, 
esa noci6n continua siendo clave para nuestra disciplina. Incluso, sl.i caracter 
escurridizo y multivalente no puede impedir que se pueda definir el concepto 
como ref erido a las actividades prestacionales que de be asumir el Estado ten
dientes a satisfacer necesidades generales o colectivas, en cumplimiento de una 
obligaci6n constitucional o legal y en relaci6n con las cuales los particulares no 
tienen derecho a desarrollarlas "libremente"78 • 

78 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARIAS, "Comentarios sobre la noci6n de! servicio publico como actividad 
prestacional de! Estado y sus consecuencias", Revista de Derecho Publico, n.0 6, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, abril-junio 1981, pp. 65 a 71; id., "El regimen constitucional de los servicios publicos", en 
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De esta definici6n resulta lo siguiente: 
En primer lugar, que se trata siempre de una actividad, es decir, de un con

junto de operaciones y tareas a cargo de un sujeto de derecho, consistente en 
dar o hacer algo a favor de otros, en suma, de prestar. Se trata, por tanto, de 
una actividad prestacional; pero no de cualquier tipo de prestaci6n sino de una 
que es de interes de todos, de interes publico o colectivo, por lo que los sujetos 
a los cuales se destina son todos, es decir, el publico en general. 

En segundo lugar, esa actividad prestacional corresponde cumplirla obliga
toriamente al Estado, es decir, a los entes publicos, por estar asi establecido en 
la Constituci6n o en una ley. Por tanto, no toda actividad prestacional de interes 
publico que realicen los entes publicos puede considerarse como un servicio 
publico, sino solo aquellas que estos asumen en cumplimiento de una obligaci6n 
constitucional o legal, lo que implica la regularidad y continuidad. 

En tercer lugar, traci.ndose de una actividad prestacional que corresponde 
como obligaci6n al Estado, de acuerdo al principio de alteridad, los particulares, 
es decir, el publico en general, tiene un correlativo derecho constitucional o 
legal a recibir la prestaci6n, la cual, como todo derecho, debe ser esencialmente 
justiciable y protegible. 

En cuarto lugar, desde el momento en el cual una actividad se configura como 
servicio publico a cargo de los entes publicos, la misma queda sustraida de las que 
pueden ser desarrolladas libremente por los particulares. No es que necesariamente 
la actividad queda excluida del ambito de la libertad econ6mica de los particulares, 
sino que en relaci6n con ella esta no puede desarrollarse libremente. 

Es decir, la libertad econ6mica, como derecho de toda persona de "dedi
carse libremente a la actividad econ6mica de su preferencia" (art. n2 C.), esci. 
limitada, constitucional o legalmente, en una proporci6n inversa al grado de 
asunci6n de la actividad por parte del Estado. 

En todo caso, la idea clave a los efectos de la conceptualizaci6n juridica del 
servicio publico es la existencia de una obligaci6n constitucional o legal a cargo 
del Estado para la realizaci6n de la actividad prestacional. Ello contribuye a 
deslindar los servicios publicos de las actividades prestacionales que el Estado 
realiza, por ejemplo, como mero empresario, que no se ejecutan en virtud del 

El nuevo servicio publico. Actividades reservadas y regulacion de actividades de interes general (electricidad, 
gas, telecomunicaciones y radiodifusion). VJ Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan 
Randolph Brewer-Carias 2002, Caracas, Fundacion de Estudios de Derecho Administtativo, 2003, pp. 
19 a 49; Jost IGNACIO HERK.\J\'DEZ G., "Un ensayo sobre el concepto de servicio publico en el derecho 
venezolano", Revista de Derecho Publico, n. °' 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, pp. 4 7 
q5. 
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cumplimiento de obligacion constitucional o legal alguna, y respecto de las 
cuales existe el derecho de los particulares a desarrollarlas libremente. 

En consecuencia, la declaracion de una actividad como servicio publico 
que, por tanto, se cumple por el Estado en ejecucion de una obligacion consti
tucional o legal, da origen a dos consecuencias fundamentales en relacion con 
los particulares y el mercado: 

Por una parte, que con motivo de la obligacion juridica del Estado surge una 
relacion juridica, en cu yo otro extremo esta, como correlativo a la obligacion, un 
derecho de los administrados a percibir la prestacion de tales servicios publicos; y 
por otra parte, que la presencia del Estado como prestador de servicios publicos 
restringe, a la vez, la libertad economica de los administrados. 

El servicio publico asi entendido se presenta entonces siempre como una 
restriccion a la libertad economica de los particulares. Por ello es que la creacion 
de un servicio publico, es decir, el establecimiento de la obligacion prestacional 
a cargo del Estado, solo puede tener SU origen directamente en la Constitucion 
o en la ley, pues solo en esos textos, conforme al principio de la reserva legal 
previsto en la propia Constitucion (art. 112), es que puede limitarse o restrin
girse la libertad economica. 

Esta consecuencia de la nocion de servicio publico es la mas importante 
desde el punto de vista juridico: que cuando una actividad prestacional se 
erige en servicio publico, es decir, se impone obligatoriamente al Estado, sea a 
la Republica, a los estados o a los municipios, se restringe automaticamente la 
libertad economica de los particulares en el sentido de que no pueden, libre
mente, ejercer dicha actividad. 

Es evidente, por supuesto, que el ambito de esta restriccion no es uniforme, 
pues depende de la regulacion concreta que se establezca en la Constitucion o 
en la ley. Las normas pueden establecer una variada gama de restricciones a la 
libertad economica que pueden ir desde la exclusion total de la actividad econo
mica de los particulares en el ambito de la actividad prestacional, por ejemplo, 
cuando el Estado se la reserva con caractei: de exclusividad, hasta la prevision de 
una concurrencia casi sin restricciones, entre la actividad publica y la actividad 
privada, pasando por los supuestos en los cuales, a pesar de que el Estado se 
reserve el servicio, los particulares pueden prestarlo mediante concesion. 

Por tanto, segun la intensidad de la restriccion a la libertad economica que 
acarrea la consideracion de una actividad como servicio publico, se pueden 
distinguir tres grandes categorias de servicios publicos: los servicios publicos 
exclusivos y excluyentes; los servicios publicos exclusivos, pero concesibles, y 
los servicios publicos concurrentes. 

La primera categoria de servicios publicos abarca aquellos reservados al 
Estado en forma absoluta, de manera que los particulares no pueden, en forma 
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alguna, prestarlos. La Constitucion, en general, salvo en relacion con los servi
cios publicos vinculados a la seguridad de la Nacion ya los fines del Estado, no 
establece directamente ninglin servicio publico de esta naturaleza, pero permite 
que la ley los pueda establecer en determinados supuestos. En efecto, el articulo 
302 C. establece expresamente la posibilidad que tiene el Estado de reservarse, 
mediante ley orginica, y por razones de conveniencia nacional, "industrias, ex
plotaciones, servicios y bienes de interis pUblico". 

De acuerdo con este articulo, por tanto, mediante ley organica podria esta
blecerse un servicio publico para ser prestado en forma exclusiva por el Estado, 
excluyendo a los particulares del arnbito del mismo. Una reserva de este tipo 
tendria por efecto fundamental establecer una exclusion a la libertad econ6mica 
de los administrados, la cual no podria desarrollarse, en forma alguna, respecto 
del servicio reservado. En estos casos, la reserva de servicios provocaria el es
tablecimiento de un monopolio de derecho a favor del Estado, configurandose el 
supuesto del articulo 302 C. como una excepcion a la prohibicion de los mono
polios que regula el articulo 113 de la propia Constitucion. En el ordenamiento 
juridico actual no existe ningun servicio publico de esta naturaleza. 

Una segunda categoria de servicios publicos estaria configurada por aque
llos que aun siendo atribuidos en forma obligatoria y exclusiva al Estado, es 
decir, a la Republica, a los estados o a los municipios, y estando reservados a los 
entes publicos, ello no se ha hecho en forma excluyente, por lo que mediante 
concesion podria permitirse a los particulares la prestacion de los mismos en 
determinadas condiciones. La Constitucion ha regulado en muchas normas 
esta categoria de servicios publicos, como servicios publicos exclusivos y no 
excluyentes, por tanto, concesibles, a cuyo efecto ha establecido en general, en 
el articulo 113, que cuando se trate de "prestacion de servicios de naturaleza 
publica con exclusividad o sin ella, el Estado podra otorgar concesiones por 
tiempo determinado, asegurando siempre la existencia de contraprestaciones 
o contrapartidas adecuadas al interes publico". 

Esta norma establece, por tanto, que cuando se trate de una actividad de
clarada como servicio publico exclusivo del Estado, pero no excluyente, sea que 
se vaya a prestar en forma exclusiva o no, el Estado puede otorgar concesiones 
por tiempo determinado. Por supuesto, corresponde a la ley la determinacion 
del caracter exclusivo del servicio que permita, sin embargo, que su prestacion 
se pueda conceder a los particulares. 

La consecuencia de ello es que en virtud de la reserva, los particulares no 
tendrian libertad economica respecto de las actividades que configuran estos 
servicios, es decir, en esos supuestos los particulares no tienen derecho a realizar 
las actividades economicas que los configuran. Pueden, si, obtener ese derecho 
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mediante un acto administrativo bilateral, que es la concesi6n de servicio publico, 
a traves de la cual se transfiere a los particulares un derecho que antes no tenian 
y que se constituye por dicho acto. 

En relaci6n con estos servicios, y con excepci6n de los de caracter municipal 
(abastecimiento de aguas79 , recolecci6n de desechos s6lidosXo, transporte publico 
de pasajeros) ode prestaci6n local8', puede decirse queen Venezuela se ha venido 
produciendo un proceso de liberalizaci6n, de manera que el regimen de concesi6n 
no encuentra ahora regulaci6n sino excepcionalmente, por ejemplo, en materia 
de transporte, co mo el f erroviario82 o de instalaciones portuarias83. En materia 
de telecomunicaciones, en cambio, puede decirse que la actividad econ6mica se 
liberaliz6, correspondiendo al Estado la regulaci6n del servicio a traves del ente 
regulador, como es la Comisi6n Nacional de Telecomunicaciones creada en la 
Ley Organica de Telecomunicaciones84• En sentido similar, el servicio electrico 
tambien se ha liberalizado conforme a la Ley Organica del Servicio Electrico85, 
correspondiendo a la Comisi6n Nacional de Energia, como ente regulador, el 
control de las actividades particulares en ese campo. En ambos casos, sujetas a la 
obtenci6n de autorizaciones, permisos y licencias. 

Un tercer tipo de servicio publico esta configurado por aquellas actividades 
prestacionales tambien impuestas obligatoriamente al Estado, pero respecto de 
las cuales el ordenamiento constitucional tambien consagra un derecho de los 
particulares a prestarlos, como sucede, por ejemplo, en materia de servicios 
educativos y de atenci6n a la salud. En estos casos, el establecimiento de una 
actividad como servicio publico lo que produce, como consecuencia, es una 
limitaci6n a la libertad econ6mica de los particulares, que requieren para ello, 
por ejemplo, de un registro ante la autoridad publica. No se trata, por tanto, 
de que la actividad econ6mica se excluya del ambito de los particulares, como 
sucede en los casos anteriores, sino de una limitaci6n a su ejercicio. Por ello, en 

79 Ley Organica para la Prestaci6n de los Servicios de Agua Potable y de Saneamiento, Ley 7 5, Gaceta 
Oficial n. 0 5.568, extra., de! 31 de diciembre de 2001. 

80 Este servicio, sin embargo, se ha regulado como de competencia concurrente en los tres niveles terri
toriales, en la Ley de residuos y desechos s6lidos, Gaceta Oficial n. 0 38.068 de! 18 de noviembre de 
2004. 

81 Por ejemplo, la Ley de Armonizaci6n y Coordinaci6n de Competencias de los poderes publicos na
cional y municipal para la prestaci6n de los Servicios de distribuci6n de gas con fines domesticos y de 
electricidad, Decreto Ley n.° 1.507, Gaceta Oficial n.0 37.319 de! 7 de noviembre de 2001. 

82 Ley de sistema de transporte ferroviario nacional, Decreto Ley 1.445, Gaceta Oficial n.0 37.3 r3 de! 30 
de octubre de 2001. 

83 Ley General de Puertos, Gaceta Oficial n.0 37.589de!11 de diciembre de 2002. 
84 Gaceta Oficial n.° 36.970 de! r2 de junio de 2000. 
85 Ley n.0 78, Gaceta Oficial n.° 5.568, extra., de! 31 de diciembre de 2001. 
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estos casos, el derecho de los particulares a prestar los servicios esti establecido 
directamente en el ordenamiento juridico, y lo unico que en este se establece 
son los mecanismos de control para asegurar que los servicios se presten en 
forma adecuada al interes general envuelto. 

XII. LA FUNCI6N PUBLICA 

En la Constituci6n de 1999 se han establecido los principios fundamentales re
lativos al regimen de los funcionarios publicos, a los efectos de guiar el estableci
miento mas de un estatuto de la funci6n publica que de la carrera administrativa 
como lo establecia la Constituci6n de 1961 (art. 122); a cuyo efecto laAsamblea 
Nacional sancion6 en 2002 la Ley del Estatuto de la Funci6n Publica86• 

Conforme a la Constituci6n, en dicho estatuto se establecieron las normas 
sobre el ingreso, ascenso, traslado, suspension y retiro de los funcionarios de 
la Administraci6n Publica. La Constituci6n, ademas, exigi6 que en el Estatu
to se previera la incorporaci6n de los funcionarios a la seguridad social87. La 
Constituci6n, de otra parte, remiti6 a la ley para determinar las funciones y 
requisitos que deben cumplir los funcionarios publicos para ejercer sus cargos 
(art. 144)88• 

En cuanto a los principios constitucionales, debe destacarse que el arti
culo 145 C., dispone en general que los funcionarios publicos deben estar al 
servicio del Estado y no de parcialidad alguna, precisando, incluso, que su 
nombramiento y remoci6n no pueden estar determinados por la afiliaci6n u 
orientaci6n politica. 

Ahora bien, en cuanto a los cargos en la Administraci6n Publica, la Con
stituci6n estableci6, con caracter general, que los cargos "son de carrera" (art. 
146), exceptuando los de elecci6n popular, los de libre nombramiento y remo
ci6n, los contratados, los obreros al servicio de la Administraci6n Publica y los 
demas que determine la ley. 

86 Gae eta Oficial n. 0 37. 522 de! 6 de septiembre de 2002. Cfr. en general, ]EsUS CABALLERO ORTIZ, "Bases 
constitucionales de! derecho de la funci6n publica", Revista de Derecho Constitucional, n. 0 5, Caracas, 
Edit. Sherwood, Caracas, 2oor, pp. 2r a 46. 

87 Cfr. nuestra propuesta en BREWER-CARiAS, Debate constituyente ( Aportes a la As amble a N acional Cons
tituyente), t. 11, cit., p. 182. Cfr. en general id., El Estatuto def funcionario publico en la Ley de carrera 
administrativa, Caracas, Comisi6n de Administraci6n Publica, 197 r. 

88 Cfr. en general, sobre el regimen constitucional de los funcionarios publicos, .ANroi..10 DE PEDRO 
FERNANDEZ, "Algunas consideraciones sobre la funci6n publica en la Constituci6n de la Republica 
Bolivariana de Venezuela", en Estudios de derecho administrativo. Libro Homenaje a la Universidad Central 
de fltnezuela, vol. r, cit., pp. 307 a 342. 
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La consecuencia del principio de la carrera es que el ingreso de los funcio
narios publicos a los cargos de carrera, en principio, debe realizarse mediante 
concurso publico, fundamentado en principios de honestidad, idoneidad y 
eficiencia; los cuales lamentablemente no se han implementado, prolif erando 
los cargos de libre nombramiento y remoci6n. En cuanto al ascenso, la Consti
tuci6n tambien dispone que debe estar sometido a merodos cientificos basados 
en el sistema de meritos, y el traslado, suspension y retiro debe ser de acuerdo 
con el desempefio de los funcionarios. La reducci6n factica de los cargos de 
carrera, en todo caso, hace inaplicables estas normas. 

En cuanto a las remuneraciones, el articulo 147 establece un principio 
general de disciplina del gasto publico, en el sentido de que para la ocupaci6n 
de cargos publicos de car:icter remunerado es necesario que sus respectivos 
emolumentos esten previstos en el presupuesto correspondiente. Las escalas 
de salarios en la Administraci6n Publica, dado su car:icter estatutario, se deben 
establecer reglamentariamente conforme a la ley. 

La Constituci6n, por otra parte, recogi6 el principio que estaba en el articulo 
229 C. de 1961, conforme al cual el pod er nacional, por ley org:inica, puede 
establecer limites razonables a los emolumentos que devenguen los funcionarios 
publicos tanto municipales y estadales como nacionales. La materia qued6 asi 
consolidada como una competencia del poder nacional que corresponde a la 
Asamblea Nacional (y escapade la competencia de los consejos legislativos)S<J, y 
en ejecuci6n de dicha norma en 2002 se dict6 la Ley Org:inica sobre emolumen
tos para altos funcionarios de los estados y municipios90• Adem:is, la Constituci6n 
previ6 que la ley nacional tambien debe establecer el regimen de las jubilaciones 
y pensiones de los funcionarios publicos nacionales, estadales y municipales, 
siguiendo la orientaci6n establecida en la Enmienda n.0 2 C. de 1961, sancionada 
en 1983. En esta forma, en cuanto al regimen de remuneraciones y pensiones, 
el poder nacional tiene competencias expresas para su regulaci6n respecto de 
los tres niveles territoriales. 

La Constituci6n estableci6, adem:is, algunos principios relativos a incom
patibilidades respecto de los funcionarios publicos. Asi, conforme al articulo 148, 
y siguiendo la orientaci6n del articulo 123 C. de 1961, nadie puede desempefiar 
a la vez mas de un destino publico remunerado, a menos que se trate de los 
cargos academicos, accidentales, asistenciales o docentes que determine la ley. 

89 Cfr. Sala Constitucional, sentencia 2399 de! 29 de agosto de 2003, caso Interpretaci6n de las normas 
contenidas en los articulos 4. °'de! Regimen Transitorio de Remuneraciones de los mas Altos Funcio
narios de los Estados y municipios, Comisi6n Legislativa Nacional de 2000 (consultada en original). 

90 Gaceta Oficialn. 0 37.412 de! 26 de marzo de 2002. 



Conclusion introductiva: un panorama general de/ derecho administrativo 319 

Se elimin6 de las excepciones la ref erencia a los car gos edilicios y electoral es 
que establecia el texto de 1961 (art. 123). 

En todo caso, la aceptaci6n de un segundo destino que no sea de los ex
ceptuados siempre implica la renuncia del primero, salvo cuando se trate de 
suplentes, mientras no reemplacen definitivamente al principal. 

En cuanto a las jubilaciones o pensiones se estableci6 en la Constituci6n que 
nadie puede disfrutar mas de una, salvo los casos expresamente determinados 
en la ley. 

El articulo 145 C., por otra parte, estableci6 el principio de que quien este 
al servicio de los municipios, de los estados, de la Republica "y demas perso
nas juridicas de derecho publico o de derecho privado estatales", no puede 
celebrar contrato alguno con ellas, ni por si ni por interpuesta persona, ni en 
representaci6n de otro, salvo las excepciones que establezca la ley. Se destaca, 
de esta norma, la referencia a la clasificaci6n de las personas juridicas en el 
derecho publico, en sus dos vertientes, que hemos propuesto desde hace aftos: 
por una parte, las personas juridicas de derecho publico y las personas juridi
cas de derecho privado, seglin la forma de creaci6n; y por la otra, las personas 
juridicas estatales y las personas juridicas no estatales, seglin su integraci6n o 
no a la organizaci6n general del Estado91 • 

XIII. EL URBANISMO, EL MEDIO AMBIENTE 

Y LA ORDENACI6N DEL TERRITORIO 

En la Constituci6n de 1999 tambien constituye una novedad, en cuanto a la 
regulaci6n de los derechos constitucionales, el conjunto de normas contenidas 
en el capitulo relativo a los derechos ambientales92 • 

En el mismo, en el articulo 127, se establece que es un derecho y un deber 
de cada generaci6n proteger y mantener el ambiente en beneficio de si misma y 

91 Cfr. ALBN R. BREWER-CARi-1.s, "La distinci6n entre las personas publicas y las personas privadas y el 
sentido general de la problematica actual de la clasificaci6n de los sujetos de derecho", Revista de la 
Facu/tad de Derecho, n. 0 57, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1976, pp. 115 a 135. 

92 Cfr., en general, FoRTUJ\'ATO GONZALEZ CRuz, "El ambiente en la nueva Constituci6n venezolana", 
en El derecho publico a comienzos de/ sig/o XX!. Estudios homenaje al Profesor Allan R. Brewer-Carias, t. 
III, cit., pp. 2917 a 2923; GERM.~l'i Acwo PAYAREZ, "La Constituci6n de la Republica Bolivariana de 
Venezuela de 1999 y los denominados 'derechos ambientales"', ibid., pp. 2925 a 2978; LUCIANO PAREJO 
ALFOl'iSO, "El derecho al medio ambiente y la actuaci6n de la Administraci6n Publica", ibid., pp. 2979 
a 2994; ALBERTO BLANCO-URIBE Qy:il'iTERo, "El ciudadano frente a la defensa juridica de! ambiente en 
Venezuela", ibid., pp. 2995 a 3008; e id., "La tutela ambiental como derecho-deber de! Constituyente. 
Base constitucional y principios rectores de! derecho ambiental", Revista de Derecho Constitucional, n. 0 

6, Caracas, Edit. Sherwood, 2002, pp. 31 a 64. 
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del mundo futuro. Ademas, toda persona tiene derecho individual y colectiva
mente a disfrutar de una vida y de un ambiente seguro, sano y ecol6gicamente 
equilibrado. La consecuencia de estos derechos es que el Estado debe proteger 
el ambiente, la diversidad biol6gica, genetica, los procesos ecol6gicos, los par
ques nacionales y monumentos naturales y demas areas de especial importancia 
ecol6gica. Se agrega, ademas, que es una obligaci6n fundamental del Estado, con 
la activa participaci6n de la sociedad, garantizar que la poblaci6n se desenvuelva 
en un ambiente libre de contaminaci6n, en donde el aire, el agua, los suelos, las 
costas, el clima, la capa de ozono, las especies vivas, sean especialmente prote
gidos, de conformidad con la ley. Por ultimo, la Constituci6n prohibe ademas 
la patentabilidad del genoma de los seres vivos, remitiendose a la ley que se 
refiere a los principios bioeticos la regulaci6n de la materia. 

El articulo 156 C. atribuye como competencia exclusiva del pod er nacional 
"las politicas nacionales y la legislaci6n en materia [de] ambiente, aguas [ ... ] y 
ordenaci6n del territorio" (ord. 23); y "la legislaci6n sobre ordenaci6n urbanis
tica" (ord. 19). Ademas, la Constituci6n atribuye a los municipios competencia 
exclusiva, en cuanto concierne a la vida local, en materia de "protecci6n del 
ambiente y cooperaci6n con el saneamiento ambiental" (art. 178.4). 

En todo caso, la ley fundamental en esta materia hasta 2005 era la Ley Or
ganica delAmbiente de 197693 , donde se regularon las actividades susceptibles 
de contaminar el ambiente y el regimen de autorizaciones administrativas cor
respondiente. Dicha ley se derog6 por la Ley Organica para la planificaci6n 
y gesti6n de la ordenaci6n del territorio94, que se sancion6 con el objeto de 
establecer las disposiciones que regiran el proceso general para la planificaci6n 
y gesti6n de la ordenaci6n del territorio, en concordancia con las realidades 
ecol6gicas y los principios, criterios, objetivos estrategicos del desarrollo sus
tentable, que incluyan la participaci6n ciudadana y sirvan de base para la plani
ficaci6n del desarrollo econ6mico y social de la Nacion; yen la cual se defini6 
por ordenaci6n del territorio a la politica de Estado, dirigida a la promoci6n 
y regulaci6n de la ocupaci6n y uso del territorio nacional, a la localizaci6ri y 
organizaci6n de la red de centros poblados de base urbana y rural, las activi
dades econ6micas y sociales de la poblaci6n y la cobertura del equipamiento 
de infraestructuras de servicios, en armonia con el manejo y aprovechamiento 
de los recursos naturales y la prevenci6n de riesgos naturales, en funci6n de la 
protecci6n y valoraci6n del ambiente, a fin de lograr los objetivos del desarrollo 

93 Cfr. Ley Organica de! Ambiente en Gaceta Oficial n.0 31.004 de! r6 de junio de 1976. 
94 Cfr. Gaceta Oficial n.0 38.263 del 2 de septiembre de 2005. 
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sustentable, crear las condiciones favorables a la recepcion del gasto publico y 
la orientacion de la inversion privada como parte integral de la planificacion 
economica y social de la Nacion (art. 2. 0

). 

En esta materia, ademas, el articulo I 78.4 le atribuye en forma exclusiva a 
los municipios, en cuanto concierne a la vida local, competencias en materia 
de "proteccion del ambiente y cooperacion con el saneamiento ambiental". El 
articulo 184 C., ademas, confirma la competencia de estados y municipios en 
materia de "servicios ambientales". 

Debe indicarse, de otra parte, que el articulo 129 C. ha elevado a rango 
constitucional el requisito, que hasta ese momento tenia rango reglamentario, 
de que todas las actividades susceptibles de generar dafios a los ecosistemas 
deben ser previamente acompafiadas de estudios de impacto ambiental y socio 
cultural. El mismo articulo 129 C. dispone ademas que el Estado de be impedir 
la entrada al pais de desechos toxicos y peligrosos, asi como la fabricacion y 
uso de armas nucleares, quimicas y biologicas, remitiendo a una ley especial 
la regulacion del uso, manejo, transporte y almacenamiento de las sustancias 
toxicas y peligrosas. 

Por otra parte, como ya se ha sefialado, el propio articulo 129 C. establece 
queen los contratos que la Republica celebre con personas naturales o juridicas, 
nacionales o extranjeras, o en los permisos que se otorguen, que involucren 
los recursos naturales, se debe considerar incluida, aun cuando no estuviera 
expresa, la obligacion de conservar el equilibrio ecologico, de permitir el ac
ceso a la tecnologia y la transferencia de la misma en condiciones mutuamente 
convenidas, y de restablecer el ambiente a su estado natural si este resultara 
alterado, en los terminos que fije la ley. 

En cuanto a la politica de ordenacion del territorio, el articulo 128 C. impone 
al Estado la obligacion de desarrollar una politica de ordenacion del territorio 
atendiendo a las realidades ecologicas, geograficas, poblacionales, sociales, 
culturales, economicas, politicas, de acuerdo con las premisas del desarrollo 
sustentable, que incluya la informacion, consulta y participacion ciud;J.dana9s. 

Adicionalmente, el articulo 178 le atribuye expresamente a los municipios com
petencia exclusiva, en cuanto concierne a la vida local, en materia de "ordenaci6n 
territorial"; y el articulo I 84 confirma la competencia de estados y municipios en 
este asunto, por ejemplo, al referirse al "mantenimiento de areas industriales". 

En cuanto al urbanismo, se trata de una materia de la competencia concur
rente de las entidades politico territoriales, de manera que el articulo 184 C. 

95 Gaceta Oficial n. 0 3.238, extra, del II de agosto de 1983. Cfr. ademas,ALLAN R. BREWER-CARiAs, Ley 
Orgtinica para la Ordenacion de/ Territorio, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, I983. 
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atribuye competencia tanto a los estados como a los municipios en cuanto al 
"mantenimiento y conservaci6n de areas urbanas". Ademas, el poder nacional 
tiene competencia exclusiva para el establecimiento, coordinaci6n y unificaci6n 
de normas y procedimientos tecnicos para obras de ingenieria, de arquitectura 
y de urbanismo y la legislaci6n sobre ordenaci6n urbanistica (art. 156. 19). 
Adicionalmente el poder municipal tiene competencia exclusiva, en cuanto 
concierne a la vida local, en materia de ordenaci6n urbanistica, parques, jardines, 
plazas, balnearios, otros sitios de recreaci6n, arquitectura civil, nomenclatura y 
ornato publico (art. 178. 1 ). Se trata, por tan to, de una materia de la competen
cia concurrente entre el poder nacional, el poder estadal y el poder municipal, 
que fue regulada detalladamente en la derogada Ley Organica de Ordenaci6n 
Urbanistica de 198796, en la cual, ademas del sistema de planes, se estableci6 
el marco regulatorio del control urbanistico que ejercen las autoridades locales 
mediante el otorgamiento de las constancias de variables urbanas fundamentales, 
tanto para las urbanizaciones como para las edificaciones. Dicha ley ha sido 
sustituida por la antes mencionada Ley organica para la planificaci6n y gesti6n 
de la ordenaci6n del territorio de 2005, que refundi6 sus disposiciones con las 
de la antigua Ley Organica para la ordenaci6n del territorio. 

XIV. LOS BIENES PUBLICOS 

La Constituci6n de 1999, por primera vez en el constitucionalismo venezola
no, declar6 como del dominio publico una serie de bienes, regimen que, con 
anterioridad, solo estaba regulado en el C6digo Civil y, mas recientemente, en 
algunas leyes especiales. 

En esta forma, la Constituci6n declara como bienes del dominio publico 
a los yacimientos mineros y de hidrocarburos (art. 12), pero con anterioridad 
a esta constitucionalizaci6n, ya la Ley de Minas de 1999 lo habia establecido 
(art. 2.0 ), asi como la Ley Organica de Hidrocarburos Gaseosos de 1999 (art. 
1.0 ). La Constituci6n, por otra parte, tambien declara que "las costas marinas 
son bienes del dominio publico" (art. 12); lo cual se complement6 en la Ley 
de Conservaci6n y Saneamiento de Playas de 2000 (art. 2.0 ), sustituida por la 
Ley de Zonas Costeras9 '. Por otra parte, en cuanto a las aguas, el articulo 304 

96 Gaceta Oficia/ n.0 33.868 del r6 de diciembre de 1987. Cfr. ademas, ALLAN R. BREWER-CARIAS et al., 
Ley Orgtinica de Ordenacion Urbanistica, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1988. 

97 Decreto Ley 1 .468, Gaceta Oficia/ n. 0 37·3+9 del 19 de diciembre de 2001. Cfr. ALLAN R. BREWER-CA
RIAS, "El nuevo regimen de las zonas costeras. Inconstitucionalidades, dominio publico, limitaciones 
a la propiedad privada e insuficiencias normativas", en Ley Habi/itante de/ 13 de noviembre de 2000 y 
sus decretos /eyes Caracas, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, 2002, pp. 245 a 29+. 
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C. establece que "todas las aguas son del dominio publico de la Nacion, insus
tituibles para la vida y el desarrollo". 

Ademas, otras normas constitucionales tambien regulan bienes del dominio 
publico, aun cuando sin utilizar este calificativo juridico: se trata, por ejemplo, 
de las "armas de guerra", respecto de las cuales el articulo 324 declara que solo 
el Estado puede poseerlas y usarlas, de manera que "todas las que existan, se 
fabriquen o se introduzcan en el pais pasaran a ser propiedad de la Republica sin 
indemnizacion ni proceso" (art. 324). Por otra parte, el articulo 303 C. dispone 
que "por razones de soberania economica, politica y de estrategia nacional, el 
Estado conservara la totalidad de las acciones de Petroleos de Venezuela, S. A., 
o del ente creado para el manejo de la industria petrolera", lo que implica una 
declaratoria indirecta de dominio publico de dichas acciones societarias, que 
son inalienables. 

Ahora bien, la declaratoria de todos estos bienes como del dominio publico 
en la propia Constitucion, implica limitaciones a la potestad contractual de 
los entes publicos, particularmente por la inalienabilidad de los mismos, lo 
que implica la prohibicion de cualquier contrato de interes publico que pueda 
significar la enajenacion de estos bienes. 

Sin embargo, la propia Constitucion preve el regimen de concesiones para la 
explotacion de los bienes que sean "recursos naturales propiedad de la Nacion", 
las cuales pueden ser otorgadas con exclusividad o sin ella, por tiempo determi
nado, y asegurando, siempre, la existencia de contraprestaciones o contrapartidas 
adecuadas al interes publico" (art. r 13). En cuanto a las concesiones mineras, 
en particular, se dispone en el articulo I 56. I 6 C. que "el Ejecutivo nacional no 
podra otorgar concesiones mineras por tiempo indefinido"98• 

Por otra parte, de acuerdo con el articulo 542 C.C. se consideran como 
tierras baldias los bienes inmuebles que no tengan duefio, las cuales se habian 
configurado historicamente como parte del dominio privado de los estados de 
la Federacion, aun cuando administrados por la Republica. Ahora, el articulo 
I 64. 5 C. de I 999 le atribuye a los estados la administracion de las tierras baldias, 
aun cuando "el regimen" de las mismas debe ser establecido por ley nacional 
(art. 156. I 6). 

Como bienes que tradicionalmente habian sido del dominio privado de los 
estados, las tierras baldias podian ser objeto de contratacion, en el sentido de 
que, por ejemplo, podian ser enajenadas o arrendadas con la sola excepcion 

98 Cfr. BREwER-CARiAs, "El regimen constitucional aplicable a las concesiones de obras y servicios pu
blicos", cit., pp. 9 a 16. 
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que establece la Constitucion, y es en relacion con las tierras baldias existentes 
en las dependencias federales yen las islas fluviales o lacustres, las cuales "no 
podran enajenarse y su aprovechamiento solo podra concederse en forma que 
no implique, directa ni indirectamente, la transferencia de la propiedad de la 
tierra" (art. 13). Las "dependencias federales" a que alude esta norma son las 
islas maritimas no integradas en el territorio de un estado de la Federacion, asi 
como las islas que se formen o aparezcan en el mar territorial o en el que cubra 
la plataforma continental (arts. 7.0 y11). 

Sin embargo, en cuanto a las tierras baldias, no solo desde 1960, por disposi
cion de la vieja Ley de Reforma Agraria99, se establecio que los baldios quedaban 
afectados a dicha reforma agraria por lo cual no podian enajenarse, gravarse ni 
arrendarse a menos que el Ejecutivo nacional lo autorizase por ser necesarias 
para otros fines de utilidad publica o social (art. 15); sino que desde el 13 de 
noviembre de 2001 al promulgarse la Ley de Tierras y Desarrollo Agrario100, 

en su articulo 99 se dispuso que a partir de esa fecha: 

Las tierras propiedad de la Republica, los Estados, los Municipios y demas entidades, 
6rganos y entes de la Administraci6n Publica descentralizados funcionalmente, con
servan y seran siempre del dominio publico e igualmente, conservan y mantendran 
Siempre SU caracter de imprescriptibles101 • 

Esta norma, sin duda, constituye una novedad en el ordenamiento juridico 
venezolano, pues a partir de la entrada en vigencia de la Ley (2001) produjo un 
cambio radical en el regimen juridico de los bienes patrimoniales del Estado, es 
decir de las personas juridicas estatales (de la Republica, los Estados, los Mu
nicipios y las entidades estatales descentralizadas funcionalmente), cualquiera 
que hubiese sido su naturaleza precedente, los cuales han sido objeto de una 
declaratoria general como bienes del dominio publico, habiendo adquirido a 
partir del 13 de noviembre de 2001, el car:icter de bienes inalienables e impres
criptibles. 

Por otra parte, entre los bienes inmuebles de los municipios, la Constitucion 
define a los ejidos, presumiendo, adem:is, que son tales "los terrenos situados 
dentro del area urbana de las poblaciones del municipio, carentes de duefio, sin 
menoscabo de legitimos derechos de terceros, validamente constituidos" (art. 

99 Gaceta Oficial n. 0 6I 1, extra. de! 19 de marzo de 1960. 
100 Cfr. Decreto Ley 1.546, Gaceta Oficial n. 0 37.323 de! 13 de noviembre de 2001. 
ro1 El texto de! articulo ha permanecido igual (art. 95) en la reforma de la Ley de Tierras y Desarrollo 

Agrario Gaceta Oficial n. 0 5.771, extra., de! 18 de mayo de 2005. 
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181). Los ejidos, a pesar de que conforme al articulo 181 C. "son inalienables e 
imprescriptibles", la misma norma agrega que "solo podran enajenarse previo 
el cumplimiento de las formalidades previstas en las ordenanzas municipales 
yen los supuestos que las mismas sefialen", lo que ha sido regulado en la Ley 
Organica del Poder Publico Municipal de 2005102 • 

En relaci6n con los baldios y ejidos, en todo caso, tambien se aplica el regimen 
de concesiones antes indicado, conforme al mencionado articulo I 13 C. 

102 Arts. 149 y ss., Gaceta Oficial n. 0 38.204 de! 8 de junio de 2005. Cfr. los comentarios a dicha ley en 
ALLAN R. BREWER-CARi~s, FORTUNATO GONZALEZ y Jost IGNACIO HERNAJ\"DEZ, Ley Organic a de! Poder 
Publico Municipal, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2005. 





SEGUNDA PARTE 

LA PERSONALIDAD JURIDICA EN EL 

DERECHO ADMINISTRATIVO 





El derecho administrativo tambien puede decirse que es el derecho de las per
sonas juridicas que conforman el Estado. Por esa importancia que tienen para 
el derecho administrativo fue que MAURICE HAURIOU defini6 el mismo derecho 
administrativo como la rama del derecho publico que tiene por objeto, preci
samente, la organizaci6n y el ejercicio de los derechos por las personas admi
nistrativas'. En consecuencia, si es importante para el derecho administrativo 
el estudio de la Administraci6n Publica, la cual esta integrada por las unidades 
administrativas que constituyen los 6rganos de tales personas juridicas estata
les, lo es aun mas el estudio de estas, que son las que actualizan la voluntad del 
Estado cuando esos 6rganos ejercen el poder publico2 • 

Por ello tambien, la personalidad juridica es la clave para el estudio de la 
organizaci6n administrativa, porque en definitiva esta esta conformada por los 
6rganos que actualizan la voluntad de las personas juridicas estatales; y asimismo, 
para el estudio de la actividad administrativa y de las relaciones juridico admi
nistrativas, las cuales en definitiva son las que se establecen entre las personas 
juridicas que conforman el Estado y los otros sujetos de derecho3• 

N6tese que hasta ahora hemos hablado de personas juridicas estatales y no 
del Estado, pues este en el ambito constitucional interno, que es donde rige el 
derecho administrativo, puede decirse que no tiene personalidad juridica. En 
realidad, como ya se ha dicho, de acuerdo con nuestra organizaci6n constitu
cional y administrativa, en las relaciones juridicas del ambito interno el Estado 
esta conformado no por una sino por un con jun to de personas juridicas4; siendo 

Cfr. MAURICE HAL1l!OC, Precis de droit administratif, Paris, 1893, p. 171. Cfr. ademas, Ai...-roi...-10 MOLES 

CAt:BET, "La personalidad juridica del Estado", Revista de la Facultad de Derecho, n. 0 8, Caracas, Uni
versidad Central de Venezuela, 1956, pp. 21 a 56. 

2 Sohre el tema nos hemos ocupado desde hace afios: primero, en el lnforme sobre la reforma de la Admi
nistracion Publica nacional, t. r, Caracas, Comisi6n de Administraci6n Publica, 1972, pp. 306 y ss., 61 l 
y ss.; segundo, en ALLA1" R. BREWER-CAR!As, "La distinci6n entre las personas publit:as y las personas 
privadas y el sentido actual de la clasificaci6n de los sujetos de derecho", Revista Argentina de Derecho 
Administrativo, n.0 12, Buenos Aires, l9i7, pp. 15 a 29, tambien en Revista de la Facultad de Derecho, 
Caracas, n. 0 57, Universidad Central de Venezuela, 1976, pp. u5 a 135, yen id., Fundamentos de la 
Administracion Publica, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1980, pp. 223 a 248; id., Regimenjuridico de 
las empresas publicas, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, r980, pp. 35 y ss.; id., Estado de derecho y control 
judicial, cit., 1987, pp. 555 y ss.; e id., Principios de! regimen juridico de la organizacion administrativa 
venezolana, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1991, pp. l 17 y ss. 

3 Cfr. Jost PENA SoLiS "El regimen de las personas juridicas publicas (entes publicos) en Venezuela", 
en Estudios de derecho administrativo. Libro Homenaje a la Universidad Central de Venezuela, vol. n, cit., 
pp. 313 a 367. 

4 Cfr. Sala Constitucional, sentencia roo2 de! 26 de mayo de 2004, caso Federaci6n Medica Venezolana vs. 
Ministra de Salud y Desarrollo Social y el Presidente del Instituto Venezolano de los Seguros Sociales, 
Revista de Derecho Publico, n.°' 97 y 98, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, p. 148. 
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el ambito de las relaciones internacionales el (mico en el cual el Estado es una 
persona juridica {mica. 

Por supuesto, bajo este angulo, la ''Administraci6n Publica" tampoco es 
una persona juridica, ni puede decirse que hay muchas administraciones pu
blicas como personas juridicas. La Administraci6n Publica, en realidad, es una 
organizaci6n que por supuesto esta conformada por un conjunto de 6rganos, 
los cuales ademas lo son de las personas juridicas estatales, y que como tales 
6rganos sirven para manifestar o actualizar la voluntad de estas y, mediante ellas, 
la del Estado. La Administraci6n Publica, por tanto, esta conformada por los 
6rganos de las personas juridicas estatales ( entes ), los cuales, como lo precisa la 
misma Ley Organica de la Administraci6n Publica de 200 I 5, son las unidades 
administrativas de dichas personas juridicas estatales (art. 15). 

En cuanto a esas personas juridicas estatales que son los sujetos de de
recho cuyos 6rganos conforman la Administraci6n Publica, ellas son objeto 
de regulaci6n por parte del derecho administrativo, porque en definitiva son 
los que establecen las relaciones juridico administrativas con los otros sujetos 
de derecho. La Administraci6n Publica, por tanto, se insiste, tampoco es una 
persona juridica en si misma, sino que los 6rganos que la conforman lo son de 
diversas personas juridicas estatales. Por ello es que, precisamente, el tema de 
la personalidad juridica tiene tanta importancia en el estudio y comprensi6n 
del derecho administrativo, pues condiciona todo su objeto. 

En todo caso, como en tantos otros aspectos del derecho administrativo, 
la construcci6n de la teoria de la personalidad juridica no puede hacerse con 
independencia de los principios y regulaciones de la teoria general del derecho 
y en especial del derecho civil, pues la idea de persona juridica moral como 
sujeto de derecho es y tiene que ser una y unica. 

5 Cfr. Gaceta Oficialn.0 37.035 de! r7 de octubre de 20or. Cfr. los comentarios a la ley en BREWER-CARIAS 
et al., Ley Organic a de la Administracion Publica, cit. 
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I. LA CLASIFICACION DE LAS PERSONAS JURIDICAS 

EN LA CONSTITUCION Y EN EL CODIGO CIVIL 

I. LA CLASIFICACION SEGUN LAS DISPOSICIONES 

DEL CODIGO CIVIL 

De acuerdo al C6digo Civil, en el mundo del derecho, ademas de las personas 
naturales son reconocidos como sujetos de derecho, es decir, como entes capaces 
de derechos y obligaciones, una serie de "centros de intereses" a los cuales, para 
protegerlos juridicamente, el ordenamiento juridico les otorga el caracter de 
personas juridicas o morales, como entidades abstractas; en definitiva, como "per
sonas ficticias", tal y como las calificaron los C6digos Civiles de 1862 y 1873. 

En una forma, el articulo 19 C.C. vigente dispone: 

Son personas juridicas y por lo tanto, capaces de obligaciones y derechos: 

1 .0 La Nacion y las Entidades politicas que la componen; 

2.0 Las Iglesias, de cualquier credo que sean, las universidades y, en general todos los 
seres o cuerpos morales de cacicter publico. 

