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I. INTRODUCCION

La Ley del Trabajo excluye de su ambito de aplicacién a los funcionarios o em-
pleados publicos !. Los obreros al servicio de los entes territoriales, en cambio, que-
dan protegidos, mientras no sean objeto de legislacién especial, por las disposiciones
de dicha ley y su reglamentacién, en cuanto sean compatibles con la indole de los
servicios que prestan y con las exigencias de la Administracién Publica 2. Ahora bien,
ademds de los funcionarios o empleados piiblicos, excluidos de la legislacién laboral 3,
_ por una parte, y los obreros, sometidos a la misma 4, por la otra, existe una tercera
categoria de agentes constituida por los empleados contratados al servicio de la Admi-

* Algunas de las ideas contenidas en el presente articulo fueron expuestas en el dictamen que me
encomendara el Procurador General de la Repiblica ¥ el cual fuera parcialmente publicado en
Doctrina de la Procuraduria General de la Republica, 1983, pp. 99 y ss. La publicacién separada
de dicho dictamen fue autorizada por el citado Funcionario. Sin embargo, hemos preferido pre-
sentar una nueva sisternética’ de! mismo y comentar las mas recientes decisiones jurisprudencia-
les sobre el tema.

1. V. articulo 6, encabezamiento.

2. V. articulo 6, aparte Unico.

3. Sobre las razones de esta exclusién puede verse nuestro articulo *“El funcionario piiblico y
Ia legislacién laboral” en el Libro Homenaje al Profesor Antonio Moles Caubet, Tomo 1, Ca-
racas, 1981, p. 71.

4. El Anteproyecto de la Ley Orgidnica del Trabajo presentado al Congreso por el distinguido
jurista, Dr. Rafacl Caldera (V. Congreso de la Reptblica, Anteprovecto de la Ley Orgdnica
del Trabajo presentado por el Senador Vitalicio Dr. Rafael Caldera, Ediciones del Congreso
de Ia Repiblica, Caracas, 1985), hace extensivo €l dmbito de aplicacidn de la legislacién labo-
ral no sblo a los obreros sino también a los “profesionales liberales que presten servicios de
educacion, salud y otros semejantes, siempre que no ejerzan funciones jerfirquicas de direccidn
o administracién”.
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nistracién Piblica. Diversas disposiciones de nuestro ordenamiento juridico, en efecto,
contemplan Ja posibilidad de tal contratacion.

En términos muy generales, la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacicnal
cstablece que la contratacion de servicios podra ser objeto de reglamentacidn especial
por parte del Ejecutivo Nacional 2. Mas concretamente, la Ley Organica de la Admi-
nistracién Central prevé como atribucién comin a todos los ministros contratar los
servicios de profesionales y técmicos por tiempo determinado o para una cbra deter-
minada ®.

En algunos institutos auténomos también se prevé expresamente esa posibilidad:
¢l Director del Instituto Venezolano de Investigaciones Cientificas puede contratar in-
vestigadores temporales por periodos limitados, renovables a peticién del laboratorio
en el cual trabaja 7 y la Corporacién de Desarrollo de la Regién de Los Llanos, para
el logro de sus objetivos, facilitard la contratacién de personal extranjero de alta es-
pecializacién, cuando no hubiere personal nacional disponible 8.

En las universidades nacionales ¢l Consejo Universitario tiene la atribucidon de
autorizar los contratos de profesores, investigadores y conferencistas® y los consejos
de facultades la de proponer las condiciones de los mismos 1°,

En fin, en algunos imstitutos auténomos ya extinguidos se contemplaba la posi-
bilidad de contratar los técnicos necesarios 1.

Otras disposicioncs legales se refieren a los empleados contratados: La Ley de
Extranjeros exceptia de la obligacidén del depésito en el puerto de entrada a los ex-
tranjeros contratados por la Repiiblica en los ramos de beneficencia -e higiene piiblicas,
enseflanza civil o militar y en cargos de ingenieros o mecanicos de astilleros o en la
marina nacicnal 12; el Reglamento General de la Ley de Carrera Administrativa® y
la “Ley del Estatuto sobre el Régimen de Jubilaciones y Pensiones de los Funcionarios
0 Empleados de la Administracién Pablica Nacional, de los Estados y de los Muni-
" cipios” 1 ordenan computar; a los fines de la duracién del periodo de vacaciones, del
pago de-prestaciones sociales y de la pensién de jubilacién, el tiempo de servicio ‘pres-
tado como contratado, en las condiciones previstas en dichos textos normativos.

