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

1. E! dmbito de la organizacién administrativa

El Estado Venczolano, como Estado Federal en los términos consagrados por
la Constitucidén (art. 2), estd estructurado, formalmente, conforme a un sistema de
descentralizacidn territorial, que da origen a tres personas juridicas dc derecho pabli-
co y de caracter politico territorial: la Repiblica, los Estados y los Municipios.

Cada una de estas personas politico-territoriales, en sus respectivos niveles (nacio-
nal, estadal y municipal) tienen sus propias competencias (arts. 17, 30 y 136 de la
Constitucién) que ejercen con entera autonomia (arts. 16 y 25 de la Constitucién).
Esta autonomia de cardcter territorial, puede decirse que es el mas alto grado de auto-
nomia dentro de la organizacién nacional, e implica una autonomia politica, una
autonomia organizativa, una autonomia normativa, una autonomia tributaria y una
autonomia administrativa.
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En etecto, la Repiblica, los Estades y los Municipios tienen autonomia politica
en el sentido de que eligen sus propias autoridades: ¢l Presidente de la Republica y los
Senadores y Diputados al Congreso Nacional; los Diputados a las Asambleas Legis-
lativas; y los Concejales (arts. 183, 148, 151, 19 y 29 de la Constitucidn, respectiva-
mente). Los Gobernadores de “Estado actualmente son de la libre designacién y remo-
cién del Presidente de la Repiblica, pero la Constitucién prevé su posible eleccion
por votacién popular (art. 22).

Los entes piblico-territoriales lienen, en principio, una autonomia organizativa
en el sentido de que tienen la potestad organizativa. Sin embargo, esta posibilidad de
autoorganizar sus poderes es plena a nivel de la Republica (Poder Nacional: art. 136
de la Constitucién) y de los Estados de la Federacion (art. 17). A nivel Municipal
no existe esta autonomia, sino que la organizacién de los Municipios se determina en
la Ley nacional de Régimen Municipal v en las leyes que dicten los Estados en
ejecucién de aquella (art. 26).

Los entes descen}ralizados territorialmente, ademds, tienen autonomia normati-
va, es decir, tienen facultad para crear su propio ordenamiento juridico, esto es
dictar sus propias normas; de ahi que autonomia sea equivalente a autonormaciésn.
Puede afirmarse, por tanto, que la autonomia propiamente dicha existe en la Admi-
nistracién descentralizada territorialmente. A nivel nacional, las Camaras Legislativas
tienen la potestad legislativa en las materias de competencia nacional (art. 139 de la
Constitucién). En los Estados, las Asamblcas Legislativas tienen como funcién dictar
leyes sobre las materias de competencia estadal (art. 20, ordinal 1 de la Constitucion).
Igualmente sucede con los Municipios, a quienes corresponde la libre gestién de las
materias de su competencia, de acuerdo al articulo 29 de la Constitucién, Por tanto,
un Municipio es autdénomo, porque puede producir sus propias normas, que a nivel
local son equivalentes a las leyes; de ahi que se hable de leyes locales, en el caso de
las ordenanzas.

La consecuencia de esa autonomia normativa es que los actos de los Municipios
sélo pueden ser revisados por la autoridad judicial y, particularmente, por los érganos
de la jurisdicciéon contencioso-administrativa. Expresamente dice la Constitucién, en
su articulo 29, que esos actos de los Municipios no pueden ser impugnados, sino por
ante los drganos jurisdiccionales, de manera quc no hay instancia de revisidén alguna
entre un acto municipal y las autoridades ejecutivas estadales o nacionales.

Por otra parte, la Republica, los Estados y los Municipios tienen autonomia
tributaria originaria expresamente consagrada en la Constitucion: con caracter de am-
plia en relacién al poder naciomal (art. 136, ord. 8); enumerativa en relacion al
dmbito municipal (art. 31); y por deduccidon y restrictiva respecto de los Estados
(art. 136, ord. 8 y art. 18).

Por altimo, la existencia de estos tres niveles de descentralizacién y de personali-
dad politico-territorial, da origen a tres niveles de administracién: la Administracion
Nacional, las Administraciones de los Estados, v las Administraciones Municipales,
las cuales actdan, en sus niveles respectivos de competencia, con entera autonomia.
Este es otro de los signos de la autonomia territorial: la autonomia administrativa.
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2. La integracién de la Administracion Nacional

La Administracién Nacional, es decir, el conjunto de érganos que ejercen el
Poder Nacional o que sc han constituido en ejercicio de este dltimo por los drganos
de la Republica, esti integrada por tres grandes grupos de érganos: la Administracién
Central, las administraciones con autonomia funcional y la Administracién Descentra-
lizada funcionalmente.

A. La Administracién Central

La Administracién Central estd formada por todos aquellos érganos de la Admi-
nistracién Piblica que integran el Poder Ejccutivo, y que, por tanto, dependen jerir-
quicamente del Presidente de la Repiblica, como Jefe del Ejecutivo Nacional (art. 181
de la Constitucién). Estos érganos son los regulados en la Ley Orginica de la Admi-
nistracién Central del 28 de diciembre de 1976: Los Ministerios, los Comisionados
Presidenciales, las Comisiones Presidenciales, las Autoridades de Area, las Oficinas
Centrales de la Presidencia de la Republica; demis organismos dependientes, jerar-
quicamente, del Presidente o de los érganos senalados; y la Procuraduria General de
la Repiblica, regulada por su propia Ley Orgéanica.

B. Las administraciones con autonomia funcional

Las administraciones con autonomia funcional constituyen aquel conjunto de
6rganos de la Administracién Puablica, que sin tener personalidad juridica propia, y
por tanto, sin perjuicio de actuar como 6rganos de la Republica, no dependen jerar-
quicamente del Presidente de la Repiiblica ni de los 6rganos que forman la Adminis-
tracién Central, ni de los érganos de los demias Poderes del Estado: ¢l Congreso o los
Tribunales.