3.0 Asociaciones, corporaciones y fundaciones licitas de caracter privado. 

Conforme a esta enumeraci6n del C6digo Civil, en consecuencia, las personas 
juridicas en el ordenamiento juridico venezolano, como resulta de la teoria ge
neral del derecho civil, son de dos tipos segun el sustrato que les da raz6n de ser, 
sea un sustrato personal o un sustrato real: o se trata de corporaciones, cuando 
el sustrato que las justifica y les da raz6n de ser lo constituye un conjunto de 
personas (sustrato personal), como una comunidad o una asociaci6n de personas; 
o se trata de instituciones en el sentido de que lo que se busca proteger con la 
atribuci6n de la personalidad juridica es un conjunto de bienes (sustrato real), 
es decir, un patrimonio que se ha afectado a un fin. Esta distinci6n clasica y 
b:isica tambien se aplica a las personas en el ambito del derecho administrativo, 
yes la que resulta del propio articulo 19 C.C. 

En efecto, de esa norma resulta que en cada una de las dos grandes catego
rias de personas que regula el C6digo (personas o cuerpos morales de caracter 
publico ode caracter privado) se identifican tan to un con jun to de corporaciones 
(comunidades o asociaciones) como un conjunto de instituciones. 

1. Entre las personas o cuerpos morales de cardcter publt"co, en efecto, por una 
parte existen las corporaciones de derecho publico, es decir, aquellas que tienen 
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un sustrato personal que las sustenta, coma son, par ejemplo, las comunidades 
politicas, las corporaciones publicas y las asociaciones de derecho publico; y par 
la otra, las instituciones de derecho publico, con un sustrato real (patrimonio) 
que es el que le da razon de ser. 

PERSONAS JURIDICAS DE DERECHO PUBLICO 

- Base corporativa (sustrato personal) 
- Corporaciones de derecho publico 

- Comunidades publicas 
- Comunidades politicas: personas politico territoriales 
- Comunidades indigenas 
- Comunidades religiosas: Iglesias 
- Comunidades universitarias: universidades nacionales 

- Corporaciones publicas 
- Colegios profesionales 
- Academias nacionales 

- Asociaciones de derecho publico 
- Mancomunidades 
-Asociaciones intergubernamentales 

- Base patrimonial (sustrato real) 
- Instituciones de derecho publico 

- lnstitutos autonomos 
- Banco Central de Venezuela 

Entre las que constituyen corporaciones, es decir, que tienen coma justificacion 
de su personalidad la existencia de un sustrato personal o una base corporativa, 
se distinguen una serie de comunidades, las mas importantes de las cuales son 
las que derivan de la organizacion politica de la sociedad; y ademas, tanto una 
serie de corporaciones de derecho publico propiamente dichas coma una serie 
de asociaciones de derecho publico. 

En cuanto a las comunidades, en efecto, en primer lugar estan las comu
nidades politicas, es decir, las personas politico territoriales que conforman la 
division y organizacion politica del pais, y cuya razon de existir la constituye la 
poblacion asentada en el respectivo territorio, coma comunidad politica. Sa
bre ellas, el Codigo Civil enuncia a "la Nacion y las entidades politicas que la 
componen", y que de acuerdo con la terminologia de la Constitucion de 1999 
serian las personas juridicas que derivan de la forma federal del Estado (art. 4.0 ) 
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conforme a la distribucion vertical del poder publico "entre el poder municipal, 
el pod er estadal y el poder nacional". Ello es lo que da origen a las tres niveles 
de personas juridicas corporativas, coma comunidades politicas, que integran 
al Estado: la Republica, que ejerce el poder nacional; los estados, que ejercen el 
poder estadal, y los municipios y dem:is entidades locales ( entre ellas, las distritos 
municipales y metropolitanos), que ejercen el poder municipal. 

En esta forma, el "Estado", coma se dijo, en el derecho interno est:i confor
mado tanto par la Republica coma par las estados y las municipios, asi coma 
par las dem:is entidades locales; siendo par tanto la Republica solo una de las 
personificaciones del Estado en el :imbito nacional, y las estados federados y 
las municipios tambien personificaciones del Estado en sus respectivos :imbitos 
territorial es. 

En segundo lugar, y sin que formen parte de la organizacion territorial del 
Estado, entre las comunidades politicas y conforme a la concepcion constitucio
nal sabre las pueblos indigenas, tambien se pueden identificar las comunidades 
indigenas reconocidas en el articulo 1 19 C. 

En tercer lugar, tambien entre las comunidades que se califican coma per
sonas o cuerpos morales de car:icter publico el articulo 19 C.C. enumera a "las 
Iglesias de cualquier credo que sean y las universidades". Se trata, en este caso, 
a partir de 1873, del reconocimiento de personalidad juridica a un conjunto de 
comunidades que existian para ese momenta, en particular del reconocimiento 
de la personalidad juridica de las universidades, queen 1873 se circunscribian 
a la Universidad Central de Venezuela, que era la unica existente. 

En cuanto a las "Iglesias de cualquier credo", si bien son comunidades re
ligiosas, su enumeracion entre las "cuerpos morales de car:icter publico" solo 
tiene una explicacion historica derivada del principio del Patronato Eclesi:istico 
aplicado, precisamente, en media de las graves conflictos entre el Estado y la 
Iglesia que existian para cuando se sanciono el Codigo Civil de 1873, y en cuya 
redaccion influyeron determinantemente en esa y otras normas'. 

Par otra parte, al agregar ·1a norma del Codi go Civil la frase: "y, en general 
todos las seres o cuerpos morales de car:icter publico", ello permite identificar 
dentro de las corporaciones de derecho publico otras corporaciones publicas 
que si bien no existian al momenta de sancionarse dicho codigo, se fueron desa
rrollando con posterioridad, coma es el caso de las corporaciones profesionales 
( colegios profesionales), generalmente abiertas, y las corporaciones academicas 
(academias nacionales) generalmente cerradas, todas reguladas parley. 

Cfr. BREWER-CARIAS, Instituciones politicas y constitucionales, t. 1, cit., p. 338 
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Los cuatro grupos anteriores de personas juridicas de derecho publico 
(comunidades publicas y corporaciones publicas) tienen, como se dijo, una base 
corporativa, es decir, la existencia de una comunidad o de una agrupaci6n de 
personas cuyo origen esta en la regulaci6n concreta establecida en la Consti
tuci6n o la ley, y que por ello no tiene su origen en un contrato de sociedad. 

En otros casos, en cambio, las personas juridicas o cuerpos morales de 
caracter publico, siguiendo la terminologia del C6digo Civil ("y, en general 
todos los seres o cuerpos morales de caracter publico"), aun con base corpora
tiva o sustrato personal, pueden tener su origen en un acuerdo de voluntades, 
es decir, en un contrato de sociedad, configurandose entonces la entidad como 
una asociaciones de derecho publico. En este caso, se trata de personas juridicas 
creadas mediante la asociaci6n de personas de derecho publico, como serian las 
mancomunidades municipales que se regulan en el articulo 170 C. y las demas 
asociaciones de caracter intergubernamental establecidas entre las personas 
juridicas politico territoriales. 

Por otra parte, ademas de las corporaciones ( comunidades o asociaciones 
de derecho publico ), entre las personas juridicas o cuerpos morales de caracter 
publico, conforme a la misma terminologia del articulo 19.2 C.C. (al agregar: 
"y, en general todos los seres o cuerpos morales de caracter publico") la cual es 
igualmente empleada en la Constituci6n de 1999 (art. 145); tambien se pueden 
identificar como personas juridicas de derecho publico las de caracter institucio
nal o fundacional (sustrato real), como serian los "institutos aut6nomos", segun 
la terminologia acogida tambien en la Constituci6n (art. 142, entre otros), y que 
el propio C6digo Civil incluye en la expresi6n de "establecimiento publico"2 • 

2. Entre las personasjuridicas o cuerpos morales de caracter privado, a las que se 
refiere el articulo 19.3 C.C. (que son las personas juridicas de derecho privado 
conforme a la terminologia tambien seguida en la Constituci6n, art. 145, entre 
otros), estan las "asociaciones, corporaciones y fundaciones licitas de caracter 
privado", entre las cuales tambien se pueden identificar tan to las de caracter 
corporativo (sustrato personal) como institucional (sustrato real). · 

PERSONAS JURIDICAS DE DERECHO PRIVADO 

- Base corporativa (sustrato personal) 
- Corporaciones de derecho privado: comunidades privadas 

2 Articulos 538, 900, 1000 y 1482. La misma expresi6n fue utilizada en la Ley Organica de la Hacienda 
Publica l\acional desde la reforma de 1928. 
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- Comunidades universitarias: universidades 
- Comunidades politicas: partidos politicos 
- Comunidades laborales: sindicatos 

-Asociaciones de derecho privado 
- Sociedades civiles 

- Sociedades mercantiles 
- Petr6leos de Venezuela S. A. (PDVSA) 

- Base patrimonial (sustrato real) 
- Fundaciones 

Entre las primeras se puede tambien distinguir entre las personas de derecho 
privado de car:icter corporativo y las de orden asociativo. Entre las primeras 
est:in las que tienen como sustrato personal determinadas comunidades, como 
serian, por ejemplo, las comunidades universitarias (universidades privadas), 
las comunidades politicas (partidos politicos o asociaciones con fines politicos) 
o las comunidades laborales (sindicatos). 

Entre las segundas est:in las asociaciones, entre las cuales se destacan las 
sociedades civiles, sociedades mercantiles y las asociaciones cooperativas, cuya 
personalidad se adquiere mediante la protocolizaci6n de las actas constitutivas 
en oficinas de registro. 

En cuanto a las personas de derecho privado o cuerpos morales de car:icter 
privado de tipo institucional (sustrato real), est:in las "fundaciones licitas", cu ya 
personalidad tambien se adquiere con la protocolizaci6n de la correspondiente 
acta constitutiva en la respectiva oficina de registro. 

Ahora bi en, no todas las personas juridicas enumeradas en el articulo r 9 
C.C. interesan al derecho administrativo ni son objeto de regulaci6n formal 
por parte de esta disciplina. Entre ellas son objeto de estudio por el derecho 
administrativo, basicamente las de car:icter estatal, es decir que forman parte 
de la organizaci6n general del Estado, sean de derecho publico o de derecho . 
privado; o sea, aquellas que conforman lo que desde el punto de vista econ6-
mico constituye el "sector publico" (art. 289.3 C.). Esas son las que pueden 
considerarse como personas juridicas estatales conforme a la terminologia que 
adopta la Constituci6n (arts. 145 y 180, entre otros). 

Pero tambien son objeto de estudio por nuestra disciplina aquellas personas 
juridicas con forma de derecho publico o de derecho privado que aun siendo 
no estatales, por el conjunto de potestades que les est:in atribuidas por ley o por 
las actividades que realizan vinculadas al interes publico, est:in sometidas a un · 
regimen de derecho administrativo. Es el caso, por ejemplo, de las comunidades 
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indigenas, de los colegios prof esionales y de las academias nacionales, que aun 
siendo "personas de derecho publico" no son, en absoluto, de caracter estatal, 
pues no forman parte de la organizaci6n general del Estado. A pesar de ello, sin 
embargo, por las tareas que tienen encomendadas por ley, interesan al derecho 
administrativo. 

Por otra parte, tambien son personas estatales todas aquellas personas juri
dicas de derecho privado creadas y dirigidas por entes publicos, como sucede 
con las sociedades mercantiles de capital publico (empresas del Estado), las 
sociedades civiles del Estado o las fundaciones del Estado. El caracter estatal 
de todas esas personas juridicas, por tanto, es independiente de su forma juri
dica de derecho publico o de derecho privado. Por pertenecer a la organizaci6n 
administrativa del Estado (sector publico), son objeto de regulaci6n por parte 
del derecho administrativo. 

Pero ademas, como se dijo, tambien interesan al derecho administrativo y 
estan sometidas a sus regulaciones todas aquellas personas juridicas que aun 
cuando no sean estatales porque no forman parte de la organizaci6n general del 
Estado, y conforme a la terminologia del articulo 19 C.C. son "cuerpos morales 
de caracter privado", por SU caracter de comunidades y por las actividades que 
realizan vinculadas al interes publico o politico tambien interesan al derecho 
administrativo y son objeto de sus regulaciones, como serian los partidos poli
ticos, los sindicatos o las universidades privadas. 

De lo anterior resulta, por tanto, la necesidad del empleo de dos clasifica
ciones distintas respecto de las personas juridicas en el derecho administrativo: 
por una parte, la que distingue entre las personas juridicas de derecho publico 
y las de derecho privado, segun la forma juridica adoptada; y por la otra, la que 
distingue entre las personas estatales de las no estatales, como en su momenta 
lo hizo ENRIQUE SAYAGuES LASO\ segun la integraci6n del ente a la estructura y 
organizaci6n general del Estado. Estas dos clasificaciones son, precisamente, las 
que ha adoptado la Constituci6n de 1999, las cuales, por supuesto, contrastan con 
la clasificaci6n tradicional (entre personas publicas y personas privadas) que se 
habia utilizado respecto de las personas juridicas en el derecho administrativo, 
y que solo muy excepcionalmente se ha utilizado en textos legislativos4 • 

3 Cfr. ENRIQUE SAYAGuts LASO, Tratado de derecho administrativo, t. I, Montevideo, 1953, pp. 165, 173 y 
SS. 

4 Fue el caso del articulo r.3 de la derogada Ley Org:inica de la Procuraduria General de la Republica 
de 1965, en el cual se hizo referencia a las "personas publicas y privadas'', Gaceta Oficial n.0 27921 del 
22 de diciembre de r965. 



Las clasifica,·io11es de las personas juridicas 339 

2. LAS CLASIFICACIONES SEGUN LAS DISPOSICIONES 

DE LA CONSTITUCION 

Como ya se ha dicho, el articulo 14 5 C. establece la doble distinci6n respecto de las 
personas juridicas, por una parte, entre las personas juridicas de derecho publico 
y las personas juridicas de derecho privado; y por la otra, entre las personas juri
dicas estatales y las personas juridicas no estatales; clasificaci6n que propusimos 
hace decadass; distinciones se recogen, ademas, en otras normas constitucionales, 
como los articulos 142, 159, 168, 180, 189.1, 190, 289, 318 y 322. 

La primera clasificaci6n distingue entre las personas juridicas estatales, que 
forman parte de la organizaci6n general del Estado en sus tres niveles terri
toriales o, si se quiere, del sector publico; y las personas juridicas no estatales, 
que no forman parte del Estado o del sector publico; y la segunda clasificaci6n 
distingue, segun la forma juridica que adoptan las personas juridicas, entre 
personas juridicas de derecho publico, como los institutos aut6nomos, y per
sonas juridicas de derecho privado, como las sociedades an6nimas del Estado 
(empresas de! Estado, o empresas publicas, conforme las denominan los arts. 189. 1 

y 184.4 C., respectivamente). 

II. EL PROBLEMA DE LA CLASICA Y SUPERADA 

DISTI~CION ENTRE LAS "PERSONAS PUBLICAS" 

Y LAS "PERSONAS PRIVADAS" 

Ahora bien, en virtud de que la Constituci6n se refiere a las personas juridicas 
estatales ya las personas juridicas de derecho publico, como objeto de regulaci6n 
por el derecho administrativo, ello nos conduce a que tengamos que plantear la 
interrogante de si dichas personas estatales o las personas de derecho publico 
coinciden o no con lo que de acuerdo a la terminologia usada con frecuencia se 
ha denominado "personas publicas", por oposici6n a las "personas privadas". 

Esta distinci6n entre personas publicas o personas privadas, que pudo haber 
tenido alguna aplicaci6n hasta comienzos del siglo pasado, cuando no existia la 
diversidad de entes administrativos que conforman la Administraci6n Publica 
contemporanea, en la actualidad es insostenible. Por ello, la Constituci6n de 

5 Cfr. lo expuesto enALLAr-i R. BREWER-CARiAs, "La distinci6n entre las personas publicas y las personas 
privadas y el sentido actual de la clasificaci6n de los sujetos de derecho", Revista Argentina de Derecho 
Administrativo, n.0 12, Buenos Aires, IfJ77, pp. 15 a 29; en Revista de la Pacultad de Derecho, n.0 57, 
Caracas, U niversidad Central de Venezuela, 1976, pp. 1 15 a 135; y en Pundamentos de la Administracitfn 
Publica, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1980, pp. 223 a 248. 
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1999, debido al universo de las entidades que con personalidad juridica actuan 
en el mundo contemporineo, ha desechado esa clasica distinci6n entre personas 
publicas y personas privadas por resultar insuficiente para clasificarlas. Han 
sido el proceso de publicizaci6n del campo de lo privado, tan caracteristico de 
la ruptura de los moldes clasicos del Estado liberal abstencionista, y la privati
zaci6n juridica del campo de lo publico, por la tendencia creciente del Estado 
de despojarse de su imperium, los que, entre otros factores, han provocado la 
obsolescencia y, a veces, la imposibilidad de aquella distinci6n otrora simple6• 

La misma, por otra parte, se basaba en diversos criterios o indices queen reali
dad apuntaban a otros fines. Esos criterios, por ejemplo, fueron resumidos por 
la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, en una confusa sentencia 
del 26 de agosto de 1989 en la cual, supuestamente refiriendose a la distinci6n 
entre personas juridicas de derecho publico y de derecho privado, en realidad lo 
hizo utilizando los viejos criterios relativos a la clasica distinci6n entre personas 
publicas y personas privadas, en la siguiente forma: 

El primer problema a dilucidar lo constituye, por tanto, determinar si los partidos 
politicos pueden dictar actos administrativos, y, en consecuencia, ser recurridos ante la 
jurisdicci6n contencioso administrativa. Tai determinaci6n requiere un examen previo 
acerca de la naturaleza juridica de los Partidos Politicos. Para ello es necesario precisar 
silos Partidos Politicos se inscriben en la categoria de las personas juridicas de derecho 
publico, o si, por el contrario, son personas juridicas de derecho privado. 

La configuraci6n de un esquema que permita establecer ta! distinci6n constituye uno 
de los problemas mas debatidos en la literatura juridica. Al efecto, se han manejado 
diversos criterios como el de los fines publicos o privados que realizan. La insuficiencia 
de este criterio ha sido, empero, puesta de relieve por la doctrina. FERRARA ha resal
tado c6mo un mismo fin puede hacer surgir, segun las circunstancias, un organismo 
paraestatal de naturaleza publica, o una persona juridica privada. 

Un segundo criterio manejado por la doctrina ha sido el de la existencia de prerrogativas. 
Seg(in esta tesis, la persona juridica de derecho publico se caracteriza por participar de 
la potestad de imperium, tipica del Estado. Esta teoria que tiene su origen en JELLINEK 
ha sido seguida en Italia por varios civilistas como COVIELLO y FERRARA. Conforme 
a ella, las personas juridicas publicas deben participar de aquellas caracteristicas que 
son exclusivas y esenciales del Estado, y que, como tales, las colocan en una posici6n 

6 Cfr. ALLA1' R. BRE\VER-CARfas, "La interaplicaci6n de! derecho publico y de! derecho privado a la Ad
ministraci6n Publica y el proceso de huida y recuperaci6n de! derecho administrativo", en Las formas 
de la actividad administrativa. II Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph 
Brewer-Carias, 1996, Caracas, Fundaci6n Estudios de Derecho Administrativo (FL1'EDA), 1996, pp. 

23 a 73· 
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de preeminencia sabre las sujetos privados. Empero, tambien ha sido cuestionada par 
algunos autores coma criteria (mica. 

En tercer lugar se encuentra el criteria de la integracion de la persona juridica dentro 
de la organizacion de/ Estado. En este sentido se ha dicho que la persona publica, a 
diferencia de la privada, es parte de la administraci6n publica, criteria que tambifo ha 
sido cuestionado ya que existen personas juridicas de derecho publico a las cuales el 
legislador expresamente califica de tales sin que formen parte de la estructura general 
del Estado, coma las colegios profesionales. 

Un cuarto criteria lo constituye el de la creacion de/ ente por un acto de poder publico. 
Es el criteria del origen de la entidad al cual se refiere RENATO ALESSI al reconocer el 
caracter publico solamente a las entidades que tienen su origen directamente en un 
acto del poder estatal. En este sentido puede decirse que en nuestro pais, sin temor 
a equivocos, son personas juridicas de derecho publico las institutos aut6nomos, el 
Banco Central de Venezuela y el Banco Industrial de Venezuela, ya que son creados 
directamente par el legislador. 

Y par ultimo, la doctrina ha hecho referencia al criterio de la forma, y segun la cual, en 
esta teoria serian personas juridicas publicas las que adopten una forma propia en esta 
rama del derecho ( derecho publico ); y las privadas, las que adopten una forma que 
corresponde al derecho privado, coma par ejemplo las asociaciones civiles, las socie
dades civiles y las sociedades mercantiles, las cuales conservan su naturaleza juridica 
privada aun cuando formen parte de Ia administraci6n publica. 

Como se observa, mas que un criteria unico, Ia doctrina ha hecho hincapie acerca de 
las signos o indices reveladores de la personalidad juridica de derecho publico, que 
pueden ser concurrentes. 

A juicio de esta Corte, entre las indices mencionados existen tres que son fundamen
tales para determinar Ia naturaleza juridica-publica de un determinado organismo a 
saber: su ubicaci6n dentro de la administraci6n publica, el disfrute de prerrogativas 
inherentes al Estado o su creaci6n par un acto del poder publico7• 

Esa distinci6n identificaba a la "persona publica" con las organizaciones inte
gradas al Estado (inicialmente las personas territoriales y posteriormente los 
establecimientos publicos) que adoptaban solamente las formas juridicas origi
narias del derecho publico (instituto aut6nomo, p. ej.) y que, como consecuencia, 
estaban regidas por el derecho publico; y en el mismo sentido, identificaba a 
las "personas privadas" con las organizaciones establecidas por los particulares 
o entidades privadas (sociedades y fundaciones), que adoptaban solamente las 

7 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 39, Caracas, Edit. JuridicaVenezolana, 1989, pp. 149 a 15r. 
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formas juridicas originarias del derecho privado (compafiia an6nima, p. ej.) y 
que, como consecuencia, estaban regidas por el derecho privado. 

La realidad juridica actual, por el contrario, muestra que esa distinci6n 
tradicional se ha roto totalmente, al menos con relaci6n a los elementos que le 
daban sentido8• 

I. LA INTERAPLICACION DEL DERECHO PUBLICO Y DEL 

DERECHO PRIVADO A LOS DIVERSOS SL1JETOS DE DERECIIO 

Para comenzar por el ultimo de los elementos en los cuales se basaba dicha dis
tinci6n, no puede decirse en la actualidad que el derecho publico o el derecho 
privado sean el orden exclusivo de determinados sujetos de derecho: derecho 
publico para sujetos estatales o para las personas de derecho publico, y derecho 
privado para los particulares o para las personas de derecho privado. 

En efecto, las personas juridicas creadas por los particulares, si bien estan 
sometidas a una regulaci6n que les es propia (derecho privado), ella ni es ex
clusiva ni es excluyente. No es exclusiva, pues el derecho privado se aplica sin 
discusi6n, en la actualidad, a todos los sujetos de derecho calificados usualmente 
como publicos, y en este sentido a entidades tradicionalmente consideradas 
como publicas como las personas politico territoriales, en campos como el de la 
responsabilidad administrativa, por ejemplo. Cuando el Estado era irresponsa
ble, por supuesto, como sucedi6 en el absolutismo, para superar las injusticias 
que ello provocaba hubo que acudir a la ficci6n del "Fisco" que, como persona 
juridica estatal, si estaba sometida al derecho privado. Asi surgi6 la teoria del 
Estado-Naci6n y Estado-Persona-Fisco, superada desde el siglo xrx. El some
timiento del Estado al derecho -Estado de derecho-, en efecto, dio origen a 
la reafirmaci6n de la personalidad de los entes politico territoriales, sometidos 
tanto a normas de derecho publico como de derecho privado. 

Por otra parte, no es excluyente, pues ademas de las normas de derecho 
privado que se aplican como normativa propia a los particulares y a sus or
ganizaciones, tambien se aplican a estos -que cada vez mas se mueven bajo 
la sombra del Estado- las normas de derecho publico, otrora reservadas a los 
entes del Estado. 

Ademas, y bajo el otro angulo, el derecho publico tampoco es en la actuali
dad el cuerpo normativo exclusivo de los entes publicos. La superaci6n de las 

8 Cfr. lo expuesto en BREWER-CARiAS, "La distinci6n entre las personas publicas y las personas privadas 
y el sentido actual de la clasificaci6n de los sujetos de derecho", cit., notas 2 y ro. 
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consecuencias de la consideraci6n del Estado de derecho como Estado liberal 
abstencionista, mediante el desarrollo progresivo del Estado democratico y 
social de derecho, de mecanismos de intervenci6n del Estado en la actividad de 
los particulares y de participaci6n estatal en actividades netamente econ6micas, 
inclusive sin caracter subsidiario frente a aquellos, ha provocado la aplicaci6n 
sucesiva del derecho publico a entidades de particulares, tal como ha sucedido 
en el campo financiero. ~Quien duda, por ejemplo, que muchas veces un banco 
privado no esta sometido a mayores controles y normas propias del derecho 
publico, que muchos entes aut6nomos del mismo Estado? El derecho publico, 
por tanto, aun cuando es la normativa propia de las organizaciones del Estado, 
ni es exclusiva de ellas ni, como se dijo, excluye la aplicaci6n a las mismas de 
normas de derecho privado. 

En la actualidad, por tanto, hay una interaplicaci6n evidente de normas de 
derecho publico y normas de derecho privado a todos los sujetos de derecho9 • 

Lo unico valido, en este campo, es la constataci6n de que, generalmente, por la 
integraci6n de los entes a la organizaci6n del Estado o por los fines de interes 
social que desarrollan los sujetos estatales o los particulares; o al contrario, 
por el caracter exclusivamente particular y privado de los sujetos, habra una 
preponderancia en el regimen juridico de los mismos, de normas de derecho 
publico o de normas de derecho privado. Solo el analisis del derecho positivo 
en cada caso concreto permitira establecer el ambito y significado de dicha 
preponderancia; pero ello no arrojara ninguna luz sobre la naturaleza estatal 
o no estatal del sujeto o sobre la forma juridica que se haya adoptado para que 
actue en la vida juridica. 

Como consecuencia, los criterios que tratan de establecer una distinci6n 
entre personas publicas y personas privadas basadas en "el regimen juridico en 
el cual se mueven"'0 o en el "regimen juridico al cual estan sometidas dichas 
entidades"", ante la interacci6n permanente de las normas de derecho publico 
y de derecho privado a los sujetos de derecho, en realidad no pueden tener valor 
como tales, pues a lo sumo lo que podra resultar sera una preponderancia de 
regimen juridico de derecho publico ode derecho privado. Esta preponderancia, 
en todo caso, resultara de la integraci6n o no del ente a la estructura organizativa 
del Estado y de la forma juridica adoptada para su personificaci6n, y en todo 

9 Cfr. id., "La interaplicaci6n de! derecho publico y de! derecho privado a la Administraci6n Publica y 
el proceso de huida y recuperaci6n de! derecho administrativo'', cit., pp. 23 a 73. 

IO Cfr. SAYAGL-f.s LASO, Tratado de derecho administrativo, t. 1, cit., p. 175. 
11 Cfr. E. LARES MARThEZ, Manual de derecho administrativo, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 

1975, p. 350. 
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caso ser:i una consecuencia proveniente del derecho positivo, y no la causa de 
una pretendida distinci6n. 

2. LA VARIEDAD DE LAS FORMAS JURIDICAS 

ADOPTADAS PARA LOS SUJETOS DE DERECHO 

Tai como se dijo, la distinci6n entre "personas publicas" y "personas privadas", 
entre otros factores, reposaba sobre la distinci6n de las formas juridicas adop
tadas: los entes publicos adoptan las formas juridicas admitidas por el derecho 
publico, y los particulares, para actuar, utilizaban solo las formas juridicas regu
ladas y admitidas por el derecho privado. Asi, habia una perfecta identificaci6n 
entre la naturaleza del ente -publica o privada- y la forma juridica adoptada 
-de derecho publico o de derecho privado- y el derecho aplicable -derecho 
publico o derecho privado-. 

Ahora bien, cuando el Estado actuaba s6lo bajo sus formas juridicas poli
tico territoriales (Republica, estados, municipios) no era dificil identificar las 
formas juridico publicas con la naturaleza publica del ente; bajo esta misma 
orientaci6n, cuando a comienzos del siglo pasado el Estado comenz6 a utilizar 
mecanismos de descentralizaci6n funcional para realizar actividades en forma 
indirecta ( descentralizaci6n funcional), cre6 la figura juridico publica del "es
tablecimiento publico" conforme a la terminologia recogida en nuestro derecho 
positivo (art. 538 C.C.), entre los cuales destacan los institutos aut6nomos (art. 
r 42 C. ). Hasta aqui, la identificaci6n de "persona publica" con la forma juridico 
personificada de derecho publico era completa: las "personas publicas" tenian la 
forma juridica que el derecho positivo admitia, establecidas en la Constituci6n 
o creadas por ley o decreto, como propias de las entidades estatales; en cambio, 
las "personas privadas" o particulares estaban revestidas de la forma juridica 
que destinaba la legislaci6n civil o mercantil para ellas: sociedades, asociaciones, 
fundaciones, constituidas conforme a lo previsto en el C6digo Civil. 

Sin embargo esta identificaci6n, otrora absoluta, fue quebrantada en todos 
los paises contemporaneos con motivo de los efectos de las crisis de la pre y 
posguerra del siglo pasado. El derecho, sin duda, producto de la lucha de in
tereses, tambien ha sido y es producto de las crisis. Pues bien, aquellas crisis y 
sus componentes: intervenci6n del Estado en la economia, nacionalizaciones, 
asunci6n o creaci6n ex novo de empresas, provocaron que el Estado se saliera 
de sus moldes clasicos y acudiera a utilizar otras formas previstas en el derecho 
positivo que los usos politico con6micos habian reservado a los particulares: la 
forma societaria civil y mercantil, y la forma fundacional regulada en el C6digo 
Civil yen el C6digo de Comercio. Asi, aparecieron innumerables organizaciones 
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del Estado -personas estatales- con formas juridicas de derecho privado: so
ciedades mercantiles de capital totalmente publico o mixto, asociaciones civiles 
en las cuales un ente publico era socio, y fundaciones en las cuales el Estado era 
el unico fundador 0 uno de los fundadores. 

Como consecuencia de ello, no pudo sostenerse mas el criterio de que las 
formas juridicas de las personas se correspondia con la naturaleza de las mismas: 
publicas o privadas. La forma juridica personificada consagrada en el derecho 
positivo adquiri6 asi su real sentido, el de una pura y simple forma, abstracta, 
neutra, tanto en relaci6n con el contenido estatal o no de la organizaci6n, como 
con el caracter publico o no de la actividad que pudiese realizar, o con el regimen 
juridico, de derecho publico o de derecho privado, que pudiera serle aplicable. 

Por otra parte, no solo fue el Estado el que recurri6 a formas anteriormente 
reservadas a los particulares, sino que el propio derecho positivo, desde antes, 
venia reconociendo a ciertas corporaciones privadas caracter de personas juridi
cas de derecho publico, aun sin revestir las formas tradicionales establecidas en 
el derecho positivo. Asi, por ejemplo, a los colegios prof esionales se los reconoci6 
como personas juridicas de derecho publico -corporaciones o comunidades 
profesionales-(establecimientos publicos corporativos), a pesar de estar cons
tituidas por particulares o prof esionales los cuales, por ello, te6ricamente debian 
acudir a las formas tradicionales que el derecho les reservaba (asociaciones civiles). 
Estas corporaciones, aun cuando se trata de comunidades de profesionales, no 
ha habido duda en considerarlas siempre y tradicionalmente como personas de 
derecho publico, aunque no integradas en la estructura general del Estado. 

De lo expuesto, result6 con evidencia que no era posible identificar la persona 
publica o privada como antes se hacia, con base en la forma juridica adoptada 
para operarla. Esta, la forma, no puede prejuzgar sobre la naturaleza -publica o 
privada o estatal o no estatal- del ente. El Estado, para realizar sus actividades, 
ha acudido y acude a formas originarias del derecho publico ( establecimientos 
publicos) o a formas originarias del derecho privado (sociedades mercantiles); y 
los particulares, por su parte, si bi en han acudido y acuden normalmente a formas 
originarias del derecho privado, pueden acudir a formas originarias del derecho 
publico (establecimientos publicos corporativos) o participar en ellas. 

En todo caso, y ello es incontestable, la forma juridica regulada por el 
derecho positivo es un dato de extraordinaria importancia -como tal forma 
y exclusivamente como ella- para la comprensi6n de todo el fen6meno de la 
personalidad juridica. De acuerdo a ello, como lo indica la Constituci6n de 1999 
y se ha analizado anteriormente, las personas morales se clasifican en personas 
de derecho publico (formas originarias del derecho publico) o personas de de
recho privado (formas del derecho privado). Pero ello, como forma, y salvo por 
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lo que se refiere a las comunidades politicas de rango constitucional (personas 
politico territoriales) no significa absolutamente nada sobre quien ni sobre c6mo 
las constituyen, ni sobre la naturaleza de la actividad que realizan -publica o 
privada-, ni sobre su integraci6n o no a la estructura organizativa del Estado, 
ni sobre el regimen juridico -publico 0 privado- que preponderantemente les 
es aplicable. 

En este sentido, por ejemplo, como se ha sefialado, son personas juridicas de 
derecho publico en el derecho positivo venezolano las siguientes: las personas 
politico territoriales (Republica, estados federados, municipios) y las personas 
de derecho publico no territoriales, como las comunidades publicas (indigenas 
y religiosas), las corporaciones publicas (colegios profesionales, universidades 
nacionales), las asociaciones de derecho publico (mancomunidades) y los entes 
institucionales o fundacionales publicos (institutos aut6nomos). Son personas 
juridicas de derecho privado, al contrario, las corporaciones privadas, como las 
comunidades de interes general (universitarias, sindicales, partidos politicos) 
y las asociaciones civiles y mercantiles (aun las creadas por el Estado y donde 
este sea unico accionista), y las fundaciones (aun las creadas por el Estado, y 
donde este sea el unico fundador). 

Frente a esta clasificaci6n y a pesar de que la forma juridica de la persona 
no prejuzga sobre el regimen juridico que le es aplicable, existe, sin embargo, 
una presunci6n en relaci6n a la preponderancia de este regimen: las personas 
juridicas constituidas con formas juridicas originarias del derecho publico 
tienen una presuncion de preponderancia del derecho publico en SU regimen 
juridico; al contrario, las personas juridicas constituidas con formas juridicas 
originarias del derecho privado tienen una presunci6n de preponderancia del 
derecho privado en su regimen juridico. En tal sentido es que, por ejemplo, 
debe interpretarse la clasificaci6n establecida en el articulo 29 LOAP, cuando 
distingue entre los entes descentralizados funcionalmente (personas juridicas) 
con forma de derecho publico, como las "creadas y regidas por normas de dere
cho publico", y los entes descentralizados funcionalmente (personas juridicas) 
con forma de derecho privado, como las "constituidas y regidas de acuerdo a 
normas del derecho privado". 

3. LA INTEGRACION DE LOS DI VERSOS SUJE TOS DE 

DERECHO A LA ORGANIZACION DEL ESTADO 

Otra de las premisas de la formulaci6n clasica de la distinci6n entre personas 
publicas y personas privadas era la integraci6n o no de las mismas a la orga
nizaci6n general del Estado, es decir, si formaban parte de lo que en general 
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se denomina Administraci6n Publica del Estado. Las "personas publicas", en 
esta forma, creadas con formas juridicas de derecho publico y con regimen de 
derecho publico eran las que estaban integradas a la estructura del Estado y, 
por tanto, eran personas estatales; las personas privadas, en cambio, creadas por 
particulares, con formas juridicas de derecho privado y sometidas a un regi
men de derecho privado, eran las que no estaban integradas a dicha estructura 
organizativa del Estado y, por tanto, eran personas no estatales. 

Sin embargo, este elemento de la distinci6n, al igual que el anteriormente 
analizado, fue tambien cuestionado por efecto de la propia realidad juridico ad
ministrativa, que demostr6 que no podia establecerse identificaci6n alguna entre 
persona publica y persona estatal, o entre persona privada y persona no estatal. 

En efecto, la intervenci6n del Estado en el proceso econ6mico llev6 a este a 
crear entes juridicos con forma de derecho privado (sociedades an6nimas) con 
un regimen de derecho positivo casi integramente de derecho privado. Estos 
entes, a pesar de ello, sin embargo, eran y son personas juridicas estatales en el 
sentido de que estan integrados dentro de la estructura general de laAdminis
traci6n descentralizada funcionalmente del Estado. Tales el caso, por ejemplo, 
de las empresas creadas por el Estado o institutos aut6nomos, los que a pesar 
de su forma societaria y de su regimen juridico se consideran econ6micamente 
coma parte del sector publico, y juridicamente coma parte de laAdministraci6n 
Publica descentralizada. 

Por el contrario, algunas personas juridicas de derecho publico, con un re
gimen preponderante de derecho publico, coma por ejemplo las corporaciones 
profesionales (colegios profesionales), sin embargo, no pueden considerarse 
coma personas estatales -a pesar de su forma o caracter de derecho publico-ya 
que no estan integradas a la estructura general del Estado ni se las puede con
siderar parte de la Administraci6n Publica descentralizada del mismo. 

La integraci6n de determinados sujetos de derecho a la estructura gene
ral del Estado, por tanto, si bien es otro data de enorme importancia para la 
comprensi6n de todo el universo de las personas juridicas, responde a criterios 
tambien de caracter formal ( organico) y no puede prejuzgar sabre la naturaleza 
o no (publica o privada) del ente. No puede decirse, en efecto, que toda persona 
juridica integrada a la organizaci6n administrativa descentralizada del Estado es 
una "persona publica", pues hemos vista c6mo personas con formas juridicas 
de derecho privado y regimen juridico preponderante de derecho privado son 
parte integrante de la estructura estatal (sociedades an6nimas de capital total
mente publico, p. ej.), y al contrario, c6mo personas juridicas con formas de 
derecho publico y regimen juridico preponderante de derecho publico no son 
parte integrante de la estructura general del Estado ni de su Administraci6n 
Publica indirecta o descentralizada ( colegios profesionales ). 
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Ahora bien, asi como no puede en la actualidad identificarse la "persona 
publica" pura, simple y exclusivamente con aquel sujeto de derecho sometido 
a un regimen preponderante o no de derecho publico; ni con aquel que tenga 
una forma juridica originaria del derecho publico; tampoco puede identificarse 
con aquellos sujetos integrados a la estructura del Estado. Persona publica y 

persona estatal son dos nociones distintas que obedecen a distintas fundamen
taciones (naturaleza del ente en un caso y organizaci6n formal en el otro), y por 
ello no deben confundirse. Lamentablemente, en muchos casos, aun cuando se 
reconoce que la distinci6n tradicional entre persona publica y persona privada 
no puede plantearse en los mismos terminos que le dieron origen, sin embargo 
se acude a la distinci6n entre persona estatal y no estatal para fundamentar la 
misma distinci6n superada entre personas publicas y personas privadas, iden
tificando en definitiva lo estatal con lo publico y lo no estatal con lo privado, lo 
cual, evidentemente, no es adecuado' 2 • 

En este sentido, verbigracia, si se analizan muchos de los intentos de la 
doctrina mas moderna para establecer un criteria de distinci6n entre "personas 
publicas" y "personas privadas", resulta que, en realidad, lo que se esta distin
guiendo son las personas estatales de las no estatales, segun su integraci6n o 
encuadramiento a la organizaci6n del Estado. 

En efecto, por ejemplo, uno de los elementos que GARCIA TREVIJANO Fos 

aport6 para la distinci6n es que los entes publicos eran "los que estan con el ente 
de cobertura en una relaci6n de derecho publico, de manera que se encuadran 
en su organizaci6n general"'3• En similar posici6n se colocaba GARRIDO FALLA, 

quien insistia que el "criteria fundamental para saber si una persona juridica 
debe considerarse como de derecho publico [es] su encuadramiento en la or
ganizaci6n estatal", aun cuando llegaba a la conclusion de que las sociedades 
an6nimas creadas por el Estado estan deliberadamente desplazadas de su propia 
organizaci6n administrativa '4. 

Salvo esto ultimo, en realidad, el criteria de base que aducian ambos autores 
para distinguir las personas publicas de las privadas era en realidad valido para 
distinguir las personas estatales de las no estatales, lo cual, por si mismo, no 
prejuzga sobre su naturaleza ni sobre su regimen juridico. 

12 Cfr. BREWER-CARIAS, "La interaplicaci6n del derecho publico y del derecho privado a laAdrninistraci6n 
Publica y el proceso de huida y recuperaci6n del derecho adrninistrativo", cit., nota 12. 

13 Cfr. Jost AKTONIO GARCIA TREV1JANO Fos, Tratado de derecho administrativo, t. r, Madrid, Revista de 
Derecho Privado, 1974, p. 155. 

14 Cfr. FERl\"ANDO GARRIDO FALLA, Tratado de dereclzo administrativo, vol. r, Madrid, Instituto de Estudios 
Politicos, 1973, pp. 342 a 343. 
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Por otra parte, la distinci6n que introdujo EISENMANN entre personas 
publicas y privadas tambien, en realidad, era una distinci6n entre personas 
es ta tales y no estatales. En ef ecto, EISENMANN parti6 de la consideraci6n de que 
la distinci6n entre personas publicas y personas privadas, sometidas las prime
ras a un regimen de derecho publico y las segundas a un regimen de derecho 
privado (unico sentido de dicha clasica distinci6n, en nuestro criteria), ya no 
existia'5; pero concluy6 sefialando que "la distinci6n entre las instituciones 
publicas y las instituciones privadas se fundamenta esencialmente sobre la 
incidencia patrimonial o financiera de sus actividades; mas exactamente, sobre 
el regimen juridico de esta incidencia" 16• Con base en ello, sefial6 que las per
sonas publicas serian aquellas en las cuales el costo de su actividad afectaba un 
patrimonio publico, es decir, estaba cubierto esencialmente por recaudaciones 
autoritarias sobre patrimonios particulares, o por una masa de bienes y dinero 
que se separaban para constituirse en patrimonio distinto del patrimonio de 
una colectividad territorial '7. En realidad, este criteria de distinci6n fun dado 
sobre la incidencia patrimonial o financiera de los entes era una consecuencia 
de la distinci6n admitida por el derecho positivo entre personas estatales y no 
estatales; la actividad de las primeras, al estar integradas a la organizaci6n gene
ral del Estado, tiene una incidencia patrimonial y financiera en un patrimonio 
publico; pero no podia servir de fundamento para la pretendida distinci6n 
entre personas publicas y personas privadas, cuyo origen tuvo otro sentido: el 
distinto regimen juridico. 

Una problematica similar se ha planteado al estudiar a las empresas publicas, 
pero se ha resuelto identificando el termino "empresa publica" con organizaci6n 
econ6mica para la producci6n de bienes y servicios del Estado18• En efecto, la no
ci6n de empresa publica no responde tampoco a una determinada forma juridica 
de la organizaci6n econ6mica sino a la integraci6n o no de dicha organizaci6n 
a la estructura general del Estado, o a la participaci6n patrimonial del Estado 
en la misma. Asi, hay empresas publicas sin personalidad juridica integradas a 
la Administraci6n central del Estado (algunos fondos constituidos como patri
monios aut6nomos, o servicios aut6nomos sin personalidad juridica, p. ej.), y 
empresas publicas con personalidad juridica (Administraci6n descentralizada) 
con forma de derecho publico (institutos aut6nomos con fines econ6micos) 

15 Cfr. CHARLES EISEJ\''.\1Al\'N, "Prefacio" a E. P. SPILIOTOPOULOS, La Distintion des institutions publiques et 
institutions privies en droit franrais, Paris, 1959, pp. my IV. 

16 Ibid., p. v. 
17 Ibid., p. VI. 

18 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARiAS, Las empresas publicas en el derecho comparado, Caracas, Universidad 
Central de Venezuela, 1967. 
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o de derecho privado (sociedades mercantiles de capital publico, a las cuales 
se denomina convencionalmente como empresas del Estado). En todos estos 
casos, el concepto de empresa publica como noci6n diferenciada de la empresa 
privada esta fundamentado en la integraci6n de la organizaci6n econ6mica al 
sector publico o en la participaci6n del Estado en su patrimonio. 

