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En fecha 30 dc¢ diciembre de 1979 fue promulgada la Ley del Instituto Nacional
de Canalizaciones 1, fa cual deroga el Decreto Organico 422 del 27 de junio de 19522
a través del cual fue creado cl Organismo.,

I. Introduccion: El objetive bisico de la ley

El objctivo bisico del nuevo instrumento regulador lo constituye la ampliacidn
de la competencia del Instituto. Como se sabe, su finalidad principal es la construc-
cibn y conservacién de las vias navegables cxistentes en el pais. Ahora bien, como
consecuencia de la experiencia acumulada durante 27 afos 3, el Instituto ha ampliado
su radio de accidn hacia el exterior, concurriendo a diversas licitaciones en la Repu-
blica dec Colombia; se trata concretamente dcl Proyecto del Canal del dique del Rio
Magdalena y del dragado del Puerto de Buenaventura. Ademds, tiene posibilidad de
participar en diversos proyectos en Panama y Méjico 4. Por tales razones, entre los
objetivos del instituto se incluyd la ejecucién de obras de dragado fuera del pais 5.

Ademis, se le permitié adquirir acciones de empresas directamente relacionadas
con la ejecucion y el mantenimiento de obras de dragado 6, lo cual obedece a la dina-
mica actual dentro de la cual se desenvuclven diversos institutos aulénomos dc ca-
racter cmpresarial. En cfecto, un gran niamere de ellos estin facultados para consti-
tuir cmpresas o participar en socicdades ya existentes relacionadas con su area de
competencia 7.

Por otra parte, se amplié la limitaciéon contenida en ¢l decreto derogado quc
obligaba a someter a la aprobacidén previa del Ejecutivo Nacional los contratos cuyo
monto cxcediese de cien mil bolivares. Dicha suma fue llevada .a la cantidad de
ctnco millones de bolivares. Tal prevision nos parcce razonable no sélo por lo irrisoria
que resulta la suma primeramente indicada dentro de los elevados montos de las
operaciones que debe realizar el instituto, sino también por considerar que los con-
troles administrativos previos, mas que controles, constituyen una participacién cn la
decision misma; podria decirse que la autoridad contralora posce una competencia
de la misma naturaleza que la de la autoridad que gestiona 8 ya quec la decisién es cl

1. V. G.O.E N° 2529 del 31-12-1979.

2. V. G.O.E. N° 23871 del 30-6-1952.

3. V. Realizaciones del Instituto Nacional de Canalizaciones en 1979 y proyecios para 1980
en El Nacional dei 20 de febrero de 1980, p. B-30.

4. V. Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley del Instituto Nacional de Canalizaciones,

copia multigrafiada, pp. 2 y 3.

V. art. 2, ord. 4% dc la Ley cit.

V. art. 2, ord. 59 de la Ley cit.

V. a titulo de ejemplo, arts. 11 al 13 del Estatuto Organico del Desarrollo de Guayana;

art. 9 del Decreto-Ley que regula a la Corporacién Venezolana de Fomento; art. @ de Ley

de creacion del Consejo Nacional de Puertos y del Instituto Nacional de Puertos v art, 21

del Estatuto del Fondo de Inversiones de Venczuela.

8. Jean RIVERO lo ha explicado claramente en “Sur la réforme des entreprises nationalisées”,
Recueil Dalloz, Chroniaue, Paris, 1948, p. 183.
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resuitado de su colaboracién 2. Por tante, si la supresidén de este tipo de divisién del
poder decisoric no ha sido posible, quizd cn virtud de los criterios que rigen sobre cl
sector descentralizado, consideramos como un paso dc avance haber llevado a cinco
millones de bolivares el mento minimo de las operacioncs que deben ser somctidas
a aprobacién previa 10,

Tales son los motivos que determinaron la sustitucién del decreto que regulaba
al Instituto Nacional de Canalizaciones. Ahora bien, existe un aspecto fundamental
cn la ley y que es el objeto de estas notas. Se trata de lo que hemos denrominado el
cambio de politica con respecto a la escogencia de las formas juridicas de la Admi-
nistracién descentralizada.