En efecto, dentro de los érganos que conforman la Administracién Publica lato
sensu, c¢s decir, la Organizacion Administrativa Nacional, existen 6rganos administra-
tivos que no encuadran en la clasica “separacidn orginica” de poderes. Es decir, la
misma separacién orgéanica que recoge la Constitucidn y que establece una distincién
clara entre el Congreso (Cimara de Diputados y Senado); la Corte Suprema dc
Justicia y demds Tribunales; y los diversos érganos ejecutivos, no es una separacién
absoluta y cxclusiva, pues constitucionalmente han venido apareciendo otra serie de
6rganos que, realmente, no pueden ubicarse, en scatido clasico, ni dentro de los
organos del Poder Legislativo, ni dentro de los érganos del Poder Ejecutivo, ni dentro
de los 6rganos del Poder Judicial, y que, sin embargo, forman parte de la organiza-
cién administrativa y de la Administracién del Estado.

Es el caso, por cjemplo, de la Fiscalia General de la Repiblica: se trata de un
6rgano quc tiene a su cargo el control de la observancia de la Constitucion y la
vigilancia por que se respeten los derechos y garantias individuales (art. 220 de la
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Constitucién). El Fiscal General de la Repiblica es nombrado por el Congreso (art.
219 de la Constitucién), pero no es un Organo dependiente del 6rgano legislativo,
ni es su mandatario.

Este organo, en efecto, tiene autonomia funcional en el ejercicio de sus atribu-
ciones y, precisamente, en virtud de esta autonomia funcional, es que va a poder
actuar, realmente, como un contralor ptblico de la constitucionalidad de la actuacién
de los 6rganos del Poder Ejecutivo, del Poder Judicial y del propio Congreso. Si este
drgano fuese dependiente de alguno de los tres “Poderes” cldsicos, no habria tal
autonomia funcional, ni cxistirfa la necesaria garantia de su independencia.

Lo mismo sucede con la Contraloria General de Ia Repiiblica, la cual ticne por
funcién ejercer el control fiscal v de gestion sobre la Administraciéon Pidblica (admi-
nistracién contralora) (art. 234 de la Constitucion). También, al Contralor General
de la Repiblica le nombra el Congreso (art. 238 de la Constitucién), pero aquél
tampoco es su mandatario. Es un érgano independiente de éste y del Poder Ejecutivo.
Por ello, no puede decirse que el Contralor sea parte del Poder Legislativo. A los
miembros de la Corte Suprema de Justicia, conforme al articulo 214 de ia Constitu-
cién, también los designa el Congreso y, sin embargo, no hay ninguna dependencia
entre la Corte Suprema y el 6rgano legislativo, o sea, que ¢l hecho de que a cstos
funcionarios los designe el Congreso, no significa que dependan dc élL

Pero ademas de la Fiscalia y de la Contraloria General de la Repiblica, hay
otros organismos que no encuadran dentro de l!a trilogia clasica de los 6rganos del
Poder Ejecutivo, del Poder Legislativo y del Poder Judicial. Tal es el caso, por ejem-
plo, del Consejo de la Judicatura el cual tiene a su cargo velar por una Administra-
cién de Justicia adecuada: sus miembros, conforme al articulo 217 de la Constitucién,
son nombrados por la Corte Suprema dc Justicia, ¢l Poder Ejccutivo y el Congreso;
sin embargo, tampoco es, realmente, ni un dérgano legislativo, ni cjecutivo, ni judicial
en sentido cldsico. Porque tiene a su cargo una actividad conexa con la Justicia,
podriamos denominar su actividad como parte de la “administraciéon de justicia”.

La Procuraduria General de la Repiblica, érgano que, conforme al articulo 202
de la Constitucidn, tiene a su cargo la representacién y defensa judicial o cxtraju-
dicial de los intereses patrimoniales de la Republica y la asesoria juridica de la Admi-
nistracién Pablica Nacional, no tiene la misma autonomia funcional de los anteriores
drganos constitucionales estudiados, pues como se dijo, tiene una dependencia jerar-
quica con el Presidente de la Repiblica, pucs debe actuar conforme a sus instrucciones.

Otro drgano nacional con autonomia funcional, aun cuando no previsto en la
Constitucién, y que tampoco puede ubicarse como dependiente de ninguno de los
clasicos “Poderes” del Estado, es el Consejo Supremo Electoral, el cual tienc también,
en el ejercicio de sus atribuciones, autonomia funcional. Sus miembros, conforme a
la Ley Orgdnica del Sufragio, los designa el Congreso, pero no se trata de un érgano
legislativo, ni es parte del Poder Legisiativo. Tampoco forma parte de los érganos
del Poder Ejecutivo en sentido clasico.

Dentro de este grupo de érganos administrativos con autonomia funcional, aun
cuando sin rango constitucional, ya que no estd previsto en el texto fundamental,
estd la Comision Investigadora contra el Enriquecimicnto licito regulada por la Ley
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contra el Enriquecimiento, Ilicito de Funcionarios o Empleados Puablicos de 31-3-64.
Este organismo, cuyos miembros los designa el Congreso (art. 10), tampoco tienc
dependencia jerdrquica respecto de ninguno de los clisicos “Poderes” del Estado: ni
de las Camaras Legislativas, ni del Poder Ejecutivo, ni de los Tribunales, precisa-
mente, como garantia para el cumplimiento de sus funciones, a cuyo efecto, goza de
autonomia funcional.

Estos Organos tienen autonomia funcicnal, ¢n el sentido de que no tienen depen-
dencia jerirquica con ninguno de los tres 6rganos clisicos del Estade. Su configura-
cion viene a romper, desde el punto de vista administrativo, la trilogia de separacidén
organica de poderes que recoge la Constitucidn, pues muy dificilmente pueden ubicar-
se dentro de los tres podercs clasicos.

Ejercen funciones administrativas: de administracidn clectoral, de administra-
cidn de justicia, de administracién contralora; son por tanto, parte de la organizacidén
administrativa del Estado, pero no son parte del Poder Ejecutivo en su sentido clasi-
co, porque no tienen dependencia jeriarquica respecto del Presidente de la Republica.

C. La Administracion Descentralizada funcionalmente

Ademis de la Administracién Central y de las administraciones con autonomia
funcional, también forma parte de la Administracién Nacional, la llamada Adminis-
tracién Descentraiizada funcionalmente, integrada por todos aquecllos cntes creados
por los érganos del Poder Nacional, a los cuales se ha dotado de personalidad juridi-
ca propia, distinta a la Repiblica, asi como de patrimonio propio, scparado dcl
patrimonio de la Republica.