Pero, tal como se ha visto, la construcci6n de este criterio de empresa publica 
vinculado al caracter "estatal" de la organizaci6n ha obedecido a criterios y epo
cas distintas a la construcci6n de la diferencia entre persona publica y persona 
privada, por lo que identificar "persona publica" con "persona estatal" signifi
caria desconocer el origen de aquella distinci6n y la realidad juridica actual. 

4. EL SENTIDO DE LAS CLASIFICACIONES 

Como conclusion de lo planteado anteriormente puede afirmarse que la distin
ci6n entre "persona publica" y "persona privada" pudo haber tenido sentido 
cuando se comparaban realidades extremas: por ejemplo, la Republica, por 
una parte, como persona politico territorial (forma juridica constitucional 
originaria del derecho publico) sometida preponderantemente a un regimen 
de derecho publico, y por la otra, una sociedad mercantil entre comerciantes 
(forma juridica originaria del derecho privado) sometida preponderantemente 
a un regimen de derecho privado comercial. Para comparar y diferenciar estas 
realidades extremas -unicas que existian, juridicamente hablando, durante el 
siglo XIX- la distinci6n podria utilizarse, y argumentarse; ademas, como con
secuencia de la calificaci6n: que las personas publicas normalmente serian las 
creadas por ley en virtud del interes publico que perseguian, y que estarian 
sometidas vinculatoriamente a la ley; que ejercerian potestades publicas; que 
tendrian una indisponibilidad patrimonial y el sometimiento a un regimen 
financiero de derecho publico; que producirian actos administrativos en su 
actuaci6n frente a los particulares (con las consiguientes garantias procesales 
para estos y privilegios y prerrogativas de la Administraci6n; presunci6n de 
legitimidad, ejecutividad, ejecutoriedad, etc.); que serian controlables ante la 
jurisdicci6n contencioso administrativa, y que estarian sometidas a un control 
publico (politico o de tutela). 

Sin embargo, cuando no se trata de distinguir realidades extremas y relativa
mente simples de diferenciar -y no hay que olvidar que ante la simpleza de las 
realidades a distinguir el criterio para diferenciarlas, consecuencialmente, era 
un criterio simplista- no puede seguirse aferrando el analisis juridico a aquel 
mismo criteria de diferenciaci6n. 

El problema, en todo caso, es un problema de derecho positivo, por lo que 
en la actualidad la distinci6n entre "personas publicas" y "personas privadas" 
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no es posible establecerla, pues ese criterio de distincion entre esas realidades no 
solo no proviene del derecho positivo, sino que no responde a la consecuencia 
que perseguia cuando se formulo: distinguir el regimen juridico -de derecho 
publico o de derecho privado-- aplicable a los sujetos de derecho. 

En la actualidad, al contrario, el derecho positivo y la teoria juridica nos 
muestran en realidad solo dos criterios para afrontar la multiplicidad de reali
dades personificadas del Estado: la integracion o no de la persona juridica a la 
estructura general del Estado, estatales o no estatales (que formen o no parte 
de la denominadaAdministracion Publica descentralizada); y la forma juridica 
adoptada por la entidad, originaria del derecho publico (creacion por ley o en 
virtud de una ley) u originaria del derecho privado. 

Como consecuencia de ello, frente a una persona juridica determinada, dos son 
las preguntas que hay que formularse: desci o no integrada a la estructura general 
de laAdministracion Publica del Estado?, y den que forma? Es decir, des una per
sona juridica estatal o no estatal?; y dque forma juridica reviste la entidad? dTiene 
una forma juridica originaria del derecho publico o del derecho privado? 

La respuesta a estas preguntas dar:i, sin duda, una serie de datos que podran 
contribuir a construir, en el caso concreto, las modalidades de su regimen juri
dico y determinar las preponderancias que pueda haber del derecho publico o 
del derecho privado. Del resto, en nuestro criterio, no tiene mayor sentido que se 
intente encasillar los sujetos de derecho dentro de las nociones "persona publica" 
o "persona privada", pues ello, en definitiva, no aporta nada desde el punto de 
vista del derecho positivo, salvo que se confunda -como es frecuente- persona 
publica con persona estatal, lo cual en nuestro criterio es incorrecto. 

Ill. LOS CRITERIOS PARA LAS CLASIFICACIONES DE LAS 

PERSONAS JURIDICAS EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO 

Ahora bien, si se analiza el derecho positivo venezolano, tal como se dijo, en la 
clasificacion de los sujetos de derecho s6lo se distinguen los dos grupos se:fia
lados: por una parte, las personas juridicas de derecho publico y las personas 
juridicas de derecho privado; y por la otra, las personas juridicas estatales y las 
personas juridicas no estatales. 

I. LA DISTINCI6N ENTRE LAS PERSONAS JURIDICAS 

DE DERECHO PUBLICO Y LAS PERSONAS JURIDICAS 

DE DERECHO PRIVADO 

En efecto, en relaci6n con el primer grupo, como se ha dicho, es la propia 
Constitucion la que da origen a la distincion en su articulo 145 al establecer 
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que "quien este al servicio de los municipios, de los estados, de la Republica, y 
demas personas juridicas de derecho publico, o derecho privado estatales, no 
podra celebrar contrato alguno con ellos". No hay duda de que el constituyente 
para establecer tal prohibici6n atendi6 a la integraci6n del ente a la organizaci6n 
general del Estado, independientemente de que el ente tenga forma de derecho 
publico o forma de derecho privado. Al establecer este principio, sin embargo, 
la Constituci6n estableci6 con toda claridad la clasificaci6n entre personas 
juridicas de derecho publico y personas juridicas de derecho privado segun la 
forma juridica adoptada para crear o constituir el ente; distinci6n que tambien 
se recoge en el articulo 322 al referirse a "las personas naturales o juridicas, 
tan to de derecho publico como de derecho privado", como sujetos responsables 
de la seguridad de la Nacion. La misma terminologia se utiliz6, ademas, en el 
articulo 318 C. cuando califica al Banco Central de Venezuela como persona 
juridica de derecho publico. 

Esta distinci6n, por otra parte, es la que se sigue en el articulo 29 LOAP de 
2001, al clasificar los "entes descentralizados funcionalmente" en dos tipos: en 
primer lugar, los entes descentralizados funcionalmente "con forma de derecho 
publico" que integran aquellas "personas juridicas creadas y regidas por normas 
de derecho publico" las cuales pueden tener atribuido el ejercicio de potestades 
publicas; y en segundo lugar, los entes descentralizados funcionalmente "con 
forma de derecho privado" que estan conformados por las personas juridicas 
constituidas y regidas de acuerdo con las normas del derecho privado. 

En este mismo sentido el propio C6digo Civil, al enumerar las personas 
juridicas, luego de identificar las personas politico territorial es (art. 19. I) y men
cionar a las Iglesias, por la raz6n hist6rica antes resefiada, ya las universidades 
(art. 19.2 ), hace referencia a que tam bi en son personas juridicas "todos los seres 
o cuerpos morales de caracter publico" (art. 19.2); y esta expresi6n no puede 
ser tomada sino en sentido formal de personas juridicas de derecho publico, 
pues el ordinal siguiente del mismo articulo 19 identifica a las personas juridicas 
de derecho privado: "las asociaciones, corporaciones y fundaciones licitas de 
caracter privado", cuya personalidad se adquiere mediante la protocolizaci6n 
de su acta constitutiva en la oficina subalterna de registro respectiva. 

La distinci6n entre personas juridicas de derecho publico y personas ju
ridicas de derecho privado19, en nuestro criteria, resulta entonces evidente de 

19 La Sala Constitucional en sentencia 1240 de! 24 de octubre de 2000, al resumir ladistinci6n ha senalado: 
"el autor }Esus CABALLERO ORTIZ, a manera esquematica clasifica a los organismos descentralizados 
funcionalmente en dos tipos de personas: personas de derecho publico y personas de derecho privado. 
Dentro de las primeras se incluyen las siguientes: los institutos aut6nomos, las universidades nacionales, 
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las articulos 145 C., 29 LOAP y 19 C.C.; y entre otros elementos de distind6n 
(excepto por lo que se refiere a las Iglesias) esta el data de la creaci6n o adqui
sici6n de la personalidad: en las personas juridicas de derecho publico gene
ralmente es ex lege o en virtud de la Constitud6n; en cambio, en las personas 
juridicas de derecho privado es en virtud de la protocolizaci6n o registro de su 
acta constitutiva. 

Conforme a esta misma orientaci6n, estimamos que cuando algunas leyes 
se refieren a "personas morales de car:icter publico", tal coma lo hace la Ley de 
Abogados de 196620 para hacer obligatoria la retasa para quienes las representen 
en juicio (art. 26), en realidad se refieren a personas juridicas de derecho publico, 
es decir, con forma juridica de derecho publico, par lo que las representantes 
de una empresa del Estado constituida coma sociedad an6nima, en nuestro 
criteria, no estarian incluidos en la retasa obligatoria de honorarios a que se 
refiere esa norma. 

En todo caso, debe sefialarse que la distinci6n se habia utilizado ampliamente 
en la legislaci6n preconstitucional (C. 1999). Par ejemplo, en la Ley Organica 
de Regimen Presupuestario21 , en la Ley Organica de Credito Publico22 y en la 
Ley de Privatizaciones23 se habia incluido dentro de las organismos del sector 
publico, entre otros, a las institutos aut6nomos ya las demas personas de dere
cho publico (art. 1.3 y 2); en la Ley Organica de la Contraloria General de la 
Republica24, al identificar las sujetos de control, se hacia referenda a las institutos 
aut6nomos, a las establecimientos publicos, al Banco Central de Venezuela y 
a las demas personas juridicas de derecho publico (art. 5.0 ); en el Estatuto de 
Jubilaciones y Pensiones de las Funcionarios o Empleados de laAdministraci6n 
Publica nacional, de las estados y de las municipios de 198525 , se hada referenda, 
entre otras, a las personas juridicas de derecho publico con forma sodetaria 
(art. 2. 11 ); en la Ley Organica del Trabajo26 en su articulo 668, al definirse el 
ambito del sector publico para el pago de prestaciones sociales adeudadas, se 
hace referenda a las personas de derecho publico de rango constitudonal (lit. 

las sociedades anonimas creadas por ley y una persona de naturaleza linica, como lo es el Banco Central 
de Venezuela. Dentro de las segundas se encuentran: las asociaciones civiles, las sociedades anonimas y 
las fundaciones (V jES(;s CABALLERO ORTIZ, Los institutos autonomos, Edit. Juridica Venezolana, Caracas, 
1995, p. 50 y 51)", Revista de Derecho Publico, n. 0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 378. 

20 Gaceta O.ficial n.0 1.081, extra., de! 23 de enero de 1967. 
21 Gaceta Oficia/ n.0 36.916 de! 22 de marzo de 2000. 
22 Gaceta Oficia/ n.0 35.077 de! 26 de octubre de 1992. 
23 Gaceta Oficia/n. 0 5.199, extra., de! 30 de diciembre de 1997· 
24 Gaceta Oficial n.0 5017, extra., de! 13 de diciembre de 1995· 
25 Gaceta Oficia/ n. 0 35535 del2 T de agosto de r990. 
26 Gaceta Oficial n. 0 5152, extra., de! 19 de junio de 1997· 
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a), a los institutos aut6nomos (lit. c) ya las personas de derecho publico de
scentralizadas territorialmente (lit. e), ya las demas personas organizadas bajo 
el regimen de derecho publico (lit. g). En la Ley Organica de Salvaguarda del 
Patrimonio Publico2 7, al definir el patrimonio publico, se mencionaba el que 
correspondia a los institutos aut6nomos, a los establecimientos publicos y a las 
demas personas juridicas de derecho publico (art. 4.3). 

En cuanto a las leyes postconstitucionales sustitutivas de las anteriores, 
de be mencionarse a la Ley Organica de la Administraci6n Financiera del Sector 
Publico28, en la cual se utiliza la frase "personas juridicas estatales de derecho 
publico" (art. 6. 7). Por su parte, en la Ley contra la Corrupci6n29 de 2003 y la 
Ley Organica de la Contraloria General de la Republica de 20013° se ha utili
zado la frase "personas de derecho publico nacionales, estadales, distritales y 
municipales" (arts. 4.6 y 9.9). En cuanto al C6digo Organico Tributario31 , en el 
mismo se ha utilizado la expresi6n: "personas de derecho publico no estatales" 
(art. r. 0 ). 

2. LA DISTINCION ENTRE LAS PERSONAS JURIDICAS ESTATALES 

Y LAS PERSONAS JURIDICAS NO ESTATALES 

Como resulta de lo anteriormente expuesto, la Constituci6n es precisa al utilizar 
la integraci6n a la estructura general del Estado de un ente, cualquiera sea su 
forma juridica, para establecer la prohibici6n de contratar con sus funcionarios 
refiriendose a "las personas de derecho publico o de derecho privado estatales" 
(art. 145). La misma expresi6n se ha utilizado en la Constituci6n para regular 
la extension de la inmunidad tributaria de la Republica y de los estados respecto 
de los impuestos municipales a las "personas juridicas estatales" creadas por 
ellos (art. 180), o al referirse a las "empresas del Estado" para regular las con
diciones de elegibilidad de los diputados a la Asamblea Nacional (art. 189). En 
estos casos, la Constituci6n ha atendido, antes que a la forma juridica del ente, 
a su integraci6n o no a la estructura general del Estado, lo cual se manifiesta, 
entre otros factores, por la participaci6n patrimonial del Estado en el ente. 

En el mismo sentido, se recurre al criterio de integraci6n a la estructura 
general del Estado cuando se somete su control a "los intereses publicos en 

27 Gaceta Oficial n.0 3077, extra., del 23 de diciembre de 1982. 
28 Gaceta Oficial n. 0 38.198 del 3 r de mayo de 2005. 
29 Gaceta Oficial n. 0 37.606 del 09 de enero de 2003. 
30 Gaceta Oficial n. 0 37.347 del r7 de diciembre de 2oor. 
31 Gaceta Oficialn.0 4727, extra., del 27 de mayo de 1994. 
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corporaciones o entidades de cualquier naturaleza" (art. 142) o cuando se pre
cisa que las facultades de control por la Contraloria General de la Republica se 
extienden a las "personas juridicas del sector publico" (art. 289.3). 

Por otra parte, en el orden legal, el derecho positivo ha adoptado en muchos 
casos el criterio de distinci6n entre personas estatales y no estatales para una 
determinada regulaci6n, sin atender a su diversa forma juridica. Asi sucedi6 
en innumerables leyes preconstitucionales. Tal fue el caso de la Ley que esta
bleci6 el regimen para la conciliaci6n, compensaci6n y pagos de deudas entre 
organismos gubernamentales y entre estos y los estados o los municipios del 
I.0 de septiembre de 1975, en la cual se defini6 como "organismos guberna
mentales" los equivalentes a lo que hemos denominado "personas estatales", 
pues se identifican por su integraci6n a la organizaci6n general del Estado32• 

De la sola lectura de la enumeraci6n de dicha ley es claro que las entidades a las 
cuales se aplicaba eran las personas estatales, que se denominan "organismos 
gubernamentales", independientemente de su forma juridica -se incluia alli, 
indistintamente, a la Republica, a los institutos autonomos, a las empresas del 
Estado ya las fundaciones creadas por el Estado, p. ej.-, y el criterio que utilizaba 
para identificar estas personas estatales --0rganismos gubernamentales- era la 
integracion a la estructura general del Estado, en unos casos identificada a traves 
de aportes patrimoniales del mismo. 

lgualmente, otras leyes habian utilizado el mismo criterio de distincion entre 
sujetos de derecho, basado en su integracion o no a la estructura general de la 
organizacion del Estado. Esto tambien lo hizo la ley de remisi6n, reconversion 
y consolidacion de las deudas de los productores agropecuarios del 2 de julio 
de 19743\ al establecer la distincion entre personas juridicas estatales y no 
estatales a los ef ectos de la reconversion, remision y consolidacion de la deuda 
agraria. En las personas estatales, que se denominaban "organismos o entidades 
de caracter publico", Se inclufa, independientemente de SU forma juridica, a la 

32 Gaceta Oficialn.0 30.800 de! 20 de septiembre de 1975. De acuerdo con el articulo 1.0 de dicha ley, en 
efecto se entiende par organismos gubernamentales a las efectos de la misma: 1. Los 6rganos de! poder 
nacional (la Republica) y las Institutos Aut6nomos; 2. Las sociedades en las cuales la Republica, y los 
institutos aut6nomos tengan participaci6n mayor de 50 % de! capital social y las fundaciones dirigidas 
por ellos; 3. Las empresas en las cuales las sociedades y fundaciones a que se refiere el ordinal anterior 
tengan participaci6n mayor de! 50 % de su capital social y las fundaciones dirigidas par ellos; 4. Los 
fondos y patrimonios separados que se crearen de conformidad con la Ley. 

33 Cfr. Gaceta Oficial n. 0 30.448 de! 15 de julio de 1974. El articulo se referia al "Estado", sus organismos 
de crCdito agricola o pecuario, las bancos de! Estado o aquellos en los cuales tenga hasta un 50% de 
su capital, las corporaciones, las empresas agroindustriales con mayoria de capital de! Estado o cua
lesquiera otros organismos o entidades de caracter publico entre cuyas funciones este la de atender 
financieramente a la producci6n agricola o pecuaria. 
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Republica, a los institutos aut6nomos, a las empresas del Estado y cualquiera 
otra persona juridica integrada a la estructura general del Estado, es decir, que 
formase parte del sector publico. 

En la derogada Ley Organica de Regimen Presupuestario de 197634, por 
otra parte tambien, se recogi6 la misma distinci6n entre personas juridicas es
tatales y no estatales segt'.in su integraci6n o no al sector publico, y basicamente 
segun criterios presupuestarios; yen sentido similar se establecia en la tambien 
derogada Ley Organica de Credito Publico de 197635• 

En estas normas, sin duda, entre las personas juridicas estatales que in
tegraban el sector publico se incluia a las personas politico territoriales, a los 
institutos aut6nomos, a las empresas del Estado ya las fundaciones creadas por 
el Estado, independientemente de la forma juridica que revistieran. 

La Ley Organica del Trabajo de 199736, por otra parte, al definir las entidades 
que integran el sector publico a los efectos del pago de prestaciones sociales, 
enumer6 las siguientes: en primer lugar, las personas de derecho publico terri
toriales: a. Las personas de derecho publico de rango constitucional; en segundo 
lugar, las personas de derecho publico no territoriales estatales: c. Los institutos 
aut6nomos; d. Las universidades nacionales; e. Las personas de derecho publi
co descentralizadas territorialmente; g. Las demas personas organizadas bajo 
regimen de derecho publico; yen tercer lugar, las personas de derecho privado 
estatales: f. Las fundaciones y asociaciones civiles del Estado. 

34 Cfr. Gaceta Oficialn.0 r.8cn, extra., del 15 de julio de 76. El articulo r.0 establecia: "La presente Ley 
establece los principios y normas basicos que regiran el proceso presupuestario de los organismos 
del Sector Publico, sin perjuicio de las atribuciones que, sobre control extemo, la Constituci6n y las 
!eyes confieren a los 6rganos de la funci6n contralora. Estan sujetos a las disposiciones de la presente 
Ley: r. El poder nacional. 2. Los estados y los municipios. 3. Los institutos aut6nomos, los servicios 
aut6nomos sin personalidad juridica y demas personas de derecho publico en las que los organismos 
antes mencionados tengan participaci6n. 4. Las sociedades en las cuales el poder nacional y demas 
personas a que se refiere el presente articulo tengan participaci6n igual o mayor al 50% del capital 
social. 'Quedaran comprendidas, ademas, las sociedades de propiedad totalrnente estatal, cuya funci6n, 
a traves de la posesi6n de acciones de otras sociedades, sea coordinar la gesti6n empresarial publica de 
un sector de la econornia nacional. 5. Las sociedades en las cuales las personas a que se refiere el ordinal 
anterior tengan participaci6n igual o mayor al 50%. 6. Las fundaciones constituidas y dirigidas par 
algunas de las personas referidas en el presente articulo, o aquellas de cuya gesti6n pudieran derivarse 
compromises financieros para esas personas". 

35 Articulo 2. 0 : "Estan sujetos a las disposiciones de la presente Ley: r. La Republica, las Estados, las 
municipalidades, las Institutes Aut6nomos y dernas personas de derecho publico; 2. Las sociedades 
en las cuales la Republica y dernas personas a que se refiere el presente articulo tengan participaci6n 
igual o superior al 51 % del capital social; 3. Las sociedades en las cuales las personas a que se refiere 
el ordinal anterior tengan participaci6n igual o superior al 51%; 4. Las funciones constituidas y diri
gidas par alguna de las personas referidas en el presente articulo, o aquellas de cuya gesti6n pudieran 
derivarse compromises financieros para esas personas". 

36 Gaceta Oficial n. 0 5152, extra., del 19 de junio de 1997· 
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Estas regulaciones desembocaron en la Ley Organica de la Administraci6n 
Financiera del Sector Publico de 200037, en la cual se identificaron como "entes 
u organismos que conforman el sector publico", en su articulo 6.0 , las siguientes 
personas juridicas: en primer lugar, las personas juridicas de derecho publico 
territoriales: 1. La Republica; 2. Los estados; 3. El Distrito Metropolitano de 
Caracas; 4. Los distritos; 5. Los municipios. 

En segundo lugar, las personas juridicas de derecho publico no territoriales 
estatales: 6. Los institutos aut6nomos; 7. Las personas juridicas estatales de 
derecho publico. 

En tercer lugar, las personas juridicas de derecho privado estatales: 8. Las 
empresas del Estado constituidas por sociedades mercantiles en las cuales la 
Republica o alguna de las personas juridicas antes mencionadas tenga una 
participaci6n igual o mayor al 50% del capital social; 9. Las empresas del 
Estado constituidas por sociedades mercantiles en las cuales las empresas del 
Estado antes mencionadas tengan una participaci6n igual o mayor al 50% del 
capital social, y IO. Las fundaciones, asociaciones civiles y demas instituciones 
constituidas con fondos publicos o dirigidas por algunas personas juridicas 
estatales cuando la totalidad de los aportes presupuestarios o contribuciones 
en un ejercicio, ef ectuada por una o varias de las personas juridicas estatales, 
represente el 50% de su presupuesto. 

En esta norma, es claro que lo que interesa al legislador para definir el ambito 
de laAdministraci6n financiera del sector publico es esto ultimo, el sector publico 
conformado por entes integrados al Estado o financiados por el Estado. 

Por ultimo, en el analisis del derecho positivo preconstitucional debe desta
carse la Ley Organica de Salvaguarda del Patrimonio Publico de 198238, en la cual 
se consideraba (art. 4.0 ) como "patrimonio publico" aquel que correspondia por 
cualquier titulo, en primer lugar, a las personas de derecho publico territoriales: 
1. La Republica; 2. Los estados y municipios; en segundo lugar, a las personas 
de derecho publico no territoriales estatales: 3. Los institutos aut6nomos, los 
establecimientos publicos y demas personas juridicas de derecho publico en las 
cuales los organismos antes mencionados tengan participaci6n; yen tercer lugar, 
a las personas de derecho privado estatales: 4. Las sociedades en las cuales la 
Republica y demas personas a que se refieren los numerales anteriores tengan 
participaci6n igual o mayor al 50% del capital. Quedan comprendidas, ademas, 
las sociedades de propiedad totalmente estatal cuya funci6n, a traves de la 

37 Cfr. Gaceta Oficial n. 0 38.198 de! 31 de mayo de 2005. 
38 Cfr. Gaceta Oficial n. 0 3.077, extra., de! 23 de diciembre de 1982. 
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posesi6n de acciones de otras sociedades, sea coordinar la gesti6n empresarial 
publica de un sector de la economia nacional; 5. Las sociedades en las cuales las 
personas a que se refiere el ordinal anterior tengan participaci6n igual o mayor 
al 50%; 6. Las fundaciones constituidas y dirigidas por algunas de las personas 
ref eridas en el presente articulo, o aquellas de cu ya gesti6n pudieran derivarse 
compromisos financieros para las personas. 

La Ley Organica de Salvaguarda fue derogada por la Ley contra la Corrup
ci6n39 de 2003, en cuyo articulo 4.0 se considera como "patrimonio publico" 
aquel que corresponde, primero, a las personas juridicas de derecho publico 
politico territoriales, noci6n que comprende a las que ejercen el poder publico 
nacional, estadal y municipal ( ords. 1. 0 a 5. 0 ), y no territoriales, lo que comprende 
a los institutos aut6nomos nacionales, estadales, distritales y municipales (ord. 
6. 0 ), al Banco Central de Venezuela ( ord. 7. 0 ), a las universidades publicas ( ord. 
8.0

) ya las "demas personas de derecho publico nacionales, estadales, distritales 
y municipales" (ord. 9.0 ), es decir, estatales; y segundo, a las personas de derecho 
publico estatales, como las "sociedades de cualquier naturaleza en las cuales las 
personas a que se refieren los ordinales anteriores tengan participaci6n en su 
capital social, asi como las que se constituyen con la participaci6n de aquellas" 
(ord. 10.0 ), "las fundaciones y asociaciones civiles y demas instituciones creadas 
con fondos publicos o que sean dirigidas por las personas a que se refieren los 
numerales anteriores, o en las cuales tales personas designen sus autoridades, o 
cuando los aportes presupuestarios o contribuciones efectuadas en un ejercicio 
presupuestario por una o varias de las personas a que se refieren los ordinales 
anteriores representen el cincuenta por ciento (50%) o mas de su presupuesto" 
(ord. 11.0 ). Una enumeraci6n similar esta en el articulo 9.0 de la Ley Organica 
de la Contraloria General de la Republica de 20014°. 

Conforme a todas estas normas del derecho positivo, por tanto, resulta que 
las personas juridicas estatales configuran los organismos gubernamentales, titu
lares del patrimonio publico y que conforman el sector publico; por oposici6n a 
las personas juridicas no estatales 0 no gubernamentales 0 que no forman parte 
del sector publico ni su patrimonio forma parte del patrimonio publico. 

39 Gaceta Oficial n.0 5.637, extra., de! 7 de abril de 2003. 
40 Gaceta Oficial n.0 37.347 de! r7 de diciembre de 20or. 



§ 6. Las personas juridic as de derecho publico 
y las personas juridicas de derecho privado 





La distincion entre las personas juridicas de derecho publico o de caracter 
publico, como las califica el Codigo Civil, y las personas juridicas de derecho 
privado o de caracter privado, tambien conforme al Codigo Civil, como se ha 
sefialado, esta basada en el criterio de la forma juridica adoptada por el sujeto 
de derecho que deriva de la forma de su creacion; sea que la creacion este ex
presada en la Constitucion o en ley formal (nacional, estadal o municipal), o se 
produzca en virtud de una manifestacion de voluntad de uno o varios sujetos de 
derecho, conforme a las regulaciones que rigen las relaciones entre particulares 
en el Codigo Civil o el Codigo de Comercio. 

Este elemento diferenciador conduce a la razon de ser de la distincion 1; en 
general, las personas juridicas de derecho publico ejercen una cuota parte del 
poder publico por ser una manifestacion de la descentralizacion del poder o 
de funciones administrativas, que se traduce en la atribucion al ente de prer
rogativas y privilegios del poder publico y que solo la Constitucion o una ley 
formal les puede asignar; de alli que su creacion solo puede tener origen en la 
Constitucion o en una ley o en virtud de una disposicion expresa de esas nor
mas. Por eso la Constitucion, en el caso de los institutos autonomos, exige que 
solo pueden crearse por ley (art. 142), y la Ley Organica de la Administracion 
Publica, ademas de repetir esta exigencia (art. 95), precisa queen el caso de las 
personas juridicas estatales o entes descentralizados funcionalmente "con forma 
de derecho publico" deben ser "creadas [ ... ] por normas de derecho publico" 
(art. 29.2), y esas no son otras que la ley formal, pues solo la Ley puede atri
buir a las mismas "el ejercicio de potestades publicas" (idem). En cambio, en 
general, las personas juridicas de derecho privado, al ser creadas en virtud de 
la manifestacion de voluntad de sujetos de derecho formulada conforme a las 
normas que regulan las relaciones entre particulares, no son titulares de dichas 
prerrogativas o privilegios, ni podrian serlo por el solo hecho de su creacion. El 
ejercicio del poder publico solo puede realizarse por los sujetos de derecho y 
sus organos establecidos en la Constitucion (art. 137), y conforme a las normas 
constitucionales, por los otros sujetos de derecho a los cuales se les transfieran 
prerrogativas y poderes publicos, lo cual solo puede ocurrir mediante ley formal 
(nacional, estadal o municipal), {mica fuente valida para transferir o desviar com
petencias legalmente asignadas a un sujeto de derecho de caracter publico. 

El criterio de distincion, sin embargo, encuentra en el Codigo Civil una 
excepcion, yes la atribucion por ley a las "Iglesias de cualquier credo" (art. 19 

Cfr., en general, sobre la distinci6n ENRIQUE SAKCHEZ FALCON, "La distinci6n entre personas juridicas 
de derecho publico y personas juridicas de derecho privado. Verdades y confusiones de una problema
tica", Revista de Derecho Pub/ico, n.0 r 5, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1983, pp. 78 y ss. 
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C.C.) de la personalidad juridica de "car:icter publico", sin que sean creadas 
por ley y sin que ejerzan, ni puedan ejercer, en forma alguna, prerrogativas del 
poder publico. La indicaci6n del C6digo tiene su origen, como se ha dicho, en 
el conflicto entre la Iglesia y el Estado que existia precisamente al sancionarse 
el C6digo de 1873, y que dio origen adem:is, por ejemplo, a la regulaci6n ex
clusivamente civil del matrimonio. 

I. LAS PERSONAS JURIDICAS DE DERECHO PUBLICO 

El ordenamiento constitucional y legal, ante todo, regula las personas juridicas 
de derecho publico, distinguiendo dos grandes categorias segun el sustrato 
personal o real de las mismas: corporaciones y asociaciones de derecho publico 
por una parte, y por la otra, las instituciones de derecho publico. 

Entre las primeras, que tienen base corporativa (sustrato personal), como 
se ha sefialado, est:in las corporaciones y las asociaciones de derecho publico. 
En cuanto a las corporaciones de derecho publico, estas a la vez se clasifican en 
dos grupos: primero, las comunidades publicas, entre las que est:in las comu
nidades politicas que son las personas politico territoriales ( entidades politicas 
del Estado consecuencia de la distribuci6n del poder publico), las comunidades 
indigenas, las Iglesias (comunidades religiosas) y las comunidades universita
rias; y segundo, las corporaciones publicas co mo las prof esionales ( colegios 
profesionales) y academicas (academias nacionales); y luego, las asociaciones de 
derecho publico, es decir, las personas juridicas creadas por asociaciones entre 
personas de derecho publico (mancomunidades). 

Entre las segundas, las que tienen base patrimonial (sustrato real), est:in las 
instituciones de derecho publico, como los institutos aut6nomos. 

Debe sefialarse que frente a las comunidades politicas como personas juri
dicas de derecho publico territoriales, producto de la descentralizaci6n politica 
dispuesta en la Constituci6n, desde hace afios habiamos utilizado la expresi6n 
"establecimientos publicos" para identificar a las denominadas personas ju
ridicas de derecho publico "no territoriales", que en general eran producto 
de la descentralizaci6n funcional con forma de derecho publico. Para tratar 
de identificar a dichas personas de derecho publico no territoriales, habiamos 
recurrido a la expresi6n "establecimiento publico" 2 que los articulos 538, 900, 

2 Que comprendia a los denominados establecimientos publicos fundacionales o institucionales (institutos 
autonomos), a los establecimientos publicos corporativos (universidades, colegios profesionales, acade
mias) y establecimientos publicos asociativos (mancomunidades). Cfr. esa clasificacion en sentencia de 
la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo del 1 r de mayo de 1980, Revista de Derecho Publico, 
n. 0 3, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1980, p. ro+ Hemos abandonado esta clasificacion, dada la 
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1000 y 1482 C.C. emplean para identificar a las personas juridicas distintas de 
los particulares y de las entidades politicas (personas politico territoriales), que 
pueden ser propietarias de bienes, que pueden ser herederos o cuyos bienes no 
pueden comprar los empleados publicos que los administren. 

La terminologia "establecimiento publico", entonces, la habiamos utilizado 
para identificar la descentralizaci6n funcional con formas de derecho publico, 
pero con la dificultad de que se trataba de identificar a personas juridicas que no 
tenian un mismo sustrato juridico, ya que abarcaba entidades diversas y disimiles 
tanto de caracter fundacional como corporativo, pero que tenian en comun el 
hecho de que su creaci6n era producto de una ley formal que crea la persona 
juridica, le atribuye un patrimonio, le asigna competencias mediante un proceso 
de descentralizaci6n funcional, y le atribuye el ejercicio de una cuota parte del 
poder publico, mediante atribuci6n de privilegios y prerrogativas publicas. La 
creaci6n de dichas entidades descentralizadas funcionalmente, por tanto, es 
de la reserva legal, por lo que es precisamente por una ley o en virtud de una 
manifestaci6n expresa del legislador que obtienen la personalidad juridica. Por 
ello, ahora, la Ley Organica de la Administraci6n Publica dispone que la des
centralizaci6n administrativa funcional tiene por objeto la creaci6n de personas 
juridicas a las cuales se transfiere la titularidad de determinadas competencias 
y la responsabilidad de ejecutarlas (arts. 29 y 32), pudiendo realizarse esta des
centralizaci6n funcional mediante la creaci6n de personas juridicas tanto con 
forma de derecho publico como con forma de derecho privado (art. 29)3. 

Pero aparte de este rasgo comun de creaci6n por ley o en virtud de una ley, la 
figura general de los "establecimientos publicos" no distinguia el sustrato legal 
que justificaba la creaci6n del ente, por lo que podia tratarse de un puro sustrato 
real o patrimonial, es decir, de la afectaci6n de un patrimonio a un fin publico 
determinado, en cuyo caso estabamos en presencia del "instituto aut6nomo" 
o del establecimiento publico institucional o fundacional; podia tratarse de un 
sustrato personal el que motivase o justificase la atribuci6n de personalidad 
juridica de derecho publico, como sucedia con algunas de las "comunidades 
publicas" antes sefialadas (universidades) o con las "corporaciones publicas" 
co mo las prof esionales o academicas, que podian ser calificadas co mo estable
cimientos publicos corporativos. Por ello, a pesar de que los establecimientos 
publicos fueran manifestaci6n de la descentralizaci6n funcional, no todos for-

dificultad de englobar dentro de una misma categoria (personas de derecho publico no territoriales) 
un universo muy dispar de entes, con bases corporativas o patrimoniales de diversa naturaleza. 

3 Cfr. ALL~K R. BREWER-CARiAs, Principios de/ regimen juridico de la organizaciOn administrativa venezolana, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1994, pp. 1 1 5 y ss. 
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maban parte de la estructura general del Estado, es decir, no todos eran personas 
juridicas estatales. Por ello el abandono que hemos hecho de tal clasificacion 
respecto de los "establecimientos publicos", formulando, en sustitucion, la de 
corporaciones y asociaciones de derecho publico (base personal) e instituciones 
de derecho publico (base real). 

T. I.AS CORPORACTONES DE DER ECHO PUBLTCO 

A. LAS COMUNIDADES PlBLICAS: LAS PERSONAS JCRIDICAS 

DE DERECHO PUBLICO POLITICO TERRITORIALES 

Las personas juridicas politico territoriales son las entidades o comunidades 
poHticas creadas en la Constitucion que resultan de la distribucion vertical del 
poder publico en el territorio y que conforman, por ello, la division politico 
territorial del Estado venezolano. 

Por tan to, es la for ma federal del Estado venezolano, como sistema de des
centralizacion politico territorial en tres niveles, la que origina estas personas 
juridicas de derecho publico, cuyo establecimiento, en definitiva, se ha hecho 
por el constituyente al sancionar la Constitucion, y que son: la Republica, cu
yos organos ejercen el poder nacional y cuyo ambito de actuacion territorial 
es todo el territorio nacional; los estados federados (en numero de 23), cuyos 
organos ejercen el poder estadal, y cuyo ambito territorial es el territorio que 
tiene cada estado de acuerdo a la division politico territorial de la Republica4, y 
los municipios, cuyos organos ejercen el poder municipal, y cu yo ambito territo
rial es el territorio que tiene cada municipio de acuerdo a las leyes de division 
territorial de cada estado de la federacion. Tambien constituyen personas de 
derecho publico politico territoriales los distritos municipales y, en particular, el 
Distrito Metropolitano de Caracas5 y el Distrito del Alto Apure6, cuyos organos 
tambien ejercen el poder municipal (Cuarta parte). 
· Ademas, dentro de entidades politicas, conforme al articulo 16 C., esta 

el Distrito Capital, cuyo ambito territorial es el que correspondia al antiguo 
Distrito Federal, y los territorios f ederales. Estas entidades territoriales, sin 

4 CTr. Ley de Division Territorial del 28 de abril de 1856 reformada por Ley del 9 de octubre de 1861, 
Leyesy Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos de Venezuela, t. '<11, Caracas, Ministerio de Rela
ciones lnteriores, 1943, pp. 67 y ss. 

5 Ley Especial sobre el Regimen del Distrito Metropolitano de Caracas, Gaceta O.ficia/ n. 0 36.906 del 8 
de marzo de 2000. 

6 Ley Especial que crea el Distrito delAltoApure, Ley 56, Gaceta O.ficial n. 0 37 .326 del 16 de noviembre 
de 2001. 
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embargo, al no existir en la actualidad7, carecen de 6rganos que puedan ejercer 
su personalidad juridica. 

Sabre este universo de personas juridicas de derecho publico politico terri
toriales (comunidades politicas), la Corte Primera de lo ContenciosoAdminis
trativo en sentencia 1205 del 24 de agosto de 2000 (caso Jhonny A. Ampueda 
M. vs. Polida Metropolitana), aun cuando sin mayor precision juridica (coma 
identificar al "Gobierno nacional" con una persona juridica, cuando debi6 
referirse a la "Republica"), ha enumerado las siguientes: 

l. Un primer nivel conformado por el Gobierno nacional. 

2. Un segundo nivel, conformado por los Estados Federales. 

3. El tercer nivel esta conformado por el Distrito Capital que, por mandato del arti
culo r6 de la Constituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela, es el 6rgano que 
deberia tener personalidad juridica. Tradicionalmente se le ha asignado al Distrito 
Federal tratamiento similar al de una entidad estadal, y conforme al articulo 16 antes 
mencionado, ese es el tratamiento que debe seguir asignandosele. Tiene un poder 
ejecutivo, representado por un Gobemador, y la ley que lo organice establecera un 
6rgano legislativo. 

4. El cuarto nivel de rango constitucional, existente s6lo en la ciudad Capital, vendria 
a estar conformado por la superioridad municipal, el Distrito Metropolitano, que ha 
sido creado por el articulo 18 de la Constituci6n nacional, integrado por municipios 
tanto del Distrito Capital como del Estado Miranda. 

5. El quinto nivel, esta integrado por los municipios, cuya autonomia esta reconocida 
constitucionalmente, y que cuentan con rama legislativa, como lo es los Concejos 
municipales. 

7 En la actualidad no existen territorios federates, pues los ultimos que existieron (Amazonas, Delta 
Amacuro yVargas) fueron elevados a la categoria de estados conforme al articulo 13 C. de l96r. Cfr. 
la ley especial que da categoria de estado al Territorio Federal Delta Amacuro, Gaceta 0.ficia/ n. 0 +295 
del 3 de agosto de 1991; la ley especial que eleva a la categoria de estado al Territorio FederalAmazonas, 
Gaceta Oficial n. 0 35.015 del 29 de julio de 1992; la ley especial que eleva a la categoria de estado al 
Territorio Federal Vargas, Gaceta O.ficia/ n. 0 36.488 del 3 de julio de 1998. El articulo 16 C., sin em
bargo, ahora establece que mediante la ley org:inica de division politico territorial se puede disponer la 
creaci6n de territorios federales en determinadas areas de los estados, cuya vigencia queda supeditada a 
la realizaci6n de un referendo aprobatorio en la entidad respectiva. En consecuencia, de crearse dichos 
territorios federates, en la ley organica debe regularse lo concemiente a su organizaci6n y personalidad 
juridica. Ademas, la Constituci6n precisa que por ley especial puede darse a un territorio federal la 
categoria de estado, asignandosele la totalidad o una parte de la superficie del territorio respecrivo. 
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6. Tambien las dependencias federales constituyen un nivel de persona juridica te
rritorial. 

7. Par ultimo las territorios federales constituyen el otro nivel existente de persona 
juridico territorial8• 

Las personas juridicas politico territoriales, por supuesto, son personas juri
dicas estatales, en cuanto a que conforman la organizaci6n politica del Estado 
venezolano; son las denominadas "personas de derecho publico de rango 
constitucional" en el articulo 668, par:igrafo tercero, a) de la Ley Organica 
del Trabajo. En consecuencia, en general, cuando la Constituci6n emplea la 
palabra "Estado" para establecer, por ejemplo, la responsabilidad patrimonial 
(art. 140) o para prever obligaciones prestacionales de salud o educaci6n (arts. 
83 y 102), se refiere en global yen conjunto a la Republica, a los estados de la 
Federaci6n, a los municipios y a los distritos municipales. El "Estado", en ese 
contexto, no solo es la Republica, sino el conjunto de entidades o comunidades 
politicas que conforman la organizaci6n politica de la sociedad venezolana9• En 
consecuencia en las lineas que siguen analizaremos el regimen constitucional 
de las comunidades politicas o personas juridicas estatales politico territoriales, 
es decir, la Republica, los estados, los municipios y los distritos municipales, 
incluyendo los metropolitanos. Adem:is, nos referiremos al Distrito Capital y a 
las parroquias, las cuales tambien podrian tener personalidad juridica. 

a. La Republica 

La Republica, sin duda, es la comunidad politica integrada por los habitantes 
de SU territorio, aun cuando solo los ciudadanos tengan derechos politicos para 
la elecci6n de sus autoridades como sus representantes (art. 40 C.) 10 • La Repu-

8 Cfr. Revista de Derecho Publico, n. 0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 194· 
9 En ta! sentido, en los siguientes articulos de la Constituci6n, la expresi6n "Estado" comprende a la 

Republica, a los estados de la Federaci6n, a los municipios ya las demas entidades locales (como los 
distritos municipales y metropolitanos): Preambulo y arts. 2.0

, 3. 0
, +0

, 5.0 , 15, 19, 26, 29, 30, 31, 43, 
46, 49. r y 8, 52, 55, 56, 59, 62, 67, 75, 76, 78, 79, So, 81, 82, 83, 84, 85, 86, 87, 88, 89, 89.6, 91, 94, 96, 
98, 99, roo, IOI, 102, 103, 104, 106, 108, 109, I 10, I II, I 12, I 13, II8, II9, 120, 121, 122, 123, 125, 
126, 127, 128, 129, 135, 136, 140, 142, 145, 152, 156.32, 189.1y3, 2II, 226, 272, 27+, 28r.2 y9, 285.4, 
299, 305, 306, 307, 308, 309, 310, 312, 318, 321, 322, 326 y 347 C. En cambio, en los articulos 37, 
49.8, 250, 251, 254, 273, 301, 302, 313, 320, 32+ y 328 se utiliza la expresi6n "Estado" para referirse, 
en realidad, solo a la Republica, como persona juridica politico territorial nacional. 

ro Excepcionalmente, sin embargo, los extranjeros tienen derecho a voto en las elecciones estadales y 
municipales: art. 64. 
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blica, como tal comunidad politica nacional, es una persona juridica, sujeto de 
derechos y obligaciones cuyos 6rganos, como se dijo, ejercen el poder publico 
nacional conforme a la distribuci6n vertical del poder publico que establece el 

articulo 136 C. 
Sin embargo, en la Constituci6n, el termino "Republica" no se utiliza en 

un sentido univoco, sino que tiene una ambivalencia: en algunos casos se utiliza 
como sin6nimo de "Estado"" como organizaci6n o comunidad politica general 
de la sociedad, titular del poder publico, denominandosela "Republica Boliva
riana de Venezuela"f2 o simplemente "Republica"; yen otros casos, que son la 
mayoria, se utiliza para hacer ref erencia a la persona juridica politico territorial 
nacional'3 como titular del poder publico nacional y, por tanto, diferenciada de 
los estados y municipios. Ambos conceptos, Estado y Republica, sin embargo, 
no deben confundirse'4. 