II. La Politica dec los dltimos afios

Una politica que puede ya considerarse como tradicional en los Gitimos afos la
constituye la transformacién de institutos auténomos de caricter empresarial ¢n so-
ciedades anénimas 1. Puede al efecto citarse el caso del Instituto Auténomo Diques y
Astilleros Nacionales, cuyos bienes fucron transferidos, de conformidad con la ley
del 20 de agosto de 1975 11 b a] Fondo de Inversiones de Venezuela 12 a objeto de
que éste constituyere una socicdad andnima con los mismos objetivos del instituto
que se suprimia. Por ley del 29 de agosto de 197513 ¢l Congreso dispuso que la
Corporacién Venczolana del Petréico fuese transformada en sociedad mercantil i+; lo
que cumplié el Ejecutivo mediante ¢l decreto 1127 del 2 de septimbre de 1975 15,

La conversion del Instituto Venczolano de Petroquimica cn sociedad fue orde-
nada por la ley del 18 de julio de 1977 17, Por tltimo, por la ley del 28 de agosto de
1978 18 fue autorizada la conversién de la Linea Aeropostal Venezolana también en
compaiiia andénima.

III. Razones

Ahora bien, a través de estas transformaciones de institutos auténomos c¢n cm-
presas del Estado, tanto el Congreso como ¢! Ejecutivo Nacional 19 han tenido por
meta someter las actividades que tiencn a su cargo csos entes al régimen juridico
previste para las cmpresas del Estado, por ser éstc mucho méas flexible que cl del

9. Tanto es asi que la falta de aprobacién previa vicia de nulidad el contrato. V. el dictamen
de la Procuraduria General de la Repuiblica del 21-2-63, relativo a un contrato del Instituto
Auténomo de Ferrocarriles del Estado en Doctrina de la Procuraduria General de la Re-
publica, 1963, p. 71,

10. Ademds, convendria revisar la utilidad prictica de este tipo de aprobaciones previas y de-
terminar hasta qué punto los despachos ministeriales ejercen a satisfaccidon las facultades
que en esta materia tienen asignadas, o si por el contrario, las cumplen en una forma em-
pirica, en funcién de los limitados medios de inspeccidon y vigilancia de que disponen, al no
contar con los clementos necesarios que le permitan conocer los diversos aspeclos técnicos,
econémicos y financieros de la negociacitn.

11. Cfr. Allan R. BREWER-CARIAS, Régimen Juridico de las Empresas Puiblicas en Venezuela,
CLAD, Caracas 1980, p. 110.

t1bis V. G.O. N9 30774 del 21-8-75.

12, V. G.0. N9 30792 del 11-9-75, D 1139 del 9-9-75
13. V. G.0. Extr. N° 1769 del 29-8-75.

14. V., clavsula 32 del art. 6°.

15. V. G.0. N° 30864 del 5-12-75.

16. V. G.0. N° 31278 del 18-7-77.

17. V. G.O. N@ 31369 del 25-11-77.

18. V. G.0. Extr. N° 2303 del 1-9-78.

19. Pues ha sido éstc quien ha propuesto los respectivos proyectos de leyes al Congreso.
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instituto auténomo 20. Ademas, deja de ser aplicable la Ley de Carrcra Administrativa
para los empleados que pierden por tanto la calificacién de funcionarios piablicos y
pasan a estar rcgidos por el Derecho del Trabajo, y, por dltimo, se legaliza o sc ins-
tituye la contratacion colectiva de los emplcados, todo lo cual obra en favor de los
intereses del trabajador, al permitirse la libre discusién —en un plano de igualdad—
de las condiciones de trabajo

Ademis, la conversidn del instituto auténomo en sociedad ha facilitado, en algu—
nos casos, su integracion dentro de un determinado esquema organizacional, lo que
ha traido consigo mejoras evidentes en cuanto a la direccidon y coordinacién de las
empresas. Ello se ha producido a través de la asignacion de la propiedad de las accio-
nes a un ente matriz que de¢ esta mancra ejerce el control accionario 21.