Estos entes pueden tener personalidad juridica de derecho piblico o personali-
dad juridica de derecho privado. Los primeros se identifican, en general, con los
institutos auténomos, cuya creacién estd reservada a la ley conforme a las disposicio-
nes de la Ley Orgéanica respectiva (art. 230 de la Constitucién). Ademas de los ins-
titutos auténomos, en nuestro ordenamiento administrativo existen otros entes con
personalidad juridica de derccho piiblico que forman parte de la Administracién Des-
centralizada funcionalmente: los establecimientos pablicos Corporativos (p.e. las
Universidades Nacionales) y los establecimientos piblicos asociativos, es decir, con
forma de sociedad andénima (p.e. el Banco Central de Venezuela).

En cuanto a los entes descentralizados con personalidad juridica de derecho
privado, estin todas aquellas Fundaciones, Asociaciones Civiles y Sociedades Mer-
cantiles creadas por el Estado o adquiridas por éste, a través de sus érganos ejecuti-
vos, y cuya constitucién se realiza por los medios autorizados en ¢l Cédigo Civil o en
el Codigo de Comercio: registro del acta constitutiva y estatutos en el registro subal-
terno o en el Registro Mercantil. En algunos casos, estos entes tienen encomendados
el ejercicio de ciertas potestades piblicas en virtud de leyes expresas: p.e. la CANTV,
en virtud de la Ley que reorganiza los servicios de Tclecomunicaciones de 1965, y
Petroleos de Venezuela S.A., en virtud de la Ley que reserva al Estado la industria
y ¢l comercio de los hidrocarburos, dc 1975.
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La Administracién descentralizada funcionalmente es parte de la Administracion
Piblica, en cuanto a que los entes que la componen estin integrados dentro de la
Organizacién general del Estado. Sin embargo, hay que tener en cuenta que no todos
los entes descentralizados son perscnas juridicas estatales y, por tanto, parte de la
Administracion descentralizada funcionalmente, Muchos establecimientos publicos cor-
porativos, como por ejemplo, los Colegios Profesionales o las Academias, son entes
descentralizados, pero no son personas juridicas estatales ni forman parte de la Admi-
nistracién Publica,

3. El dambito de la Administracion Central

Dentro de la Administracién Publica Nacional, el complejo de organos de ma-
yor importancia, pues a través de ellos se¢ realizan, en concreto, los fines del Estado,
esti constituido por la Administracion Central, es decir, la que integra los Grganos
del Poder Ejecutivo, o mds propiamente, que ejercen ¢! Poder Ejecutivo. Tal como
se seilald, la Administracion Central, conforme a las normas de la Ley Organica de
Ia Administracion Central de 1976, estd formada basicamente por los érganos de la
Presidencia de la Repiblica, los Ministros y Ministerios; las Oficinas Centrales de
[a Presidencia de la Republica; v la Procuraduria General de la Rcepiblica regulada
por su propia Ley Organica.

A. Los organos de la Presidencia de la Repiblica

El Presidente de la Republica, como Jefe del Ejecutivo Nacional, ejerce la supre-
ma autoridad jerdrquica sobre todos los érganos de la Administracién Central. Ade-
mas, conforme a la Ley, a nivel de la Presidencia pueden funcionar los siguientes
organos: los Comisionados Presidenciales, las Autoridades de Arca y las Comisiones
Presidenciales o Interminijsteriales. '

En cuanto a los Comisionados Presidenciales, éstos pueden ser designados por
cl Presidente de la Repiblica para que coordinen las acciones de diversas entidades
piblicas y organismos del Estado que deban atender conjuntamente necesidades de
determinados sectores, dreas o programas (art. 4 de la Ley Orgénica).

El Presidente, ademés, puede designar Autoridades Unicas para cl desarrollo de
Areas o programas regionales con las atribuciones que determinen las disposiciones
legales sobre la materia y los Decretos que las crearen (art. 4¢ de la Ley Orgéanica).
En este caso, las Autoridades de Area se configuran, por autorizacion legal, como
entcs desconcentrados de Ta Administraciéon Central, con cierta autonomia, incluso,
de cardcter patrimonial, pudicndo, en este sentido, tener la categoria de servicios
auténomos sin personalidad juridica (art. 14, ord. 5 de la Ley Orgédnica de Régimen
Presupuestario).

En la Presidencia de la Repiiblica pueden funcionar, ademas, Comisiones Presi-
denciales o interministeriales, permanentes o temporales, integradas por funcionarios
publicos y otras personas representativas de los diversos sectores de la vida nacional,
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para el examen y consideracién de las materias que determine cl Decreto de creacién.
Estas Comisiones pueden también tener por objeto la coordinacién de criterios y el
examen conjunto de materias asignadas a diversos Ministerios (art. 7 de {a Ley
Organica).

La figura genérica de las Comisiones puede adquirir la permanencia de un Con-
sejo, cuando una ley especial los establezca, con cierto cardcter desconcentrado y por
tanto, con cierta autonomia de accién. Por ejemplo, el Consejo Nacional de Seguridad
y Defensa, creado por la Ley Orgéanica de Seguridad y Defensa de 1976, como el
méaximo organismo de planificacién y asesoramicnto del Presidente de la Repiblica
en materia de seguridad y defensa (art. 6 de la Ley Orgdnica), csti integrado por
diversos organismos permanentes: el Comité Politico, el Comité Econémico, el Comi-
té Social, de Movilizacién y cualesquiera otros que creare el Presidente (articulo 11
de la Ley Orgénica).

B. Los Ministros y los Ministerios

Los Ministros son los &rganos directos del Presidente de la Republica (art. 193
de la Constitucion); por tanto, constituyen los canales normales a través de los cuales
se ejcrce el Poder Ejecutivo.

La Constitucidén distingue dos tipos de Ministros: los Ministros dc Estado y los
Ministros con asignacién de un Despacho determinado, denominado Ministerio.