De todas formas, es la segunda connotaci6n del termino Republica la que 
aqui nos interesa, siendo por tanto la Constituci6n, en definitiva, la que regula 
a la Republica como comunidad politica o persona juridica (de derecho publico 
politico territorial) nacional, aun cuando no haya una norma constitucional 
que senale expresamente que la Republica es una persona juridica, o que tenga 
personalidad juridica como, en cambio, silo senala respecto de los estados (art. 
159) y los municipios (art. 168). 

En todo caso, la referenda a la Republica como persona juridica nacional, 
por ejemplo, deriva de los articulos 129 y 145 que la identifican como sujeto de 

l l En algunos articulos se utiliza la expresi6n "Republica" para referirse al "Estado" como comprensivo 
de las diversas personas juridicas politicos territoriales (Republica, estados, municipios y otras entidades 
locales). Asi sucede en el Preambulo yen los articulos 8. 0 , ro. 0 , II, 19, 32, 36, 50 y 278 C. 

12 En ta! sentido, los arriculos r. 0 , 4. 0 y 6.0 C., cuando se refieren a la "Republica Bolivariana de Venezue
la" como Estado independiente, a Estado federal descentralizado o para determinar los principios del 
gobiemo, se refieren al "Estado" venezolano como organizaci6n politica de la sociedad que comprende 
a la Republica, a los estados ya los municipios y demas entidades locales. En igual sentido los arriculos 
69, 186, 299 y 3 r 8 emplean la expresi6n "Republica Bolivariana de Venezuela" como sin6nimo de 
"Estado" y no de la "Republica" como persona juridica nacional. Por el contrario, los arriculos 312 y 
3 r 5 al referirse a la "Republica Bolivariana de Venezuela", en realidad se refieren a la Republica como 
persona juridica nacional y no a las diversas personificaciones del Estado. 

13 En este sentido, utilizan la expresi6n "Republica" como persona juridica politico territorial nacional 

los arriculos: II, 18, 19, 129, 145, 152, 153, 154, 155, 236.4, 253, 266.4, 267, 324 y 336.5 C. 
r 4 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARiAs, Est ado de derecho y control judicial, Madrid, Ins ti tu to N aconal deAdmi

nistraci6n Publica, r 98 5, pp. 57 l y ss., don de criticamos la sentencia de la Sala Politico Administrativa 
del 20 de enero de 1983 (Revista de Derecho Publico, n. 0 13, Caracas, Edit.Juridica Venezolana, 1983, pp. 
l ro a 163) en la cual se confundieron inadecuadamente dichos conceptos. Cfr. mas recientemente la 
confusion en sentencia 172 del 18 de febrero de 2004 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo, 
Revista de Derecho Publico, n.05 97 y 98, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, p. 194· 
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derecho contractual, sin necesidad de acudir a la vieja ficcion del Fisco como 
persona, conforme lo regulaba la vieja Ley Org:inica de la Hacienda Publica 
Nacional; norma que fue expresamente derogada por la Ley Org:inica de la 
Administracion Financiera del Sector Publico 1s. La Republica, por otra parte, 
en la normativa constitucional, como persona politico territorial nacional 
equivale a la Nacion, en los terminos de titularidad, por ejemplo, del dominio 
publico sobre las aguas'6. 

Ahora bien, la Republica, como persona juridica, actua a traves de los 6rga
nos que ejercen el poder publico nacional en sus cinco ramas: poder legislativo, 
poder ejecutivo, poder judicial, poder ciudadano y poder electoral (art. 136). 
En particular, la Republica actua a traves de la Asamblea Nacional, integrada 
por diputados electos que ejercen el poder legislativo nacional; del Presiden
te de la Republica, tambifo electo popularmente y del Vicepresidente de la 
Republica, de los ministros, del Procurador General de la Republica y dem:is 
organos ejecutivos, los cuales ejercen el poder ejecutivo nacional; del Tribunal 
Supremo de Justicia y dem:is tribunales, los cuales ejercen el poder judicial; 
del Contralor General de la Republica, del Fiscal General de la Republica y 
<lei Defensor del Pueblo, los cuales ejercen el poder ciudadano; y del Consejo 
Nacional Electoral, que ejerce el poder electoral. 

Todos estos 6rganos, al actuar, actualizan la personalidad juridica de la 
Republica aun cuando, por supuesto, esta se manifiesta fundamentalmente 
cuando acruan los 6rganos de la Administraci6n Publica en ejercicio del pod er 
ejecutivo, conforme a la Ley Org:inica de laAdministraci6n PublicaIJ. 

b. Los estados 

Los estados que forman la Federaci6n son tambien comunidades politicas o 
personas juridicas de derecho publico politico territoriales, y constituyen, como 
se indica en el articulo 16 C., la base fundamental de la organizacion politica del 
Estado y de la division de territorio nacional. Esta personalidad juridica de los 

15 Articulo 171, Gaceta Oficial n. 0 38. 198 del 31 de mayo de 200 5. 
16 La Sala Constitucional de! Tribunal Supremo, en efecto, al interpretar el articulo 304 C. que declara que 

las aguas son de! dominio publico de la !\aci6n, ha resuelto que el termino "!\aci6n" debe entenderse 
que equivale a Republica, sentencia 285 de! 4 de marzo de 2004, Revista de Derecho Publico, n." 97 y 
98, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, pp. 278 a 279. Cfr. igualmente la sentencia 172 de! 18 de 
febrero de 2004, caso Interpretaci6n de los articulos 21, numerates l y 2, y 26 de la Constituci6n de la 
Republica Bolivariana de Venezuela, ibid., p. 195. 

17 Cfr. Gaceta Oficial n.0 37.305 del 17 de octubre de 2ooi. 
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estados, por lo demas, esta expresamente atribuida en el articulo 159 C., que 
habla de "personalidad juridica plena"'8 (Cuarta parte, § 12). 

En la Constitucion de 1999, sin embargo, no se enumeran los estados de la 
Republica (al contrario de lo que ocurrio en los textos constitucionales entre 
1864 y 1953), por lo que los estados que regula son los 23 estados que existian, 
y aun existen, para el momento de su promulgacion: Amazonas, Anzoategui, 
Apure, Aragua, Barinas, Bolivar, Carabobo, Cojedes, Delta Amacuro, Falcon, 
Guarico, Lara, Merida, Miranda, Monagas, Nueva Esparta, Portuguesa, Sucre, 
Tachira, Trujillo, Vargas, Yaracuy y Zulia'9. La division politico territorial de la 
Republica, con la indicacion de los limites territoriales de los 23 estados, debe 
establecerse en una Ley Organica que, en definitiva, sustituya la vieja Ley de 
Division Territorial de la Republica del 28 de abril de 1856, reformada por Ley 
del 9 de octubre de 1861 20• 

Como entidades o comunidades politicas integradas por los habitantes de 
sus respectivos territorios, incluyendo a los extranjeros que tienen derecho a 
voto en ellas (art. 64 C.), ademas de los ciudadanos que tienen todos los de
rechos politicos, los estados son entidades autonomas e iguales conforme a la 
Constitucion (art. 159), y como personas juridicas politico territoriales actuan 
a traves de sus organos los cuales son, basicamente, los gobernadores, electos 
popularmente, que ejercen el poder ejecutivo estadal (Administracion Publica 
estadal); los legisladores, tambien electos popularmente, quienes integran los 
respectivos consejos legislativos2 ' y ejercen el poder legislativo estadal; los con
tralores estadales22; y los procuradores estadales. Dichos organos son los que, 
conforme a la Constitucion nacional ya las respectivas constituciones estadales, 
actualizan la personalidad juridica de los estados. 

c. El Distrito Capital 

De acuerdo con lo establecido en el articulo 16 C. de 1999, con el fin de or
ganizar politicamente la Republica, el territorio nacional se divide "En el de 

18 La referencia a que la personalidad juridica de los estados sea "plena" no tiene sentido alguno. Toda 
personalidad juridica es "plena"; no puede haber personalidad juridica "precaria". 

I 9 En el articulo r 8 C., sin embargo, se hace referencia al Estado Miranda; yen las disposiciones transitorias 
de la Constituci6n se mencionan otros estados: Primera: Estado Miranda; Tercera: Apure; Siptima: 
Zulia, Merida, Trujillo, Amazonas, Apure, Bolivar, DeltaAmacuro, Anzoategui, Sucre. 

20 Cfr. en Leyes y decretos reglamentarios de los Estados Unidos de Venezuela, t. :m, cit., pp. 67 y ss. 
21 Cfr. la Ley Org;inica de los Consejos Legislativos Estadales, Gaceta Oficial n.0 37.282 de! 13 de sep

tiembre de 200 r. 
22 Cfr. la Ley para la designaci6n y destituci6n de! Contralor o Contralora de! Estado, Gaceta Oficial n. 0 

37.305 de! 17 de octubre de 2oor. 



370 Derecho administrativo 

los Estados, el del Distrito Capital, el de las dependencias f ederales y el de los 
territorios federales". 

Esta division politica del territorio nacional es geografica y cartograficamente 
similar a la que preveia el articulo 9.0 C. de 1961 (salvo en cuanto a la reduccion 
del territorio del Distrito Federal por la creacion del Estado Vargas), pero con el 
muy importante cambio de concepcion y denominacion del territorio de la parte 
oeste del valle de Caracas, del "Distrito Federal" por el "Distrito Capital", lo 
que implico la eliminacion del Distrito Federal como entidad politica vinculada 
al poder nacional o federal, en el cual, si bien habia autoridades municipales, 
su gobernador era de libre nombramiento y remocion del Presidente de la 
Republica2 3 (Cuarta parte, § 16). 

Con la Constitucion de 1999, en consecuencia, se elimino todo vestigio de 
injerencia de los organos del poder nacional con el territorio del antiguo Distrito 
Federal, el cual se sustituyo por el del Distrito Capital, que como comunidad poli
tica es parte de la division politica del territorio nacional donde debe garantizarse 
la autonomia municipal y la descentralizacion politico administrativa (art. 16)24 • 

En consecuencia, el Distrito Capital en la Constitucion de l 999 es una 
parte de la division politica del territorio nacional que, sin embargo, no abarca 
territorialmente toda la ciudad de Caracas, sino que coincide con el territorio 
del antiguo Distrito Federal, por lo queen forma alguna afecta o puede afectar el 
territorio del Estado Miranda, el cual, conforme a la voluntad del Constituyente, 
ha permanecido incolume. En consecuencia, de acuerdo con la Constitucion 
de 1999, los municipios del valle de Caracas, al este de la quebrada Chacaito y 
en linea hacia el sur, necesariamente continuan y continuaran siendo parte del 
territorio del Estado Miranda. 

Sohre el Distrito Capital y su personalidad juridica, la Corte Primera de lo 
Contencioso Administrativo en sentencia 1205 del 24 de agosto de 2000 (caso 

23 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARIAS, El regimen de gobierno municipal de/ Distrito Federal, Caracas, Gober
naci6n del Distrito Federal, 1968. 

24 En las discusiones en la Asamblea Nacional Constituyente para la redacci6n de la Constituci6n de 
1999, la propuesta original no fue solo sustituir y cambiarle de nombre al Distrito Federal, sino crear 
un "Distrito Capital" en un territorio que abarcara mucho mas que el del antiguo Distrito Federal, 
es decir, ademas de este, el de los territorios de los municipios Chacao, Sucre, Baruta y El Hatillo del 
Estado '.\1iranda, equivalente al territorio geografico del valle de Caracas y sus zonas mas pr6ximas. Se 
propuso asi, inicialmente, separar del Estado Miranda esos municipios e integrarlos territorialmente al 
Distrito Capital, como una nueva entidad politica en el territorio nacional. Lamentablemente, factores 
politicos circunstanciales impidieron la soluci6n territorial definitiva para Caracas. Cfr. Asamblea Na
cional Constituyente, Gaceta Constituyente (Diario de Debates), Caracas, octubre-noviembre de 1999. 
El debate termin6 con el establecimiento del Distrito Capital unica y exclusivamente en el territorio 
del antiguo Distrito Federal, con la menci6n expresa de que debia preservarse "la integridad territorial 
del Estado '.\1iranda" (disposici6n transitoria primera). 
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Policia Metropolitana), al destacar que el Distrito Metropolitano de Caracas y 
el Distrito Capital a que hace referenda la Constituci6n de 1999 son entes dife
rentes, que presentan caracteristicas distintas, sefial6 que "el Distrito Capital se 
asimila a una entidad con caracteristicas propias de un Estado Federal, mientras 
que el Distrito Metropolitano de Caracas es una entidad que se asemeja a un 
nuevo nivel de gobierno municipal", agregando: 

Por ello se plan tea una duda, si el Distrito Capital esta reconocido constitucionalmente, 
es obvio que debe existir una Ley especial que lo regule, y que mientras no sea dictada 
dicha Ley, regira lo dispuesto en la Ley Organica del Distrito Federal y la Ley Organica 
de Regimen Municipal (disposici6n transitoria primera C.). Como consecuencia, se 
denota que este Distrito Capital tiene que tener un gobernador o alguien de similar 
jerarquia, por equipararse a una entidad estadal, postura que se ve reforzada por las 
disposiciones de la propia Constituci6n de la Republica Bolivariana de Venezuela, la 
cual en su articulo 189 numeral 2, establece como una de las condiciones de inelegibi
lidad de los Diputados a la Asamblea Nacional, el hecho de haber sido gobernador o 
alguien de similar jerarquia del Distrito Capital, hasta tres meses antes de la elecci6n 
como diputado. De ello se desprende que dicho Gobemador o persona de similar je
rarquia gobernara dentro de los limites del Distrito Capital, cosa distinta a la que hara 
el alcalde Metropolitano cu yo am bi to de gobierno se encuentra no solo en el municipio 
del Distrito Capital, sino en algunos del Estado Miranda. 

Por otra parte, siendo el Distrito Capital, un nivel de persona politico territorial, se 
constituye con personalidad juridica propia, y deberia contar con un poder legislativo 
propio, bien sea laAsamblea Nacional, que haga las veces de poder legislativo del Distrito 
Capital, como ocurria con el extinto Congreso de la Republica y el Distrito Federal, 
o bien podria la ley que se dicte para regir el Distrito Capital, disponer la creaci6n de 
un 6rgano legislativo propio. 

Ante esta situaci6n, tambien se observa que la disposici6n transitoria Primera de la Carta 
Magna, dispone que laAsamblea Nacional Constituyente dictaria la Ley especial sobre 
el Regimen del Distrito Capital, sin embargo fue dictada la Ley que regula lo atinente 
al Distrito Metropolitano de Caracas, sin hacer lo propio con el Distrito Capital. 

De ello se deriva, que la Ley que regule el Distrito Capital debe ser dictada de forma 
prioritaria, porque de lo contrario, se estaria permitiendo que una figura reconocida 
y consagrada constitucionalmente se encuentre vacia, sin autoridad, sin regulaci6n, e 
incluso sin competencias, ya que conforme a lo enunciado ut supra, las competencias 
que antes correspondian al Gobernador del Distrito Federal, han sido reasignadas al 
alcalde del Distrito Metropolitano2 ;. 

25 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 195 a 196. 



372 Derecho administrativo 

La existencia ahora del Distrito Capital en sustitucion del antiguo Distrito 
Federal implica, constitucionalmente hablando, lo siguiente: en primer lugar, que 
a todos los efectos administrativos, el Distrito Capital es una division politica del 
territorio nacional, por lo que las unidades administrativas nacionales que acruan 
en el territorio nacional pueden adoptar la division del Distrito Capital. 

En segundo lugar, que como entidad politico territorial, al Distrito Capital le 
corresponde participar en la distribucion del situado constitucional (una partida 
equivalente a un maxima del 20% del total de los ingresos ordinarios estimados 
anualmente por el Fisco nacional) junta con los estados de la Republica (art. 
167 .4). Por tan to, en la asignacion del situado constitucional, al Distrito Capital 
le corresponde igual parte que a cada uno de los estados respecto del 30% del 
situado constitucional; y una parte muy importante respecto del 70% restante 
del situado constitucional, que se reparte en proporcion a la poblacion de cada 
uno de los estados y del Distrito Capital. 

En tercer lugar, que corresponde a la Asamblea Nacional sancionar una 
ley que regule la organizacion y regimen del Distrito Capital (art. 156. rn) en 
cuyo territorio puede haber uno o mas municipios. Es decir, una ley nacional 
podria establecer un regimen y organizacion del Distrito Capital, el cual no 
necesariamente tiene que conducir a crear alguna nueva "autoridad" a nivel del 
Distrito Capital, como incluso podria deducirse de lo indicado en el articulo 
189.2 c., sino que puede perfectamente regular solo la existencia de diversos 
municipios que podrfan establecerse en dicho territorio (art. 18), dividiendo al 
actual municipio Libertador del Distrito Capital. 

En cuarto lugar, que una ley nacional, en todo caso, es la Hamada a determinar 
a cual organo corresponde administrar y ejecutar los ingresos que por situado 
constitucional corresponden al Distrito Capital como entidad territorial, lo 
cual se ha atribuido al Distrito Metropolitano de Caracas26• En la actualidad, 
por tanto, el Distrito Capital, al carecer de organos propios, no puede actuar 
como persona juridica. 

d. Los municipios 

De acuerdo a lo establecido en el articulo 168 C., los municipios constituyen 
la unidad politica primaria de la organizacion nacional, es decir, constituyen 
la comunidad politica local por excelencia, integrada por los "vecinos" de sus 
respectivos territorios. Como tales comunidades politicas locales, "gozan de 

26 Ley Especial sobre el Regimen de! Distrito ..'vietropolitano de Caracas, Gaceta Oficial n. 0 36.906 de! 8 
de marzo de 2000. 
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personalidad juridica" y actU.an a traves de sus 6rganos que son los concejos 
municipales27 cuyos concejales son electos popularmente (art. 175) por los ve
cinos; los alcaldes28, tambien electos popularmente (art. 174), y los contralores 
municipales29 y demas 6rganos que establece la Ley Organica del Poder Publico 
Municipal3° (Cuarta parte, § 14). 

La Sala Constitucional del Tribunal Supremo en sentencia 618 del 2 de mayo 
de 2001 analiz6 el mencionado caracter del municipio coma unidad primaria y 
aut6noma en la organizaci6n politica del pais, en los siguientes terminos: 

Al respecto, se hace imperativo para esta Sala recordar que, a tenor de lo dispuesto en 
el articulo 168 constitucional, los municipios constituyen la unidad politica primaria 
de la organizacion nacional, gozan de personalidad juridica y autonomia dentro de los 
limites de la propia Constitucion y de la ley, comprendiendo tal autonomia la eleccion 
de sus autoridades, la gestion de la materia de su competencia y la creacion, recaudacion 
e inversion de sus ingresos. La sefialada norma constitucional, ya se contenia en el 
articulo 25 de la Constitucion de 1961, articulo este que se repite casi de forma exacta 
en el articulo 3.0 de la Ley Organica de Regimen Municipal. 

En ese sentido, el municipio es la unidad politica de menor nivel territorial dentro del 
sistema de distribucion vertical del poder en el Estado venezolano, pero cuyos meca
nismos de ejercicio del poder se encuentran mas proximos a los ciudadanos, por ello 
es definido constitucionalmente como un ente "primario" y esencialmente autonomo, 
autonomia esta que se encuentra limitada por la propia normativa constitucional, 
principalmente en lo que respecta al reparto de competencias de los distintos poderes 
politico territoriales, cuestion que ha sido prevista asi, logicamente, a objeto de mantener 
la convivencia armonica de todos los elementos que conforman el Estado. 

Asi las cosas, siendo el municipio la unidad politica primaria dentro del sistema de 
division vertical del poder (constituye el vinculo mas estrecho entre el individuo y 
el centro de toma de decisiones), es evidente que debe contar con ingresos propios 
suficientes que le garanticen a sus ciudadanos la prestacion de unos servicios minimos 
obligatorios, prestacion esta que es esencial a su propia existencia3'. 

Los municipios, por tanto, son las comunidades o entidades politicas primarias 
y aut6nomas dentro de la organizaci6n nacional (art. 168) y deberian constituir 

27 Articulo 135· 
28 Articulo l 7 +. 
29 Articulo 176. 
30 La Ley Organica de Regimen Municipal de 1989 (Gaceta Oficial n. 0 4.109, extra., de! 15 de junio de 

1989) ha sido derogada por la Ley Organica de! Poder Publico Municipal de 2005, Gaceta Oficial n. 0 

38.204 de! 8 de junio de 2005. 
31 Caso municipio Simon Bolivar, Estado Zulia, Revista de Derecho Pub/ico, n."' 85 a 88, Caracas, Edit. 

Juridica Venezolana, 2001, p. 199. 
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el nivel politico territorial para hacer efectiva la participacion ciudadana. Sin 
embargo, para ello la entidad local tendria que estar mas cerca del ciudadano. 

e. Los distritos municipales 

De acuerdo con la Constitucion, el poder publico municipal no solo lo ejercen 
"las municipios" coma unidad politica primaria de la organizacion nacional 
(art. 168), sino tambien "las demos entidades locales" a las que alude el articulo 
r 69, cu ya organizacion se rige par la "Constitucion, par las normas que para 
desarrollar las principios constitucionales establezcan las leyes org:inicas nacio
nales, y par las disposiciones legales que en conformidad con aquellas dicten 
las Estados" (art. 169). 

Es decir, ademas de las municipios, la Constitucion y las leyes org:inicas 
nacionales pueden establecer otras comunidades o entidades locales cuya orga
nizacion debe ser siempre democratica y responder a la naturaleza propia del 
gobierno local ( Cuarta parte, § 15). 

En relacion con estas entidades locales, la Constitucion regula expresamente 
a las distritos metropolitanos (arts. 171y172) ya las parroquias (art. 173), pu
diendo la ley organica establecer otras entidades. Ese fue el sentido, par ejemplo, 
de la derogada Ley Org:inica de Regimen Municipal de septiembre de 198832, 
que debio haber entrado en vigencia el 15 de junio de 1989, la cual expresamente 
estableda la figura de las "Distritos municipales" coma entidades locales33; y 
en este sentido fue que ademas se concibio el texto de la version original de la 
Constitucion sancionada par la Asamblea Nacional Constituyente, aprobada 
en el referendum consultivo del 1 5 de diciembre de r 99934 al permitir el ar-

32 Gaceta Oficial n. 0 4. ro9, extra., del 15 de junio de 1989. 
33 En efecto, el articulo 24 de aquella ley estableci6: "Los Distritos Municipales son entidades locales 

de caracter publico y con personalidad juridica, formadas por la agrupaci6n de dos 0 mas municipios. 
Los Distritos municipales se denominan Distritos 2\fetropolitanos cuando la agrupaci6n de inunicipios 
se realice debido a la conurbaci6n de sus centros poblados capitales y se hayan desarrollado en forma 
tal que lleguen a constituir una unidad urbana, social y econ6mica con mas de 250.000 habitantes". 
Se estableci6, asi, la figura de los distritos como agrupaci6n de municipios, que podian ser urbanos 
o rurales, distinguiendose en la ley, por tanto, los distritos metropolitanos (urbanos) de los distritos 
municipales (rurales). La disposici6n de la Ley Org:inica de Regimen Municipal, antes indicada, sin 
embargo, lamentablemente fue suprimida en la reforma de la Ley Organica de 1989, en la cual se redujo 
la figura de los distritos municipales solo a los distritos metropolitanos, olvidandose el legislador del 
caracter mayoritariamente rural de los municipios venezolanos. Este antecedente legislativo de la Ley 
Org:inica de 1988 es importante destacarlo porque permitia apreciar c6mo el legislador, en ejecuci6n 
de una norma similar de la Constituci6n de 1961 que se referia a las "demas entidades locales", es
tableci6 la figura de los distritos municipales rurales y de los distritos municipales urbanos (distritos 
metropolitanos). 

34 Gaceta Oficial n.0 36.860 del 30 de diciembre de I<)C)Q. 
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ticulo I 70 del texto la "agrupacion de dos 0 mas municipios en distritos", pura 
y simplemente, sin calificar a dichos distritos de "metropolitanos o rurales". 
Consideramos que la intenci6n del constituyente fue establecer la posibilidad 
de que una de las entidades locales mencionadas en la Constituci6n fueran los 
distritos. Sin embargo, en la "revision" del texto constitucional que se public6 
en la Gaceta Oficial de marzo de 200035 apareci6 agregado a la norma el califica
tivo de "metropolitanos" para los distritos, lo que, sin duda, es una limitaci6n 
ilegitimamente introducida en el texto constitucional. 

En todo caso, estimamos que la expresi6n constitucional "demas entidades 
locales" (art. 169) permite al legislador nacional regular a los distritos munici
pales en areas no urbanas o rurales, diferenciados de los distritos metropolitanos 
que la Constituci6n regula expresamente para areas urbanas, pero en forma no 
excluyente. 

- El regimen de los distritos metropolitanos y del Distrito Metropolitano de 
Caracas 

En cuanto a los distritos metropolitanos, el articulo 171 C. dispone que cuando 
dos o mas municipios pertenecientes a una misma entidad federal tengan rela
ciones econ6micas, sociales y fisicas que den al conjunto caracteristicas de un 
area metropolitana, pueden organizarse como tales. Sin embargo, cuando los 
municipios que deseen constituirse en un distrito metropolitano pertenezcan 
a entidades federales distintas, su creaci6n y organizaci6n corresponde a la 
Asamblea Nacional (art. 172)36• En todos los casos de creaci6n de un distrito 
metropolitano, es la ley orgdnica (queen todo caso es nacional) que al efecto se 
dicte la que debe garantizar el caracter democratico y participativo del gobierno 

35 Gaceta Oficial n. 0 5.453, extra., de! 24 de marzo de 2000. 
36 Los distritos metropolitanos, en todo caso, como toda organizacion municipal de areas metropolitanas, 

solo deben establecerse en areas urbanas. La Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia en la 
sentencia I 562 del 13 de diciembre de 2000, caso Interpretacion de las !eyes de! Distrito Metropolitano 
de Caracas, ha sostenido, en este sentido, que "tratandose de distritos metropolitanos [ ... ] uno de los 
significados de la voz metropolis, el de ciudad, lo entiende esta Sala por lo urbano (de la ciudad), en 
contraposicion a lo rural'', concluyendo, por tanto, que los distritos metropolitanos no pueden tener 
impuestos territoriales rurales o sobre predios rurales. Sin embargo, a pesar de! car:icter esencialmente 
urbano de los distritos metropolitanos, la misma Sala ha seiialado que "no es requisito para la creacion 
de estos distritos, la ·conurbacion de sus centros urbanos capitales", lo que si exigia el articulo 24 de la 
Ley Organica de Regimen Municipal de 1989. Cfr. la sentencia en Revista de Derecho Publico, n. 0 84, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. r84 y ss. La Ley Organica de! Poder Publico Municipal 
de 2005 exige para la creacion de un distrito metropolitano que las relaciones entre los municipios "den 
al conjunto urbano las caracteristicas de un Area Metropolitana" (art. 20), Gaceta Oficial n. 0 38.204 
del 8 de junio de 2005. 
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metropolitano y establecer sus competencias funcionales, asi como el regimen 
fiscal, financiero y de control. 

Ahora bien, la Constitucion regula expresamente solo un distrito metro
politano, y ese es el Distrito Metropolitano de Caracas (art. 18), el cual fue 
desarrollado por la propia Asamblea Nacional Constituyente al dictar la Ley 
Especial del Distrito Metropolitano de Caracas del 8 de marzo de 20003i ( Cuarta 
parte, § 16). 

En ef ecto, respecto de la organizacion del area metropolitana de Caracas38, la 
Constitucion de 1999 introdujo una reforma que significo un avance sustancial 
en relacion con la Constitucion de 1961, mas alla del solo reconocimiento de la 
existencia de distintas jurisdicciones con competencias en el territorio del Area 
Metropolitana de Caracas y del establecimiento del principio de coordinacion, al 
regular en su lugar, directamente, la necesidad de establecer un sistema de gobierno 
municipal a dos niveles para toda el area integrada por los municipios Libertador 
del Distrito Capital y Chacao, Sucre, Baruta y El Hatillo del Estado Miranda, 
lo que implica no solo autoridades municipales electas en los dos niveles, sino 
un sistema de distribucion de la competencia municipal entre los dos niveles, de 
manera que el nivel metropolitano ejerza los aspectos metropolitanos (macro) de 
la competencia municipal y los niveles municipales ejerzan los aspectos locales 
(micro) de las mismas competencias municipales. 

El articulo 1 .0 de la Ley Especial sobre el Regimen del Distrito Metropo
litano de Caracas establece que se crea "el Distrito Metropolitano de Caracas 
como unidad politico territorial de la ciudad de Caracas", regulando las bases 
de SU regimen de gobierno, organizacion, funcionamiento, administracion, 
competencia y recursos, agregando: 

El Distrito Metropolitano de Caracas goza de personalidad juridica y autonomia dentro 
de los limites de la Constituci6n y la ley, y su representaci6n la ejerceran los 6rganos 
que determine la ley. 

37 Cfr. Gaceta Oficial n.0 36.906 del 8 de marzo de 2000. Cfr. LIZETT FERKAl\TIEZ PARRA e ILLIAl\I' MATA 
PoNTe, "Breves comentarios sobre la Ley Especial del Distrito Metropolitano de Caracas", Revista de 
Derecho Administrativo, n.0 8, Caracas, Edit. Sherwood, 2000, pp. 245 a 265; ALLA!\' R. BREWER-CA
RIAS, "Consideraciones sabre el regimen constitucional del Distrito Capital y del sistema de gobiemo 
municipal de Caracas", Revista lberoamericana de Administracion Publica, n.0 5, Madrid, Ministerio 
de Administraciones Publicas, 2000, pp. 17 a 39; y Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, abril-j unio de 2000, pp. 5 a l 7. 

38 La C. de 1961, en efecto, solo establecia que una ley especialpodia coordinar las distintas jurisdicciones 
existentes dentro del area metropolitana de Caracas, sin menoscabo de la autonomia municipal (art. 
r r ); ley especial que jamas lleg6 a sancionarse, a pesar de todas las propuestas que se fueron formu
lando. En todo caso, la C. de 1961 planteaba, como principio, la necesidad de coordinar las distintas 
jurisdicciones (nacionales, de! Estado Miranda, del Distrito Federal y municipales) que existian en el 
Area Metropolitana de la Capital. 
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El sistema de gobierno municipal a dos niveles lo organiza el articulo 3.0 

de la Ley Especial, asi: 

1. El Nivel Metropolitano, formado por un 6rgano ejecutivo y un 6rgano legislativo, 
cuya jurisdicci6n comprende la totalidad territorial metropolitana de Caracas; 

2. El Nivel municipal formado por un 6rgano ejecutivo y un 6rgano legislativo en 
cada municipio integrante del Distrito Metropolitano de Caracas, con jurisdicci6n 
municipal. 

En el Distrito Metropolitano de Caracas, por tan to, el gobierno y la administra
ci6n corresponden al alcalde metropolitano, electo popularmente; y la funci6n 
legislativa corresponde al Cabildo Metropolitano (art. 4.0

), cuyos concejales 
tambien son electos popularmente. En el nivel metropolitano, el alcalde me
tropolitano es la primera autoridad civil, politica y administrativa del Distrito 
Metropolitano de Caracas, asi como los alcaldes municipales lo son en cada uno 
de los municipios que lo integran (art. 8.0 )39. 

- El Distrito Municipal del Alto Apure 

Tai como se estableci6 en la disposici6n transitoria tercera, numeral 3 C. de 
1999, mediante la Ley Especial que crea al Distrito Municipal del Alto Apure 
del 16 de noviembre de 200 r40 se cre6 dicho Distrito del Alto Apure, que es
tablece un regimen especial para los municipios Jose Antonio Paez y R6mulo 
Gallegos del Estado Apure, con la finalidad de que sus habitantes y gobernantes 
asuman la autonomia de gesti6n de sus respectivos intereses, en el marco de la 
participaci6n ciudadana y comunitaria; y regular su regimen de gobierno, or
ganizaci6n, funcionamiento, administraci6n, competencias y recursos (art. 1 .0 ); 

definiendose sus limites territoriales conforme a la Ley de Division Territorial 
de dicho estado (art. 2.0 ). 

Conforme al articulo 3.0 de la ley, tanto el Distrito del Alto Apure como 
los municipios que lo integran "tendran personalidad juridica y autonomia de 
gesti6n" y un regimen de gobierno distrital y municipal de caracter democra
tico y participativo, de acuerdo al sistema de distribuci6n de competencias y de 

39 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARi~s, Federalismo y municipalismo en la Constitucion de 1999, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2001, pp. 107 y ss.; ALFREDO DE STEFA1'0 PEREZ, ·~proximaci6n al estudio de! 
Distrito Metropolitano de Caracas", en Temas de derecho administrativo. Libro Homenaje a Gonzalo 
Perez Luciani, vol. r, cit., pp. 553 a 592. 

40 Gaceta Oficial n. 0 37.326 de! 16 de noviembre de 2oor. 
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orden fiscal, financiero y de control, conforme a la Constituci6n, ley y demas 
leyes de la Republica (art. 4.0 ). 

En cuanto al sistema de gobiemo municipal a dos niveles, el distrital y el mu
nicipal, el articulo 8.0 de la Ley Especial lo organiza de la siguiente manera: 

1. El gobierno distrital del Alto Apure estara a cargo de un alcalde Distrital, como 
6rgano ejecutivo, y de un Cabildo Distrital, como 6rgano legislativo, con jurisdicci6n 
en todo el territorio del Distrito del Alto Apure. 

2. El gobierno de los municipios integrantes del Distrito del Alto Apure estara a cargo 
de los alcaldes y concejos municipales, conforme a lo establecido en la Constituci6n, 
en la Ley Organica de Regimen Municipal yen la Ley Especial con jurisdicci6n en 
sus respectivos territorios. 

Tanto el alcalde distrital como los concejales distritales integrantes del Cabildo 
Distrital deben ser electos por votaci6n libre, universal, directa y secreta en la 
misma oportunidad en que se lleven a cabo las elecciones municipales a nivel 
nacional (art. rn.0 ) 4'. 

( Las parroquias 

Las parroquias tambien podrian tener personalidad juridica de derecho publi
co, pero ello debe determinarlo la ley organica. En la derogada Ley Organica 
de Regimen Municipal de 198942 nada se regulaba al respecto. En cuanto a las 
disposiciones constitucionales sabre las parroquias, el texto establece que todos 
los municipios pueden crear parroquias conforme a las condiciones que deter
mine la ley, tanto la nacional como la que se dicte en el estado respectivo. Sin 
embargo, el articulo 173 precisa que en ningun caso las parroquias deben ser 
asumidas como divisiones exhaustivas o imperativas del territorio del municipio, 
es decir, no es obligatorio dividir los municipios en parroquias. 

La Ley Organica del Pod er Publico Municipal de 200 5 ha regulado a las pa
rroquias como demarcaciones dentro del dentro del territorio municipal, creadas 
con el objeto de desconcentrar la gesti6n municipal, promover la participaci6n 
ciudadana y una mejor prestaci6n de los servicios publicos municipales (art. 
30), y ha regulado los supuestos y condiciones para la creaci6n de tales y otras 
entidades locales dentro del territorio municipal, asi como los recursos de los 

41 Cfr. BR£WER-CARhS, Federalismo y municipalismo en la Constitucion de I999, cit., pp. 167 y ss. 
42 Gaceta Oficial n.0 4.109, extra., del 15 de junio de 1989. 
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cuales deben disponer, concatenados a las funciones que se les asignen, incluso 
su participaci6n en los ingresos propios del municipio43 ( Cuarta parte, § 15). 

La creaci6n de las parroquias y otras entidades locales, en todo caso, debe 
atender a la iniciativa vecinal o comunitaria, con el objeto de promover la des
concentraci6n de la Administraci6n del municipio, la participaci6n ciudadana 
y la mejor prestaci6n de los servicios publicos. 

B. LAS COMUNIDADES INDiGENAS 

Una de las novedades de la Constituci6n de 1999 fue la declaraci6n expresa 
contenida en el articulo 119 de que "el Estado reconocera la existencia de los 
pueblos y comunidades indigenas, su organizaci6n social, politica y econ6mica, 
sus culturas, usos y costumbres, idiomas y religiones, asi como su habitat y 
derechos originarios sobre las tierras que ancestral y tradicionalmente ocupan 
y que son necesarias para desarrollar y garantizar sus formas de vida"44 • Dis
puso ademas la Constituci6n que correspondia "al Ejecutivo nacional, con la 
participaci6n de los pueblos indigenas, demarcar y garantizar el derecho a la 
propiedad colectiva de SUS tierras, las cuales seran inalienables, imprescrip
tibles, inembargables e intrans[ eribles de acuerdo con lo establecido en es ta 
Constituci6n y la ley"45. 

Las comunidades indigenas, por tan to, son comunidades politicas aun cuan
do no estatales, que conforme al articulo 126, en tanto que pueblos indigenas46, 

"forman parte de la Nacion, del Estado y del pueblo venezolano como {mico, 
soberano e indivisible", teniendo el deber "de salvaguardar la integridad y la 
soberania nacional". La Constituci6n, ademas, les reconoce y asegura derechos. 
Por ejemplo, en cuanto al aprovechamiento de recursos naturales en los territorios 
indigenas, el articulo 120 dispone que dicho aprovechamiento de los recursos 
naturales en los habitat indigenas por parte del Estado se debe hacer sin lesionar 
la integridad cultural, social y econ6mica de los mismos; estando ademas "sujeto 
a previa informaci6n y consulta a las comunidades indigenas respectivas". 

43 Gaceta Oficialn.0 38.204 de! 8 de junio de 2005. Cfr. ALLA1' R. BREWER-CAfilAs, "Introducci6n general al 
regimen de! poder publico municipal", en id. et al., Ley Orgdnica de/ Poder Pub/ico Municipal, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2005, pp. 100 y ss. 

44 Ley aprobatoria de! Convenio n. 0 169 sabre Pueblos lndigenas y Tribales, Ley 41, Gaceta Oficia/ n.0 

37.305 de! 17 de octubre de 2oor. 
45 Ley de demarcaci6n y garantia de! habitat y tierras de los pueblos indigenas, Ley 14, Gaceta Oficia/ 

n.0 37.rrS de! 12 de enero de 2oor. 
46 De acuerdo con el mismo articulo 126 C., "El termino pueblo no podra interpretarse en esta Consti

tuci6n en el sentido que se le da en el derecho intemacional". 
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La Constituci6n, de otra parte, garantiza a dichas comunidades indigenas el 
"derecho a mantener y desarrollar su identidad etnica y cultural, cosmovisi6n, 
valores, espiritualidad y sus lugares sagrados y de culto", estando obligado el 
Estado a fomentar "la valoraci6n y difusi6n de las manif estaciones cultural es 
de los pueblos indigenas, los cuales tienen derecho a una educaci6n propia y 
a Un regimen educativo de caracter intercultural y bilingi.ie, atendiendo a SUS 

particularidades socioculturales, valores y tradiciones" (art. 121). La Consti
tuci6n, igualmente, reconoce a los pueblos indigenas el "derecho a una salud 
integral que considere sus practicas y culturas", debiendo el Estado reconocer 
"su medicina tradicional y las terapias complementarias, con sujeci6n a prin
cipios bioeticos" (art. 122). 

Adicionalmente, la Constituci6n reconoce a los pueblos indigenas el "derecho 
a la participaci6n politica", estando obligado el Estado a garantizar "la represen
taci6n indigena en la Asamblea Nacional y en los cuerpos deliberantes de las en
tidades federales y locales con poblaci6n indigena, conforme a la ley" (art. 125). 

C. LAS COMUNIDADES RELIGIOSAS: LAS IGLESIAS 

Dentro de las comunidades publicas, debe mencionarse ademas el caso de las 
Iglesias. Como hemos dicho, el C6digo Civil (art. 19.2) las califica como "cuer
pos morales de caracter publico", habiendo tenido tal calificaci6n su origen 
hist6rico en un momenta de conflicto entre la Iglesia y el Estado, en ejercicio 
del derecho de Patronato Eclesiastico. 

Ahora bien, las "Iglesias de cualquier credo" no han sido creadas por ley 
ni tienen atribuida por ley prerrogativa alguna del poder publico, por lo que 
no pueden considerarse como producto de la descentralizaci6n funcional. Se 
trata, pura y simplemente, de la atribuci6n a las comunidades religiosas de per
sonalidad juridica por virtud del propio C6digo Civil, conforme a los criterios 
del Patronato Eclesiastico que hasta 1964 ejercia la Republica sabre la Iglesia 
cat6lica (art. 130 C. de 1961). Por ello, sin duda, se trata de personas juridicas, 
aun cuando calificadas como "personas de caracter publico" por razones atipicas, 
sin que dicha personalidad de derecho publico tenga efecto alguno en el mundo 
del derecho, salvo el reconocimiento de que son sujetos de derecho. 

Se debe destacar, ademas, que el Convenio (modus vivendi) suscrito entre 
el Estado venezolano y la Santa Sede en 196447, tambien le reconoci6 a la Igle
sia cat6lica la "personalidad de caracter publico" (art. 4.0 ), a pesar de que su 
normativa materialmente sustituy6 al regimen legal del Patronato Eclesiastico 

47 Gaceta Ojicial n.0 27.551 de! 24 de septiembre de 1964. 
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regulado en la vieja Ley de Patronato Eclesiastico de 1824. Tam bi en se sefiala 
en dicho instrumento que "gozan ademas de personalidad juridica para los 
actos de la vida civil las Di6cesis, los Capitulos Catedrales, los Seminarios, 
las Parroquias, las Ordenes, Congregaciones Religiosas y demas institutos de 
perfecci6n cristiana can6nicamente reconocidos" (art. 4.0 ). 

d. las comunidades universitarias: las universidades nacionales y los insti
tutos publicos de educaci6n superior 

Las otras comunidades publicas a que hace referenda el C6digo Civil 
como personas de caracter publico son las universidades (art. 19.2), las cuales 
conforme a la propia Ley de Universidades de 197048 son "comunidades de 
intereses espirituales que reunen a profesores y estudiantes en la tarea de buscar 
la verdad y afianzar los valores trascendentales del hombre" (art. 1.0 ). Se trata, 
por tanto, de "entes de origen corporativo"49 o comunidades universitarias cu ya 
personalidad juridica se consagr6 en el C6digo Civil en la segunda mitad del 
siglo XIX cuando solo existia la Universidad Central de Venezuela. 

Sin embargo, en la actualidad dicha personalidad la tienen todas las univer
sidades nacionales, como corporaciones de derecho publicos0 , cuyo fin ultimo es 
la protecci6n de su sustrato personal, constituido por la comunidad universitaria 
de cada una de ellas. En la actualidad, ademas, es la propia Ley de Universi
dades la que dispone que las universidades nacionales gozan de personalidad 
juridica y patrimonio propio, distinto e independiente del Fisco nacional (art. 
12 ), personalidad juridica que adquieren con la publicaci6n en la Gae eta Oficial 
del decreto del Ejecutivo nacional por el cual se crean (art. 8.0 ). 