W

Art. 25, aparte tnico de la'Ley Orgdnica de la Hacienda Publica Nacional.

6. Art. 20, numeral 22 de la Ley Orgénica de la Administracién Central. V., ademis, los articu-
los 17, ordinal 19, v 34 del Reglamento General de ta Ley de Carrera Administrativa.

7. Art. 25 del Decreto del 9 de enero de 1959 que crea el Instituto Venezolano de Investigacio-
nes Cientificas (G.0. N© 25883 del 9 de febrero de 1959). El articulo 25 del Reglamento del
Instituto Venezolano de Investigaciones Cientificas del 2 dec abril de 1986 (G.0O. N? 33444
del 8 de abril de 1986) sefiala: *“‘El Instituto podra contratar investigadores de relevantes mé-
ritos cientificos para prestar servicios por periodos determinados con el caricter de investiga-
dores invitados”. “Cuando un investigador invitado hubiere prestado al Instituto servicios inin-
terfumpidos a dedicacién integral, durante un afio, por lo menos, y fuese incorporado al per-
sonal cientifico, los afios de servicios prestados como contratado le serin reconocidos por el
Instituto a los efectos de la antigiiedad™.

8. Art, 49, literal e¢) de la Ley que crea la citada Corporacion.

9. Art. 26, numeral i2 de la Ley de Universidades.

10.  Art. 62, numeral 49 de la misma Ley.

11. V., por cjemplo, el art. 52 del Decreto N? 595 del 18 de agosto de 1950 que creé cl Instituto
de la Ficbre Aftosa en G.O. N? 23306 del 19 de agosto de 1950.

12, V, arts, 15, ordinal 79, v 30 de la Lcy de Extranjeros y 25, ordmal 79, de su Reglamento.

13. V. art. 17, ordinal 1°.

14. V. Art. 10 en G.O.E. N2 3850 del 18 7- 1986
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. Ahora bien, de la lectura de algunas disposiciones legales citadas puede notarse
que el legislador sometié la contratacién de empleados a limitaciones determinadas;
unas, derivadas de ciertas condiciones -d¢ la persona contratada (profesionales, técni-
Cos, investigadores) ¥ otras, del tiempo de la contratacién (por tiempo determinado
—Ley Orgénica de la Administraciéon Central— o por periodos limitados —Decreto
creador del Instituto Venezolano de Investigaciones Cientificas—). De la letra de Ia
Ley de Universidades, por ejemplo, puede deducirse que el mecanismo de la contra-
tacion de empleados constituye un régimen de excepcion 5. .

No obstante lo anterior, la contratacién de empleados en la Administraciéon Pa-
blica es un hecho frecuente. Tal contratacién ha planteado dudas acerca de la natu-
raleza juridica del contrato y el régimen aplicable, dudas éstas que, lejos de. disiparse,
se han agravado con motivo de los criterios divergentes sostenidos por algunos érganos
de la Administracién. Piblica, tal como lo veremos en el.desarrollo del presente ar-
ticulo.

II. LA REGLA GENERAL. EL. EMPLEADO CONTRATADOC NO ES
UN FUNCIONARIO PUBLICO

De la misma manera como la Republica, losl-Estados v las Municipalidades
pueden ejecutar actos de comercio y, en cuanto a-ellos, quedan sujetos a las leyes mer-
cantiles ¢, de la misma forma pucden celebrar contratos de trabajo sometidos, en
consecuencia, a la legislacién laboral, Refiriéndose a este tipo de actuacion de la Ad-
ministracién Piblica, Garcia de Enterria y Tomds Ramén Fernindez han sefialado que
“las formas de Derecho Privado se han objetivado y constituido en técnicas inde-
pendientes que pueden utilizarse de una manera puramente instrumental por los entes
puiblicos”. Los autores mencionados hacen alusién —concretamente— a los casos en
que la Administracién Puablica utiliza- el contrato de trabajo y no- la- relacién de fun-
cién piblica a la hora de configurar la relacién de trabajo en alguno de sus servicios 7.