Los Ministros de Estado pueden ser nombrados por el Presidente para que lo
asesoren en los asuntos que les confie y coordinen los programas, servicios, depen-
dencias o entidades descentralizadas de la Administracién Pitblica Nacional que se
determinen en el Decreto de nombramiento (art. 194 de la Constitucién y art. 3 de
la Ley Orgdnica de la Administracién Central).

Conforme a la Constitucion, el niimero, competencia y organizacion de los Mi-
nisterios, es decir, de los Despachos Ministeriales debe estar determinado en la Ley
Orgénica, {(art. 193) y asi, efectivamente se establece en la Ley Orginica de la Admi-
nistracion Central, de 1976. Esta prevé la existencia de 17 Ministerios (art. 2%),
regula su competencia (arts. 24 a 40), establece los principios generales de su orga-
nizacion (arts. 5 y 6} y determina las atribuciones comunes de los Ministros (art. 20).
El complejo organizativo de los Ministerios, forma la médula de la Administracién
Central, al cual denominaremos Administracién Ministerial.

C. La Procuraduria General de la Repiiblica

Conforme a la Constitucion, como se¢ dijo, la Procuraduria General de la Repil-
blica es el organismo a quien corresponde representar y defender judicial o extrajudi-
cialmente los intereses patrimonialeé de la Republica; dictaminar en los casos y con
los efectos sefialados en las leyes; y asesorar juridicamente a la Administracién Pabli-
ca Nacional (art. 202).
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La Procuraduria General de la Reptblica depende jerarquicamente del Presiden-
te de la Reptblica, ¥y no puede considerarse, a pesar de su rango constitucional, como
una de las Administraciones con autonomia funcional a las cuales se ha hecho refe-
rencia. Al contrario, forma parte, completamente, de la Administracién Central.

D. Las Oficinas Centrales de la Presidencia

Las Oficinas Centrales de la Presidencia de la Repiblica, son drganos auxiliares
del Presidente y del Consejo de Ministros ¢n las funciones sefialadas en la Ley Orga-
nica de la Administracién Central (art. 41 y sigts.) como en las leyes especiales.

Estas Oficinas Centrales son las siguientes: la Oficina Central de Coordinacion
y Planificacion, con las competencias previstas en el Articulo 47 de la Ley Organica
y las determinadas en el Decreto-Ley N9 492 del 31 de diciembre de 1958; la Oficina
Central de Presupucsto, con las competencias previstas, conforme al articulo 48 de
la Ley Orginica de la Administracion Central, en la Ley Organica de Régimen Pre-
supuestario de 1976; la Oficina Central de Estadistica e Informadtica, con las compe-
tencias previstas en el articulo 49 de la Ley Organica, y las determinadas en la Ley
de Censos vy Estadisticas Nacionales; y la Oficina Central de Personal, con las com-
petencias previstas, conforme al articuio 50 de la Ley Orgénica, en la Ley de Carrera
Administrativa de 1970.

II. LA ADMINISTRACION MINISTERIAL DENTRC DEL COMPLEJO
DE LA ADMINISTRACION CENTRAL

Tal como se¢ ha sefalado, la parte medular de la organizacidon de la Administra-
cién Central, es la Administracién Ministerial, es decir, el conjunto de dérganos deno-
minados Ministerios o Despachos Ministeriales, y cuya direccién y conduccion jerar-
quica corresponde a los Ministros como érganos direcios del Presidente de la Republica.

Conforme a la Constitucién el nfimero y organizacién de los Ministerios y su
respectiva competencia, deben estar determinados en una Ley Orgdnica (art. 193), por
lo que se trata de materias de la reserva legal. Por ello, al tratar de encuadrar la
Administracidn Ministerial, dentro del complejo de [a Administracion Central, en
primer jugar estudiaremos las fuentes de la organizacién Ministerial; en segundo
lugar, analizaremos los principios de la organizacidon Ministerial, y en tercer lugar,
expondremos las modalidades de dicha organizacion.

1. Las Fuentes de la Organizacion Ministerial

La Ley Organica de la Administracién Central, promulgada ¢l 28 de diciembre
de 1976, siguiendo las pautas constitucionales establece el nimero, competencia y
organizacion basica de los Ministerios.
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A. La creacion y el niimero de los Despachos Ministeriales

En cuanto al ndmero, la Administraciéon Ministerial Venczolana esta compuesta
por 17 Ministerios, ¢n la forma siguicnte, tal como los enumera el articulo 2 de la Ley
Orginica: Ministerios 1) de Relaciones Intcriores; 2) de Relaciones Exteriores; 3)
de Hacienda; 4) de la Defensa; 5) de Fomento; 6) de Educacidn; 7) de Sanidad vy
Asistencia Social; 8) de Agricultura y Cria; 9) del Trabajo; 10) de Transporte y Co-
municaciones; 11) de Justicia; 12) de Energia y Minas; 13) dcl Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables; 14) del Desarrolle Urbano; 15) dc Informaciéon y
Turismo; 16) de la Juventud; y i7) de la Secrctaria de la Presidencia.

La variacion del namero de los Ministerios, es decir, la creacion de nuevos Des-
pachos o la eliminacién de alguno de ellos, es materia reservada a la Ley Orgénica.
Excepcionalmente, sin embargo, por via de Decreto-Ley, el Presidente de la Repabli-
ca estd autorizado, en la Constitucién, para reformar la estructura ministerial y, por
tanto, crear o eliminar Ministerios. En efecto, el articulo 190, ordinal 11 dc¢ la Cons-
titucidn, le atribuye al Presidente competencia para “Decretar en caso de urgencia
comprobada, durante el receso del Congrese, la creacién y dotacién de nuevos
servicios piblicos, o la modificacién o supresion de los existentes, previa autoriza-
cién de la Comisién Delegada™; y el articulo 179, ordinal 5¢ asigna a la Comisién
Delegada del Congreso, competencia para “autorizar al Ejecutivo Nacional, y por el
voto favorable de las dos terceras partes de sus miembros, para crear, modificar o
suprimir servicios publicos, en caso de urgencia comprobada®,