1IV. El predominio del criterio orgdnico

Todo ¢l mecanismo anteriormente explicado pone de manifiesto el predominio
que en nuestro sistema juridico ticne el criterio orgdnico. El derecho se encucntra
condicionade por la forma juridica; encontramos asi todo un régimen juridico prees-
tablecido para los institutos auténomos y otro para las empresas del Estado. El cri-
terio orgdnico fundamenta e! régimen juridico y priva sobre la realidad de la activi-
dad realizada por ¢l ente. El punto de¢ vista material es secundario, en virtud de su
incapacidad para caracterizar el régimen juridico. Por esta misma razén, el régimen
juridico de los institutos auténomos es pricticamente ¢l mismo para los que rcalizan
actividades administrativas y para los que recalizan una actividad ccondémica ya que
nuestro sistema juridico se ha aferrado a la distincién de regimenes en base a las
formas juridicas adoptadas y, repetimos, no cn base a la actividad que ¢l ente realiza.
La transformacion de institutos auténomos en sociedades constituye entonces una
manifestacién del criterio organico, ya quc ticne por objeto mantencr una armonia
indisoluble entre forma juridica y régimen juridico 22,

Ahora bien, si dicho sistema presenta el inconveniente de desconocer la activi-
dad realizada por un organismo a los fines de construir su régimen juridico, tiene
indiscutiblemente la ventaja de preservar conceptos y categorias fundamentales. Ello
por si solo no justificaria el mantenimiento del criterio organico si no fuere por la
-seguridad juridica que implica para administradores y administrados. Todos conoce-
mos los complcjos mecanismos del sistema francés, asi como las vicisitudes por las
cuales deben atravesar los administrados en un esquema juridico claborado sobre la
base dcl concepto material de los servicios administrativos y de los servicios industria-
les y comerciales, cada uno somctido a jurisdicciones difercntes. Ain hoy en dia, a
casi 60 aftos del arrét conocido bajo el nombre de “Bac d’Eloka” 23, no existen crite-
rios definitives que permitan en una forma clara determinar la aplicacién a “dichos
servicios del Derecho Administrativo y de la jurisdiccidn administrativa o del Derecho
privado y la jurisdiccién judicial

20. V., por ejemplo, como las reglas relativas a régimen presupuestario (Ley Orginica de Ré-
gimen Presupuestario), crédito piblico (Ley Organica de Crédito Puablico) y control (Ley
Orgénica de la Contraloria General de la Repiiblica) son mucho més rigidas para los insti-
tutos auténomos.

21. Por ejemplo, en los casos de la Corporacion Venezolana de Petrolco y el Instituto Venezo-
lano de Petroquimica. V. sobre el particular Allan-R. BREWER-CARIAS, El Régimen juridico
de las empresas ptiblicas en Venezuela, cit,, pp. 112 y 137.

22, El proyecto de Ley Orginica de la Administracion Descentralizada puede ub1carse en esta
misma orientacién, al prever igualmente la traosformacién de institulos auténomos en so-
ciedades con el objeto de mantener un régimen juridico propic a cada estructura juridica.
V. art. 129 del proyecto cit.

23. V. M. LONG, P. WEIL y G. BRAIBANT, Les grands arréts de la jurisprudence Admmzsnanve
Sirey, 6% ed., Paris, 1974, p. 161.
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V. Algunas transformaciones aisladas

Pues bien, no obstante las ventajas que presenta nuestro sistema, él choca contra
una realidad evidente: Mantener categorias precisas dentro de moldes bien delincados
hacen que el derecho se vea superado por los hechos. Es precisamente lo que ha
ocurrido con la contratacion colectiva de los funcionarios piblicos, surgida en los
institutos auténomos al margen de la ley, por ejemplo, en cl Instituto Autbénomo Ad-
ministracién de Ferrocarriles del Estado, en el Banco Nacional de Ahorro y Préstamo
y en el Instituto Venezolano de los Scguros Soctiales Ello es de por si un elemento
que distorsiona la unidad del concepto del instituto auténomo.