En todo caso, se trata de personas juridicas de derecho publico de caracter 
estatal a las cuales, ademas, la propia Constitu·ci6n les reconoce su autonomia. En 
efecto, la jurisprudencia ha establecido que las universidades nacionales son: 

Organos de la Administraci6n Publica nacional, de los que integran la Administraci6n 
descentralizada, dentro del genera denominado personas publicas corporativas, porque 
lo que las distingue del resto de las personas juridicas descentralizadas no es tanto su 
personeria juridica independiente y su patrimonio separado, sino fundamentalmente 

48 Gaceta Oficia/ n.0 1429, extra., del 8 de septiembre de 1970. 
49 Cfr. p. ej., sentencia 1278 del 27 de octubre de 2000 de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo, 

Revista de Derecho Publico, n. 0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 300. · 
50 Cfr. Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 21 de mayo de 1984 Revista de 

Derecho PUblico, n. 0 19, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1984, pp. 94 a 98. La misma Corte Primera 
en sentencia del 29 de junio de 2000, caso Marcos Chandler M. vs. Universidad del Zulia, ha insistido 
en que "las Universidades son entes corporativos pertenecientes a la administraci6n publica nacional, 
descentralizada funcionalmente, dotados de personalidad juridica, con patrimonio propio y evidente 
autonomia, que por tanto poseen la facultad de celebrar contratos de acuerdo a sus necesidades", 
Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 213. 



382 Derecho administrativo 

el sustrato personal que las integra, sin el cual no podrian existir ademas de su regimen 
propio auton6micos1 • 

En cuanto a la autonomia de las universidades nacionales, el articulo 109 C. 
sefiala que "el Estado reconocera la autonomia universitaria como principio y 
jerarquia que permite a los prof esores, estudiantes y egresados de su comunidad 
dedicarse a la busqueda del conocimiento a traves de la investigacion cientifica, 
humanistica y tecnologica, para beneficio espiritual y material de la Nacion". La 
autonomia universitaria se consagra, adem:is, "para planificar, organizar, elaborar 
y actualizar los programas de investigacion, docencia y extension", reconocien
dose en la Constitucion "la inviolabilidad del recinto universitario"s2 • 

Esta autonomia implica que las universidades autonomas sedan sus propias 
normas de gobiemo y funcionamiento y adelantan par si mismas la administracion 
eficiente de su patrimonio bajo el control y vigilancia que a tales efectos establezca 
la ley. La Ley de Universidades precisa que esta autonomia es organizativa, acade
mica, administrativa, y economica y financiera (art. 9.0 ), lo que implica ausencia de 
adscripcion y de control de tutela por parte de la Administracion central, siendo 
el unico control relativo que se ejerce sobre ellas el que corresponde al Consejo 
Nacional de Universidades, que preside el ministro de Educacion. La autono
mia, conforme lo ha establecido la jurisprudencia, en definitiva es un "concepto 
juridico politico mediante el cual se le otorga al ente dotado de ella de la facultad 
de darse su propia ley; en otros terminos, pueden estos establecimientos crear 
preceptos obligatorios de derecho objetivo, con un :imbito de validez y aplicacion 
limitadas a los sujetos que se encuentran bajo su autoridad"s3 _ 

51 Cfr. Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia de! 16 de octubre de 1986, Revista de 
Derecho Ptiblico, n. 0 28, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1986, p. 80. Cfr. igualmente, Corte Primera 
de lo Contencioso Administrativo, sentencia de! 22 de julio de 1987, Revista de Derecho Ptiblico, n. 0 

31, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1987, pp. 72 y ss.; y Sala Politico Administrativa de! Tribunal 
Supremo, sentencia 2220 de! 28 de noviembre de 2000, caso Alimentos de Occidente, C. A. (ADOCA) 
vs. Universidad de! Zulia, Revista de Derecho Ptiblico, n. 0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, 
p. 236. 

52 Cfr. en general Jost M. DELGAD0-0CA1'TIO "Idea de la universidad aut6noma", Estudios de derecho 
ptiblico. Libro Homenaje a Humberto J La Roche, vol. 1, cit., pp. 283 a 288;]0KATHAN A. GARCiA NIEVES 
"La autonomia universitaria: Una noci6n sui generis en el ordenamiento juridico venezolano", Ensayos 
de derecho administrativo. Libro Homenaje a Nectario Andrade Labarca, vol. 1, cit., pp. 649 a 664; MARIA 
E. LE6K ALVAREZ, "Los mecanismos de control popular de la administraci6n publica: el caso de las 
universidades nacionales aut6nomas", cit., Estudios de Derecho Ptiblico. Libro Homenaje a Humberto J 
La Roche, vol. 1, cit., pp. 487 a 496. 

53 Cfr. Corte Primera de lo ContenciosoAdministrativo, sentencias de! 21 de mayo de 1984 y 9 de mayo 
de 1985, Revista de Derecho Ptiblico, n. 0 19, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1984, p. 95, y Revista 
de Derecho Ptiblico, n.0 23, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1985, pp. 124 y ss. 
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En cuanto a la autonomia, sin embargo, la Constitucion establecio respecto de 
las universidades nacionales experimentales que estas solo "alcanzaran SU autono
mia de conformidad con la ley" (art. 109), lo queen definitiva es un reconocimiento 
de una autonomia limitada que ya habia sido determinada por la jurisprudencia, 
sin que ello les quitara el caracter de personas de derecho publico corporativo54• 

2. LAS CORPORACIONES PUBLICAS 

Ahora bien, en particular, en cuanto a las corporaciones publicas, son todas 
aquellas otras personas juridicas creadas por ley o en virtud de una disposi
cion expresa del legislador para hacer posible el funcionamiento autonomo y 
proteger a determinadas corporaciones prof esionales o gremiales y normar a 
corporaciones de orden academico con funciones consultivas, a las cuales, en 
general, se les transfieren algunas prerrogativas y privilegios del poder publico 
y que no tienen, sin embargo, un ambito politico de accion territorial. 

Estas corporaciones publicas se caracterizan por la presencia de un sustrato 
personal, de una corporacion que da a estos entes un caracter diferente al del 
resto de los entes descentralizados. La naturaleza de los fines que persiguen 
estos entes, ademas, exige que los mismos no solo esten dotados de autonomia 
administrativa y de gestion patrimonial, sino ademas de la posibilidad de elegir 
los titulares de sus organos administrativos. 

Estas personas juridicas de derecho publico que tambien habiamos deno
minado como establecimientos publicos (aun cuando corporativos) conforme 
a la terminologia del C6digo Civil, o como corporaciones publicas conforme 
a la terminologia acogida por la jurisprudencia venezolanass, son los colegios 
prof esionales y las academias nacionales, las cuales tienen en comun que no 
estan integradas a la organizacion general del Estado, siendo entonces personas 
juridicas no estatales. 

A. LOS COLEGIOS 0 GREMIOS PROFESIONALES 

El primer tipo de corporacion publica caracterizado por la existencia de un 
sustrato personal o corporacion de intereses de tipo profesional o gremial esta 

54 Cfr. Corte Primera de lo ContenciosoAdministrativo, sentencia de! 22 de julio de 87, Revista de Derecho 
Puhlico, n. 0 3 r, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1987, p. 72. 

55 Cfr., p. ej., Corte primerade lo ContenciosoAdministrativo, sentencias de! 11 de mayo de 1980 y 18 de 
febrero de 1986, Revista de Derecho Puhlico, n.0 3, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1980, pp. 104 y 
ss., y Revista de Derecho Publico, n. 0 25, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1986, p. 85, respectivamente. 
Cfr. MTONio AKGRISANO, "Los establecimientos publicos corporativos", Revista de Derecho Pub/ico, 
n. 0 3, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1980, pp. 104 a 107. 
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constituido por los colegios profesionales, los cuales estan dotados de perso
nalidad juridica de derecho publico por virtud de las funciones que realizan 
de control del ejercicio de una prof esi6n liberal y en virtud de las leyes que los 
crean o los regulan, en las cuales se ha establecido el principio de la colegiaci6n 
obligatoria para el ejercicio de la profesi6n respectivas6• 

Esta materia, en efecto, es de la reserva legal, disponiendo en tal sentido el 
articulo 105 C. que "La ley determinara las profesiones que requieren titulo y 
las condiciones que deben cumplirse para ejercerlas, incluyendo la colegiaci6n". 
En consecuencia, los "colegios" profesionales que nose han establecido por ley, 
sino como asociaciones civil es de prof esionales de base contractual, no pueden 
calificarse como personas juridicas de derecho publico corporativas, ni sus actos 
constituyen actos administrativoss7. 

En la actualidad exist en colegios prof esionales creados por ley, como esta
blecimientos publicos corporativos, en relaci6n con el ejercicio de las siguientes 
prof esiones: Farmacia, lngenieria, Arquitectura y profesiones afines, Abogacia, 
Medicina Veterinaria, Odontologia, Economia, Periodismo, Bioanalisis, Conta
duria Publica, Psicologia, Medicina, Administraci6n, de Bombero, Sociologia 
y Antropologia, y Nutrici6n y Dieteticas8. 

56 Cfr. en general, AJ'\NAKARIJ'\NA FRiAS Tov~R, "Clasificaci6n de los colegios profesionales como personas 
juridicas de derecho publico", Revis ta de Derecho Publico, n.°' 67 y 68, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
1996, pp. 70 a 79. 

S7 Cfr. Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia de! 27 de septiembre de 1993, caso 
Colegio Kacional de Tecnicos Radi6logos, Revista de Derecho Publico, n."' 55 y 56, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 1993, pp. 208 a 209. 

58 Cfr. Ley de Ejercicio de la Farmacia de! 27 de junio de 1928, Gaceta Oficial n. 0 16.551 de! 7 de julio 
de 1928; Ley de Ejercicio de la Ingenieria, laArquitectura y Profesiones Afines, Decreto 444 de! 24 de 
noviembre de 1958, Gaceta Oficial n. 0 25.822 de! 26 de noviembre de 1958; Ley de Abogados de! I6 
de diciembre de I966, Gaceta Oficial n. 0 r.o8I, extra., de! 23 de enero de 1967; Ley de Ejercicio de la 
Medicina Veterinaria de! I9 de septiembre de I968, Gaceta Oficial n.0 28.737 de! 24 de septiembre de 
1968; Ley de Ejercicio de la Odontologia de! IO de agosto de 19·70, Gaceta Oficial n. 0 29.288 de! IO de 
agosto de I970; Ley de Ejercicio de la Profesi6n de Economistas de! I 5 de diciembre de I97I, Gaceta 
Oficialn.0 29.687 de! 15 de diciembre de I97I; Ley de Ejercicio de! Periodismo, Gaceta Oficialn.0 4.883, 
extra., de! 3 I de marzo de I99S; Ley de Ejercicio de! Bioanalisis, Gaceta Oficial n. 0 30. I6o de! 23 de 
julio de 1973; Ley de Ejercicio de la Contaduria Publica, Gaceta Oficial n. 0 30.273 del 5 de diciembre 
de 1973; Ley de Colegiaci6n Farmaceutica de! 27 de enero de 1978, Gaceta Oficialn.0 2.146, extra., de! 
28 de enero de 1978; Ley de Ejercido de la Psicologia de! 4 de septiembre de 1978, Gaceta Oficial n.0 

2.306, extra., de! 1 I deseptiembre de I978; Ley deEjercicio de la Medicina I9 de agosto de 1982, Gaceta 
Oficial n. 0 3.002, extra., de! 23 de agosto de I982; Ley de Ejercicio de la Profesi6n de Licenciado en 
Administraci6n de! I 7 de agosto de I982, Gaceta Oficial n. 0 3 .004, extra., de! 26 de agosto de 1982; Ley 
de los cuerpos de bomberos y administracion de emergencias de caracter civil, Gaceta Oficial n.0 5561, 
extra., de! 28 de noviembre de de 2001; Ley de! Ejercicio Profesional de la Sociologia y laAntropologia, 
Gaceta Oficial n.0 5.239, extra., de! 23 de junio de I998; Ley de Ejercicio de la Profesi6n de Licenciado 
en K utrici6n y Dietetica, Gaceta Oficial n. 0 36. 526 de! 27 de agosto de 1998. 
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Los colegios prof esionales, por tan to, son el ejemplo mas acabado del llamado 
"establecimiento publico corporativo"59, los cuales a pesar de no ser personas 
estatales00 y no estar sometidos a control de tutela por parte de los 6rganos de la 
Administraci6n Publica, por las funciones que realizan de protecci6n y vigilancia 
del ejercicio de prof esiones liberal es, dentro de la esfera de su competencia, 
dictan actos administrativos6' y disfrutan de facultades contributivas con res
pecto a sus miembros, lo que les confiere una total independencia financiera 
frente al Estado, y gozan ademas de autonomia plena, incluso para la libre 
elecci6n de sus autoridades, autonomia que, sin embargo, ha sido limitada en 
la Constituci6n de 1999. 

En efecto, la Constituci6n de 1999, a pesar de toda la fraseologia partici
pativa que contiene, es un texto intervencionista y limitativo respecto de la 
sociedad civil, lo que entre otros aspectos resulta de la limitaci6n que contiene 
respecto de la autonomia de los colegios profesionales, en cuanto a la libertad 
de elecci6n de sus propias autoridades que deberia resultar de su autonomia 
y por el car:icter de corporaciones de derecho publico no estatales que tienen. 
El articulo 293.6 C. cre6 el poder electoral como una de las ramas del poder 
publico, atribuyendole competencia para "la organizaci6n de las elecciones 
de sindicatos, gremios profesionales y organizaciones con fines politicos", y 
en general la misi6n de garantizar "la igualdad, confiabilidad, imparcialidad, 
transparencia y eficiencia de los procesos electorales" (art. 293), como lo ha 
sefialado la Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia, en sentencia del 
10 de mayo de 2000 (caso Colegio de lngenieros de Venezuela): 

[N]o s6lo los celebrados para la elecci6n de los cargos publicos sino de todos aquellos 
que se celebren en organizaciones que sean la expresi6n de la voluntad popular como 
un mecanismo destinado a garantizar el ejercicio de los derechos politicos y en general 
la participaci6n protag6nica de los ciudadanos mediante diversas modalidades especi
ficadas en el articulo 70 de la Ley Fundamental. 

De ello, la misma Sala Electoral dedujo:. 

59 La terminologia de "establecirniento publico corporativo" ha sido arnpliarnente acogida por la juris
prudencia: cfr. las sentencias de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo del 11 de mayo 
de r980 y r. 0 de junio de r982, Revista de Derecho Publico, n. 0 3, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
1980, pp. 104 y ss.; y Revista de Derecho Publico, n. 0 11, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1982, p. 
106, respectivarnente. 

60 Como lo ha seiialado la Sala Electoral de! Tribunal Supremo en sentencia 43 de! 10 de mayo de 2000, 
caso Oscar Mora E. vs. Colegio de Ingenieros de Venezuela, Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 224. 

6 r La jurisprudencia de la Corte Primera ha sido reiterativa en someter al control contencioso adminis
trativo los actos dictados por los colegios profesionales. 
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La creaci6n del poder electoral no solo tiene justificaci6n por la atribuci6n que le ha 
sido conferida de controlar y garantizar la organizaci6n, administraci6n, direcci6n 
y vigilancia de los procesos electorales para la elecci6n de los cargos publicos, aun 
cuando ello constituye gran parte de sus funciones, sino que, ademas, su creaci6n se 
justifica en la medida que se le ha atribuido competencia para la organizaci6n de los 
procesos electorales de agrupaciones de la sociedad, destinados a la elecci6n de cargos 
de representaci6n popular, pues se ha reconocido irrestrictamente a la sociedad civil 
la posibilidad de asociarse y constituirse a traves de distintas formas que aseguren 
la participaci6n ciudadana de una forma organizada, como espacios creados para la 
defensa de intereses a veces no solo de sus miembros sino tambien de la comunidad, 
constituyendose en expresi6n de un sistema asociativo que procura la realizaci6n de 
un objetivo comun, en cuya organizaci6n se preve la elecci6n de autoridades que rigen 
los destinos de tales asociaciones yen el que el Estado como interesado debe garantizar 
el respeto de la manifestaci6n de voluntad de sus integrantes, como maxima expresi6n 
del sistema democratico. 

En la misma sentencia, la Sala Electoral de la Corte Suprema reconoci6 que los 
colegios profesionales, como el Colegio de Ingenieros de Venezuela, "no forman 
parte de la estructura del Estado (y) son considerados en la actualidad como 
"personas publicas no estatales", cu yo regimen y organizaci6n se caracteriza 
por el caracter publico que poseen, derivado del numero de participantes que 
las integran y los objetivos y fines que cumplen dentro de la sociedad, y sabre 
todo, en el caso venezolano, porque asi lo dispone una ley formal (articulo 21 

Ley del Ejercicio de la Ingenieria, la Arquitectura y Prof esiones Afines )". Pero 
la Sala dedujo de ese "caracter publico" de las mismas que ello: 

[S]upone un interes particular en su funcionamiento por parte del Estado que lo obliga 
a intervenir de forma directa y decisiva en la determinaci6n de los procesos elecciona
rios que las mismas ejecuten, que deben sujetarse estrictamente a los mecanismos de 
consulta democratica y participativa que la nueva Constituci6n propugna para todos 
las instituciones, de cualquier tipo que ellas sean. 

De tal manera que el sustrato publico que estas entidades abrigan hace posible que 
al momenta de elegir a sus autoridades a traves de procesos eleccionarios, el poder 
electoral intervenga salvaguardando la manifestaci6n de voluntad expresada por sus 
miembros a traves del voto, en la medida que este garantice la igualdad, confiabilidad, 
imparcialidad, transparencia y eficiencia de los comicios que celebren, en ejercicio de 
una funci6n constitucional que le ha sido atribuida en forma expresa62. 

62 Cfr. Sala Electoral de la Corte Suprema de Justicia, sentencia 43 de! ro de mayo de 2000, exp. 0043, 
Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 224 y ss. 



Las personas juridic as de derecho publico y las personas juridic as de derecho privado 387 

En definitiva, a pesar de tratarse de personas juridicas de derecho publico, 
manifestaci6n incluso de la descentralizaci6n funcional del Estado, los colegios 
prof esionales no son personas juridicas es ta tales, pues no for man parte de la 
organizaci6n general del Estado63. 

B. LAS ACADEMIAS NACIONALES 

Las academias nacionales tambien las hemos considerado como personas juri
dicas de derecho publico no territorial de caricter corporativo, es decir, como 
corporaciones publicas6~. 

Las academias nacionales son siete: la Academia Venezolana de la Lengua, 
correspondiente de la Real Academia Espanola, creada por decreto de 188365; 

la Academia Nacional de la Historia, creada por decreto de 188866; la Acade
mia Nacional de Medicina, creada por ley de 190467; la Academia de Ciencias 
Politicas y Sociales, creada por ley de 191568; la Academia de Ciencias Fisicas, 
Matematicas y Naturales, creada por ley de 1917li<i; la Academia Nacional de 
Ciencias Econ6micas, creada por ley de 19831°, y la Academia Nacional de la 
Ingenieria y el Habitat, creada por ley de 199871 • 

Por supuesto, solo en las leyes de creaci6n de las dos ultimas, de 1983 y 1998, 
fue que se especific6 que se trataba de "corporaciones de caricter publico, con 
personalidad juridica, patrimonio distinto del Fisco nacional, autonomia aca
demica, organizativa y econ6mica"; pero la ausencia de indicaci6n expresa de 

63 En ese sentido es que se podria decir que, p. ej., los colegios de abogados son "entes corporativos de la 
administraci6n publica descentralizada", cfr. Corte Primera de lo ContenciosoAdministrativa, sentencia 
del 23 de mayo de 2000, Revista de Derecho Publico, n. 0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, 
p. 207. 

64 Esta calificaci6n la establecimos por prim era vez en la comunicaci6n n. 0 l l 6 5 del l 9 de noviembre de 
r97r dirigida al presidente del Banco Central de Venezuela, en la cual tratamos sobre la naturaleza 
juridica de dicha entidad. Cfr. en Informe sobre la reforma de la Administracion Public a N acional, t. r, 
Caracas, Comisi6n de Administraci6n Publica, r 972, pp. 6 r r y ss. La calificaci6n ha sido acogida, en 
form a padfica, por la doctrina: cfr., en general, la opinion de los academicos }Esus LEOPOLDO SA1'CHEZ, 
TITO GL'TltRREZALFARO, ELOY LARES MARTiNEz, LUIS FELIPE URBA1'EJA y RENE: DE SOLA, Boletin de la 
Academia de Ciencias Po/iticas y Socia/es, n.°' 72 y 73, Caracas, 1978, pp. 19 y ss.; y Et.:GENIO HERNA1'DEZ 
BRETON, "La personalidad juridica de las Academias", Boletin de la Academia de Ciencias Politic as y 
Socia/es, n."' 97 y 98, Caracas, 1989, pp. r25 y ss. 

65 Compilacion legislativa, t. rr, Caracas Edit. Andres Bello, 1952, secci6n \11-6. 

66 Ibid., Secci6n vrr-5. 
67 Regulada porley de 1941, Gaceta Oficial n. 0 20.557 del 5 de agosto de 194r. 
68 Reguladaporleyde 1924, Gaceta Oficialn.°' 15361del13deagostode1924. 
69 Gaceta Oficialn.0 13181del27 de junio de 1917. 
70 Gaceta Oficial n.0 32798 del 2+ de agosto de 1983. 
71 Gaceta Oficial n.0 5263, extra., del 17 de septiembre de 1998. 
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tal circunstancia en relaci6n con las academias creadas durante el siglo XIX y las 
dos primeras decadas del siglo xx no puede conducir a negarle la personalidad 
juridica a las mismas, y menos aun cuando el C6digo Civil desde el siglo xrx 
entre las personas juridicas se refiere a "los demas cuerpos morales de caracter 
publico" (art.19.2). 

No tenemos duda sobre la personalidad juridica de las academias y sobre 
su autonomia, lo que hace que sus miembros se elijan por cooptaci6n; asi 
como sobre su caracter de personas juridicas no estatales, las cuales, por tan to, 
no estan sometidas a control alguno de tutela por parte de los 6rganos de la 
Administraci6n Publica central. Si bien cumplen funciones consultivas en re
laci6n con la Administraci6n Publica, sin que las consultas tengan ni caracter 
obligatorio ni vinculante, ello no puede conducir a considerarlas como meras 
dependencias jerarquicas de la Administraci6n Publica nacionali2, lo cual no 
tendria fundamento alguno. 

3. LAS ASOCIACIONES DE DER ECHO PUB LICO 

Los establecimientos asociativos de derecho publico en la actualidad, son las 
personas juridicas de derecho publico que se crean en virtud de un contrato de 
asociaci6n entre las comunidades politicas (personas de derecho publico politi
co territoriales), siendo la figura mas caracteristica las mancomunidades entre 
municipios. Ademas, existen otras asociaciones entre comunidades politicas 
que pueden dar origen a personas juridicas mancomunadas. 

a. las mancomunidades 

En ef ecto, el articulo I 70 C. dis pone que "[l]os municipios podran asociarse en 
mancomunidades o acordar entre si o con los demas entes publicos territoria
les, la creaci6n de modalidades asociativas intergubernamentales para fines de 
interes publico relativos a materias de su competencia". 

Ello implica que mediante un convenio o asociaci6n entre dos o mas mu
nicipios, estos pueden atribuir a un nuevo ente publico una mancomunidad, 
para que esta, en comun, ejerza 0 gerencie materias de la competencia muni-

72 Segun la opinion de GoKZALO PEREZ Lt:CL.\NI, la cual no compartimos, las academias nacionales no 
serian personas juridicas, sino solo "organos de la Administracion Publica venezolana" u "organos 
administrativos de! Estado", en particular, de la "administracion consultiva"; en definitiva, "organos 
colegiados" que se integran en "la organizacion administrativa central". Cfr. "Las academias venezola
nas. Su naturaleza juridica", en Estudios de derecho civil. Libro Homenaje a Josi Luis Aguilar Gorrondona, 
Caracas, 2002, pp. 102 a 103. 
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cipal definidas en el articulo 178 C. y en los articulos 40 y siguientes de la Ley 
Organica del Poder Publico Municipal de 2005. En esta se dispone que las 
mancomunidades son "figuras asociativas constituidas en forma voluntaria por 
dos o mas municipios para la gesti6n de materias especificas de su competencia" 
(art. 40), y se crean "cuando se asocien dos o mas municipios, colindantes o no, 
de la misma ode diversas entidades federales" (art. 41). 

La mancomunidad, por ello, necesariamente goza de personalidad juridica 
(art. 44) la cual, sin duda, es de derecho publico, pues la voluntad de cada muni
cipio para constituirla se manifiesta por ley local, es decir, por ordenanza, la cual 
confiere al ente prerrogativas del poder publico municipal (Cuarta parte, § 15). 

La Ley Organica del Poder Publico Municipal del 2005 73, en su articulo 
42, precisa que la creaci6n de una mancomunidad requiere de la aprobaci6n 
del acuerdo respectivo por las entidades que concurran a su formaci6n; el cual 
contendra el estatuto que la regira; acuerdo que, entre otros aspectos, debe 
precisar la personalidad juridica propia de la mancomunidad, de manera que no 
comprometa a los municipios que la integran mas alla de los limites sefi.alados 
en los estatutos respectivos (art. 44). 

b. las personas asociativas interguberna-mentales 

La Constituci6n ha ampliado el ambito de las asociaciones entre personas de 
derecho publico territoriales (comunidades politicas) para la creaci6n de per
sonas asociativas de derecho publico. El mismo articulo 170 C., en efecto, en 
cuanto a los municipios, dispone que estos pueden acordar con los demas entes 
publicos territoriales la creaci6n de modalidades asociativas intergubernamen
tales para fines de interes publico relativos a materias de su competencia. Es 
decir, conforme a esta norma, que repite el articulo 46 de la Ley Organica del 
pod er municipal, los municipios y los estados y Io la Republica pueden celebrar 
contratos de asociaci6n para la constituci6n de personas de derecho publico, 
por ejemplo, para la prestaci6n de determinados servicios publicosi4. 

En el mismo sentido, el Reglamento Parcial 3.0 de la Ley Organica de 
Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de Competencias del poder 
publico sobre el Consejo Territorial de Gobierno y el Fondo Intergubernamen-

73 Gaceta Oficia/ 38.204 de! 8 de junio de 2005. 
74 Cfr. Jost. L. VILLEGAS MORENO "El consorcio administrativo en el :imbito local venezolano: Aproxi

maci6n a una descentralizaci6n cooperativa en el area de las servicios publicos domiciliarios", Temas 
de derecho administrativo. Lihro Homenaje a Gonzalo Perez Luciani, vol. rr, Caracas, Tribunal Supremo 
deJusticia, 2002, pp. 1021a1037. 
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tal para la Descentralizaci6n75 estableda expresamente que los 6rganos de la 
Administraci6n Publica nacional (la Republica) podian celebrar convenios de 
colaboraci6n con los estados, y estos entre si (art. 14), agregando que "Cuando 
para la adecuada gesti6n del objeto de un convenio de colaboraci6n sea necesaria 
la creaci6n de una entidad con personalidad juridica, esta podra ser creada con la 
forma de corporaci6n asociativa de caracter publico, siguiendo las formalidades 
establecidas en el articulo 19 C.C." (art. 17). Consideramos que estas personas 
juridicas que derivan de un contrato de asociaci6n suscrito exclusivamente entre 
personas juridicas politico territoriales, deben ser consideradas como cuerpos 
morales de caracter publico conforme a la menci6n del articulo 19.2 C.C.; an
tes que "asociaciones de caracter privado" conforme al articulo 19.3 C.C. Por 
mas forma asociativa de derecho privado que puedan tener esas entidades, en 
nuestro criterio no pueden en forma alguna ser considerada como de caracter 
privado, a pesar de que se las constituya como asociaciones inscritas en el re
gistro publico, dado que son las comunidades politicas las que las constituyen 
para el cumplimiento de fines comunes. 

4. LAS INSTITUCIONES DE DERECHO PUBLICO: 

ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS INSTITUCIONALES 

0 FUNDACIONALES 

En el ordenamiento juridico constitucional pueden distinguirse dos tipos de 
personas juridicas de derecho publico de base o sustrato patrimonial, tambien 
denominados establecimientos publicos institucionales o fundacionales: por una 
parte, los institutos aut6nomos regulados en el articulo 142 C.; y por la otra, 
el Banco Central de Venezuela, como instituci6n con personalidad de derecho 
publico de caracter unico, la cual a partir de la Carta de l 999 adquiri6 rango 
constitucional (arts. 318 y ss.). 

A. LOS INSTIT.UTOS AUTONOMOS 

Los institutos aut6nomos76, en estricto derecho, son "fundaciones publicas", es 
decir, instituciones creadas por ley por una persona juridica de derecho publico 
territorial mediante la afectaci6n de un activo que forma parte del patrimonio 
publico, para la consecuci6n de un fin de caracter publico. Son "instrumen-

75 Gaceta Oficial n. 0 35.273 de! 12 de agosto de 1993· 
76 Cfr. ]Esus CABALLERO ORTIZ, Los institutos autonomos, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1986. 
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tos del Estado para el cumplimiento de sus fines"7i, o como los ha definido 
la jurisprudencia: "constituyen entidades no territoriales, que forman parte 
de la Administraci6n descentralizada, y a los cuales podriamos definir como 
aquellos organismos creados por el Estado, dotados de personalidad juridica y 
patrimonio propio, cuya finalidad es cumplir la gesti6n de un servicio publico 
administrativo, industrial o comercial, creados por ley de conformidad con lo 
establecido en la Constituci6n"18• 

En otras palabras, los institutos aut6nomos son personas juridicas de de
recho publico creadas por ley, mediante la descentralizaci6n de una parte del 
patrimonio publico y de competencias legales, por parte de una persona de 
derecho publico politico territorial, y la atribuci6n a las mismas, ademas, de 
prerrogativas del poder publico, y que por ello quedan sometidas al control de 
tutela del respectivo 6rgano ejecutivo y al control politico del respectivo 6rgano 
legislativo (Tercera parte, § 10). 

Se trata, en definitiva, de una forma de ruptura del principio hacendistico 
de la unidad del Tesoro, que puede producirse en los tres niveles de descentra
lizaci6n politica: nacional, estadal y municipal, y que a nivel nacional, conforme 
a la vieja Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional79, se estableci6 desde 
los afios veinte con la prevision de la figura de los "institutos y establecimientos 
oficiales aut6nomos" (arts. 70 y ss.). 

Esta instituci6n, ademas, se regul6 expresamente en la Constituci6n de 
1961, en el titulo relativo a la Hacienda Publica Nacional, en cuyo articulo 230 
se dispuso que "solo por ley y en conformidad con la Ley Organica respectiva, 
podran crearse institutos aut6nomos", con lo cual se puso termino al regimen 
precedente conforme al cual los institutos aut6nomos podian crearse por de
creto ejecutivo. Esta misma orientaci6n es la que se sigui6 en la Constituci6n de 
1999, en cuyo articulo 142 se exige que "los institutos aut6nomos solo podran 
crearse por ley", agregandose el principio del control publico, al prescribirse 
que "tales instituciones, asi como los intereses publicos en corporaciones o 
entidades de cualquier naturaleza, estaran sujetos al control del Estado en la 
forma que establezca la ley". 

La norma del articulo 142 C., por otra parte, se encuentra dentro de las 
normas que se refieren a la Administraci6n Publica y que estan ubicadas entre 

77 Cfr. Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia de! 16 de junio de 1981, Revista de 
Derecho Pub/ico, n. 0 7, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1981, pp. 143 y 144. 

78 Cfr. Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia de! 21 de mayo de 1984, Revista de 
Derecho Pub/ico, n.0 19, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1984, p. 95. 

79 Gaceta Oficia/n. 0 r.66o, extra., de! 21 de junio de 1974. 
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las disposiciones fundamentales relativas al poder publico, lo que implica que 
estos entes descentralizados o establecimientos publicos institucionales no solo 
pueden existir a nivel nacional, sino tambien en los niveles territoriales inferio
res. Es decir, por tratarse de una forma de descentralizacion funcional, todos 
los niveles de descentralizacion politica (nacional, estadal, municipal) pueden 
establecer institutos autonomos80, pero con la aplicacion de los principios del 
articulo 142 C. conforme a la prevision expresa del articulo 233 ibidem, es decir 
que los institutos autonomos de los estados se deben crear por ley de los conse
jos legislativos y que los institutos autonomos municipales se deben crear por 
ordenanza de los concejos municipales, y que, ademas, esos entes legislativos, 
los consejos legislativos y los concejos municipales deben ejercer el control 
sabre los mencionados institutos autonomos. 

Esta exigencia constitucional la reafirma la Ley Organica de la Administra
cion Publica de 2001 8', al disponer que la creacion de los institutos autonomos 
solo pueda realizarse mediante ley, a cu yo ef ecto el articulo 96 LOAP dispone 
que la ley nacional, estadal u ordenanza que cree un instituto autonomo debe 
contener: 

1. El sefialamiento preciso de su finalidad, competencias y actividades a su cargo. 

2. La descripci6n de la integraci6n de su patrimonio y de sus fuentes ordinarias de 
ingresos. 

3. Su estructura organizativa interna a nivel superior, con indicaci6n de sus unidades 
administrativas y sefialamiento de su jerarquia y atribuciones. 

4. Los mecanismos particulares de control de tutela que ejercera el 6rgano de ads
cripci6n. 

Los institutos autonomos han sido regulados por primera vez en el ordena
miento, y dejando de lado las viejas normas de la Ley Organica de la Hacienda 
Publica nacional, en la referida Ley Organica de la Administracion Publica de 
2001, la cual los define coma personas juridicas de derecho publico de naturaleza 
fundacional, creadas por ley nacional, estadal u ordenanza municipal conforme 
a las disposiciones de la Ley Organica, dotadas de patrimonio propio e indepen-

80 Cfr. ALLA!'\ R. BREWER-CARi\S, "lntroducci6n general al regimen juridico de la Administraci6n Pu
blica", en ALLAN R. BREWER-CARiAS y R\FAEL CHAVERO G., Ley Orgtinica de la Administracion Public a, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, pp. 62 y ss. 

81 Gaceta O.ficial n.0 37.305 de! 17 de octubre de 2002. 
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dientes de la Republica, de los estados, de los distritos metropolitanos y de los 
municipios, segun sea el caso, con las competencias o actividades determinadas 
en la ley que las cree (art. 95). 

En la materia, por tanto, rige el principio de la reserva legal para los actos 
juridicos fundacionales publicos, por lo que a nivel nacional la separaci6n de 
parte del patrimonio publico de la masa general del Tesoro para afectarlo a un 
fin publico especifico que se le transfiere, mediante un acto de descentralizaci6n 
que implica ademas la atribuci6n de personalidad juridica, solo puede hacerse 
mediante ley formal del Congreso de la Republica (art. 142). Esta reserva le
gal implica tambien, por supuesto, que los institutos aut6nomos solo pueden 
ser suprimidos por ley especial, la cual debe establecer las reglas basicas de la 
disoluci6n, asi como las potestades necesarias para que el respectivo ejecutivo 
nacional, estadal, del distrito metropolitano o municipal proceda a su liquida
ci6n (art. 99). 

La Ley Organica de la Administraci6n Publica, ademas y con caracter 
general, dispone que los institutos aut6nomos gozan de los privilegios y pre
rrogativas que la ley nacional acuerde a la Republica, los estados, los distritos 
metropolitanos o los municipios (art. 97). Nose estableci6, entonces, que la ley 
de creaci6n determinaria los privilegios y prerrogativas de los cuales gozaria cada 
instituto aut6nomo, sino que la Ley Organica directamente se los otorg6. 

Ahora bien, la atribuci6n de personalidad juridica a un patrimonio publico 
para el cumplimiento de un fin publico mediante la asignaci6n al nuevo ente 
de poderes y prerrogativas implica la voluntad de dotarlo de cierta autonomia 
para el manejo patrimonial del ente respecto de las normas que normalmente 
rigen la Administraci6n central. Sin embargo, la autonomia administrativa y 
de gesti6n no excluye el control por parte de los 6rganos de la Administraci6n 
central respectiva, el cual siempre debe estar presente conforme al articulo 
142 C., y queen relaci6n con los institutos aut6nomos se denomina control de 
tutela. En otras palabras, siendo el instituto aut6nomo una forma de descen
tralizaci6n administrativa, el nuevo ente siempre debe permanecer sometido al 
control de tutela de los 6rganos ejecutivos, a los cuales en definitiva corresponde 
la administraci6n de la Hacienda Publica. Estos, incluso, pueden decretar la 
intervenci6n de los institutos aut6nomos (art. 123). 

Por ello, los institutos aut6nomos siempre son personas juridicas estatales, en 
el sentido de que a pesar de su autonomia son parte de la organizaci6n general 
del Estado, como Administraci6n descentralizada, por lo que la actividad de 
los mismos esta sujeta a los principios y bases establecidos en la Ley Organica 
de la Administraci6n Publica y a las disposiciones de la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos (art. 98). Por ello no podria crearse un instituto 
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autonomo por ley, y establecerse en dicha ley que, a pesar de tratarse de una 
persona de derecho publico estatal integrada a la organizacion general del Es
tado como formando la Administracion Publica descentralizada, sin embargo, 
por ejemplo, sea sometido al solo control de tutela del organo legislativo y no 
del organo ejecutivo. 

Se trata, por tanto, siempre, de personas de derecho publico estatales, pues 
estan integradas a la organizacion general del Estado como integrando la Admi
nistracion Publica descentralizada. A ese efecto, todo instituto autonomo tiene 
que estar adscrito a un determinado ministerio u organo de la Administracion 
Publica correspondiente, y en ningun caso puede quedar adscrito al despacho 
del Presidente de la Republica, del Vicepresidente Ejecutivo, del gobernador 
o del alcalde (art. 116)82 • En el ambito nacional, en todo caso, corresponde al 
Presidente de la Republica en Consejo de Ministros decretar la adscripcion de los 
institutos autonomos a los organos de laAdministracion Publica central nacional 
(art. 115). En relacion con los establecimientos publicos institucionales, por 
tanto, la adscripcion formal a un ministerio es un dato que contribuye a precisar 
su caracter de instituto autonomo, como ahora ocurre con el Banco Industrial 
de Venezuela que esta formalmente adscrito al Ministerio de Finanzas (art. 3.5 
Ley de Adscripcion). 

Por otra parte, los ministerios u otros organos de control, nacionales, 
estadales, de los distritos metropolitanos o municipales, respecto de los entes 
descentralizados funcionalmente que les esten adscritos, conforme al articulo 
117 de la Ley Organica deben definir la politica a desarrollar por tales entes, a 
cu yo ef ecto deben formular las directivas general es que sean necesarias; ejercer 
permanentemente funciones de coordinacion, supervision y control; evaluar en 
forma continua el desempeno y los resultados de su gestion e informar oportu
namente al Presidente de la Republica, gobemador o alcalde, segtin corresponda; 
informar trimestralmente al organismo u organo, nacional, estadal, del distrito 
metropolitano o municipal, encargado de la planificacion acerca de la ejecucion 
de los planes por parte de los entes; y proponer al Presidente de la Republica, 
gobernador o alcalde, segun corresponda, las reformas necesarias a los fines de 
crear, modificar o eliminar las entidades descentralizadas funcionalmente que 
respectivamente les esten adscritas. 

82 Cfr. p. ej ., la Ley de adscripci6n de institutos aut6nornos, ernpresas del Estado, fundaciones, asocia
ciones y sociedades civiles del Estado a los 6rganos de la Adrninistraci6n Publica, dictada apenas fue 
sancionada la Ley Org:inica de la Adrninistraci6n Publica, por Decreto Ley 1. 512 de! 2 de noviernbre 
de 2001, Gaceta Oficial n.0 5.556, extra., del 13 de noviernbre de 2001. 
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Debe sefi.alarse, por ultimo, que los institutos aut6nomos no pueden 
identificarse en raz6n de sus fines especificos, pues aunque siempre son fines 
de interes publico y general, varian comunmente entre si. En efecto, existen 
institutos aut6nomos que realizan actividades industriales y comerciales; otros, 
en cambio, tienen asignada la prestaci6n servicios publicos o la realizaci6n de 
tareas de investigaci6n, de ejecuci6n de obras, de desarrollo social, de fomento a 
la educaci6n y la cultura, de desarrollo regional, de financiamiento y promoci6n 
de la actividad econ6mica privada, y de numerosas funciones de la mas diversa 
indole. Incluso, hay institutos aut6nomos que son servicios administrativos 
personificados, como la Superintendencia de Bancos regulada en la Ley Ge
neral de Bancos y otras Instituciones Financieras83 para controlar la actividad 
bancaria, y la Comisi6n Nacional de Valores creada por la Ley de Mercado de 
Capitales84, tambien para el control de dicho mercado. 

Por otra parte, hist6ricamente se crearon establecimientos publicos institu
cionales con forma de sociedad an6nima, como sucedi6 con el Banco Industrial 
de Venezuela, el antiguo Banco de Desarrollo Agropecuario y el desaparecido 
Banco de los Trabajadores. La caracteristica primordial de estos establecimientos 
radicaba en que siendo personas juridicas de derecho publico creadas por ley, 
se constituyeron bajo la forma de sociedades por acciones para, en principio, 
permitir la participaci6n de capital privado en su capital. Se diferencian de las 
empresas del Estado en que estas son personas juridicas constituidas totalmente 
conforme a un regimen de derecho privado, de acuerdo al C6digo de Comercio, 
por lo que no pueden, por su acta de creaci6n, ser titulares de prerrogativas 
del poder publico. Por otra parte, esta categoria de establecimientos publicos se 
dif erencia de los clasicos institutos aut6nomos en que estos se establecian con un 
aporte fundacional totalmente publico, en el cual nose aceptaba la participaci6n 
del capital privado en su funcionamiento 

El unico de estos institutos que sobrevive es el Banco Industrial de Ve
nezuela creado por Ley de 1937 con forma juridica de sociedad an6nima y 
que originalmente permitia la participaci6n de particulares en su capital. 
Ello nos llev6 a calificarlos como "establecimientos o corporaciones publicas 
asociativas", pero dada la participaci6n exclusivamente publica en su capital, 
particularmente despues de la reforma de la Ley de 1975, dicha instituci6n se 

83 Ley general de bancos y otras instituciones financieras, Decreto Ley r.526, Gaceta Oficial n.0 5.555 
Extra. del r3 de noviembre de 2oor. 

84 Ley de Mercado de Capitales del 22 de octubre de 1998, Gaceta Oficial n.0 36.565 del 22 de octubre 
de IQQ8. 
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puede asimilar perfectamente a la figura de los institutos aut6nomos8s, estando 
adscrito, ademas, como todos los institutos aut6nomos, como antes se dijo, al 
Ministerio de Finanzas. 

Debe tambien mencionarse que la terminologia que se ha utilizado hist6ri
camente para designar a los institutos aut6nomos ha sido sumamente variada: 
institutos, administraci6n, bancos, circulos, cajas, consejos, patronatos, corpo
raciones, fondos, todo lo cual en determinados casos ha inducido a confusion 
sobre la naturaleza de estos entes descentralizados. Sin embargo, es evidente que 
para la identificaci6n de los institutos aut6nomos 0 para desechar tal caracter 
no basta atenerse a la denominaci6n que se pueda haber dado al ente respec
tivo. Ello qued6 claro de la sentencia de la Sala Politico Administrativa de la 
antigua Corte Suprema de Justicia 222 del 1 5 de julio de 1992 ( caso Fundaci6n 
Yohama-Arquimedes Fajardo), en la cual se hizo el siguiente razonamiento para 
identificar como un instituto aut6nomo municipal a un ente que habia sido 
creado por ordenanza como una fundaci6n: 

Es lo cierto que los entes descentralizados nacionales, estadales o municipales, pueden 
ser creados de conformidad con normas de derecho publico o de acuerdo con las reglas 
de! derecho comun. Asi, la prevision constitucional que establece reserva legal en esa 
materia, solo por ley pueden crearse los institutos autonomos (art. 230). 

De otra parte, sociedades mercantiles, fundaciones, asociaciones civiles, formas ju
ridicas propias de! derecho privado que se han estimado convenientes para arbitrar 
determinados cometidos estatales, son creadas en la mayoria de los casos, conforme a 
las normas de! derecho comun, de acuerdo con su naturaleza. 

Para esta Sala es concluyente, que la norma de creacion de! ente publico descentralizado 
va a determinar si se han asumido formas tipicas de! derecho publico o de! derecho 
privado y como consecuencia de ello variaria el regimen juridico aplicable. 