Por via excepcional, en caso de urgencia comprobada, y por supuesto, estando
en receso las Camaras Legislativas, es decir, no pudiendo dictarse Leyes, estas nor-
mas de la Constitucién permiten al Presidente de la Republica, regular una materia
reservada al Legislador, como es la creacién, modificacion o supresién de servicios
pOblicos. La expresidon servicio phblico, aqui puede entenderse, tanto cn sentido ma-
terial como en sentido orgdnico, siempre que sea de reserva legal: sélo por Ley pue-
de erigirse una actividad como servicio publico, es decir, cuya prestacién resulta
obligatoria para el Estado con las consecuentes limitaciones para los derechos y liber-
tades de los particulares; y sblo por Ley pueden crearse Institutos Auténomos o
Ministerios. Sin embargo, en caso de urgencia comprobada y durante el receso de las
Cémaras Legislativas, el Presidente podria, mediante Decreto-Ley, realizar csas acli-
vidades, con la autorizacién previa de la Comisién Delcgada. En esta forma, un
Ministerio, como servicio piblico en sentido orginico, podria ser creado o suprimido
por Decreto-Ley.

B. La competencia de los Ministerios .

La Ley Organica de la Administraciéon Central destina su Capitulo V, a regular
las competencias de cada uno de fos Ministerios (arts. 24 a 40), cstableciendo la
siguiente distribucion sectorial de las mismas: al Ministerio de Relaciones Interiores
compete el sector de la politica interior; al Ministerio de Reclaciones Exteriores cl
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sector de la politica exterior; al Ministerio de Hacienda el sector de la politica eco-
nomica y financiera; al Ministerio de la Defensa, ¢l secror de la defensa; al Ministerio
de Fomento, los sectores de le industria y comercio; al Ministerio de Educacion, el
sector educacidn; al Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, el sector de la salud;
al Ministerio de Agricultura y Cria, el sector agricola; al Ministerio del Trabajo, los
sectores de asuntos laborales y de seguridad y prevision social; al Ministerio de Trans-
porte y Comunicaciones, los sectores de transporte ¥y comunicaciones; al Ministerio de
Justicia, el sector de justicia y defensa social; al Ministerio de Energia y Minas, los
sectores de mineria, hidrocarburos y energia en general; al Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables, el sector Recursos Naturales Renovables; al
Ministerio de Desarrollo Urbano, ¢l sector del urbanismo; al Ministerio de Informa-
cién y Turismo, el sector turismo; y al Ministerio de la Juventud, el sector proteccion
Yy promocion social, en particular en materia de infancia, juventud y familia.

En los mencionados articulos 24 a 40 de la Ley Organica y conforme a la sefa-
lada distribucién sectorial, se asignan competencias genéricas a cada uno de los Mi-
nisterios, sin especificacién de a cudles de sus Organos corresponde su gjercicio.
Esta asignacidn genérica de competencias, esta complementada, por otra parte, en la
multitud de Leyes administrativas en las cuales se regulan las respectivas competen-
cias sectoriales,.y en las que se asignan, también, atribuciones a los Ministerios sin
especificacién de los 6rganos a quienes compete su ejercicio deniro de cada Despa-
cho Ministerial. Muchas leyes especiales, sin embargo, atribuyen competencias directas
al Ministro respectivo, ¥ en algunos casos de érganos ministeriales desconcentrados,
directamente a ellos.

C. ‘La organizacion de los Ministerios

De acuerdo a lo indicado por la Constitucion, la Ley Organica, ademas de deter-
minar ¢l ndmero de los Ministerios y su competencia, deberia regular la organizacion
de los mismos. Sin embargo, del texto del articulo 193 de la Constitucién no podria
interpretarse que la Ley Organica debia establecer el detalle de la organizacién
ministerial, pues eilo estableceria una rigidez inaceptable a las estructuras de la Ad-
ministracién Pdblica, las cuales deben, siempre, adaptarse a los cambios de [a vida
econdmica y social, cuando no transformarse para actuar como agentes del cambio.

En esta forma, la Ley Orgdnica de la Administracion Central, de 1976, con buen
sentido y de acuerdo a la tradicién del Estatuto Organico de Ministerios de 1950 y
de las viejas Leyes de Ministerios de la primera mitad de este siglo, no regula el
detalle de la organizacién de cada Ministerio, sino que se¢ limita a establecer el esque-
‘ma comiin de organizacién, dejando a la via reglamentaria la determinacion de
aquel detalle,

En esta forma, el articulo 59 de la Ley Organica establece que “Cada Ministerio
estara integrado por el Despacho del Ministro, la Direccién General del Ministerio,
las Direcciones Generales Sectoriales y las demés dependencias y el personal que sean
necesarios para el cumplimiento de su cometido”. Como esquema general, dicho
articulo precisa la denominacién-de “las unidades operativas o de ejecucién” de todos
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los Ministerios, “integradas en orden descendientie, asi: Direcciones, Divisiones, De-
partamentos, Secciones y Servicios”.

Hasta aqui llegan los principios de la organizacidn ministerial establecidos cn la
Ley Orgénica. Para el detalle de dicha organizacién, el mismo articulo 5 disponc
que “los reglamentos organicos determinaran el nimero de las Direcciones y demds
dependencias que integrarin cada Ministeric y las funciones quc cjercerdn esas re-
particiones administrativas’.

En esta forma, el Legislador previé una amplia habilitacién al Ejecutivo Nacio-
nal para establecer, por via reglamentaria, la organizacién administrativa interna de
cada Ministerio, conforme al esquema establecido en el citado articulo 5 de la Ley
Organica. Estas facultades del Ejecutivo para determinar el nimero dc las Dircccio-
nes y dependencias que integran cada Ministerio, que sean necesarias para el cumpli-
miento de su cometido, seglin la ley, deben ejercerse mediante “los reglamentos
organicos’.