En otros casos, el derecho se ha plegado a la realidad. Han surgido estructuras
internas nuevas, previstas en el ordenamiento juridico: el Fondo de Inversiones de
Venezuela dispone de una Asamblea sui generis 24, con funciones muy parecidas a las
que ejercen las asambleas en las sociedades andénimas. Y paraddjicamente, si la Asam-
blea de Accionistas desempefia un rol bastante reducido en las empresas del Estado,
por el contrario, en el instituto auténoemo mencionado ha servido para establecer lazos
permanentes entre ¢l Ejecutivo Nacional, o los sectores directamente interesados en la
marcha del organismo, y éste, También el derccho se ha adaptado a la realidad al
permitir un régimen de personal propio para ¢l mismo Fondo de Inversiones de
Venezuela 25, al autorizar el establecimiento de un régimen de remuneraciones dife-
rente en los institutos autdénomos que determine el Ejecutivo Nacional 28 y al prever
la aplicacién genérica de la legistacion laboral en el Instituto Postal Telegrifico 27.

VI. Apreciacién

Tales distorsiones, repetimos, rompen la unidad conceptual de instituto auténo-
mo, pero ;puede ello considerarse como negativo? Creemos que no. La evolucién de
las instituciones es un hecho innegable, y si el derecho no se transforma, resultard
incapaz de regir las situaciones que se le escapan.

Los pasos dados por nuestro Legislador hasta el presente no configuran, sin em-
bargo, una crisis de la nocién del instituto auténomo. El camino recorrido por la
institucién no ha sido lo suficientemente largo como para justificar tal afirmacién.
No debemos, por tanto, importar la crisis de la nocién del establecimiento puablico
francés 28, como antes otros paises importaron la crisis de la nocién del servicio pa-
blico, aun cuando no la hubiera sufrido. La crisis de la nocién del establecimiento
publico tiene en Francia su origen en la ruptura del régimen juridico uniforme que
lo regia, con motivo del surgimiento de tipos de establecimientos, principalmente los
establecimientos pablicos industriales y comerciales, sometidos fundamentalmente al
Derecho Privado.

En Venezuela, por el contrario, mal puede hablarse de crisis de la nocién cuando
precisamente, salvo las transformaciones aisladas apuntadas, la linea de conducta dcl
Legislador ha sido la de recurrir a la transformacién de institutos auténomos en so-
ciedades, con la finalidad de preservar el régimen juridico de aquéllos.

VII. Ruptura de la politica

Hemos dicho, desde un comienzo, que con la promulgacién de la Ley del Insti-
tuto Nacional de Canalizaciones se opera un cambio en Ja politica scguida por el

24. V. Art. 4 de] Estatuto del Fondo de Inversiones de Venezuela en G.0. N? 30636 del 3-:?-75‘

25. V. Art. 37 del Estatuto del Fondo de Inversiones de Venezuela del 11-2-75 en G.O. cit.

26. V. Art, 57 de la Ley Orgdnica de Régimen Presupuestario,

27. V. Art. 37 de la Ley que crea el Instituto Postal Telegrafico del 27-1-78 en GO. N¢ 2146
del 28-1-78.

28. V. Roland DRAGO, Les crises de la notion d’établissement public, Ed. Pedone, Paris, 1930.
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Legislador de transformar institutos auténomos empresariales en sociedades. El Ins-
tituto Nacional dc Canalizaciones és un organismo que, de acuerdo con sus atribu-
ciones, debe construir, financiar, conservar y administrar las vias de navegacion. Con-
forme a esta ultima facultad, cobra directamente a los usuarios determinadas cantida-
des por la utilizacién de las vias de navegacion 2. Es, por tanto, un instituto que bien
puede calificarse de empresarial, no obstantc su actividad prestadora de un servicio
ptblico, ya quc ambos conceptos no son incompatibles.

Pues bien, en conformidad con lo que ya sc habia venido haciendo con otros
institutos autébnomos empresariales, el Consejo de Ministros, en su scsion del 27 de
diciembre de 1977, aprobd un proyecto de ley a scr sometido a la consideracién de
las Camaras Legislativas, a través del cual se transformaba el Instituto Nacional de
Canalizaciones en una sociedad anénima #°. No obslante, el Ejecutivo rectifica tal po-
siciéon en el mes de noviembre de 1979 al presentar al Congreso cl proyccto de ley
contentivo de las modificaciones a las cuales ya nos hemos referido, pero conservan-
dose la estructura del instituto auténomo.