Conviene sin embargo, destacar que la naturaleza del ente no puede determinarse con 
base solamente a la denominacion y caracter que pretenda atribuirle el ente creador. 
En efecto, para identificar la naturaleza de! ente, se hace necesario en la mayoria de 
los casos, realizar un examen que trasciende la sola consideracion de! nombre utiliza
do, siendo necesario atender a diversos criterios que lo revelen. Entre los criterios se 
encuentra, entre otros, la participacion -directa o indirecta- de la entidad territorial 
en su patrimonio, la asignacion de objetivos propios de la administracion estadal, los 

85 En consecuencia, consideramos que debe abandonarse su ubicaci6n dentro de los "establecimientos 
publicos asociativos" donde se lo habia ubicado cuando todavia podia participar el capital privado 
en el capital de la sociedad. En la misma categoria se ubic6 en su momento al Banco de Desarrollo 
Agropecuario y al Banco de los Trabajadores, los cuales desde hace aiios estan en liquidaci6n. 
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mecanismos para otorgarle los recursos yen fin, cualquier otra circunstancia reveladora 
de una participaci6n estatal decisiva en la direcci6n del ente en cuesti6n. 

Estima esta Sala que el acto de creaci6n tiene particular importancia y en ocasiones 
puede incluso hacer innecesaria la busqueda de criterios auxiliares. Ello ocurre, cuando 
el acto de creaci6n es el propio del derecho publico, como acontece cuando se acude a 
un acto juridico de rango legal para crear una persona juridica yen ese mismo texto se 
la dota, de patrimonio propio distinto y separado del fisco nacional, estadal o municipal 
segtin sea el caso; todo lo cual es determinante de su naturaleza publica. 

Por el contrario cuando se da origen al ente, prevaliendose de formas propias del de
recho comun, y obviando que su nacimiento sea la consecuencia del acto legislativo, 
se estaria en presencia entre otras, de fundaciones, sociedades civiles o mercantiles. 
Estas, no obstante que su procedimiento de creaci6n concierne al derecho comun y 
que su regimen principalmente obedecera a ese ordenamiento juridico, pueden ser 
consideradas personas juridicas de derecho publico si fueran creadas por ley y asi 
expresamente queda consagrado. 

El articulo 48 de la Ley Organica de Regimen Municipal, sefi.ala que "Las fundaciones 
municipales son universalidades de bienes creadas por el municipio, solo o conjunta
mente con otras entidades locales con personalidad juridica con fines cultural es, sociales 
o beneficos yen cuyo patrimonio el municipio haya incorporado bienes en proporci6n 
mayor al cincuenta por ciento (50% )". 

La disposici6n transcrita no hace menci6n respecto del instrumento por cuyo interme
dio ha de crearse la fundaci6n municipal como tampoco ocurre cuando se refiere a las 
asociaciones civiles y las empresas municipales por lo que en principio tales personas 
juridicas han de ser creadas cumpliendo las formalidades exigidas por el derecho comun, 
vale decir y en concreto para el caso de las fundaciones atendiendo a las disposiciones 
contenidas en el articulo 19, ordinal 3. 0 del Codi go Civil, de igual manera que tendrian 
que cumplirse los tramites que la legislaci6n mercantil exige para el caso de que la 
voluntad sea la de constituir sociedades de comercio. 

Se ha creado mediante una Ordenanza municipal -ley material- la referida fundaci6n 
"Yohama" el 22 de abril de 1991, fecha de publicaci6n en la Gaceta Municipal del mu
nicipio Sucre, en su edici6n extraordinaria n. 0 26 y se ha indicado en el articulo 5.0 de 
la Ordenanza por cuyo intermedio se le crea que "es una persona juridica de derecho 
privado que tendria su patrimonio propio e independiente del patrimonio de la Mu
nicipalidad". Con vista a ello se ha alegado ante esta Sala que siendo que la referida 
fundaci6n es -por suerte de su acto de creaci6n- persona juridica de derecho privado 
y que en su patrimonio no se han incorporado bienes en una proporci6n superior al 
cincuenta por ciento, ella no se rige por lo dispuesto en la Ley Organica de Regimen 
Municipal, porcentaje exigido por el articulo 48 de la Ley Organica de Regimen Munici
pal para que pueda ser considerada como una Fundaci6n municipal. Tai argumentaci6n 



398 Derecho administrativo 

presupone que la persona juridica sea verdaderamente una fundaci6n; y que el cargo 
desempefiado por el alcalde no lo sea en una fundaci6n del municipio. 

Considera esta Sala, que con prescindencia de la denominaci6n "Fundaci6n" el ente 
creado por la Ordenanza dictada el 22 de abril de 1991 por el Concejo del municipio 
Aut6nomo Sucre del Estado Merida tiene su origen en una ley local. Por otra parte 
en la Ley que crea la Fundaci6n Yohama dice: ''Articulo 16. El patrimonio de la Fun
daci6n Yohama estara integrado por los aportes que le hicieren el Concejo municipal 
o cualquier otro organismo publico o privado, por las donaciones que recibiere y por 
los ingresos que resultaren de sus propias actividades en funci6n de los espectaculos 
presentados en el periodo ferial". 

Asi mismo, la Ordenanza otorga a la "Fundaci6n competencia para otorgar autoriza
ciones, imponer multas (arts. 21 a 25). Visto lo anterior, la Sala estima que no puede 
consider:irsele a la Hamada Fundaci6n Yohama como una persona juridica de derecho 
privado, e incluso habida cuenta de la ausencia de sustrato personal podria estimarse 
que su naturaleza se corresponde a la del instituto aut6nomo municipal86• 

B. EL BANCO CENTRAL DE VENEZUELA 

El Banco Central de Venezuela, desde su creaci6n ha sido una instituci6n atipica, 
y lo continua siendo, particularmente despues de sancionada la Constituci6n de 
1999, cuyas normas la han constitucionalizado, consagrando su personalidad 
juridica de derecho publico y autonomia. En tal sentido, el articulo 318 dispone 
que "el Banco Central de Venezuela es persona juridica de derecho publico con 
autonomia para la formulaci6n y el ejercicio de las politicas de su competencia", 
el cual debe ejercer "sus funciones en coordinaci6n con la politica econ6mica 
general, para alcanzar los objetivos superiores del Estado y la Nacion". 

Se trata ahora de un establecimiento publico institucional (pero distinto 
a los institutos aut6nomos) con autonomia funcional garantizada en la propia 
Constituci6n, la cual le asigna el ejercicio exclusivo y obligatorio de las compe
tencias monetarias que corresponden al poder nacional (art. 318), con el objetivo 
fundamental de lograr la estabilidad de precios y preservar el valor interno y 
externo de la unidad monetaria. La misma norma dispone que el Banco Central 
de Venezuela tiene entre sus funciones las de "formular y ejecutar la politica 
monetaria, participar en el disefio y ejecutar la politica cambiaria, regular la 
moneda, el credito y las tasas de interes, administrar las reservas internacio
nales, y todas aquellas que establezca la ley". Por ello, el articulo T •0 de la Ley 

86 Sentencia de la Antigua Corte Suprema de Justicia, Sala Politico Administrativa, Revista de Derecho 
Publico, n.0 51, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1992, pp. 93 y ss. 
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del Banco Central de Venezuela define a esta institucion como "una persona 
juridica de derecho publico, de rango constitucional, de naturaleza unica, con 
plena capacidad publica y privada, integrante del poder publico nacional"87• 

Ahora bien, en la ley de creacion del Banco Central de Venezuela de 1939 
se le dio la forma juridica de compatiia anonima, admitiendose la participacion 
privada en la constitucion de su capital pero sin que se pudiera aceptar un nu
mero de acciones privadas que representara mas del 50 % de su capital social. 
Con motivo de la impugnacion por inconstitucionalidad de dicha ley, basada 
precisamente en el hecho de que se atribuia la potestad emisora de billetes y de 
acutiacion de monedas a una "compatiia privada", la antigua Corte Federal y de 
Casacion en Sala Politico Administrativa, en sentencia del 20 de diciembre de 
1940, decidio queen realidad el Banco "no era un ins ti tu to particular o privado" 
sino un ente publico88; y asi se considero siempre a pesar de su forma societaria, 
la cual se desdibujo definitivamente con la reforma de la Ley del Banco Central 
de Venezuela de 1974, en la cual no solo se lo califico como "persona juridica 
publica con forma de compatiia anonima" (art. 1. 0 ), sino que se elimino toda 
posibilidad de participacion privada en la constitucion de su capital, el cual fue 
nacionalizado completamente (art. 8.0 ) 89• Posteriormente, en la reforma de la 
ley de 2002 definitivamente se califico al Banco como una persona juridica de 
derecho publico de caracter unico, como en efecto lo es90, sobre todo despues 
de la reforma constitucional de 1999. 

Fue la forma de sociedad anonima que desde su origen sin embargo ha 
tenido el Banco Central de Venezuela y, ademas, SU regimen de autonomia y el 
hecho de que hasta 1974 los particulares pudieran participar en su capital, lo 
que nos llevo no solo a diferenciar dicha institucion de los institutos autonomos 
tradicionales, sino a calificarlo como un establecimiento publico asociativo9', 
lo que en la actualidad no se justifica. Se trata de un establecimiento publico 
institucional, con forma de sociedad anonima, que tiene a su cargo funciones 

87 Ley de! Banco Central de Venezuela, Gaceta Oficial n. 0 38.232, extra., de! 20 de julio de 2005. 
88 Cfr. las referencias en 2\f. R. EGAKA, Documentos relacionados con la creacion de! Banco Central de Ve

nezuela, t. m, Caracas, 1980, pp . .z6 y ss. 
89 Ley de! Banco Central de Venezuela, Gaceta Oficial n.0 171 l, extra., de! 30 de diciembre de 1974· 
90 Cfr., sobre la personalidad juridica de! Banco Central de Venezuela, la sentencia 2 r 4 de! 18 de julio de 

1985, caso Leopoldo Diaz Bruzual, Revista de Derecho Publico, n.0 24, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
1985, pp. IOJ y SS. 

9 r Cfr. lnforme sobre la reforma de la Administracion Publica N acional, t. r, Caracas, Comisi6n de Adminis
traci6n Publica, 1972, pp. 61 l y ss. Ello no tiene justificaci6n alguna despues de su constitucionalizaci6n, 
sobre todo cuando la forma societaria que tiene el Banco es una mera "forma juridica" que no afecta 
la titularidad iinica de la Republica sobre sus acciones. 
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que son tipicamente estatales por ref erirse a la politica monetaria, crediticia y 
financiera del pais, lo que implica la atribuci6n por la Constituci6n y la ley a 
dicha entidad de prerrogativas del poder publico. 

Su regimen juridico basico, por otra parte, es de rango constitucional, en 
el que, en primer lugar, se garantiza su autonomia. A tal efecto, el articulo 320 

C. dispone que el ministerio responsable de las finanzas y el Banco Central de 
Venezuela deben contribuir a la armonizaci6n de la politica fiscal con la politica 
monetaria, facilitando el logro de los objetivos macroecon6micos, y que en el 
ejercicio de sus funciones el Banco Central de Venezuela "no estara subordina
do a directivas del poder ejecutivo y no podra convalidar o financiar politicas 
fiscales deficitarias". Ademas, la actuaci6n coordinada del poder ejecutivo y 
del Banco Central de Venezuela se debe realizar mediante un acuerdo anual de 
politicas, en el cual se deben establecer los objetivos finales de crecimiento y sus 
repercusiones sociales, balance externo e inflaci6n, concernientes a las politicas 
fiscal, cambiaria y monetaria; asi como los niveles de las variables intermedias e 
instrumentales requeridos para alcanzar dichos objetivos finales. Dicho acuerdo 
debe ser firmado por el presidente o presidenta del Banco Central de Venezuela 
y el titular del Ministerio de Finanzas, y se debe divulgar en el momento de la 
aprobaci6n del presupuesto por la Asamblea Nacional. 

En la Constituci6n tambien se establece el regimen de control posterior 
por parte de la Contraloria General de la Republica y la inspecci6n y vigilancia 
por parte de la Superintendencia de Bancos, la cual debe remitir a la Asamblea 
Nacional informes de las inspecciones que realice. En cuanto a la Asamblea 
Nacional, dicha instituci6n es la que debe discutir y aprobar el presupuesto 
de gastos operativos del Banco Central de Venezuela, cuyas cuentas y balances 
deben ser objeto de auditoria externa en los terminos que fije la ley (art. 319). 
En terminos generales, ademas, el mismo articulo dispone que el Banco Central 
de Venezuela se rige por el principio de responsabilidad publica, a cuyo efecto 
debe rendir cuenta de las actuaciones, metas y resultados de sus politicas ante 
la Asamblea Nacional, de acuerdo con. la ley. Tambien debe rendir informes 
peri6dicos sobre el comportamiento de las variables macroecon6micas del pais 
y sobre los demas asuntos que se le soliciten, e incluira los analisis que permitan 
su evaluaci6n; pudiendo el incumplimiento sin causa justificada del objetivo y 
de las metas dar lugar a la remoci6n del directorio ya sanciones administrativas, 
de acuerdo con la ley. 

II. LAS PERSO:'\IAS JURIDICAS DE DERECHO PRIVADO 

Las personas juridicas de derecho privado o de caracter privado, al contrario de 
las personas juridicas de derecho publico, se constituyen en virtud de una mani-
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festaci6n de voluntad de uno o varios sujetos de derecho, utilizando para ello las 
formas y mecanismos establecidos para regular las relaciones entre particulares, 
usualmente consagrados en normas de derecho privado civil o mercantil. 

Por ello, al ser creadas conforme a los mecanismos del derecho privado, y 
no por una ley en si misma, estas personas no son ni pueden ser titulares de 
prerrogativas y privilegios del poder publico. La transferencia de competen
cias publicas como efecto propio de la descentralizaci6n funcional de derecho 
publico solo puede hacerse a traves de una ley, de manera que son las personas 
juridicas de derecho publico las que normalmente tienen su origen en una ley 
que regula su constituci6n, la cual, ademas, es la que dispone la transferencia a 
la entidad de funciones o poderes de caracter publico. En el caso de las personas 
juridicas de derecho privado, en cambio, por su sola creaci6n conforme a las 
formas juridicas civiles, no pueden asumir poderes de derecho publico. 

Ahora bien, para determinar la variedad de las personas juridicas de dere
cho privado hay que partir tambien de la regulaci6n contenida en el articulo 19 
C.C., el cual enumera como personas juridicas, y por tanto capaces de derechos 
de obligaciones, ademas de a las personas juridicas de derecho publico politico 
territoriales ya las comunidades y corporaciones publicas (ords. l . 0 y 2. 0 ) a "las 
asociaciones, corporaciones y fundaciones licitas" (ord. 3.0 ). 

Es decir, el C6digo Civil enumera tres tipos de entidades o personas juridicas 
que pueden ser calificadas como de derecho privado, las cuales, como principio 
general comun relativo a la forma juridica de la entidad, disponen que la per
sonalidad juridica la adquieren con la protocolizaci6n de su acta constitutiva 
en la oficina subalterna de Registro. De ello resulta, por tanto, como principio 
general, que estas personas juridicas de derecho privado, en principio, se cons
tituyen con la protocolizaci6n de su acta constitutiva y de sus estatutos en una 
oficina subalterna de registro. 

La diferenciaci6n de las tres entidades distintas enumeradas en la norma, 
que son las asociaciones, las corporaciones y las fundaciones, deriva del sustrato 
personal o real que justifica su existencia o dd predominio de uno u otro, y 
que es, en definitiva, el objeto de la protecci6n que establece el ordenamiento 
juridico para el desarrollo de las actividades que tienen encomendadas. 

Sise analizan las tres categorias enunciadas (asociaciones, corporaciones y 
fundaciones) puede decirse que, en cuanto a las asociaciones, en ellas siempre 
estan presentes los dos sustratos, el personal, materializado en las personas 
asociadas que suscriben el contrato de sociedad, y el real, constituido por los 
aportes que los socios hacen, y que conforma el patrimonio de la entidad. Estas 
asociaciones o, como lo indica el mismo articulo 19 C.C., "las sociedades civiles 
y las mercantiles se rigen por las disposiciones legales que les conciernen", en 
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una clara referencia a las sociedades reguladas en el C6digo Civil y en el C6digo 
de Comercio. 

En cuanto a las corporaciones, puede decirse queen las mismas predomina 
el sustrato personal como objeto de protecci6n, constituido por la comunidad 
(grupo de personas) que las constituyen. 

Por ultimo, en cuanto a las fundaciones, al contrario, solo hay un sustrato real, 
que es el que justifica la protecci6n que el ordenamiento juridico establece. 

Con base en estas nociones del articulo 19 C.C. se puede establecer la cla
sificaci6n general de las personas juridicas de derecho privado en la siguiente 
forma: 

En primer lugar, aquellas que tienen una base corporativa (sustrato per
sonal), que son de dos tipos: primero, las corporaciones de derecho privado, 
conformadas por las comunidades privadas: las comunidades universitarias 
(universidades); las comunidades politicas (partidos politicos), y las comunida
des laborales (sindicatos); y segundo, las asociaciones de derecho privado que 
comprenden las sociedades civiles, las sociedades mercantiles y las asociaciones 
cooperativas. 

En segundo lugar, estan aquellas personas juridicas que tiene una base 
patrimonial (sustrato real), que son las fundaciones. 

I. LAS CORPORACIONES DE DERECHO PRIVADO 

(COMUNIDADES PRIVADAS) 

El articulo 19 C.C. enumera entre las personas juridicas de derecho privado a 
las corporaciones, las cuales se diferencian de las asociaciones en que no tienen 
su origen en un contrato o acuerdo de asociaci6n, plasmado en un acta cons
titutiva que se registra; sino que la base de las mismas es la existencia de una 
comunidad, es decir, una agrupaci6n abstracta de personas con una tarea comun, 
que es la que se protege por el ordenamiento juridico mediante la asignaci6n 
de personalidad juridica. Las corporaciones, se insiste, siempre constituyen 
una agrupaci6n abstracta de personas, no siendo sus miembros ni socios ni 
asociados, y por ello son distintas de las asociaciones. 

Las corporaciones a que se refiere el articulo 19 C.C., en efecto, a diferencia 
de las asociaciones y de las fundaciones, no encuentran regulaci6n expresa en 
ninguna otra norma del C6digo, por lo que su regimen se ha venido estable
ciendo en leyes especiales. Entre ellas se destacan las universidades privadas, 
los partidos politicos y los sindicatos. 
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A. LAS COMUNIDADES UNIVERSITARIAS PRIVADAS: 

LAS UNIVERSIDADES PRIVADAS 

En cuanto a las universidades privadas, las mismas se regulan particularmente, 
en la Ley de Universidades92 , coma personas juridicas de derecho privado, en 
concreto, coma "comunidades de intereses espirituales que reunen a profeso
res y estudiantes en la tarea comun de buscar la verdad y afianzar los valores 
trascendentales del hombre" (art. r. 0 ). 

Las mismas se establecen por un acto de constituci6n de cualquier natu
raleza, ya que la ley habla de "titulo juridico de creaci6n". Este puede ser, por 
ejemplo, un acto unilateral de uno o varios sujetos de derecho9J, un acuerdo de 
voluntades94, e incluso un acto testamentario (art. 176). 

La personalidad juridica de las universidades privadas, en todo caso, se ob
tiene con la protocolizaci6n en la oficina subaltema de registro correspondiente: 
de la solicitud de funcionamiento de la universidad dirigida al Ministerio de 
Educaci6n; del titulo juridico de creaci6n; del proyecto de estatuto organico, y 
del decreto del Presidente de la Republica autorizando el funcionamiento de 
la universidad (art. 175). 

En el caso de las universidades privadas, la jurisprudencia contencioso ad
ministrativa ha sefialado que "al intervenir en la gesti6n de un servicio publico y 
al obligarseles a que apliquen la Ley de Universidades en la ejecuci6n de dicho 
servicio y en concreto en las designaciones de su personal docente, realizan 
funciones administrativas. Y ello con independencia de la naturaleza privada 
de la relaci6n de la prestaci6n de servicios que surge entre la universidad y el 
profesor designado"9s. 

92 Gaceta O.ficial n. 0 r429, extra., de! 8 de septiembre de r970. 
93 La Universidad Catolica Andres Bello, p. ej., fue creada par decreto de! Episcopado Venezolano de 

r95r, implementado en r953 par la Compaftia de Jesus. 
94 La Universidad Catolica de! Tachira, p. ej., se creo par acuerdo entre el Obispo de San Cristobal y la 

Universidad CatolicaAndres Bello. 
95 Cfr. Corte Primera de lo ContenciosoAdministrativo, sentencia del 24 de noviembre de r986, Revista 

de Derecho Publico, n.0 25, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1986, pp. r r2 a 116; 19 de enero de 1988, 
caso Ramon Escovar Leon vs. Universidad CatolicaAndres Bello, en BREWER-CARi~s y ORTIZ ALvAREZ, 
Las grandes decisiones de lajurisprudencia contencioso administrativa 196 1-1996, cit., p. 493; Corte Primera 
de lo Contencioso Administrativo, sentencia de! 2 3 de noviembre de r 994, caso Universidad Jose Maria 
Vargas (consultada en original); y Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa, sentencia 
de! 7 de julio de 1994, ibid., p. 503. 
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B. LAS COMUNIDADES POLTTJCAS PRTVADAS: 

LAS ORGANIZACIONES CON FINES POLITICOS 

(PARTIDOS POLiTicos) 

La Constituci6n de 1999 elimin6 de su lexico la expresi6n "partidos politicos", 
limitandose a regular a las organizaciones con fines politicos (arts. 67 y 293.6). 
Entre las mismas, sin embargo, las mas importantes y las unicas reguladas se
gun la Ley de Partidos Politicos, Reuniones Publicas y Manifestaciones del 30 
de abril de 196496 son los partidos politicos, que son comunidades politicas de 
derecho privado, los cuales son definidos en el articulo 2. 0 de dicha ley coma 
agrupaciones de car:icter permanente cuyos miembros convienen en asociarse 
para participar, por medias licitos, en la vida politica del pais, de acuerdo con 
programas y estatutos libremente acordados por ellos. Se trata, coma lo afirm6 la 
Corte Primera de lo Contencioso Administrativo en sentencia del 1 o de octubre 
de 1990, de entidades "que forman parte del engranaje con base en la cual se 
estructuran los 6rganos representativos de las instituciones del Estado"97• 

La importancia constitucional de estas comunidades politicas deriva de que 
su constituci6n resulta del ejercicio del derecho ciudadano de asociaci6n con 
fines politicos, que establece el articulo 67 C. "mediante metodos democr:iti
cos de organizaci6n, funcionamiento y direcci6n", en general con la misi6n de 
participar en la orientaci6n de la politica nacional. Sohre esta exigencia, la Sala 
Electoral del Tribunal Supremo de Justicia, en sentencia 38 del 28 de abril de 
2004, estableci6: 

En tal sentido, se observa que la Constituci6n de la Republica Bolivariana de Vene
zuela orientada por uno de los principios que la informan, como lo es la participaci6n 
protag6nica de los ciudadanos en los asuntos publicos, consagr6 el derecho a la aso
ciaci6n en organizaciones con fines politicos, cu ya estructura de be garantizar metodos 
democriticos de organizaci6n, funcionamiento y direcci6n. A tal fin las organizaciones 
politicas que se crearen deberan incluir en su ordenamiento interno aquellas normas 
que desarrollen y garanticen el cumplimiento de este mandato, de igual modo, las ya 
existentes, tienen el deber ineludible de adaptar sus reglamentos y estatutos a esta 
exigencia constitucional, en caso de que los dictados con anterioridad a la entrada 
en vigencia de la Constituci6n, no garanticen el derecho constitucional referido, y 

96 Gaceta Oficial n.0 27.725 de! 30 de abril de 1965. Cfr. ALLAN R. BREWER-CARiAS, "El regimen juridico 
administrativo de los partidos politicos en Venezuela", Revista de/ Ministerio de Justicia, n. 0 51, Caracas, 
1964, pp. 263 a 295; y como "Algunas notas sobre el regimen juridico administrativo de los partidos 
politicos en el derecho venezolano", Revista de Derecho Espanol y Americano, afio x, n. 0 8, Madrid, 
Instituto de Cultura Hispanica, 1965, pp. 27 a 46. 

97 Cfr. Revista de Derecho Publico, n. 0 44, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1990, pp. 108 y ss. 
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la participaci6n de sus integrantes en su organizaci6n y funcionamiento. Ello, con el 
apoyo de! recien creado. poder electoral que tiene a su cargo, por rnandato constitu
cional, garantizar la participaci6n de los ciudadanos, a traves de procesos corniciales 
transparentes, irnparciales, eficientes y confiables, que se celebren, entre otros, en las 
rnisrnas organizaciones con fines politicos. 

Los partidos politicos han de tener, entonces, necesariamente un caracter dernocratico, 
la actividad de! partido en todo rnornento debe garantizar, preservar y desarrollar los 
principios dernocraticos contenidos en la Constituci6n, desechando cualquier conducta 
0 practica que distorsione el caracter dernocratico exigido por ella, debiendo abstenerse 
de cualquier rnetodo que vulnere las forrnas establecidas para acceder, ejercer y par
ticipar en el sisterna politico venezolano. Tales principios deben estar garantizados en 
su seno, es decir, dichas, organizaciones deben asegurar a sus afiliados la participaci6n 
directa o representativa en el gobiemo de! partido98 • 

Los partidos politicos, en todo caso, son comunidades u organizaciones politicas 
de ciudadanos, las cuales a pesar de que se constituyan para que estos puedan 
participar por merodos democraticos en la orientaci6n de la politica nacional, 
conforme al ejercicio de un derecho politico, no por ello dejan de ser personas 
juridicas de derecho privado. Su constituci6n, sin embargo, y la adquisici6n de 
personalidad juridica, no se producen con el registro del acta constitutiva en 
la Oficina Subalterna de Registro, sino mediante otra forma juridica regulada 
en la ley. 

En efecto, los partidos politicos, tanto regionales como nacionales, deben 
constituirse conforme a diversos requisitos que establece la Ley de Partidos 
Politicos (arts. 10.0 y 16), que concluyen con la "inscripci6n en el registro que 
al efecto llevara el Consejo Supremo Electoral" (idem). Hecha la inscripci6n 
del partido politico, el Consejo Supremo Electoral debe proceder a comunicarla 
a los interesados ya publicarla en la Gaceta Oficial de la Republica (art. 19), 
y tratandose de un partido politico regional, ademas, en la gaceta oficial de la 
entidad respectiva (art. lJ). Conforme al articulo 21 de la ley, es "desde la fecha 
de la publicaci6n de su registro [ que] el partido adquirira personeria juridica 
y podra actuar, a los fines de sus objetivos politicos, en toda la Republica o en 
todo el territorio de la Entidad Regional segiln el caso". 

Ahora bien, por el hecho de sus fines politicos, no debe dejar de mencionarse 
queen la jurisprudencia se ha planteado la duda sobre silos partidos politicos son 
personas juridicas de derecho publico o personas juridicas de derecho privado. 
En efecto, este rango constitucional de la consagraci6n de los partidos politicos 

98 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, pp. 333 y ss. 
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como instrumentos a traves de los cuales los ciudadanos pueden participar en 
la orientaci6n de la politica nacional, llev6 incluso a la antigua Corte Suprema 
de Justicia, siguiendo una doctrina sentada por el Consejo Supremo Electoral 
en 1970, a considerar a los partidos politicos desde el pun to de vista hist6rico, 
sociol6gico y de la ciencia politica, como "asociaciones politicas", "asociaciones 
de derecho publico", "entes de car:icter publico" o "entes juridicos de derecho 
publico"<J<>, considerando, por tan to, que le correspondia a cualquier ciudadano el 
derecho de denunciar ante el Consejo Supremo Electoral las infracciones en que 
a su juicio hubiera podido incurrir un partido determinado y, en consecuencia, 
que correspondia al Consejo Supremo Electoral, en virtud de sus atribuciones, 
velar por que se cumplieran las exigencias legales en cuanto a la constituci6n y 
funcionamiento de los partidos politicos'00• 

Precisamente por ello, requerida la intervenci6n del Consejo Nacional Elec
toral con motivo de denuncias sobre infracciones en que pudieran incurrir los 
partidos politicos, las decisiones que adopta el ente rector del poder electoral 
se consideran actos administrativos recurribles ante la jurisdicci6n contencioso 
administrativa y, por tanto, sujetas al control judicial de constitucionalidad y 
legalidad por la Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia roi. Sin embargo, 
los actos y decisiones adoptados por los propios partidos politicos, en cambio, 
no pueden considerarse en el derecho administrativo venezolano como actos 
administrativos que pudieran ser recurribles directamente en via contencioso 
administrativa, pues los partidos politicos, por mas que puedan considerarse bajo 
el angulo del derecho constitucional y de la ciencia politica como comunidades 
u organizaciones politicas ("asociaciones politicas" en la terminologia hist6rica 
de la antigua Corte Suprema), no son personas juridicas de derecho publico ni 
ejercen prerrogativa publica alguna en relaci6n a sus afiliados. 

Como lo ha precisado la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo en 
sentencia del 28 de agosto de 1989, "ni la prevision constitucional ni la definici6n 
misma que da de Partidos Politicos nuestro derecho positivo, en modo alguno 
permite configurarlos como personas juridicas de derecho publico", pues los 

99 Sala Politico Administrativa, sentencia de! 30 de enero de 1973, Gaceta Oficial n. 0 30. 112 de! 26 de 
mayo de 1973, y en ALLAK R. BREWER-CARi~s, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930- 197 + y Estudios 
de derecho administrativo, t. 1, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1975, pp. 571 y ss. 

100 Sala PoliticoAdministrativa, sentencia de! 30 de enero de 73, Gaceta Oficial n.0 30.112 de! 26 de mayo 

de 1973. 
101 Asi se ha establecido, entre otras, por la sentencia de dicha Sala de! 26 de junio de 1968, Gaceta Forense 

n. 0 60, Caracas, 2\llinisterio deJusticia, 1960, pp. 189 a rcn; y se ha consagrado expresarnente en la Ley 
Organica del Tribunal Supremo de Justicia. 
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mismos "ni forman parte de la estructura de la Administraci6n Publica, ni han 
sido creados por actos de pod er publico", agregando: 

Tampoco nos encontramos frente al supuesto de personas juridicas de derecho privado, 
a las cuales el legislador las haya habilitado para dictar actos administrativos, como ocu
rre excepcionalmente en el supuesto previsto en el articulo 92 de la Ley Organica de la 
Contraloria General de la Republica, por lo que respecta a las fundaciones y empresas 
del Estado las cuales, no obstante tratarse, por su forma, de personas juridicas de derecho 
privado, se encuentran habilitados expresamente para dictar las decisiones correspon
dientes en materia de averiguaciones administrativas. Tal prerrogativa, en virtud del 
caracter aislado no es susceptible de convertirlas en personas de derecho publico. 

Todo lo anterior lleva a esta Corte a la conclusion de que los partidos politicos, no 
obstante la muy importante y decisiva participacion en la vida publica del pais, son 
personas juridicas de derecho privado, cuyos actos no son susceptibles de ser califica
dos como actos administrativos. Cualquier divergencia que surja con motivo de una 
decision del partido politico o de uno de sus organos, y la cual de lugar al menoscabo 
de los derechos o intereses de un particular, debe ser sometida a la consideracion del 
Consejo Supremo Electoral de conformidad con las previsiones correspondientes 
establecidas en la Ley de Partidos Politicos. En consecuencia, el acto administrativo 
sera, precisamente, la decision que al respecto adopte el Consejo Supremo Electoral y 
este seria el acto impugnable por la via del contencioso administrativo, sujeto al control 
judicial de constitucionalidad y de legalidad por la Sala Politico Administrativa de la 
Corte Suprema de Justicia. 

Esta Corte debe entonces concluir que los partidos politicos no son personas juridicas 
de derecho publico, ni puede considerarse que ejercen potestades de poder publico, 
pues el papel que la Constitucion les asigna a las efectos de canalizar la participacion 
de las ciudadanos en la orientacion politica nacional no es susceptible de calificar de 
prerrogativa lo que simplemente es una funcion, aunque si, de gran relevancia para el 
desarrollo de la vida publica del pais'0 '. 

Como consecuencia, consider6 la Corte que los partidos politicos en el regimen 
constitucional y legal venezolano, son personas juridicas de derecho privado 
de las que el articulo 19.3 C.C. califica coma "corporaciones", las cuales, en 
virtud del papel politico que la Constituci6n y la Ley de Partidos Politicos 
les asignan, estin sometidas al control del Consejo Supremo Electoral, cuyos 
actos de control, por supuesto, son actos administrativos; pero no resultando 
de ello, de manera alguna, que los partidos puedan dictar por si mismos actos 
administrativos, pues no ejercen prerrogativa publica alguna. 

ro2 Cfr. Revista de Derecho Publico, n. 0 39, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1989, pp. 149 a 15r. 
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Esta jurisprudencia, sin embargo, ha variado a raiz de la promulgaci6n de la 
Constituci6n de 1999 y de la creaci6n en ella tanto del poder electoral coma de 
la Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia. En cuanto al poder electoral, 
se le atribuy6 la potestad de organizar las elecciones de las organizaciones con 
fines politicos (art. 293.6), y la Ley Org:inica del poder electoral!OJ precis6 las 
funciones de control del Consejo Nacional Electoral sabre dichas organizaciones. 
En cuanto a la Sala Electoral del Tribunal Supremo, a la misma se atribuy6 la 
jurisdicci6n contencioso electoral (art. 297), yen la Ley Org:inica del Tribunal 
Supremo de Justicia se le atribuy6 competencia para "Conocer los recursos que 
se ejerzan contra actos, actuaciones y omisiones relacionados con la constituci6n, 
denominaci6n, funcionamiento y cancelaci6n de las organizaciones politicas, con 
la designaci6n de miembros de organismos electorales, con el Registro Electoral 
Permanente, con la postulaci6n y elecci6n de candidatos a la Presidencia de la 
Republica ya la Asamblea Nacional" (art. 5.0 , parr. 1 .0 , 45). 

Al no establecerse entre los objetos de impugnaci6n si se trata solo de 
actos administrativos del Consejo Nacional Electoral o de actos de los parti
dos politicos, esta posibilidad ha quedado abierta, coma result6 incluso de la 
jurisprudencia sentada por la misma Sala Electoral en sentencia 38 del 28 de 
abril de 2004, en la cual conoci6 de la impugnaci6n de un reglamento para la 
elecci6n de precandidatos de un partido politico (Movimiento al Socialismo) 
para las elecciones del afio 2000, aprobado por la Direcci6n Nacional de dicho 
partido, por supuesta violaci6n del articulo 67 C., en cuanto a los "metodos 
democraticos de organizaci6n, funcionamiento y direcci6n" de los partidos. La 
Sala consider6 que el nuevo esquema constitucional "impone a estos organis
mos, en el ejercicio de tal facultad, el recato y prudencia necesaria que garan
tice que la voluntad de sus respectivos colectivos se exprese en forma diafana, 
evitando con ello la tentaci6n de convertirse en instrumentos confiscatorios 
de la expresi6n o voluntad popular, en consecuencia, los candidatos deben ser 
seleccionados de conformidad con el proceso eleccionario interno instaurado en 
el que participen sus integrantes". En el caso concreto, en el cual el reglamento 
impugnado disponia elecciones en un sistema de segundo hasta cuarto grado 
de elecci6n, la Sala constat6: 

Ahora bien, cabe destacar que el articulo 67 constitucional, invocado coma violado 
por los recurrentes, no ha limitado a un esquema unico eleccionario la escogencia de 
los candidatos que seran postulados por las asociaciones con fines politicos para los 
cargos de elecci6n popular, s6lo ha establecido que tales organizaciones incorporen en 

103 Gaceta Oficial n. 0 37.573 de! 19 de noviembre de 2002. 
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su normativa mecanismos de consulta democraticos que aseguren la participaci6n de 
todos sus integrantes en dicha selecci6n, por ello considera esta Sala que la exigencia 
prevista en el referido precepto constitucional ha sido cumplida por el Reglamento 
impugnado, pues estableci6, como se seftal6 anteriormente, un sistema de elecci6n para 
los precandidatos en el Movimiento al Socialismo MAS que garantiza la participaci6n 
de sus integrantes'0 4. 

C. LAS COMUNIDADES LABORALES PRIVADAS: 

LAS ORGANIZACIONES SINDICALES (SI~DICATOS) 

Entre las corporaciones de derecho privado estan tambien las comunidades 
laborales privadas, es decir, los sindicatos10s, producto del ejercicio del derecho 
de los trabajadores a la sindicalizaci6n garantizado en el articulo 95 C., para la 
mejor defensa de sus derechos e intereses; garantizando la Constituci6n, que 
tales organizaciones sindicales "no estan sujetas a intervenci6n, suspension o 
disoluci6n administrativa". La Constituci6n agrega, ademas, que para el ejer
cicio de la democracia sindical los estatutos y reglamentos de las organizaciones 
sindicales deben establecer la alternabilidad de los integrantes de las directivas 
y representantes mediante el sufragio universal, directo y secreto106 • 

Conforme a la Ley Organica del Trabajo de 1997107 , "los sindicatos tendran 
por objeto el estudio, defensa, desarrollo y protecci6n de los intereses profe
sionales o generales de los trabajadores y de la producci6n, segiln se trate de 
sindicatos de trabajadores o de patronos, y el mejoramiento social, econ6mico 
y moral y la defensa de los derechos individuales de sus asociados" (art. 407); 
y "para su constituci6n y funcionamiento", dice el articulo 403, no estaran 
sometidas a otros requisitos que los establecidos en la propia Ley Organica del 
Trabajo, "a objeto de asegurar la mejor realizaci6n de sus funciones propias y 
garantizar los derechos de sus miembros". 

104 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, pp. 333 y ss. 
105 La Sala Electoral de! Tribunal Supremo, en sentencia 29 de! 19 de febrero de 2002, caso Gustavo Perez 

y otros vs. Consejo Nacional Electoral, calific6 a los sindicatos como "entes de naturaleza asociativa 
privada", Revista de Derecho Puhlico, n."' 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, p. 164. 

106 Sobre es ta libertad sin di cal, cfr. Ley Aprobatoria de! Convenio relativo a la libertad sindical y a la pro
tecci6n de! derecho de sindicaci6n, Gaceta O.ficial n. 0 3.011de!3 deseptiembre de 1982; Ley aprobatoria 
de! Convenio relativo a la aplicaci6n de los principios de! derecho de sindicaci6n y de negociaci6n 
colectiva, Gaceta Oficial n. 0 28. 709 de! 22 de agosto de 1968; Ley aprobatoria de! Convenio sobre las 
organizaciones de trabajadores rurales y su funci6n en el desarrollo econ6mico y social, Gaceta O.ficial 
n. 0 32.740 de! 3 de junio de 1983. 

107 Cfr. en Gaceta Oficial n. 0 5.152, extra., de! 19 de junio de 1997. Esta fue una reforma parcial de la ley 
de 1990, Gaceta Oficial n. 0 4220, extra., de! 20 de diciembre de 1990. 
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Los sindicatos deben registrarse ante la inspectoria del trabajo de la juris
dicci6n (art. 420), a cuyo efecto deben formular una solicitud acompafi.ada de 
copia del acta constitutiva, las estatutos y la n6mina de miembros fundadores 
(art. 421 ). La personalidad juridica de las sindicatos se obtiene con la inscripci6n 
de un sindicato ante la inspectoria del trabajo (art. 429). En cambio, conforme 
se regulaba en la anterior Ley del Trabajo de 1936 con sus reformas hasta 1990, 
las sindicatos en principio eran asociaciones sin personalidad juridica, cuyos 
fines podian realizarse con la inscripci6n de las documentos de su constituci6n, 
en el Libra de Registro de Sindicatos que llevaba el Ministerio del Trabajo. 
Conforme al articulo 186 de dicha Ley del Trabajo, este registro investia "a 
la respectiva organizaci6n sindical de la situaci6n juridica que requiere la Ley 
del Trabajo para actuar coma tal organizaci6n sin di cal del trabajo"; sin em
bargo, agregaba dicha norma que ello era "sin perjuicio de que puede obtener 
personalidad juridica de acuerdo con las disposiciones pertinentes del C6digo 
Civil", que no eran otras que las que regulan las sociedades civiles. Par lo tan to, 
si las sindicatos decidian obtener la personalidad juridica, lo debian hacer coma 
sociedades civiles conforme a lo establecido en el C6digo Civil. Con la reforma 
de la ley a partir de 1990, en cambio, la personalidad juridica de los sindicatos 
deriva de la sola inscripci6n ante la inspectoria del trabajo. 

Ahora bien, a pesar de tratarse de comunidades laborales privadas, la Sala 
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, al declarar sin lugar la im
pugnaci6n del denominado "Ref erendo sindical" realizado en 2000, les neg6 a 
las sindicatos el caracter de "asociaciones de caracter privado"' considerandolos 
en cambio coma "personas juridicas de derecho social, que persiguen fines de 
alto interes publico, lo que explica su regulaci6n y funcionamiento prevista en el 
capitulo 11 de la Ley Organica del Trabajo, y lo que da a dicha regulaci6n caracter 
protector y, par tanto, imperativo" 108 • En otra sentencia, la 46 del J J de marzo 
de 2002, de la Sala Electoral, sin embargo, si se reconoceria a las organizaciones 
sindicales coma "personas juridicas privadas [ que] tienen ademas un caracter 
social [ ... ] de interes publico y de relevancia constitucional", sefi.alando: 

[L]os sindicatos revisten una naturaleza compleja, pues en cuanto asociaci6n privada 
representan y defienden el interes de to dos y cada uno de sus afiliados, yen cuanto ins
tituci6n de caracter social poseen una esencia cuasi-publica, ya que tales organizaciones 
representan el interes general de un amplio sector de la poblaci6n -los trabajadores-, 
siendo, justamente, esta ultima, la funci6n que reviste especial trascendencia en el 
ambito publico y politico, y que justifica la supervision del Estado'04 • 

I08 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 159. 

109 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 ' 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. I 56. 
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Por otra parte, dado el caracter de personas juridicas de derecho privado 
y a pesar de las tareas sociales que tienen encomendadas, los sindicatos, por 
supuesto, no son personas juridicas estatales. Asi lo ha precisado, ademas, la 
Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia en sentencia 168 del 20 de 
diciembre de 2000 (caso Sindicato Unicode Trabajadores de la Salud de Ins
tituciones Publicas y Privadas y de la Seguridad Social del Estado Carabobo), 
con motivo de conocer de la impugnaci6n de un reglamento electoral riacional 
de la Confederaci6n de Trabajadores de Venezuela, al desechar el argumento de 
que para dicha impugnaci6n debia agotarse la via administrativa, sefialando: 

[E]n principio, los sindicatos son instituciones sociales espontaneas, asociaciones 
constituidas por los propios interesados para la defensa de sus intereses profesionales 
y econ6micos dentro de las relaciones laborales que, si bien no se oponen al Estado, 
son, por lo menos, independientes de el. Tanto es asi, que el articulo 95 constitucional, 
al consagrar el derecho a la sindicaci6n sefiala expresamente: "Estas organizaciones no 
estan sujetas a intervenci6n, suspension o disoluci6n administrativa". 

La referida independencia de las instituciones de! derecho de! trabajo, en este caso los 
sindicatos, nos lleva a concluir que los mismos no pertenecen a la organizaci6n estatal, 
aun cuando en determinadas circunstancias pudieran estar relacionados con sus 6rga
nos para la mediaci6n o resoluci6n de sus conflictos, bien sea en sede administrativa o 
jurisdiccional, y, con la entrada en vigencia de la Constituci6n de 1999, para la orga
nizaci6n de sus elecciones (articulo 293, numeral 6, constitucional). 