En el mismo sentido Alonso Olea ha recordade, aludiendo a un dictamen del
Consejo de Estado del afio 1960, gue “cl régimen administrativo y'_e]_régimen laboral
son técnicas de organizacién que pueden ser utilizadas indistintamente por la -Admi-
nistracién en la configuracién de las relaciones juridicas con los grupos y categorias
de personal a su servicio™ 18.

" Evidentemente, en nuestro pais la técnica cominmente empleada es la de la fun-
cién pablica; sélo por excepcién los entes piblicos recurren a la férmula del contrato
para regular la relacién de trabajo con un determinado sujeto. Ahora bien, al utilizar

15. Los profesores contratados son miembros especiales del personal docente y de investigacién
" (art. 88, letra ¢, de la Ley de Universidades).

16. Aun cuando no pueden asumir la cuvalidad de cormerciantes. V “articulo 70 dcl Cédigo de
+ Comercio.

17. Curso de Derecho Adm:m.rtranvo Tomo 1,” Madrid, 1979, p. 42, R '

18. V. Alonso Olea, Derecho del Trabajo, Madnd 1971, pp. 18 y .19 cit. por Lorenzo Martin Re-

R ;c;rnllo en “Notas dc Junsprudencm , Revnsra de Administracién Puablica N® 65, mayo-agosto

71, p. 237.. : - 7 D -
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esta técnica contractual, la Administracién Publica no inviste al contratado de la con-
dicién de funcionario publico, por no ejercer funciones publicas °,

La incorrecta categorizacién de los empleados contratados como funcionarios pu-
blicos, excluidos de la legislacidon laboral, en algunas ocasiones ha tenido su origen en
una falsa interpretacién de la cldsica distincién entre empleados y obreros. Al no tra-
tarse de obreros sino de empleados, se les ha considerado, extensivamente, como em-
pleados publicos, sin tomar en cuenta que, si bien se trata de empleados, no tienen el
caricter de piblicos, que son precisamente aqucllos que quedan excluidos del dmbito
del Derecho del Trabajo 20,

Nuestra jurisprudencia, acertadamente, ha desestimado el criterio de asimilar los
empleados contratados a funcionarios piiblicos. En este sentido es importante destacar
la decisién de la Corte Suprema de Justicia en Sala de Casacién Civil, Mercantil y del
Trabajo del 13 de marzo de 1973, en unoc de cuyos fragmentos se lee:

“Considera la Sala que no sélo los obreros al servicio del Estado estan protegidos
por la Ley del Trabajo, sino que también lo estan los servidores de la adminis-
tracion publica que carezcan de la cualidad de funcionarios puablicos. Este cri-
terio se sustenta con base en Ia interpretacién del art. 6° de la Ley del Trabajo.
Se ha considerado que no todas las personas que prestan sus servicios en la ad-
ministracién piiblica son empleados publicos, sino que, al contrario, puede suce-
der que algunas-de ellas no lo sean, como ocurre en el caso de la que contrac-
tualmente presta a la administracién piblica un servicio por tiempo determi-
nado...” A,

Con posterioridad, Ia jurisprudencia ha sido fiel a tal criterio, pudiendo al efecto
citarse las sentencias dictadas el 29 de octubre de 1981 por el Juzgado Superior Terce-

19. En su dictamen del 17 de octubre de 1967 la Contralorfa General de la Repiiblica sostuvo
que ‘el contrato no constituve un modo de incorporacién a la funcién piblica”. V. Dictd-
menes de la Consulioria Juridica, Tomo II1, Caracas, 1968, p. 165, dictamen éste confirmado
el 16 de julio de 1975 en Dictdmenes de la Consultoria Juridica de la Contraloria General de
la Repiblica, Tomo V, Caracas, 1976, p. 662.