Ahora bien, jqué ha dc entenderse, en cste contexto, por “reglamentos organi-
cos”? Esta expresion, la cual, ademids, utilizan los articulos 43 y 53 de la Ley Orgé-
nica, sin duda, no tiene por qué entenderse ni interpretarse en sentido restrictivo,
como similar a “Reglamento Ejecutivo” cuya emisidn corresponde cxclusivamente al
Presidente de la Repiblica, conforme a lo establecido en el ordinal 10 del articule
190 de la Constitucién, v a cuya categoria pertenece “cl Reglamento de la Ley” al
cual se refieren los articulos 7 y 53 de la Ley Organica. Al contrario, siguiendo cl
critcrio de flexibilidad de la regulacién formal de la organizacién administrativa,
pensamos que la expresién “reglamentos orgidnicos” debe interpretarse en sentido
amplio, como sinénimo de acto administrativo de efectos generales o de contenido
normativo, y cuya emisién no sélo corresponde al Presidente de la Repiblica, sino a
los Ministros del Ejecutivo. Esta fue la intencién que tuvieron los proyectistas del
Proyecto de Ley Organica de la Administracién Pablica preparado en la Comisién de
Administracién Publica en 1972, conforme esti argumentado en cl Informe sobre la
Reforma de la Adminisiracién Pablica Nacionial (Caracas 1972), Volumen Primero,
cuyas orientaciones sc¢ siguieron en la elaboracién de la actual Ley Orgédnica de la
Administracién Central de 1976.

En esta forma, las fuentes de la Organizacién Administrativa de los Ministerios
son las siguientes: en primer lugar, los principios gencrales contenidos en el articulo
52 dec la Ley Orgdnica de la Administraciéon Central; en scgundo lugar, los Reglamen-
tos Orgdnicos de los Ministerios, dictados por Decreto del Presidente de la Repiiblica
para cada Ministerio, y en los cuales se han establecido los detalles de¢ la Organiza-
cién de los Ministerios hasta el nivel de las Direcciones Generales; y en tercer lugar,
los Reglamentos Internos de organizacién de cada Ministerio, diciados por Resolucién
de los respectivos Ministros, y en los cuales sc¢ cstablece el detalle de organizacién en
los niveles por debajo de las Dirccciones Generales, es decir, en los niveles de direc-
cién, divisién, departamento, seccidn y servicios *.
malarsc que los primeros Reglamentos Internos de los Ministerios si bien dictados por

Resolucién  Ministerial, fueron todos aprobados en Consejo de Ministros (véase en Gaceta
Oficial N? 2012 de 12-4-77), Esta prictica se ha eliminado en los Reglamentos Internos

dictados a partir del primer trimestre de 1980 (véanse las referencias en el N® 1 de esta
Revista de Derecho Piiblico, enero-marzo 1980, pigs. 79 a 82).
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Esta jerarquia de las fuentes normativas de la organizacién Ministerial, fue la
que se establecié a partir de 1972 y la que se consolidd después de la promulgacion
de la Ley Organica de la Administracién Central en 1976, con la emisién en 1977, de
los Decretos Orgdnicos de los Ministerios ¥y de los Reglamentos Internos dictados por
resolucién de los Ministros.

2. Los principios de la organizacién ministerial

Tal como se ha indicado, los Ministros son los organos directos del Presidentc
de la Republica, por lo que los Ministerios constituycen las organizaciones mis impor-
tantes del Poder Ejecutivo Nacional para la ejecucion de las politicas estatales. Les
principios de organizacién de mayor relevancia que tiene la Administracién ministe-
rial, dentro del complejo de la Administracién Central, ademds de la uniformidad
organizativa plasmada en el articulo 5 de la Ley Organica de la Administracion
Central, son los siguientes: la unidad de ia personalidad juridica; la unidad patrimo-
nial; la unidad presupuestaria; la unidad jérérquica; y la unidad sectorial.

A. La unidad de la personalidad juridica

La Administracién Central en Vcenezuela, esti configurada por el conjunto de
los érganos administrativos a través de los cuales o por cuyo intermedio se manifiesta
la voluntad o el actuar de la Reptiblica, como persona juridica.

El Estado venezolano, como entidad nacional, tienc una sola personalidad juri-
dica, la de la Republica, vy todos los érganos de la Administracién Central responden
a dicha personalidad juridica Gnica. La “personalidad juridica de la Administracién
Central” en nuestro pals, es una sola y dnica, la de la Repiblica, por lo qué los diver-
sos componentes de la Administracién Central, no ticnen personalidad propia. Tam-
bién, tal como se sciiald, los 6rganos de la Administracién Nacional, pero que gozan
de autonomia funcional, no tienen personalidad juridica propia, sino que participan de
la personalidad de la Republica y cuando actian, juridicamente hablando, actualizan
la personalidad juridica de la Republica,

En la misma forma, los Ministerios no tienen personalidad juridica propia, sino
que son drganos de una sola persona juridica: la Republica. Cuando las Administra-
ciones Ministeriales contratan o sus drganos causan un dafio, quien contrata o res-
ponde, por supuesto, es la Repiblica.

Por tanto, la Administracién Ministerial, como parte de la Administracion Central,
tiene una sola y tnica personalidad juridica: la personalidad de la Répﬁblica, como
persona nacional, distinta, en el ambito territorial, de las otras personas politico- terri-
toriales: los Estados y Municipios; y distinta, también, en el ambito funcional, dc
los entes descentralizados funcionalmente, como por ejemplo, los institutos auténomos
y las empresas del Estado.
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B. La unidad patrimonial

A la existencia de una sola y Unica personalidad juridica de la Administracion
Central Ministerial se acompafia la existencia, también, de una unidad patrimonial
de la Administracion Central Ministerial.

El patrimonio de la Repiblica, como persona juridica, es uno y Unico, por lo
jue todos los ingresos recaudados por los Ministerios, por cjemplo, por los servicios
auténomos sin personalidad juridica; todos los gastos efectuados por los servicios
ministeriales; y todos los bicnes adscritos a los Ministerios son ingresos, gastos ¥y
bienes nacionales, regidos por la Ley Organica de la Hacienda Puablica Nacional
vy sometidos al control de la Contraioria General de la Republica, conforme a lo
prescrito en el articulo 234 de la Constitucién.