Ahora bien, a pesar de que pudieran existir normas legales y reglamentarias que esta
blecieran una rigurosa regulaci6n estatal, el hecho de que la Administraci6n mantenga 
una cercana intervenci6n de estas materias, o inclusive, que los sindicatos ejercieran una 
particular influencia en la conducci6n de la Administraci6n, no permite deducir que 
estos sean agregados de laAdministraci6n, que gocen de los privilegios propios de esta, 
ta! como el agotamiento de la via administrativa, esto es, la prerrogativa prevista en los 
articulos 92 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos y, especificamente 
en materia electoral, en el articulo 225 de la Ley Organica de! Sufragio y Participaci6n 
Politica, la cual sirve a la Administraci6n para revisar sus propias decisiones, y ademas 
decantar las pretensiones que se intentaran ante los tribunales, dado que su omisi6n 
cons ti tu ye una causal de inadmisibilidad, de conformidad a lo dispuesto en los articulos 
237, paragrafo unico, y 241 eiusdem"0 • 

De lo anterior, concluy6 la Sala que el sindicato es un ente juridico que "aun 
cuando persiga fines colectivos, no encuadra dentro de la estructura de la or
ganizaci6n administrativa venezolana"rn. 

r ro Cfr. Revista de Derecho Publico, n. 0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. iJ2. 

r r r Idem. 
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Por ultimo, debe mencionase que por el caracter y funci6n de los sindicatos, 
tambien en relaci6n con los mismos, la Constituci6n dispuso que las elecciones 
de sus cuerpos directivos las debe organizar el poder electoral (Consejo Nacio
nal Electoral) (art. 293.6), sobre lo cual la Sala Electoral del Tribunal Supremo 
ha sefi.alado en sentencia 46 del I 1 de marzo de 2002, para ademas justificar el 
contencioso electoral: 

[Es] justamente, en el piano de la actividad cuasi-publica de los sindicatos que [ ... ] 
se justifica la supervision del Estado para garantizar la democratizacion de dichas 
organizaciones a traves de la transparencia y celeridad de los procesos electorales y la 
escogencia de las autoridades legitimas que estan llamadas a representar los intereses 
y derechos de los afiliados en las negociaciones y conflictos colectivos de trabajo; en 
los procedimientos de conciliacion y arbitraje; en la promocion, negociacion, celebra
cion, revision y modificacion de convenciones colectivas de trabajo; y en todo cuanto 
sea necesario a objeto de resguardar el patrimonio y los intereses de la organizacion 
sin di cal' 12• 

En particular sobre el contencioso electoral del cual conoce la sala electoral, 
esta ha sefi.alado ademas, en sentencia del 13 de agosto de 2001, que es a traves 
del "Sistema Contencioso Social Electoral que se han de canalizar las acciones 
o pretensiones de orden electoral que puedan presentar los ciudadanos, y que se 
deriven de su participaci6n en las distintas organizaciones sociales previstas en 
nuestro ordenamiento legal, bien sean estas sindicatos, gremios profesionales, 
asociaciones civiles de recreaci6n o cualquier otra de la sociedad civil""3. 

2. LAS ASOCIACIONES DE DERECHO PRIVADO 

Las asociaciones son personas juridicas que se crean en virtud de un acuerdo 
de voluntades o de un contrato de sociedad entre diversos sujetos de derecho, 
mediante aportes patrimoniales o de trabajo. Este acuerdo de voluntades es el 
resultado, ante todo, del ejercicio del derecho constitucional de asociaci6n con 
fines licitos que regula el articulo 52 C., y que el Estado esta obligado a facilitar en 
cuanto a su ejercicio, el cual normalmente se documenta en un acta constitutiva 
que debe siempre expresar el nombre, el domicilio y objeto de la asociaci6n, y 
la forma en que sera administrada y dirigida (art. 19 C.C.). Dicha acta consti
tutiva, en principio, conforme al mismo articulo 19 C.C., debe registrarse en la 

l l 2 Cfr. Revista de Derecho Publico, n 05 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 148 a 149. 
r 13 Sentencia citada en la sentencia 46 del r 1 de marzo de 2002, un extracto de la cual se public6 Revista 

de Derecho Publico, n." 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 155 y ss. 
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oficina subalterna de registro del distrito donde haya sido creada la asociaci6n, 
adquiriendo la entidad la personalidad juridica con dicha protocolizaci6n. 

Sin embargo, no todas las asociaciones se crean con la protocolizaci6n del 
acta constitutiva en la oficina subalterna de registro, pues hay otras sociedades, 
como las mercantiles, que se rigen por el C6digo de Comercio, en el cual se 
dispone la protocolizaci6n de los documentos en el registro mercantil. 

En consecuencia, entre las asociaciones pueden distinguirse las sociedades 
civiles, las sociedades mercantiles y otras asociaciones reguladas por leyes es
peciales, como las asociaciones cooperativas. 

A. LAS SOCIEDADES CIVILES 

Las sociedades civiles son producto del contrato de sociedad que regula el 
C6digo Civil, cuyo articulo 1649 lo define como "aquel por el cual dos o mas 
personas convienen en contribuir, cada uno con la propiedad o el uso de las cosas, 
o con su propia industria, a la realizaci6n de un fin econ6mico comun". 

Estas, sin embargo, pueden ser constituidas sin fines de lucro cuando los 
asociados dispongan en los estatutos que los beneficios de la sociedad no sean 
distribuidos entre ellos, y se destinen a incrementar el activo o patrimonio social; 
pudiendo incluso disponerse que, en caso de liquidaci6n, el activo social no se 
reparta entre los socios sino que se prevea su destino a otra instituci6n114 • 

De acuerdo al articulo 1651 C.C., las sociedades civiles adquieren per
sonalidad juridica y ti en en ef ecto contra terceros desde que se protocoliza el 
respectivo contrato en la oficina subalterna de registro de su domicilio, y su 
regimen juridico en general es el establecido en el C6digo Civil. 

Algunas sociedades civiles, ademas, sin dejar de ser tales, fueron objeto de 
regulaci6n especial, como fue el caso de las asociaciones de vecinos reguladas 
por la derogada Ley Orginica de Regimen Municipal de 198911s, como recono
cimiento a los movimientos sociales urbanos que se habian desarrollado desde 
hacia afios para abrir un canal institucional de participaci6n de la comunidad 
en la gesti6n de los asuntos locales. Se trat6 del reconocimiento legal de la 
existencia de estas sociedades que solo podian constituirse por los habitantes 
que integraban una determinada vecindad, para lo cual el articulo 172 de la Ley 
Orginica disponia que para adquirir personalidad juridica dichas asociaciones 

114 Cfr., en general, A. y M. lTRIAGO, Las asociaciones civiles en el derecho venezolano, Caracas, 1998. 
1r5 Gaceta Oficial n.0 4409, extra., de! r 5 de junio de 1989. La Ley Organica de! Poder Publico Municipal 

de 2005, Gaceta Oficial n.0 38.204 de! 8 de junio de 2005, no solo incomprensiblemente omiti6 toda 
referenda a las asociaciones de vecinos, sino que derog6 expresamente el Reglamento parcial n. 0 r que 
las regulaba. 
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debian "inscribir su acta constitutiva y estatutos en la correspondienteOficina 
Subalterna de Registro"; y solo para fines informativos era que los concejos 
municipales correspondientes debian mantener un "archivo actualizado de las 
asociaciones legalmente constituidas en su jurisdicci6n". 

Las asociaciones de vecinos, incluso, fueron objeto de una regulaci6n de
tallada en el Reglamento Parcial l de la derogada Ley Organica de Regimen 
Municipal, sobre la Participaci6n de la Comunidad de r990"6, con el prop6-
sito y objeto fundamental de defender los intereses colectivos, a cuyo efecto 
se estableci6 que debian colaborar con los organismos publicos en la gesti6n 
de los asuntos comunitarios en su ambito espacial, utilizando los canales de 
participaci6n ciudadana que les permitan actuar en nombre de la comunidad 
(art. 5.0 Reglamento). Las asociaciones se debian constituir entonces, si era 
en areas urbanas, por al menos 50 vecinos residentes de la zona urbana que 
integran una comunidad (barrio, vecindad, urbanizaci6n) con lazos y vinculos 
permanentes, un ambito espacial que debe determinar la oficina que tenga a 
su cargo la planificaci6n urbana. En areas no urbanas, el numero de vecinos 
para constituir la asociaci6n debia ser de 20. En el reglamento se establecie
ron, ademas, diversos requisitos de publicidad e informaci6n publica para la 
constituci6n de las asociaciones, asi como el derecho de todo vecino residente 
en el ambito espacial respectivo a ser inscrito como miembro (art. rn. 0 Regla
mento); y una norma destinada a los registradores subalternos para que antes 
de la protocolizaci6n del documento constitutivo verificasen el cumplimiento, 
por parte de los promotores, de "las normas legales y reglamentarias" sobre 
dichas asociaciones (art. 14 Reglamento) (Cuarta parte, § 14). 

Entre SUS multiples competencias estaba la de tener la iniciativa legislativa 
para presentar ante los concejos municipales proyectos de ordenanzas (art. 174 
Ley Organica), asi como la de tener la legitimidad activa necesaria para actuar 
ante los tribunales de la jurisdicci6n contencioso administrativa en defensa de 
los intereses colectivos de su comunidad111. Ello fue ademas admitido desde 
hace afi.os por la jurisprudencia, con base en considerar a los intereses colectivos 
como intereses "personal es", directos y legitimos de una comunidad 118 • 

r 16 Decreto 12cn dei22 de noviembre de 1990, Gaceta Oficialn.0 34.609 de! 5 de diciembre de 1990. Sobre 
estas asociaciones de vecinos, cfr. CARLOS AYALA C., "La participaci6n ciudadana en el nuevo regimen 
municipal" en ALLA!\" R. BREWER-CARIAS et al., Ley Orgtinica de Regimen Municipal 1989, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 1994, pp. 219 y ss. 

117 Cfr. ALLAK R. BREWER-CARIAS, Ley Orgtinica el Tribunal Supremo de Justicia, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2004, pp. 182 y ss. 

118 Cfr. id., Instituciones politlcas y constitucionales, t. \TI, "Justicia contencioso administrativa", San Cristobal 
y Caracas, Universidad Cat6lica de! Tachira y Edit. Juridica Venezolana, 1997, pp. 78 y ss. 



Las personas juridic as de derecho publico y las personas juridicas de derecho privado 415 

Las asociaciones de vecinos, ademas, podrian ser "las comunidades y grupos 
vecinales organizados" a que se refiere el articulo 184 C. como receptores de 
trasferencias de servicios publicos por parte de los estados y municipios, o de 
las "asociaciones vecinales y organizaciones no gubernamentales" como instru
mentos para la participaci6n de las comunidades en los asuntos locales. 

La Ley de Protecci6n al Consumidor y al Usuario de 20041T4, por su parte, 
ha establecido el derecho de los consumidores y usuarios a constituirse en 
organizaciones o asociaciones, que ostenten la representaci6n de sus asociados 
y puedan servir de instrumento para el ejercicio de sus derechos e intereses 
individuales y colectivos, siempre de conformidad con lo previsto en la propia 
ley (art. 73). Conforme al articulo 74 ibidem, se entiende por asociaci6n de 
consumidores y usuarios: 

[T]oda organizaci6n constituida por un minima de veinticinco personas naturales, y 
tendni como finalidad la defensa de los intereses, incluyendo la informaci6n y educaci6n 
de los consumidores y usuarios, bien sea con caracter general, bien en relaci6n con pro
ductos o servicios determinados; podran ser declaradas de utilidad publica, integrarse 
en agrupaciones y federaciones con identicos fines, percibir ayudas y subvenciones, 
representar a sus asociados y ejercer las correspondientes acciones en defensa de los 
mismos, de la asociaci6n o de los intereses generales de los consumidores y usuarios. 

Dichas asociaciones estan sujetas a las normas del C6digo Civil pertinentes 
en cuanto a registro y suministro de informaci6n contable referente al uso de 
los fondos publicos, donaciones privadas, cotizaciones u otros ingresos que les 
fuesen asignados (art. 78). 

Ahora bien, las sociedades civiles, como lo indica su propio nombre, cuando 
han sido constituidas por personas naturales o juridicas particulares, forman 
parte esencial de la sociedad civil, es decir, del ambito de las entidades no es
tatales, que caen fuera del control del Estado y se rigen en su funcionamiento 
por sus propios estatutos, lo que no excluye que puedan tener participaci6n en 
la gesti6n de asuntos publicos. En tal sentido, por ejemplo, la Constituci6n de 
1999 ha reconocido la existencia de la sociedad civil al regular la participaci6n 
de representantes de los diversos sectores de la misma en la gesti6n de deter
minados asuntos publicos, como por ejemplo en la conformaci6n de los comites 
de postulaciones para la designaci6n de los titulares de los 6rganos del poder 
ciudadano, del poder electoral y de los magistrados del Tribunal Supremo de 
Justicia (arts. 270, 279 y 295). Lamentablemente, sin embargo, dicha partici-

119 Gaceta Oficial n.0 37.930 de! 4 de mayo de 2004. 
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paci6n ha sido distorsionada, al constituir las diversas leyes unas comisiones 
parlamentarias ampliadas, con lo que se ha desfigurado el sentido de la norma. 
Contrario, incluso, con la definici6n que la Sala Constitucional del Supremo 
Tribunal en sentencia de f echa 30 de junio de 2000 dio sobre la sociedad civil 
como conformada por "asociaciones, grupos e instituciones venezolanas (sin 
subsidio externo) que por su objeto, permanencia, numero de miembros o 
afiliados y actividad continua, han venido trabajando desde diversos angulos 
de esa sociedad, para lograr para esta una mejor calidad de vida, desligadas del 
gobierno y de los partidos politicos" 120• 

Pero a pesar de todo el nominalismo constitucional participativo, la propia 
Constituci6n ha establecido una limitaci6n a la autonomia de la sociedad civil, 
al abrir la posibilidad de que el Estado, a traves de los 6rganos del poder elec
toral, pueda intervenir en las elecciones para la designaci6n de los directivos de 
determinadas sociedades civiles. En efecto, el articulo 293 C. asigna al poder 
electoral, entre otras, la funci6n de: 

6. Organizar las elecciones de sindicatos, gremios profesionales y organizaciones con 
fines politicos en los terminos que seiiale la ley. Asi mismo, podran organizar procesos 
electorales de otras organizaciones de la sociedad civil a solicitud de estas, o por orden 
de la Sala Electoral del Tribunal Supremo de Justicia. Las corporaciones, entidades y 
organizaciones aqui referidas cubriran los costos de sus procesos eleccionarios. 

Precisamente con base en esta disposici6n constitucional, la Sala Electoral del 
Tribunal Supremo de Justicia ha decidido numerosos casos en los cuales ha 
intervenido en el funcionamiento interno de diversas asociaciones civiles, en 
general sin fines de lucro. 

Ha sucedido respecto de las asociaciones de vecinos, conforme a la sentencia 
6r del 29 de mayo de 2001 (caso Asociaci6n de Residentes de la Urbanizaci6n 
La Trinidad), que la Sala Constitucional consider6 que se trataba de organiza
ciones "que el mismo texto constitucional alude implicitamente como 'sociedad 
civil', pudiendo solicitar al Consejo Nacional Electoral su intervenci6n para 
organizar sus elecciones"121 • 

Tambien ha sucedido respecto de los clubes sociales o asociaciones re
creativas, como se ha resuelto en sentencia del 1.0 de noviembre de 2000 (caso 
Asociaci6n Civil Club Campestre Paracotos), en la cual la Sala, al conocer de 

120 Cfr. la cita en la sentencia 90 de! 26 de julio de 2000, caso Caja de Ahorros y Prevision Social de los 
Trabajadores de la Universidad Central de Venezuela, Revista de Derecho Publico, n.0 83, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2000, p. 446. 

12! Exp. 000064 (consultada en original). 
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una acci6n de amparo constitucional ejercida contra el reglamento electoral 
dictado por la comisi6n electoral de dicho club, consider6 que el mismo era 
una sociedad. 

[C]omprendida entre aquellas organizaciones que el mismo texto constitucional refiere 
de la "sociedad civil" y que como entes de caracter estatutario, constituidos libremente 
por sus miembros, pueden darse su organizaci6n, normativa y gobierno, con las garan
tias constitucionales debidas que permitan su participaci6n directa en las decisiones 
que le interesan a todos sus integrantes y entre ellas, la escogencia de sus autoridades 
a traves de sistemas democraticos de participaci6n, pudiendo, de acuerdo a lo previsto 
en el articulo 293.6 C. de la Republica Bolivariana de Venezuela, solicitar al Consejo 
Nacional Electoral su intervenci6n para organizar sus elecciones122• 

En cuanto a otras asociaciones civiles econ6micas, es decir, de las de empresas y 
empresarios de caracter industrial o comercial, constituidas como "d.maras", la 
Sala Electoral del Tribunal Supremo, en sentencia 18 del 15 de febrero de 2001 

(caso Camara de Comercios e Industrias del Estado Aragua), consider6 que la 
Asociaci6n Civil "Camara de Comercios e Industrias del Estado Aragua" en 
virtud de sus objetivos de "impulsar el desarrollo econ6mico y el progreso social 
de la region propiciando el esfuerzo con jun to de los sectores que la integran", 
asi como "la defensa y el fortalecimiento de la libre iniciativa y la libertad de 
empresa", constituye un mecanismo de participaci6n indirecta-en lo econ6mico 
y social- de un sector de la ciudadania (comerciantes e industriales) en la vida 
societaria nacional, por lo que "aun teniendo la ref erida Asociaci6n Civil una 
naturaleza juridica de derecho privado, sus fines trascienden al mero interes 
particular". Por ello, la Sala consider6 que era "procedente incluirla como una 
de las organizaciones de la "sociedad civil" enunciadas implicitamente en el 
articulo 293.6 C., a los fines contenidos en dicha norma", raz6n por la cual 
declar6 su competencia para conocer de la impugnaci6n de los actos electorales 
dictados por dicha d.mara "independientemente de la naturaleza del ente del 
cual emanan los mismos" 123. 

Pero en otros casos mas emblematicos, la Sala Electoral ha admitido la inter
venci6n obligatoria del Consejo Nacional Electoral en los procesos eleccionarios 
de asociaciones civiles como las de profesores universitarios, tal y como sucedi6 
con la de la Universidad Central de Venezuela, dandole el mismo tratamiento 

122 Exp. 0115 (consultada en original). 
123 Exp. 000017 (consultada en original). Esta jurisprudencia fue ratificada por la misma Sala, segun 

sentencia 162, exp. 2002-000077 de! 17 de octubre de 2002, caso Camara de Comercio e Industrias 
de! Estado Bolivar (consultada en original). 
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que a los colegios profesionales, que en cambio son los gremios prof esionales 
creados por ley al establecerse la colegiaci6n obligatoria para el ejercicio de una 
profesi6n liberal. En efecto, en sentencia 51 del 19 de mayo de 2000, la Sala 
interpret6 lo que la Constituci6n quiso identificar al referirse a los "gremios 
profesionales" en la norma constitucional del articulo 293.6, a los efectos de 
"dilucidar si efectivamente la Asociaci6n de Profesores de la Universidad Central 
de Venezuela, debi6 ser considerada como gremio prof esional yen consecuencia 
ser objeto de regulaci6n por dichas disposiciones" 124. 

Para ello, la Sala parti6 de la consideraci6n de que si bien no existe en nuestro 
ordenamiento juridico una definici6n predeterminada de gremios profesionales, 
cuando nuestra legislaci6n ha empleado tal expresi6n lo ha hecho atendiendo a 
la definici6n de MANUEL OssoRIO, en el Diccionario de cienciasjuridicas, politicas 
y sociales, como "un conjunto de personas que desempefian un mismo oficio o 
profesi6n, y que se all.nan para defender sus intereses comunes y lograr mejoras 
tam bi en de caracter comun". La Sala concluy6, despues de hacer ref erencia al 
sentido medieval del termino, que los gremios fueron y son aun "instituciones 
constituidas por el acuerdo aut6nomo, libre de los individuos que tienen el 
mismo oficio o que ejercen identica profesi6n, que no pueden ser vistas en 
un solo orden, pues su contenido, constituci6n, organizaci6n, atribuciones y 
caracteristicas varian, en atenci6n al ordenamiento juridico de cada pais y a la 
voluntad aut6noma de sus asociados que deciden constituirlo". 

La Asociaci6n de Profesores de la Universidad Central de Venezuela, recu
rrente en ese caso, habia argumentado que la expresi6n "gremio prof esional" 
utilizada en la Constituci6n solo identificaba a los colegios profesionales, ante 
lo cual la Sala sefial6: 

Si bien los hoy conocidos colegios profesionales, revisten el caracter gremial, ellos no 
resultan su {mica expresi6n, dado que tambien puede comprender otras asociaciones 
que sin ser creadas por disposici6n expresa de la ley, como es el caso de los colegios 
profesionales, lo son aun cuando hayan sido creadas bajo formas del derecho civil, que 
cumplen el mismo fin. Lo fundamental para que determinadas asociaciones se les re
conozca el caracter gremial, no es su forma de constituci6n, pues no hay una sola, sino 
los fines de la asociaci6n, los cuales deben abarcar a todos sus integrantes vinculados 
entre si por la misma profesi6n u oficio. 

Considera necesario esta Sala destacar que resulta incorrecto establecer una sinonimia 
entre los terminos "gremios profesionales" y "colegios profesionales". Debe entenderse 
que el primero esta signado por su condici6n de genero y, el segundo constituye una 

124 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 132 y ss. 
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especie de aqueI, es decir, el concepto de gremio profesional no se agota en el de colegios 
profesionales, antes bien, este solo abarca una parcela de aquel. Por tal raz6n, cuando 
los textos normativos aluden a la noci6n de gremios profesionales no debe considerarse 
que esta regulando unicamente a los colegios profesionales, debe entenderse al vocablo 
gremio en su sentido lato. Asi lo evidencia el propio texto constitucional al referirse 
a una modalidad especifica de los gremios profesionales en su articulo 105 al sefi.alar: 
"La ley determinara las profesiones que requieren titulo y las condiciones que deben 
cumplirse para ejercerlas, incluyendo la colegiaci6n". 

En virtud de lo anterior, la Sala concluy6 seftalando que cuando la Constituci6n 
en su articulo 293 .6 se refiere a la competencia del pod er electoral para organizar 
las elecciones, entre otros de los "gremios prof esionales", esci "hacienda alusi6n 
no exclusivamente a los colegios profesionales, sino ademas a aquel conjunto 
de personas queen su condici6n de profesionales, se aunan para defender sus 
intereses comunes y lograr mejoras tambien de caracter comun, independien
temente de que su conformaci6n no sea por disposici6n expresa de la ley, sino 
por acuerdo comun de sus integrantes, bajo una forma de derecho privado". 
Dentro de ellas, la Sala Electoral precisamente incluy6 a las asociaciones que 
se establecen en el seno de las universidades, conformadas por los prof esionales 
en diversas disciplinas o areas del conocimiento que integran la instituci6n en 
su condici6n de docentes, en la que no participan personas que no tengan tal 
caracter. En el caso de la Asociaci6n de Profesores de la Universidad Central 
de Venezuela, la Sala seftal6 que aun cuando fue: 

[C]onstituida bajo la forma juridica de una asociaci6n civil sin fines de lucro, conforme 
al derecho civil, SU objetivo ha sido orientado por el respeto de SUS integranteS en el am
bito universitario, como dependientes directos de esa Casa de Estudios, bajo una misma 
condici6n: profesor, y que de acuerdo a su Acta Constitutiva y sus estatutos cumple un 
papel fundamental de interes comun a sus asociados, como lo es la lucha por la dignidad, 
el bienestar, la protecci6n social, la estabilidad y el escalaf6n de todo el profesorado 
universitario, es decir, la obtenci6n de beneficios especificos en el ambito laboral 125. 

De alli que la sala haya considerado que dicha Asociaci6n desempeftaba acti
vidades de caracter gremial, constituyendo por tanto un gremio profesional, 
raz6n por la cual "por disposici6n constitucional le compete al Consejo Na
cional Electoral, organizar" sus procesos comiciales para las elecciones de sus 
autoridades directivas. En definitiva, la Sala Electoral concluy6 seftalando que 
"la Asociaci6n de Profesores de la Universidad Central de Venezuela (APUCV) 

125 Idem. 
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es un gremio profesional, que sin perder su condici6n de asociaci6n civil sin 
fines de lucro, se encuentra sometida, cuando realiza procesos eleccionarios, a 
la normativa dictada por el pod er electoral". 

Por ultimo, dentro de las sociedades civiles, debe hacerse menci6n particular 
a las asociaciones cooperativas reguladas en la Ley Especial Asociaciones Coo
perativas de 200 l T2", como "asociaciones abiertas y flexibles, de hecho y derecho 
cooperativo, de la economia social y participativa, aut6nomas, de personas que 
se unen mediante un proceso y acuerdo voluntario, para hacer frente a sus nece
sidades y aspiraciones econ6micas, sociales y culturales comunes, para generar 
bienestar integral, colectivo y personal, por medio de procesos y empresas de 
propiedad colectiva, gestionadas y controladas democraticamente" (art. 2. 0 ). 

Estas empresas "se originan en un acuerdo libre e igualitario de perso
nas que deciden constituir y mantener una empresa asociativa de derecho 
cooperativo" (art. 6. 0 ), adquiriendo personalidad juridica mediante la proto
colizaci6n del documento constitutivo y estatutos en la oficina subalterna de 
registro del domicilio de la cooperativa (arts. ro. 0 y ll). Una vez constituida 
la cooperativa, se debe enviar a la Superintendencia Nacional de Cooperativas 
copia del documento constitutivo y estatutos a los efectos de control (art. II). 
En la anterior Ley General de Asociaciones Cooperativas de 1975127 , sin em
bargo, se establecia un regimen diferente y particular para la adquisici6n de 
personalidad juridica por parte de estas asociaciones, ahora eliminado, pues se 
disponia que el acta constitutiva debia "ser autenticada por ante un Juzgado, 
Notaria Publica o Registro Publico de la localidad" (art. 13), para luego de esta 
autenticaci6n solicitarse a la Superintendencia Nacional de Cooperativas una 
autorizaci6n para el funcionamiento de la asociaci6n (arts. 14 y l 5), mediante 
la emisi6n de un acto administrativo formal (resoluci6n de autorizaci6n) en 
el cual se ordenaba insertar en un Registro General de Cooperativas los datos 
de la respectiva asociaci6n (art. 15). Este registro, sin embargo, conforme al 
articulo l 6 de la Ley, "no surtia ef ectos respecto de terceros hasta tan to no 
aparecieran publicadas en la Gaceta Oficial'' la resoluci6n y copia del extracto 
de las disposiciones fundamentales del acta constitutiva. En esta forma, en la 
legislaci6n anterior las asociaciones cooperativas no adquirian personalidad 
como las sociedades civiles (protocolizaci6n del acta en la Oficina de Registro 
Publico), y como ahora se regula en la Ley Especial de 2001, sino mediante la 
publicaci6n en Gaceta Oficial de un extracto del acta constitutiva que se hubiese 

!26 Decreto Ley r440 del 30 de agosto de 20or, Gaceta Oficial n. 0 37285 de! 18 de septiembre de 2001. 
127 Gaceta Oficial n. 0 17.509, extra., de! 27 de mayo de 1975. 



Las personas juridic as de derecho publico y las personas juridic as de derecho privado .42 l 

registrado en el Registro Nacional de Cooperativas del Ministerio de Fomento, 
una vez que se hubiere autenticado ante cualquier autoridad con facultades para 
dar f e publica documental. 

En cuanto a estas asociaciones cooperativas, la Sala Electoral del Tribunal 
Supremo de Justicia tambien se ha pronunciado respecto de las cajas de ahorro, 
como formando parte de la sociedad civil, como asociaciones civiles sin fines 
de lucro, que pueden quedar sometidas al control del poder electoral en mate
ria de elecci6n de sus directivos. En efecto, en sentencia 90 del 26 de julio de 
2000 (caso Caja de Ahorros y Prevision Social de los Trabajadores de la ucv), 
la Sala seftal6: 

[L]as Cajas de Ahorro, aun cuando tienen una forma juridica propia del derecho pri
vado (asociaci6n civil prevista por el articulo 19.3 C.C.), estan sometidas a una serie 
de regulaciones legales previstas en la Ley General de Asociaciones Cooperativas y su 
Reglamento, aplicables en virtud de lo dispuesto en el articulo 69, aparte {mico, de la 
Ley General de Asociaciones Cooperativas [ ... ] [y] aun cuando no resultan totalmente 
equiparables a las asociaciones cooperativas, forman parte de esa categoria de personas 
juridicas enmarcadas por alguna tendencia doctrinaria en el llamado "derecho coopera
tivo", en el cual principios fundamentales del derecho publico juegan un rol relevante, 
en virtud de la finalidad de interes general que radica en la organizaci6n de grupos de 
ciudadanos para el logro de metas que van mas alla del simple beneficio econ6mico y 
propenden al beneficio de la colectividad128• 

La Sala analiz6 la regulaci6n de las entidades cooperativas y cajas de ahorro en 
la Constituci6n, y de la interpretaci6n arm6nica de los dispositivos de la Carta 
Magna dedujo los siguientes principios que presiden la concepci6n, funciona
miento y organizaci6n de este tipo de entes: 

I. Las cooperativas y Cajas de Ahorro son medios de participaci6n y protagonismo del 
pueblo en ejercicio de su soberania en el aspecto socioecon6mico (articulo 70), asi como 
mecanismos de fortalecimiento del desarrollo socioecon6mico nacional (articulo 308). 

2. El Estado reconoce, promueve y protege el derecho de los trabajadores y de la 
comunidad para desarrollar acciones de caracter social y participativo, tales como las 
cooperativas y cajas de ahorro, debiendo la ley reconocer las especificidades de estos 
entes, en especial las relativas al acto cooperativo, a los fines de lograr el mejoramiento 
de la economia popular y alternativa (articulo 118)129• 

128 Exp. 0082. Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 444. 
129 Idem. 
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De ello, la Sala resolvi6 que las cajas de ahorros aparecen enmarcadas en la 
noci6n de organizaciones pertenecientes a la sociedad civil, en virtud de que 
cumplen un papel de intermediaci6n entre los ciudadanos (sus miembros) y 
los 6rganos del poder publico en los asuntos publicos en lo que respecta a la 
materia socioecon6mica. En virtud de su participaci6n en los ambitos social y 
econ6mico, la Sala determin6, ademas, que "ciertos aspectos en el funcionamien
to de tales entes pueden estar sujetos al control de la jurisdicci6n contencioso 
electoral", como 

[S]eria el caso de que las propios representantes de la Caja de Ahorros, coma orga
nizaci6n de la sociedad civil, soliciten a los 6rganos del poder electoral apoyo en la 
organizaci6n de las procesos electorales para la escogencia de sus directivos, o bien 
que esta Sala, ante el ejercicio de un mecanismo procesal id6neo que evidencie ( o 
constituya presunci6n grave de) la existencia de notables irregularidades en dichos 
procesos electorales que resulten de ta! magnitud y trascendencia que excedan de la 
esfera juridica privada, ordene a dichos 6rganos electorales intervenir en la realizaci6n 
de tales comicios (articulo 293.6 C.). 

En conclusion, la Sala estableci6 que las cajas de ahorro, de conformidad con 
lo preceptuado en el articulo 293.6 C. 

[S]on organizaciones de la sociedad civil, pero ademas persiguen fines que trascienden 
el interes individual de cada uno de sus miembros, par cuanto aparecen concebidas 
constitucionalmente coma instrumentos de participaci6n ciudadana en lo econ6mico 
y en lo social, raz6n par la cual las actos sustancialmente electorales de sus 6rganos, 
que resultan de la vigencia en su seno del principio de "control democritico", son 
susceptibles de ser impugnados mediante los recursos contencioso electorales, pero 
igualmente pueden ser accionados par las interesados acudiendo a la via de la acci6n de 
amparo aut6nomo, conforme a lo estatuido en las articulos 27 y 297 de la Constituci6n, 
en concordancia con el articulo 2.0 de la Ley Organica de Amparo sabre Derechos y 
Garantias Constitucionales'30 • 

B.· LAS SOCIEDADES MERCANTILES 

El articulo 1651 C.C. establece que si las sociedades revisten una de las formas 
establecidas para las sociedades mercantiles, entonces adquieren personalidad 
juridica y tendran efecto contra terceros, cumpliendo las formalidades exigidas 
por el C6digo de Comercio, el cual regula cuatro tipos basicos de sociedades 

130 Idem. Cfr. ademas, de la misma Sala Electoral, sentencia 149 de! 24 de septiembre de 2002, caso Angel 
Garcia y otros vs. Superintendencia de Cajas deAhorro, Revista de Derecho Publico, n."' 89 a 92, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2002, p. 226. 
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mercantiles: las sociedades an6nimas, las sociedades en nombre colectivo, las 
sociedades en comandita (simple o par acciones) y las sociedades de respon
sabilidad limitada. 

En todos esos casos, el contrato de sociedad entre las socios debe otorgar
se par documento publico o privado (art. 211 C.Co.) y debe registrarse en el 
registro que debe llevar o el tribunal mercantil respectivo o, si ha sido creado 
en la jurisdicci6n, el registro mercantil correspondiente, inscripci6n que luego 
debe publicarse en una publicaci6n peri6dica (art. 212 C.Co.). El C6digo de 
Comercio, ademas, regula con detalle el contenido de las actas constitutivas y 
estatutos de las diversas formas de sociedades (arts. 213 a 215 C.Co.). 

Muchas sociedades mercantiles, sin embargo, est:in sometidas a regula
ciones y controles diversos, segun la actividad econ6mica que realicen. En tal 
sentido se destacan, par ejemplo, las sociedades bancarias y financieras y las 
sociedades de seguros, reguladas en la Ley General de Bancos y otras Institu
ciones Financieras'3 ' yen la Ley de Empresas de Seguros y Reaseguros'32, en 
las cuales se regulan en detalle diversas condiciones para la constituci6n de las 
empresas, entre ellas, la autorizaci6n de las Superintendencia de Bancos y de 
la Superintendencia de Seguros, respectivamente, asi coma las mecanismos de 
control que estas instituciones ejercen respecto de las mismas. 

3. LAS INSTITUCIONES DE DER ECHO PRIVADO 

(BASE PATRIMONIAL): LAS FUNDACIONES 

Par ultimo, dentro de la enumeraci6n de las personas juridicas de derecho 
privado que establece el articulo 19 C.C., se destacan las fundaciones, las 
universalidades de bienes dotadas de personalidad juridica, es decir, las patri
monios destinados a un fin de utilidad general, y par tal raz6n protegido par el 
ordenamiento juridico mediante la concesi6n de la personalidad juridica. 

Estas personas juridicas estan reguladas, coma sujetos capaces de obligacio
nes y derechos, en el articulo 19.3 C.C. ("fundaciones licitas de caracter priva
do"), con la precision de que adquieren la personalidad, con la protocolizaci6n 
de su acta constitutiva en la oficina subalterna de registro del departamento o 
distrito en que hayan sido creadas, donde se archivara un ejemplar autentico 
de sus estatutos. 

13 I Ley general de bancos y otras instituciones financieras, Decreto Ley 1.526, Gaceta Oficial n. 0 5.555, 
extra., del 13 de noviembre de 2001 

132 Ley de Empresas de Seguros y Reaseguros, Decreto Ley n. 0 1.545, Gaceta Oficia/n.0 5.561, extra., del 
28 de noviembre de 2001. 
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Se trata, por tanto, de personas juridicas de derecho privado, o en la termi
nologia del C6digo Civil, "de car:icter privado", pero que solo pueden crearse 
con un objeto de utilidad general: artistico, cientifico, literario, benefico o social 
(art. 20 C.C.). De alli el principio de que todas las fundaciones est:in some
tidas a la supervigilancia del Estado, por intermedio de los respectivos jueces 
de primera instancia, ante los cuales deben rendir cuenta los administradores 
(art. 21 C.C.) 133. 

Ahora bien, el elemento clave en la creaci6n de una fundaci6n es el el
emento patrimonial: la fundaci6n es un patrimonio afectado a un fin de utilidad 
publica dotado de personalidad, por lo cual no se concibe una fundaci6n sin 
un patrimonio inicial, configurado por los aportes que los fundadores hacen al 
ente fundacional, y sin una organizaci6n propia, que precise la administraci6n 
de ese patrimonio. Este aporte inicial se realiza, generalmente, a traves de la 
figura de la donaci6n, como una de las maneras de adquirir la propiedad sobre 
determinados bienes o derechos. Mediante esta, el o los fundadores transfieren 
gratuitamente a la fundaci6n que constituyen una cosa u otro derecho de su 
patrimonio (art. 1431 C.C.). 

Las fundaciones privadas por tanto son, en principio, aquellas constituidas 
por particulares, es decir, aquellas cuyos fundadores han sido personas natu
rales o personas juridicas de derecho privado particulares, y cuya direcci6n y 
administraci6n se rige, como en toda fundaci6n, por lo que dispongan sus es
tatutos, conservando los particulares, por supuesto, la direcci6n de la fundaci6n. 
Tambien se consideran fundaciones privadas, aquellas en cuya constituci6n, 
como fundadores, participen personas juridicas estatales, siempre que sus 
aportes iniciales al patrimonio en bienes o cantidades sea inferior al 50% del 
patrimonio fundacional inicial. En efecto, al contrario, conforme al articulo 
108 LOAP, las fundaciones se consideran fundaciones del Estado cuando en su 
acto de constituci6n participe la Republica, los estados, los distritos metropo
litanos, los municipios o alguno de los entes descentralizados funcionalmente 
a los que se refiere esta ley, sieinpre que su patrimonio inicial se realice con 
aportes del Estado en un porcentaje mayor al 50% (art. I08). De manera que 
son dos las condiciones que deben cumplirse acumulativamente para que una 
fundaci6n pueda considerarse como fundaci6n del Estado: por una parte, que 
en su constituci6n participen entes publicos, y por la otra, queen el patrimonio 
fundacional inicial haya aporte del Estado mayor al 50% del mismo. 

r33 Cfr. en general, J. CoL\1El'iARES 2'.1ARTINEZ, Regimen legal de las personas juridic as sin fines de lucro. Las 
fundaciones, Valencia, 1995. 
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Como en toda fundaci6n, el patrimonio de esta es esencial a su creaci6n, por 
lo que en el acto fundacional deben precisarse los aportes en bienes o derechos 
que hacen los fundadores, para configurar ese patrimonio. Ademas, como toda 
persona juridica, el patrimonio inicial de la fundaci6n puede ser incrementado, 
y quizas deba insistirse en esto, en el sentido de que en las fundaciones, pre
cisamente por su finalidad, ese patrimonio inicial debe ser incrementado para 
el cumplimiento de los fines de utilidad publica. En esta forma, el patrimonio 
constituido con aportes iniciales de los fundadores, posteriormente puede 
incrementarse con donaciones de particulares o subsidios otorgados por entes 
publicos. En ambos casos, si se trata de fundaciones privadas, los subsidios 
recibidos despues de su constituci6n del Estado, asi sean de gran magnitud, 
no cambian la naturaleza privada de la fundaci6n, aun cuando pueda ello dar 
origen a controles especificos, para vigilar la aplicaci6n de los subsidios a los 
fines particulares del ente. 

Como resulta de lo anterior, las fundaciones se constituyen o establecen 
mediante un negocio de derecho privado de caracter unilateral que es el acto 
de constituci6n o fundaci6n, el cual puede ser adoptado tanto por personas 
naturales como por personas juridicas de derecho privado ode derecho publico, 
estatales y no estatales. Por tanto, no solo los particulares o las sociedades civiles 
o mercantiles pueden erigirse en fundadores de estas entidades, sino tambien 
las personas juridicas de derecho publico y, en general, las personas estatales. 

En cuanto a la fundaci6n privada, por otra parte, una vez constituida la 
misma, desde el momento en que esta adquiere personalidad juridica, queda 
desligada de los fundadores, pues se trata de una persona juridica nueva y dis
tinta respecto de quien o quienes la constituyeron, con una organizaci6n propia, 
regida por sus estatutos y dirigida conforme ellos lo determinen. 

Por tan to, a partir del momento en el cual se protocoliza el acto fundacional, 
la fundaci6n comenzara a actuar a traves de los 6rganos que se establezcan en los 
estatutos respectivos. Por ello el C6digo Civil exige que en el acta constitutiva 
se indique expresamente "la forma en que sera administrada y dirigida" (art. 
I 9). Por supuesto, el fundador o los fundadores podrian incorporarse al esquema 
organizativo de la fundaci6n, y aun administrarla y dirigirla, lo cual podrian hacer 
no por ser "fundadores", sino porque asi se establezca en el acto fundacional. 

Ahora bien, para el derecho administrativo, las fundaciones tienen una es
pecial importancia pues se trata de personas juridicas que, aun cuando sean de 
derecho privado y puedan ser fundadas originalmente por particulares, realizan 
siempre funciones de utilidad general. Ademas, se trata de una forma juridica 
frecuentemente utilizada por el Estado para la realizaci6n de sus propios fines 
de utilidad general. Es decir, el Estado y los diversos entes publicos que lo 
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componen con frecuencia actuan como fundadores, constituyendo y dirigiendo 
fundaciones que son, como se dijo, personas juridicas de derecho privado. 

Por otra parte, el Esta do tambien ef ecru a, con frecuencia, donaciones de 
importancia a fundaciones constituidas y dirigidas por particulares, para el 
desarrollo de fines de utilidad general. Este aspecto tambien interesa al derecho 
administrativo, pues se trata de subvenciones administrativas, es decir, de la 
realizaci6n de una tipica actividad administrativa de fomento a las actividades 
privadas (subsidios). 

En uno u otro caso estamos en presencia de personas juridicas de derecho 
privado que siempre realizan una actividad de utilidad publica y que, ademas, 
el Estado o las utiliza como instrumento directo de su acci6n o las subvenciona 
para fomentar actividades particulares. Por eso, diversos mecanismos se han 
establecido para que el propio Estado, como gestor del interes general, controle 
a las fundaciones. Este control, sin embargo, varia segun la clase de fundaci6n 
de que se trate. 

Como se ha dicho, el control sobre las fundaciones esta establecido en el 
C6digo Civil, en cuyo articulo 21 se establece: 

Las fundaciones quedaran sometidas a la supervigilancia de! Estado, quien la ejercera 
por intermedio de los respectivos Jueces de Primera Instancia, ante los cuales rendiran 
cuenta los administradores. 

Al Estado, como gestor del interes general, le interesa que esos patrimonios 
destinados a esos fines coincidentes de utilidad general, cumplan su cometido. 
Por ello la "supervigilancia" de las fundaciones que se le atribuye. 

Por supuesto, esta actividad del Estado es una tipica tarea de orden admi
nistrativo, aun cuando se haya asignado la supervigilancia a los jueces de pri
mera instancia en lo civil. Se trata, aqui, de una tipica funci6n administrativa 
realizada por 6rganos judiciales, que debe materializarse, inclusive, en actos 
administrativos, y no en sentencias. 

Para el ejercicio de estas funciones de control del Estado sobre las funda
ciones privadas, el C6digo Civil establece tres poderes fundamentales de estos 
jueces de primera instancia en lo civil: 

1. Recibir la cuenta que los administradores deben rendir (art. 21 C.C.) 
conforme a los estatutos de la fundaci6n y de acuerdo al ejercicio de la actividad 
econ6mica de la misma, que se establezca. 

2. Organizar la administraci6n de la fundaci6n o suplir las deficiencias que 
ocurran en dicha administraci6n, con el prop6sito de mantener, en lo posible, 
su objeto, en caso de que por ausencia, incapacidad o muerte del fundador, o 
si por cualquiera otra circunstancia, no pudiere ser administrada la fundaci6n 
de acuerdo con sus estatutos (art. 22 C.C.). 
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3. Disponer la disoluci6n de la fundaci6n, oida la administraci6n de la 
misma, y pasar sus bienes a otra fundaci6n o instituci6n, siempre que se haya 
hecho imposible o ilicito su objeto (art. 23 C.C.). 

Pero las fundaciones privadas, sometidas al control antes mencionado del 
Estado a traves de los jueces de primera instancia en lo civil, pueden recibir 
subvenciones del Estado y, por esa via, estar tambien sometidas a controles 
adicionales. 