Tal rectificacion reviste una importancia particular, pues refleja la intencién,
tanto del Ejecutivo, como del Congreso, de scguir utilizando la forma del instituto
auténomo en la realizacién de actividades de cardcter empresarial. En efecto, la con-
tinuacion de la politica de transformacion de institutos auténomos cn sociedades hu-
biese significado que la actividad empresarial piblica no pudiere realizarse sino a tra-
vés de la figura societaria, adoptindose de esta forma un criterio restringido de la
nocién de empresa publica, pues sélo seria empresa publica aquélla que revista la
forma societaria. A esta conclusién se llega cuando se quiere establecer una diferen-
ciacién entrc institutos auténomos y empresas del Estado de acuerdo a la naturaleza
de las actividades que tengan asignadas, administrativas en el primer caso, e industria-
les o comerciales en el segundo3l. Es por ello que no consideramos conveniente la
enunciacion, en el proyecto de Ley Organica scbre la Administracién descentralizada,
de los objetivos que deban tener asignados los institutos auténomos. En otras palabras,
ni los institutos auténomos ni las empresas del Estado deben definirse tomando en
cuenta la actividad que realicen, pues se corre el riesgo de impedir al Estado escoger
la forma publica del instituto autéonomo para la realizacién de actividades industriales
y comerciales y, en muchos casos, el Estado tendra interés en que una actividad eco-
némica determinada se lleve a cabo a través de una persona de derecho piblico que
requiera ¢l goce de prerrogativas que sdlo la ley le puede acordar. Ademais, seria siem-
pre dificil clasificar ciertos organismos que realizan a su vez actividades de indole ad-
ministrativa y actividades de caracter industrial o comercial, como por ejemplo la
Corporacidn de Mercadeo Agricola o la Corporacion de Turismo de Venezuela.

A todo ello debe anadirse que ninguna de las legislaciones mas préximas a la
nuestra haya podido suprimir los entes piblicos con funciones industriales o comer-
ciales: ni Italia, donde se denominan entes pablicos 32; ni Espafia, donde se dcnominan
organismos auténomos y a los cuales le son atribuidas funciones amplias, como la
organizacion y administracion de los servicios ptiblicos o el cumplimiento de activi-

29, V. Art. 3, ord. 49 de la Ley vy literal d) del articulo 3 del decreto derogado. En la region
zuliana, durante 1979, obtuvo 211,1 millones de ingrcsos por este concepio vy en la region
de Guayana 82,4 millones. V. El Nacional, cit. p. B-30. Ademis, ha obtenido utilidades
en los tltimos cinco afios. V. el Informe del Banco Central de Venezuela para cl afio 1974,
p. 163; para el ano 1975, p 233; para el afio 1976, p. 279; para el afio 1977, p. 284 y para
el afio 1978, p. 275.

30. V. El Nacional del 28-12-1977. p. D-1.

31. V. al respecto la primera parte de la Exposicidon de Motivos del proyecto de Ley Orgénica
de Instituciones Auténomas de 1961, en el articulo “Se cstudia la Ley Organica de Institu-
ciones Auténomas” en Revista Control Fiscal y Tecnificacion Administrativa, N° 19, 1961,
p. 8. .

32. V. S. CASSESE y A. MASSERA, “L'Imprese Pubbliche in Italia”, en L’Impresa Pubblica, Ed.
Angeli, 1977, p. 102.
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dades econdmicas al servicio de fines diversos 3%; ni Francia, donde se denominan ecs-
tablecimientos publicos industriales 0 comerciales como “Charbonnages de France” vy,
por no citar sino un pais latinoamericano, ni Argentina, donde las entidades autarqui-
cas pueden desarrollar actividades econdmicas 34,

VIII. Conclusion

Como consecuencia de todo lo expuesto, consideramos como positiva, v a su
vez plausible, la rectificacidn de la politica seguida hasta hace poco por el Congreso
.y el Ejecutivo de transformar institutos auténomos empresariales en sociedades and-
nimas. Esa transformacion no debe tener lugar sino en los casos estrictamente necc-
sarios y no como parte de una estrategia que conduzca a la ejecucidn de actividades
empresariales publicas a través de la sola figura socictaria. ’

33. V. Art. 2 de Ja Ley de Entidades Estatales Autdnomas,
34, V. José R. DROMI, Derecho Administrativo Economico, Tomo 1, Ed. Astrea, 1977, p. 88.