La consecuencia fundamental del principio de la unidad patrimonial de la Admi-
nistracién Central Ministerial, derivado de la unidad de personalidad juridica, en
materia hacendistica, es el denominado principio de la unidad del Tesoro, y el cual
implica que la masa gencral del Tesoro es una y Gnica, por lo que todos los ingresos
nacionales deben ir a la masa general del Tesoro, sin afectacidn especifica a un
servicio de la Administracién Central o Ministcrial; asi como todos los gastos de la
Administracién Central Ministerial, deben hacerse con cargo a esa masa general del
Tesoro, sin afectar una partida patrimonial cspecifica de algin organo administrativo.

Este principio de la unidad del Tesoro, o unidad patrimonial de la Administra-
cién Central Ministerial, estd indirectamente consagrado, en el art. 14 de la Ley
Orgénica de Régimen Presupucstario, al establecer que “No sc podri destinar cspe-
cificamente el producto de ningéin ramo de ingresos con el fin de atender el pago
de detcrminados gastos”. La Ley, sin embargo, establece algunas exccpciones que
conciernen a la Administracion Central, al agregar el articulo 14 citado, que sélo
podrin ser afectados para fines especificos los siguientes ingresos:

i. Los provenicntes de operaciones de crédito publico;

2. Los que sc estipulen a favor del Fisco Nacional en regimenes especiales

sobre scrvicios;

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

Nacional;
Los guc por Leyes especiales hayan de ser destinados a fondos de inversion;

5. Los que resulten de la gestidn de servicios auténomos, sin personalidad

juridica;

6. El producio de las contribuciones especiales.

Sin embargo, no todas cstas excepciones al principio de la no afectacion de
ingresos a gastos especificos, implican excepciones del principio de la unidad pa-
trimonial de la Administracién Central Ministerial; esto sélo se produciria en caso
de que cxista una separacidn patrimonial, mediantec la creacién de un patrimonio
autdnomo o separado para la rcalizacién de determinadas actividades, con cierta auto-
nomia de gestién, lo cual se produciria en los siguientes casos: cl establecimicnto de
un patrimonio separado, consecuencia de un régimen espectal de gestién de un servicio
publico; la creacién de patrimonios auténomos, mediante ley, para constituir fondos
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de inversidn, sea que éstos tengan personalidad juridica, como el Fondo de Inversioncs
de Venczuela, en cuyo caso hay una descentralizacidn funcional, sea que no la tengan,
y es fo que aqui nos intcresa, como sucede con el Fondo de Financiamienio a las
Exportaciones; y los que resulten de la gestidn de servicios auténomos sin personalidad
juridica,

C. La unidad presupucstaria

La Administracién Central, conforme a la Constitucién, tiene un régimen presu-
puestario 0nico, tal como lo precisa el articulo 227 al schalar que “No se harda del
Tesoro Nacional, gasto alguno que no haya sido previsto en la Ley de Presupuesto™.

Esta unidad de régimen, caracterizado por la rigidez presupuestaria con la sola
excepeién de los créditos adicionales al Presupuesto, se aplica en igual forma a todos
los d6rganos de la Administracién Central y Ministerial.

Por otra parte, en cuanto a la ordenacidon de pagos, los Ministros son los ordena-
dores de pago cn lo que concierne a sus respectivos Despachos; y en cuanlo a los
Organos de la Administracion Central con‘autonomia funcional, la Ley Orginica de
Régimen Presupuestario atribuye el caracter de ordenadores de pago al Contralor Ge-
neral de la Repudblica, al Fiscal General de Ia Republica, al Presidente del Consejo
de la Judicatura y al Presidente del Consejo Supremo Electoral (art. 42).

Ahora bien, en cuanto a la Administracion Central Ministerial, la unidad presu-
puestaria s¢ manifiesta, particularmente, en cl mismo régimen de ejecucién presu-
puestaria, cntre otros, en los siguientes aspectos: en los comprontisos presupuestarios,
en el sentido de que los Ministerios no podrin adquirir compromisos para los cuales
no cxistan créditos presupucstarios, estando sometidos, dichos compromisos, al control
previo de contratos o compromisos financicros establecidos en la Ley Orgénica de la
Contraloria General de la Repiiblica; y en la ordenacién de los pagos, sometida a las
mismas formalidades y modalidades de control previo, concomitante y posterior con-
forme a las normas de la Ley Organica de la Contraloria General de la Repiblica.

La anica excepcidén establecida a la unidad presupuestaria de la Administracién
Central Ministerial, esta prevista en materia de control, en la Ley Organica de la Con-
traloria General de la Republica, en relacién a los gastos destinados a la defensa y
seguridad del Estado, calificados como tales en el Reglamento dictado al efecto por
el Ejecutive Nacional. En estos casos, la mayoria de los cuales realizados por el
Ministerio de la Defensa, los gastos se exceptian de las modalidades de control previo
de los compromisos y contratos, y en cuantoc a las 6rdenes de pago, para su cancela-
cidon, éstas se someten a modalidades especiales de control (art. 28).

D. La unidad jerdrquica

Ademas de la unidad de la personalidad juridica y de la unidad patrimonial y
presupuestaria, las Administraciones Ministeriales responden también, al principio
basico de nuestra organizacion administrativa: la jerarquia administrativa. Asi, los
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Ministerios tienen una unidad jerdrquica fundamental, que sitlla, cn su cispide, al
Ministro, come funcionario encargado de orientar, dirigir, coordinar, supervisar y
controlar las actividades del Ministerio, tal como lo precisa la Ley Organica de la
Administracién Central (art. 20, ord. 1?). Este mismo texto, le asigna al Ministro las
siguientes funcioncs relacionadas con la potestad jerdrquica: cjercer la superior ad-
ministracién, direccidn, inspeccién y resguardo de los servicios, bienes y ramos de la
renta del Ministerio; resolver en tltima instancia administrativa los recursos ejercidos
contra las decisiones de los organismos y autoridades del Ministerio; resolver los con-
flictos de competencia entre funcionarios del Ministerio y ejercer la potestad discipli-
naria, con arreglo a las disposiciones legales o reglamentarias (art. 20, ordinales 10,
18 y 21). .