En efecto, dentro de las formas de la actividad administrativa se encuentra la 
actividad administrativa de fomento, es decir, la acci6n del Estado de caracter no 
coactivo, y que sin sustituir la actividad privada, estimulandola o promoviendola 
logra canalizarla hacia los fines de utilidad general que le interesan. 

Dentro de las medidas de fomento y que, quizas, son las mas utilizadas en 
nuestro pais, deben destacarse las medidas econ6micas, y entre ellas las sub
venciones, a las cuales se hace referenda, en el ordenamiento presupuestario, 
como subsidio. 

Ef ectivamente, en materia de regulaci6n presupuestaria se identifica a la 
subvenci6n publica con diversas formas de aportaciones, en dinero, de caracter 
no reintegrable, que la Republica hace a personas naturales y juridicas para la 
realizaci6n de sus fines'34• Se trata de tecnicas de fomento para auxiliar, ayudar, 
promover, favorecer o estimular actividades privadas, y que consiste en el otor
gamiento de una ventaja econ6mica a una persona juridica que se traduce en la 
entrega de cantidades de dinero, de caracter no reembolsable, para su destino 
a una finalidad de interes general. 

Ahora bien, el hecho de que una persona juridica de derecho privado, 
como una fundaci6n, reciba subsidios de la Republica previstos en la Ley de 
Presupuesto (Partida 80, Transferencias), ello no cambia, en absoluto y en 
forma alguna, la naturaleza juridico privada de la fundaci6n, aun cuando en 
general esto conlleva el establecimiento de ciertos mecanismos de control del 
cumplimiento de la finalidad a la cual se destina la subvenci6n, que pueden ser 
de orden presupuestario y fiscal, consistentes bisicamente en el suministro de 

134 Estas subvenciones, conforme al Clasificador de Partidas del Presupuesto, p. ej., resoluci6n n. 0 25 del 
28 de diciembre de 1979 de la Oficina Central de Presupuesto, en Gaceta O.ficial n.0 2532, extra., del 
3 r de diciembre de 1979, son de dos tipos: becas (Partida 80, subpartida 820) y subsidios sociales y 
econ6micos (Partida 80, subpartidas 830 y 840). Las becas son "subvenciones acordadas" a personas 
naturales para seguir estudios (subpartidas 820); los subsidios sociales son "subvenciones destinadas 
al auxilio y estimulo de actividades de indole social realizadas por instituciones publicas o de caracter 
privado" (subpartida 830); y las "subsidios econ6micos" a empresas privadas son las "cantidades 
destinadas a auxiliar empresas y productores privados" (subpartida 842). 
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informaci6n a los entes publicos135, y que implican: en primer lugar, la obligaci6n 
legal impuesta a los directivos de las fundaciones privadas que reciban subsidios 
de la Republica de informar, a la Contraloria General de la Republica y al mi
nisterio en cuyo presupuesto se haya previsto el subsidio, acerca del uso de las 
asignaciones requeridas; y en segundo lugar, la consecuencia del incumplimiento 
de esa obligaci6n consistente en la eliminaci6n del subsidio. 

En cuanto a las funciones de control de la Contraloria General de la Re
publica en relaci6n con las fundaciones privadas que reciban subsidios de los 
entes publicos, en todo caso, ellas se limitan a la vigilancia de los mencionados 
subsidios, a los efectos de que sean invertidos en las finalidades para las cuales 
fueron efectuados. En tal sentido, la Ley Organica de la Contraloria General 
de la Republica establece en su articulo 67: 

Los 6rganos de control fiscal externo estan facultados, dentro de los limites de su 
competencia, para vigilar que los aportes, subsidios y otras transferencias hechas por 
las entidades sometidas a su control a otras entidades publicas o privadas sean inverti
dos en las finalidades para las cuales fueron efectuados. A tal efecto, podran practicar 
inspecciones y establecer los sistemas de control que estimen convenientes. 

Por tan to, puede decirse que las fundaciones privadas a las cuales la Republica o 
cualquier persona juridica estatal otorguen subsidios, estan sujetas al control de 
la Contraloria en cuanto a la vigilancia de que los mencionados subsidios sean 
invertidos en las finalidades para las cuales fueron asignados. En tal sentido, el 
articulo 52 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica dis
pone que quienes administren, manejen o custodien recursos de cualquier tipo 
afectados al cumplimiento de finalidades de interes publico, provenientes de los 
entes y organismos estatales, en la forma de transferencias, subsidios, aportes, 
contribuciones o alguna otra modalidad similar, est:in obligados a establecer un 

135 En efecto, p. ej., la Ley de Presupuesto para el Ejercicio Fiscal de 1981, Gae eta Oficial n.0 2713, extra., 
de! 30 de diciembre de 1980., en su articulo 5. 0 estableci6 que "Las lnstituciones de caracter privado 
que reciban subsidios en la presente Ley, quedan obligadas a informar semestralmente a la Contraloria 
General de la Republica y al :Ministerio correspondiente, acerca de! uso de las asignaciones requeridas. 
El incumplimiento de esta disposici6n acarreara la eliminaci6n de! subsidio". En la Ley de Presupuesto 
para 1982, Gaceta Oficial n. 0 2893, extra., de! 23 de diciembre de 1981, se formula este mecanismo 
de control en forma distinta, ya que se elimin6 la obligaci6n de informar impuesta directamente a los 
organismos privados subsidiados, y se la impuso a los organismos ordenadores de pago (art. 5. 0 ). Por 
otra parte, como dato en la evoluci6n legislativa, debe senalarse que la Ley de Presupuesto Anual para 
1981 estableci6, en su articulo 22, las consecuencias de! incumplimiento de las obligaciones impuestas 
en la ley, de la manera siguiente: "El incumplimiento de los deberes establecidos en esta ley dara lugar 
a que la Contraloria General de la Republica inicie la correspondiente averiguaci6n a los fines de la 
determinaci6n de la responsabilidad administrativa de los infractores". 
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sistema de control interno ya rendir cuenta de las operaciones y resultados de 
su gesti6n. Los administradores que incurran en irregularidades en el manejo de 
estos fondos seran sometidos a las acciones resarcitorias y sanciones previstas en 
dicha ley. Por ello, conforme al articulo 9.0 de la Ley Organica de la Contraloria 
General de la Republica, estan sujetos a las disposiciones de la ley y al control, 
vigilancia y fiscalizaci6n de la Contraloria General de la Republica, entre otras, 
las personas naturales o juridicas que reciban aportes, subsidios, otras transfe
rencias o incentivos fiscales, o que en cualquier forma intervengan en la admi
nistraci6n, manejo o custodia de recursos publicos (ord. 12.0 ). En consecuencia, 
los "particulares" que administren fundaciones que reciban fondos del Estado, 
pueden ser objeto de investigaciones por la Contraloria cuando surjan indicios 
de que han incurrido en errores, omisiones o negligencias en la administraci6n 
de los subsidios, a los efectos de su aplicaci6n a las finalidades para las cuales se 
efectuaron, y dichas investigaciones pueden conducir a que se dicte un auto de 
responsabilidad administrativa en relaci6n con dichos particulares. 





§ 7. Las personas juridic as estatales 





La distinci6n entre las personas juridicas estatales y las personas juridicas 
no estatales, coma se dijo, obedece al criteria de la integraci6n o no del ente 
respectivo a la estructura general del Estado, es decir, a su organizaci6n admi
nistrativa descentralizada, o si se quiere, al sector publico, independientemente 
de la forma de su creaci6n y de las prerrogativas y privilegios del poder publico 
que puedan tener o no atribuidas. 

En esta forma, la mayoria de las personas juridicas de derecho publico, pero 
no todas, son personas juridicas estatales; y algunas de las personas juridicas 
de derecho privado, la minoria, son tambien personas juridicas estatales, en el 
sentido de que forman parte del sector publico'. 

I. LAS PERSONAS JURIDICAS DE DERECHO PUBLICO ESTATALES 

Ante todo, son personas juridicas estatales las personas juridicas de derecho 
publico politico territorial, es decir, la Republica, los estados, los municipios, el 
Distrito Capital y los territorios federales. Las mismas constituyen la columna 
vertebral de la organizaci6n del Estado en sus tres niveles territoriales, confor
mando el mapa de la division politico territorial del mismo. La organizaci6n 
administrativa a traves de la cual actuan constituye basicamente el ambito de la 
Administraci6n Publica central. 

En cuanto a las otras comunidades publicas que con base corporativa (cor
poraciones de derecho publico) son personas de derecho publico, no todas ellas 
son personas juridicas estatales, en el sentido de que no todas forman parte de la 
organizaci6n general del Estado, ni por tanto del sector publico. En particular, 
ni las comunidades indigenas ni las comunidades religiosas (Iglesias) pueden 
considerarse estatales. En cambio, las comunidades universitarias nacionales 
(universidades nacionales) si son personas juridicas estatales, pues integran la 
organizaci6n administrativa del Estado, coma entidades descentralizadas. 

PERSONAS. JURiDICAS ESTA.TALES 

-De derecho publico 
- Base corporativa (sustrato personal) 

- Corporaciones de derecho publico 
- Comunidades publicas 

- Comunidades politicas: personas politico territoriales 

Cfr. en general, INGRID CM"CELADO RLiz, "Las personas juridicas que conforman el sector publico (Su 
clasificaci6n y tratamiento juridico frente al sector privado)", Revista de Derecho Administrativo, n.0 14, 
Caracas, Edit. Sherwood, 2002, pp. 31 a 77. 
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- Comunidades universitarias: universidades nacionales 
- Asociaciones de derecho publico 

- Mancomunidades 
- Asociaciones intergubernamentales 

- Base patrimonial (sustrato real) 
- Instituciones de derecho Publico 

- Institutos aut6nomos 
- Banco Central de Venezuela 

- De derecho privado 
-Base corporativa (sustrato personal) 

- Asociaciones de derecho privado 
- Sociedades civiles del Estado 

- Empresas del Estado (sociedades mercantiles del Estado) 
- Petr6leos de Venezuela S. A. (PDVSA) 

- Base patrimonial (sustrato real) 
- Fundaciones del Estado 

En cuanto a las corporaciones publicas, las corporaciones prof esionales ( cole
gios profesionales) y las corporaciones academicas (academias nacionales), no 
forman parte de la organizaci6n del Estado ni estan sometidas a ningun control 
de tutela por parte de los 6rganos de la Administraci6n central. Por tanto, no 
forman parte de la organizaci6n administrativa del Estado, por lo que no son 
personas juridicas estatales. 

En cuanto a las asociaciones de derecho publico, es decir, las mancomuni
dades y las otras formas derivadas de las asociaciones intergubernamentales, 
sin duda, forman parte de la organizaci6n general del Estado en los niveles 
territoriales inferiores. 

En cuanto a las personas de derecho publico de base patrimonial (real) las 
mismas, integradas por las instituciones de derecho publico, es decir, en general 
los institutos aut6nomos, sea cual sea la forma que tengan, y en particular, el 
Banco Central de Venezuela, son personas juridicas estatales, que integran la 
Administraci6n Publica descentralizada funcionalmente del Estado (Tercera 
parte, § 10). 

II. LAS PERSONAS JURIDICAS DE 

DERECHO PRIVADO ESTATALES 

Por lo que respecta a las personas juridicas de derecho privado, las mismas 
pueden ser o estatales o no estatales, segun se constituyan o no por entes pu-
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blicos y esten o no integradas a la Administraci6n descentralizada del Estado 
con forma de derecho privado. 

Sin embargo, por lo que respecta a las personas juridicas de derecho privado 
de base corporativa que constituyen comunidades privadas, coma las politicas 
(partidos politicos), las laborales (sindicatos) y las universitarias (universidades 
privadas), las mismas no son en forma alguna personas juridicas estatales, pues 
no estan integradas en forma alguna a la estructura general del Estado ni de su 
Administraci6n Publica). 

En cambio, de base corporativa, coma se ha dicho, el Estado utiliza con fre
cuencia la figura de las asociaciones de derecho privado, en particular constituyen
do sociedades civiles (sociedades del Estado) y sociedades mercantiles ( empresas 
del Estado), incluso con unico accionista (Petr6leos de Venezuela); y de base 
patrimonial, con frecuencia, el Estado ha recurrido a la creaci6n de fundaciones 
(fundaciones del Estado); todas las cuales, al estar integradas en la estructura ge
neral de la organizaci6n del Estado, se consideran personas juridicas estatales. 

Estas personas juridicas de derecho privado estatales, por otra parte, pueden 
tener conforme a la Ley Organica de Administraci6n Financiera del Sector Pu
blico caracter empresarial o no, a cu yo efecto el articulo 7. 0 considera coma "entes 
descentralizados funcionalmente, sin fines empresariales", a las fundaciones y 
asociaciones civiles del Estado "que no realizan actividades de producci6n de 
bienes o servicios destinados a la venta y cuyos ingresos o recursos provengan 
fundamentalmente del presupuesto de la Republica"; en cambio, considera 
coma "entes descentralizados con fines empresariales aquellos cuya actividad 
principal es la producci6n de bienes o servicios destinados a la venta y cuyos 
ingresos o recursos provengan fundamentalmente de esa actividad", coma las 
sociedades mercantiles del Estado (Tercera parte, § 10). 

En todo caso, la constituci6n y el funcionamiento de dichos entes: las empre
sas del Estado, las asociaciones civiles del Estado y las fundaciones del Estado, 
coma parte de la Administraci6n Publica descentralizada, han sido objeto de 
regulaci6n en la Ley Org:inica de la Administraci6n Publica de 2002, cuyas 
no·rmas, por la especialidad, privarian sabre las de la Ley de la Administraci6n 
Financiera del Sector Publico. 

I. LAS SOCIEDADES CIVILES DEL ESTADO (NACIONALES) 

El articulo 113 LOAP define a las asociaciones y sociedades civiles del Estado 
coma aquellas en las cuales la Republica o algiln ente descentralizado funcio
nalmente nacional posea el 50% o mas de las cuotas de participaci6n, y aquellas 
cuyo monto se encuentre conformado en la misma porci6n, por aporte de los 
mencionados entes, siempre que tales aportes hubiesen sido efectuados en 
calidad de socio o miembro. 
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La Ley Organica de la Administraci6n Publica, por tanto, no regula las 
sociedades civiles del Estado que puedan constituir los estados, municipios o 
distritos metropolitanos. 

La creaci6n de las asociaciones y sociedades civiles del Estado debe estar 
autorizada por el Presidente de la Republica mediante decreto, o a traves de re
soluci6n dictada por el maxima jerarca del ente descentralizado funcionalmente, 
que participe en su creaci6n (art. 114). El acta constitutiva de las sociedades 
civiles del Estado debe indicar el valor de los bienes que integran su patrimonio, 
asi como la forma en que seran dirigidas y administradas (arts. 114 y 111 ). 

Las sociedades civiles del Estado adquieren personalidad juridica con la 
protocolizaci6n de su Acta Constitutiva en la Oficina del Registro Subalterno 
correspondiente a su domicilio, donde se debe archivar un ejemplar autentico 
de sus estatutos y de la Gaceta Oficial de la Republica donde aparezca publicado 
el decreto que autorice la creaci6n (art. I 14). Dicha acta constitutiva y estatutos 
de las sociedades civiles del Estado deben ser publicados en la Gaceta Oficial de 
la Republica, con indicaci6n de los datos de registro (arts. 1 f4 y 1 ro). 

Estas asociaciones civiles del Estado, en general, tambien se rigen por el 
C6digo Civil y las demas normas aplicables, salvo lo establecido en la Ley Or
ganica (arts. 114 y r 13)2 • 

2. LAS SOCIEDADES MERCANTILES DEL ESTADO 

A. LAS EMPRESAS DEL ESTADO 

El articulo roo LOAP define a las empresas del Estado como las sociedades mer
cantiles en las cuales la Republica, los estados, los distritos metropolitanos y los 

2 En consecuencia, con la Ley Organica de la Administraci6n Publica quedaron derogadas parcialmente 
las normas del Decreto Ley 677 del 2r de junio de 1985. Con anterioridad, el caracter de empresa 
del Estado derivaba de la expresi6n "empresas en las cuales el Estado (es decir, las personas juridicas 
estatales) tenga participaci6n decisiva", la cual habfa sido precisada legislativamente en diversas !eyes, 
aun cuando de manera no uniforme, al establecerse que esa participaci6n debfa ser mayor del 50% del 
capital social o igual o mayor al 50% del capital social. Por otra parte, es de destacar que conforme a 
las derogadas !eyes organicas de Regimen Presupuestario, de Credito Publico, y de Salvaguarda del 
Patrimonio Publico, se consideraban empresas del Estado, no solo aquellas en primer grado, es decir, en 
las que las personas estatales tuvieran la participaci6n mayoritaria en el capital, sino las otras empresas 
en las cuales las empresas del Estado tuvieran dicha participaci6n (arts. r. 5 y 2.3 y 4,5 respectivamente). 
Incluso, en las derogadas !eyes organicas de Regimen Presupuestario y de Salvaguarda de! Patrimonio 
Publico expresamente se regulaba la figuras del holding publico como empresa del Estado, definida 
como "sociedades de propiedad totalmente estatal, cuya funci6n, a traves de la posesi6n de acciones 
de otras sociedades, sea coordinar la gesti6n empresarial publica de un sector de la economia" (arts. 
r.4 y +4, respectivamente). 
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municipios, o alguno de los entes descentralizados funcionalmente regulados 
en la Ley Organica, solos o conjuntamente, tengan una participaci6n mayor 
al 50% del capital social3. Con esta definici6n quedaron superados todos los 
emiticos intentos de definici6n de las empresas del Estado fundados en criterios 
procesales ( competenciales) que caracteriz6 la jurisprudencia de la Sala Politico 
Administrativa de la antigua Corte Suprema de Justicia, conforme a las previ
siones de la derogada Ley Org:inica de la Corte Suprema de Justicia4• 

La Ley Org:inica de la Administraci6n Publica, en consecuencia autoriza a 
la Republica, a los estados, a los municipios, a los distritos metropolitanos, para 
constituir sociedades an6nimas y de responsabilidad limitada, incluso como 
unicos accionistas (art. 103). 

La creaci6n de las empresas del Estado de be ser autorizada respectivamente 
por el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, los gobernadores y 
los alcaldes segtin corresponda, mediante decreto o resoluci6n de conformidad 
con la ley (art. 101). 

Estas empresas del Estado pueden constituirse con un unico accionista5, 
estableciendose asi, en el articulo r 04 LOAP, la excepci6n al regimen del contra to 
de sociedad que establece el C6digo de Comercio para la constituci6n de socie-

3 Cfr. en general, sabre las empresas publicas, JESts CABALLERO ORTIZ, Las empresas publicas en el derecho 
venezolano, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, r 982, pp. 288 a 295; JESUS CABALLERO ORTIZ, "La noci6n 
de empresas publicas y de empresa del Estado en el derecho venezolano", Revista de Derecho Publico, n. 0 

2, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1980, pp. 33 a 36; JESUS CABALLERO ORTIZ, "Desarrollo del sector 
empresarial publico en Venezuela", Revista de Control Fiscal, n. 0 ror, Caracas, Contraloria General de 
la Republica, 1981, pp. 67 a 105; ENRIQUE VILORH, "Las Empresas Publicas Venezolanas: Aspectos m:is 
relevantes", Revista de Control Fiscal, n.0 roo, Caracas, Contraloria General de la Republica, 1981, pp. 
45 a 57; ENRIQUE VILORIA, "La organizaci6n del sector empresarial publico", Revista de Derecho Publico, 
n. 0 4, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1980, pp. 19 a 26; ENRIQUEVILORH, "Las formas juridicas de 
las empresas publicas", Revista de Derecho Publico, n. 0 14, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1983, pp. 
57 a 72; ENRIQliE VILORIA, "Las formas juridicas de las empresas publicas en Venezuela", Boletin de la 
Academia de Ciencias Politicasy Socia/es, aiio xxxrx, n. 0 93 y 94, Caracas, 1983, pp. rr5 a 136; ENRIQUE 
VILORIA, "Anilisis de la experiencia del holding de empresas publicas con especial referenda al caso 
venezolano", Revista de Control Fiscal, n.0 79, Caracas, Contraloria General de la Republica, 1975, pp. 
7 a 53; ALLAN R. BRE\l/ER-CARiAs, Las empresas publicas en el derecho comparado, Caracas, Universidad 
Central de Venezuela, r 967; id., Regimen juridico de las empresas public as en Venezuela, Caracas, Edit. Arte, 
1980; id., "Introducci6n al estudio del Regimen Legal de las Empresas Publicas en Venezuela", Revista 
de la Facultad de Derecho, n.0 21, Caracas, Universidad Cat61icaAndres Bello, 1975-1976, pp. 83 a 144. 

4 Cfr. sabre esta definici6n, la sentencia de la Sala Constitucional 2724 del 18 de diciembre de 2001, caso 
Impugnaci6n del articulo 2.0 ordinal 9.0 de la Ley del Estatuto sabre el Regimen de Jubilaciones y Pen
siones de los funcionarios o empleados de la Administraci6n Publica nacional, de los Estados y de los 
municipios (consultada en original). Cfr. el estudio pormenorizado de toda la evoluci6n jurisprudencial 
en la materia, en la sentencia de la Sala de Casaci6n Civil del Tribunal Supremo de Justicia del 25 de 
abril de 2003, caso Leonardo Segundo Cenci E. vs. Gobemaci6n del Estado Tachira, Revista de Derecho 
Publico, n."' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 473 y ss. 

5 Cfr. BREWER-CAIUAS, Las empresas public as en el derecho comparado, cit., pp. r r 5 y ss. 
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<lades mercantiles. Esta es una innovaci6n en la legislaci6n, ya que las sociedades, 
en principio, requieren de la participaci6n de dos o mas accionistas dado que 
surgen de un contrato de sociedad. Con anterioridad solo se destacaba el caso 
de la constituci6n de Petr6leos de Venezuela S. A. (PDVSA), con la Republica 
como unica persona accionista6; luego, con motivo de la transformaci6n de dos 
institutos aut6nomos, el Instituto Venezolano de Petroquimica y la Corpora
ci6n Venezolana del Petr6leo, las leyes respectivas dispusieron la constituci6n 
de las empresas Intevep S. A. y Corpoven S. A., como filiales de Petr6leos de 
Venezuela S. A., esta empresa como unica accionista, en el mismo sentido que 
ha sido unica accionista de las diversas empresas operadoras nacionalizadas de 
la industria petrolera que se constituyeron a partir de 1975. 

Ahora bien, conforme a las regulaciones generales de la Ley Org:inica, las 
empresas del Estado adquieren la personalidad juridica con la protocolizaci6n 
de su acta constitutiva en el registro mercantil correspondiente a su domicilio, 
donde se debe archivar un ejemplar autentico de sus estatutos y de la Gaceta 
Oficial de la Republica o del medio de publicaci6n oficial correspondiente donde 
aparezca publicado el decreto que autorice su creaci6n (art. 101). 

Conforme al articulo 102 LOAP, todos los documentos relacionados con 
las empresas del Estado que conforme al C6digo de Comercio tienen que ser 
objeto de publicaci6n deben insertarse en la Gaceta Oficial de la Republica o en 
el correspondiente medio de divulgaci6n oficial de los estados, de los distritos 
metropolitanos o de los municipios. 

Con el cumplimiento de esta obligaci6n la Ley Org:inica de la Adminis
traci6n Publica considera satisf echas las exigencias previstas en el C6digo de 
Comercio, sin perjuicio de que la publicaci6n pueda hacerse tambien en otros 
medios de comunicaci6n si asi lo estima conveniente la empresa. En este ultimo 
supuesto, debe dejarse Constancia del numero y fecha de la Gaceta Oficial de la 
Republica o del medio de divulgaci6n oficial, estadal, del distrito metropolitano 
o municipal en el cual se hizo la publicaci6n legal (art. 102). 

Cuando varias empresas del Estado operen en un mismo sector, o requie
ran una vinculaci6n aunque operen en diversos sectores, el Presidente de la 
Republica, el gobernador y el alcalde correspondiente pueden crear empresas 
matrices tenedoras de las acciones de las empresas del Estado y de las empresas 
mixtas correspondientes, sin perjuicio de que los institutos aut6nomos puedan 
desempefiar igual funci6n (art. 105). 

6 Cfr. ALLAN R. BRE\\'ER-C<\RiAS, "Aspectos organizativos de la industria petrolera nacionalizada", Archivo 
de Derecho Publico y Ciencias de la Administracidn, Regimen juridico de las nacionalizaciones en Venezuela, 
vol. m, 1972-1979, t. 1, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1981, pp. +07 y ss. 
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En todo caso, corresponde al ministro u 6rgano de adscripci6n, nacional, 
estadal, del distrito metropolitano o municipal respectivo, ejercer, segun corres
ponda, la representaci6n del 6rgano respectivo en la asamblea de accionistas u 
6rganos correspondientes de las empresas del Estado que se encuentren bajo 
su tutela (art. 120). 

En los casos de empresas del Estado nacionales, estadales, de los distritos 
metropolitanos o municipales con un unico accionista, el articulo 104 LOAP dis
pone que los derechos societarios podran ser ejercidos, segiln sea el caso, por la 
Republica, los estados, los distritos metropolitanos, los municipios o los entes a 
que se refiere la Ley Organica de la Administraci6n Publica, que sean titulares 
de las acciones en forma unilateral, sin que ello implique el incumplimiento de 
las disposiciones pertinentes del C6digo de Comercio ni las relacionadas con 
la publicaci6n a que se refiere esta ley. 

De forma que, tratandose de personas juridicas de derecho privado, las 
empresas del Estado se rigen por la legislaci6n ordinaria, particularmente, la 
establecida en el C6digo de Comercio, salvo lo establecido en la Ley Organica 
de laAdministraci6n Publica. En el caso de las empresas del Estado creadas por 
ley nacional tambien se deben regir igualmente por la legislaci6n ordinaria, salvo 
lo establecido en la ley (art. 106). Ademas, evidentemente, la consecuencia de 
que una persona juridica societaria de derecho privado se considere legalmente 
como empresa del Estado, independientemente de la actividad econ6mica que 
realice, es que la misma, ademas de regirse por el regimen establecido en la Ley 
Organica de la Administraci6n Publica y en el C6digo de Comercio respecto 
del regimen de las sociedades an6nimas, queda sometida al regimen legal de los 
organismos gubernamentales o del sector publico. Por tanto, estas empresas, en 
principio, quedan sometidas a las normas sobre regimen presupuestario, sobre 
credito publico y, en general, sobre Administraci6n Financiera contenidas en 
la Ley Organica de la Administraci6n Financiera, como las relativas a la salva
guarda del patrimonio publico contenidas en la Ley contra la Corrupci6n, y las 
relativas al manejo y gesti6n del sector publico, como las normas sabre control 
fiscal7, y las normas sobre contrataci6n administrativa, tanto sobre selecci6n de 
contratistas como sobre clausulas de condiciones generales. 

Pero ademas de poder constituir empresas del Estado, tan to la Republica como 
los estados, los distritos metropolitanos, los municipios y los entes a que se refiere 
la Ley Organica de laAdministraci6n Publica pueden tener participaci6n en todo 

7 Ley Org:inica de la Contraloria General de la Republica y de! Sistema N acional de Control Fiscal, Ley 
59, Gaceta Oficial n.0 37.347 de! 17 de diciembre de 2oor. 



440 Derecho administrativo 

ti po de sociedades, suscribir o vender acciones e incorporar nuevos accionistas del 
sector publico (art. 103). En los casos de procesos de privatizaci6n se debe seguir 
el procedimiento establecido la Ley de Privatizaci6n de 1997 (art. 103)8• 

El ministerio o el 6rgano estadal o municipal competente en materia presu
puestaria debe llevar un registro de la composici6n accionaria de las empresas 
donde el Estado tenga participaci6n en su capital social, y remitir semestralmente 
copia del mismo a la comisi6n correspondiente de laAsamblea Nacional, de los 
consejos legislativos, de los cabildos metropolitanos o de los concejos munici
pales, dentro de los primeros treinta dias del semestre siguiente (art. 107). 

B. PETROLEOS DE VENEZUELA S. A. (PDVSA) 

Entre las empresas del Estado, constituida como sociedad an6nima de capital pu
blico, aportado su capital integramente por la Republica, como unico accionista, 
debe mencionase especialmente a Petr6leos de Venezuela S. A., no solo porque 
fue creada como consecuencia del mandato dispuesto en la antes mencionada 
Ley que Reserva al Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos de 
19759, sino porque ademas, a partir de 1999, tiene rango constitucional. 

En efecto, el articulo 303 C. dispone que "por razones de soberania econ6-
mica, politica y de estrategia nacional, el Estado conservara la totalidad de las 
acciones de Petr6leos de Venezuela, S. A., o del ente creado para el manejo de 
la industria petrolera, exceptuando la de las filiales, asociaciones estrategicas, 
empresas y cualquier otra que se haya constituido o se constituya como conse
cuencia del desarrollo de negocios de Petr6leos de Venezuela, S. A.". 

Se establece, en esta forma, el caracter de dominio publico, y por tanto ina
lienable, de las acciones de la Republica en la empresa matriz petrolera, Petr6-
leos de Venezuela S. A. (PDVSA); declaraci6n que, sin embargo, el constituyente 
expresamente no formula respecto de las acciones que la propia Republica o 
PDVSA puedan tener en filiales, asociaciones estrategicas, empresas y cualquier 

8 Cfr. Gaceta Oficial n.0 5199, extra., de! 30 de diciembre de 1997· Cfr. en general, sabre Petr6leos de 
Venezuela, ALLAN R. BREWER-CARiAS, "Consideraciones sabre el regimen juridico administrative de 
Petr6leos de Venezuela, S.A.", Revista de Hacienda n.0 67, Caracas, 1977, pp. 79 a 99; id., "Aspectos 
organizativos de la industria petrolera nacionalizada en Venezuela'', cit., vol. m, t. l, pp. 407a491; yen 
MARCOS KAPLAN (coord.), Petroleo y desarrollo en Mexico y Venezuela, Mexico, L"NAM, 1981, pp. 333 a 
432; ALI.AK R. BRE"\\iER-CARiAs, "El proceso juridico organizativo de la industria petrolera nacionalizada 
en Venezuela", Revista de la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas n.0 58, Caracas Universidad Central 
de Venezuela, 1976, pp. 53 a 88; id., "El caracter de Petr6leos de Venezuela, S.A. come instrumento de! 
Estado en la industria petrolera", Revista de Derecho Publico, n. 0 23, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
1985, pp. 77 a 87. 

9 Gaceta Oficial n. 0 1.769 de! 29 de agosto de 1975. 
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otra que se haya constituido o se constituya como consecuencia del desarrollo 
de negocios de la industria. 

Petr6leos de Venezuela S. A., sin embargo, aun habiendo sido constituciona
lizada, continua siendo una empresa del Estado, sometida preponderantemente 
a un regimen de derecho privado en tanto que sociedad an6nima. Como lo ha 
seiialado la sala Constitucional del Tribunal Supremo: 

Petr6leos de Venezuela S.A. y SUS compafiias filiales tienen un regimen legal que per
mite diferenciarlas claramente, no solo de laAdministraci6n Publica centralizada y de 
los institutos aut6nomos, sino tambien de otras empresas del Estado. Por tanto, esta 
Sala debe concluir que la identificaci6n de la naturaleza juridica de dichas compafiias 
como personas estatales con forma juridica de derecho privado, plantea, sin duda, 
como consecuencia, que el regimen juridico aplicable a las mismas sea un regimen 
mixto, tanto de derecho publico como de derecho privado, aun cuando sea prepon
derantemente de derecho privado, debido a su forma, pero no exclusivamente, dado 
que su intima relaci6n con el Estado, las somete a las reglas obligatorias de derecho 
publico dictadas para la mejor organizaci6n, funcionamiento y control de ejecuci6n de 
laAdministraci6n Publica, por parte de los 6rganos que se integran a esta o coadyuvan 
al logro de sus cometidos'0 • 

3. LAS FUNDACIONES DEL ESTADO 

Conforme al articulo rn8 LOAP, son fundaciones del Estado los patrimonios 
afectados a un objeto de utilidad general, artistico, cientifico, literario, benefico, 
social u otros, en cu yo acto de constituci6n participe la Republica, los estados, los 
distritos metropolitanos, los municipios o alguno de los entes descentralizados 
funcionalmente a los que se refiere esta ley, siempre que su patrimonio inicial 
se realice con aportes del Estado en un porcentaje mayor al 50% (art. rn8). 

Dos son, por tanto, como se ha dicho, las condiciones para que una fun
daci6n pueda considerarse como fundaci6n del Estado: por una parte, que se 
constituya por un ente publico, y por la otra, que en el patrimonio fundacional 
inicial haya aporte del Estado mayor al 50% del mismo. Ambas condiciones 
deben cumplirse acumulativamente. En consecuencia, si en la constituci6n de 

IO Cfr. la sentencia 464 de! 18 de marzo de 2002, caso lnterpretacion de! Decreto de la Asamblea 1' acional 
Constituyente de fecha 30 de enero de 2000, mediante el cual se suspende por r8o dias la negociacion 
de la Convencion Colectiva de! Trabajo, Revista de Derecho Publico, n."' 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, pp. 218 y ss. Cfr. en general, ISABEL BoscAN DE RUESTA, "Consideraciones sobre la natura
leza juridica de Petroleos de Venezuela, S.A.", Revista de Derecho Publico, n. 0 9, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 1982, pp. 55 a 60. 
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una fundaci6n no participa un ente publico, la fundaci6n no puede considerarse 
coma fundaci6n del Estado, asi posteriormente reciba aportes y subvenciones 
estatales. Por otra parte, aun si en la constituci6n de la fundaci6n participa un 
ente publico, si en el patrimonio fundacional ini'cial no hay un aporte del Estado 
mayor al 50% del mismo, tampoco se puede considerar a la fundaci6n coma 
fundaci6n del Estado. 

La creaci6n de las fundaciones del Estado de be ser autorizada respectivamen
te por el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, los gobernadores 
o los alcaldes, seglin corresponda, mediante decreto o resoluci6n (art. 109). 

Las fundaciones del Estado adquieren personalidad juridica conforme 
al articulo 19 C.C. con la protocolizaci6n de su acta constitutiva en la oficina 
subalterna de registro correspondiente a su domicilio, donde se debe archivar 
un ejemplar autentico de sus estatutos y de la Gaceta Oficial de la Republica 
o del media de publicaci6n oficial estadal o municipal correspondiente donde 
aparezca publicado el decreto o resoluci6n que autorice su creaci6n. 

En el acta constitutiva de las fundaciones del Estado se debe indicar el valor 
de los bienes que integran su patrimonio, asi coma la forma en que deben ser 
dirigidas y administradas (art. l l l ). 

El acta constitutiva, los estatutos y cualquier reforma de tales documentos 
de las fundaciones del Estado deben ser publicados en la Gaceta Oficial de la 
Republica o en el respectivo media de publicaci6n oficial, estadal o municipal, 
con indicaci6n de los datos correspondientes al registro (art. I rn). 

Corresponde al ministro u 6rgano de adscripci6n nacional, estatal, del dis
trito metropolitano o municipal respectivo ejercer, segun proceda, la represen
taci6n del 6rgano respectivo en los 6rganos correspondientes de las fundaciones 
del Estado que se encuentren bajo su tutela (art. 120). 

Conforme lo indica el articulo l r2 LOAP, las fundaciones del Estado se rigen 
por el C6digo Civil y las demas normas aplicables, salvo lo establecido en la Ley 
Organica de la Administraci6n Publica o en otras leyes''. 

l l La LOAP, en consecuencia, derog6 parcialmente el Decreto Ley 677 de! 21 de junio de 1985 que esta
bleci6 las normas sobre las fundaciones, asociaciones y sociedades civiles de! Estado y el control de los 
aportes publicos a las instituciones privadas, Gaceta Oficial n. 0 3574, extra., de! 21 de junio de 1985. 

Cfr., en general, ALLAN R. BRE\VER-C\RiAS, "El regimen de las fundaciones en el Decreto n. 0 41 de! 14 
de diciembre de 1984", Revista de Derecho Publico, n.0 20, Caracas, Edit. Juddica Venezolana, 1984, pp. 

96 Y SS. 



Las personas juridicas estadales 443 

Ill. EL CONTROL ESTATAL SOHRE LAS PERSONAS 

JURIDICAS ESTATALES: LA POTESTAD DE 

ADSCRIPCION Y EL CONTROL DE TUTELA 

A los efectos de implementar el control de tutela sobre los entes descentraliza
dos, todo instituto aut6nomo, empresa o fundaci6n, asociaciones y sociedades 
civiles del Estado se tiene que encontrar adscrito a un determinado ministerio 
u 6rgano de laAdministraci6n Publica correspondiente y, en ningun caso puede 
quedar adscrito al despacho del Presidente de la Republica, del Vicepresidente 
Ejecutivo, del gobernador o del alcalde (art. 116). 

A tal efecto, corresponde al Presidente de la Republica en Consejo de Minis
tros decretar la adscripci6n de los institutos aut6nomos, empresas, fundaciones, 
asociaciones y sociedades civiles del Estado a los 6rganos de la Administraci6n 
Publica central nacional. En dicho decreto, el Presidente, conforme se establece 
en el articulo 1 15 LOAP, puede: 

1. Determinar el ministerio de adscripci6n en los casos en que ello no se encuentre pre
visto en la ley o acto juridico de creaci6n del ente descentralizado funcionalmente. 

2. Variar la adscripci6n del ente descentralizado funcionalmente que se encuentre pre
vista en su correspondiente ley o acto juridico de creaci6n, de acuerdo a las reformas 
que tengan lugar en la organizaci6n ministerial, y atendiendo, en especial, a la creaci6n 
o supresi6n de los ministerios o cambios en sus respectivas competencias. 

3. Variar la adscripci6n de las acciones de uno a otro 6rgano, o transferir sus acciones 
a un instituto aut6nomo o a otro ente descentralizado funcionalmente. 

4· Fusionar empresas del Estado y transformar en estas 0 en Servicios aut6nomos sin 
personalidad juridica, las fundaciones del Estado que estime conveniente. 

De acuerdo con el articulo 1 1 8 LOAP, en el mes de enero de cada afto los minis
terios y 6rganos de adscripci6n nacionales, estadales, de los distritos metropoli
tanos o municipales deben publicar en la Gaceta O.ficial de la Republica o en el 
medio oficial que corresponda la lista de los entes descentralizados adscritos o 
bajo su tutela, con indicaci6n del monto de la participaci6n, si se tratare de una 
empresa del Estado y de la conformaci6n de su patrimonio, si se tratare de un 
instituto aut6nomo o una fundaci6n del Estado. Igualmente deben indicar los 
entes que se hallen en proceso de privatizaci6n ode liquidaci6n. Este decreto, 
por tanto, puede considerarse que tiene valor de ley por el poder derogatorio 
que tiene respecto de las leyes, por ejemplo, la Ley sobre adscripci6n de insti-



444 Derecho administrativo 

tutos Aut6nomos y Fundaciones del Estado dictada por Decreto Ley 370 del 
5 de octubre de 199912 • 

Debe seiialarse, por otra parte, que la Ley Org:inica de la Administraci6n 
Publica no regula la potestad de determinar la adscripci6n de los entes descen
tralizados funcionalmente en los estados, municipios o distritos metropolitanos, 
por lo que debe aplicarse anal6gicamente el regimen anterior, en cuanto que tal 
atribuci6n corresponde a la autoridad ejecutiva de mayor jerarquia. 

En todo caso, los ministerios u otros 6rganos de control, nacionales, es
tadales, de los distritos metropolitanos o municipales, respecto de los entes 
descentralizados funcionalmente que le esten adscritos, tienen las siguientes 
atribuciones generales indicadas en el articulo 1T7 LOAP: 

I. Definir la politica a desarrollar por tales entes, a cu yo efecto formularan las directivas 
generales que sean necesarias. 

2. Ejercer permanentemente funciones de coordinaci6n, supervision y control. 

3. Evaluar en forma continua el desempefio y los resultados de su gesti6n e informar 
oportunamente al presidente de la Republica, gobernador o alcalde, segun corres
ponda. 

4. Informar trimestralmente al organismo u 6rgano, nacional, estadal, del distrito 
metropolitano o municipal, encargado de la planificaci6n acerca de la ejecuci6n de los 
planes por parte de los entes. 

5. Proponer al presidente de la Republica, gobernador, o alcalde, segun corresponda, 
las reformas necesarias a los fines de crear, modificar o eliminar las entidades descen
tralizadas funcionalmente que respectivamente le esten adscritas. 

6. Las demas que determinen las !eyes nacionales, estadales y las ordenanzas y sus 
reglamentos. 

Conforme al articulo 119, el ministerio u 6rgano de control, nacional, estadal, 
del distrito metropolitano o municipal, a cargo de la coordinaci6n y planifica
ci6n deben determinar los indicadores de gesti6n aplicables para la evaluaci6n 
del desempefto institucional de los entes descentralizados funcionalmente, de 
conformidad con el reglamento respectivo. 

Como instrumento del control de tutela sabre el desempefto institucio
nal de los entes descentralizados, de conformidad con la Ley Organica de 
la Administraci6n Publica se deben suscribir compromisos de gesti6n entre 

12 Cfr. Gaceta Oficial n.0 36.889 de! 10 de febrero de 2000. 
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entes descentralizados funcionalmente y el respectivo ministerio u 6rgano de 
adscripci6n nacional, estadal, del distrito metropolitano o municipal, seglin el 
caso (art. 119). 

Dichos compromisos de gesti6n se regulan detalladamente en los articulos 
129 y siguientes LOAP, coma se sefiala mas adelante. 

El articulo 121 LOAP obliga a los entes descentralizados funcionalmente a 
informar al ministerio u 6rgano de adscripci6n, nacional, estadal, del distrito 
metropolitano o municipal, acerca de toda participaci6n accionaria que suscriban 
y de los resultados econ6micos de la misma. 

Ademas, los administradores de los entes descentralizados funcionalmente 
deben remitir anualmente a los ministerios u 6rganos de adscripci6n nacional, 
estadal, del distrito metropolitano o municipal correspondientes el informe y 
cuenta de su gesti6n (art. 121). 

Por ultimo, debe indicarse que las empresas y las fundaciones del Estado 
tambien pueden ser objeto de intervenci6n, supresi6n y liquidaci6n de conformi
dad con las normas previstas en el C6digo de Comercio y en el C6digo Civil. 

En todo caso, el Presidente de la Republica, gobernador o alcalde, seglin 
corresponda, mediante decreto o resoluci6n correspondiente, debe dictar las 
reglas que estime necesarias a los fines de la intervenci6n, supresi6n o liquida
ci6n de las entidades mencionadas y debe designar a las personas encargadas 
de ejecutarlas. 

La personalidad juridica de las entidades descentralizadas funcionalmente 
debe subsistir para los fines de la liquidaci6n, hasta el final de esta (art. 128). 

Conforme a todo lo anteriormente expuesto, constituye objeto del derecho 
administrativo el regimen juridico tanto de las personas juridicas de derecho 
publico como de las personas juridicas estatales. 

En primer lugar, el caricter publico de la persona juridica, derivado de la 
forma de su creaci6n y de la atribuci6n a la misma, en general, de prerrogativas 
del poder publico, lo cual lleva a que el regimen de dichas personas juridicas en 
cuanto a su organizaci6n y funcionamiento sea un regimen propio del derecho 
administrativo pues, ademas, en general, la actividad que realizan se puede 
considerar actividad administrativa. 

En segundo lugar, el caricter estatal de la persona juridica, derivado de la 
integraci6n del ente a la organizaci6n general del Estado, es decir, a la orga
nizaci6n administrativa del mismo, lleva a que el regimen de dichas personas 
juridicas, si bien en general sea el del C6digo Civil y el del C6digo de Comercio, 
en cuanto a su organizaci6n y funcionamiento sea un regimen con regulaciones 
esenciales propias del derecho administrativo. 

De alli la importancia que tiene para el derecho administrativo el tema de 
la personalidad juridica. 
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