En el ejercicio de sus funciones como superior jerarquico del Despacho Minis-
terial, el Ministro esta asistido por el Director General del Ministerio, quien actda
como Organo inmediato del Ministro conforme a lo establecido en cl articulo 6 de la
Ley Organica de la Administracién Central. El Director General del Ministerio debe
supervisar las actividades de las Direcciones del Despacho de acuerdo con las instruc-
ciones del Ministro, y tendra a su cargo la coordinacién de todas las materias que el
Ministro disponga llevar a la Cuenta decl Presidente y al Consejo de Ministros vy,
ademds, ¢l conocimiento y la decisidn de los asuntos que le delegue el Ministro.
Ademas, en ausencia del Ministro, el Director General del Ministerio evacuara las
consultas que le sometan los demas Directores, de lo cual dard cuenta al Ministro.

E. La unidad sectorial

De acuerdo con lo previsto en la Ley Orgénica de la Administraciéon Central,
los Ministerios son los drganos centrales de los sistemas administrativos que deben
establecerse en cada sector; de alli, inclusive, que las competencias atribuidas en la
Ley Orgénica a los Ministerios, tengan, como se dijo, una orientacién sectorial (arts.
24 a 40).

Esta unidad sectorial, como principio de organizacién de los Ministerios implica,
que los Ministros tengan entre sus funciones comunes, las de control de la adminis-
tracién descentralizada perteneciente al sector. En tal sentido, a los Ministros corres-
ponde, en su respectivo sector, “ejercer sobre los institutos auténomos adscritos al
Ministerio, las funciones de coordinacidn y control que le correspondan conforme a
la Ley Orgéanica de la Administracién Descentralizada y a las Leyes especiales de
creacidon” (art, 20, ord. 11); asi como ejercer la representacion de las acciones perte-
nccientes a la Repidblica cn las Corporaciones Sectoriales de Empresas del Estado
que s¢ les asignen (art, 20, ord. 12).

3.  La asignacion y distribucion de las competencias ministeriales

La asignacidn legal de competencias ministeriales puede revestir diversas formas;
puede tratarsc de competencias asignadas legalmente al Ministro, al Ministerio o di-
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rectamente, a una de las unidades organizativas del Despacho, y ello produce diversas
situaciones y consecuencias.

A. Las competencias del Ministro y la delegacion

En primer lugar, muchas normas legales atribuycn, directamente, el ejercicio de
determinadas competencias al Ministro respectivo. En esie caso, se trata de compe-
tencias especificas que el Ministro debc ejercer directamente en forma obligatoria.
La transferencia de esta competencia, s6lo puede hacerse mediante la delegacién de
su ejercicio en el Director General o en los Directores Gencrales Sectoriales del Mi-
nisterio (art. 20, ord. 25 de la Ley Organica), por resolucién publicada en la
Gaceta Oficial. En estos casos, cuando acttan por delegacion, los Directores Gene-
rales seran responsables por sus actuaciones, sin perjuicio de la responsabilidad que
pudiesc correspondcerle al Ministro (art. 6).

Fuera de esta delegacién de atribucioncs en los Directores Generales, ¢l Ministro
debe ejercer personalmente sus competencias y es responsable por ello. La Ley Or-
ganica admite, ciertamente, la delegacién de firma del Ministro en los propios Direc-
tores Generales y en otros funcionarios (art. 20, ord. 25), pero ésta no implica real-
mente, transfcrencia de competencias ni de responsabilidad.

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

En la mayoria de los casos, sin embargo, la ley no asigna directa y especificamente
competencias a los Ministros, sino genéricamente a los Ministerios. En estos casos, son
los reglamentos organicos sefialados, es decir, los dictados peor Decreto o Resolucidn
Ministerial, los que deben realizar la distribucidn de esa compcetencia genérica del
Ministerio, mediante la asignacién de su ejercicio a los diversos Organos de los Minis-
terios. Esta distribucién genérica y abstracta de competencias da origen a una des-
concentracion administrativa, realizada por el propio Poder Ejecutivo, cs decir, por
el Presidente de la Republica, en los Decretos Orgénicos que definan las Direcciones
Generales de cada Ministerio, y por los Ministros, en las Resoluciones contentivas de
los Reglamentos Internos, que definan las direcciones, divisiones, departamentos, sec-
ciones y servicios de cada Despacho Ministerial.

C. La desconcentracién administrativa en virtud de Ley

Pero aparte de esta desconcentracién administrativa realizada por los propios
organos ejecutivos en los casos de atribuciones genéricas de competencias, existe otra
forma de desconcentracién administrativa, mas pronunciada y estable, basada c¢n la
voluntad del legislador. En efecto, es frecuente que las leyes, directamente, atribuyan
competencias, no al Ministro o al Ministerio, sino especificamente a una direccién o
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unidad organizativa del Despacho. Tal es ¢l caso, por ejemplo, de las Supcrintenden-
cias de Bancos y de Empresas de Seguros, las cuales son 4rganos creados directamente
por el legislador, con competencias asignadas, también directaments, por el propio
Legislador, aun cuando funcionan con dependencia jerdrquica del Ministro de Ha-
cienda. En algunos casos, inclusive, es el propio Legislador el que atribuye competen-
cias exclusivas a estas direcciones o unidades organizativas, sin que pueda ¢l Ministro,
a pesar de ser superior jerirquico, ejercerlas directamente, agoténdose, ademds, la via
administrativa, en la decisidén que adopte el funcionario respectivo. Tal sucede, por
ejemplo, con la Direccién de Inquilinato del Ministerio de Fomento o con la Admi-
nistraciéon del Impuesto sobre la Renta del Ministerio de Hacienda. En estos casos,
son la Ley de Regulacién de Alquileres y la Ley de Impuesto sobre la Renta, respec-
tivamente, las que regulan las competencias de los érganos scfialados. En el Ministerio
de la Defensa, Jas Comandancias Generales de Ias diversas Fuerzas Armadas, tendrian
las caracteristicas de ser 6rganos desconcentrados.

En otros casos, por ultimo, la desconcentracién administrativa puede conllevar
la ruptura del principio de organizacién sefialado, de la unidad patrimonial de la
Repiblica, mediante la creacién de un Patrimonio Auténomo o un servicio auténomo,
sin personalidad juridica, conforme lo autoriza la Ley Orgdnica de Régimen Presu-
puestario, en la forma indicada.