20. La posicibn que objetamos ha sido defendida por la Consultoria Juridica de 1a Oficina Cen-
tral de Personal en su dictamen del 12 de julio de 1974. Dicho dictamen sostiene que al tra-
tarse de un empleado al servicio de un ente piiblice “no puede regirse, en consecuencia, por
las normas de la Ley del Trabajo y queda, por consiguiente, sujeto a las previsiones del De-
recho Pablico, concretamente del Derecho Administrativo, en cuyo caso, el régimen del con-
tratg suscrito por el Instituto con el profesional nombrado queda fuera del campo det Derecho
Comun™. V. Doctrina Administrativa de la Consultoria Juridica, O.C.P., Caracas, 1974, pp.
261 y 262.

21. Ver Repertorio Forense, 1973, Tomo 26, pp. 350 y ss. Se trataba de una demanda intentada

" ante la jurisdiccion laboral por un economista contratado por el IPAS-ME. Subravado nuestro.

22. *“Ahora bien, tratdndose de una persona contratada para realizar determinadas funciones con
su correspondiente pago como contraprestacién y a fin de que la prestacion del servicio se
preste de acuerdo a los términos en los que las partes se sefialan recfprocamente, es légico
concluir que la actora debe estar asistida por la Ley del Trabajo y su Reglamento por cvanto
se trata de una persona contratada por un ente de la Administracién Pdblica y, en esas con-
diciones, es necesario seguir la pauta jurisprudencial indicada por nuestro més Alto Tribunal
en la sentencia ya referida, puesto gue sus funciones en virtud de ser Sala de Casacién, son las
de uniformar la jurisprudencia, todo lo cual implica la improcedencia de la excepcién y asi
se resuelve”. V, Jurisprudencia Ramirez y Garay, Tomo LXXV, 1981, p. 247.
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ro del Trabajo en Caracas 22, y la dictada por el mismo Juzgado Superior Tercero del
Trabajo en Caracas ¢l 30 de octubre de 1984 2.

|. Contrato de trabajo y contrato administrativo

Con la intencidén de negar los beneficios previstos en la legislacion laboral para
los empleados contratados, algunos sectores han sostenido, ;;or ser parte en el contrato
un ente publico, que se trata de un contrato administrativo. Se ha dicho, en efecto, que
los contratos a los que alude el articulo 427 de la Ley Organica de la Hacienda Pu-
blica Nacional {construccién de obras, suministros y servicios) tienen el cardcter de
"administrativos 24,

Sin pretender aqui entrar al estudio de los llamados contratos administrativos,
categoria juridica que nuestra jurisprudencia ha trasladado del Derecho Administra-
tivo francés con mayores imprecisiones que aquellas con las cuales se desarrollé en
ese pais, resulta claro que el hecho de que el Legislador hacendistico haya hecho refe-
rencia a los tres tipos de contratos menctonados, no sfgnifica per se que éstos teﬁgan
el cardcter de administrativos. Simplemente ha sefialado que, en cuanto sea posible,
tales contratos serian objeto de licitacion 5. ‘

Por otra parte, se ha sostenido que los contratos de prestacion de servicios técni-
cos o profesionales tienen el caricter de administrativos por. su conexién con el servi-
cio piblico (entendido en sentido amplio) 2%, sometidos al Derecho Piblico, punto de
vista éste que ha servido para negar la aplicacién del Derecho del Trabajo ?”. Con
respecto a tal razonamietno conviene ——aunque sea someramente— enunciar los cri-
terios manejados por la jurisprudencia para calificar a un contrato como administra-
tivo:

— Aquel que tiende de modo inmediato y directo a la prestacidn de un servicio
pliblico 28, .

23, “Esta Alzada observa, que la parte demandada ha planteado una cuestién de incompetencia

del Tribunal Laberal, por via incidental, argumentando que la actora tenia el caricter de fun-
cionario publico, por lo que los Tribunales Laborales no son competentes para conocer de
esta reclamacidn, pero es el caso que en el libelo de la demanda se expresa que la actora fue
contratada por la demandada, para desempefiar el cargo de abogade asesor, circunstancia ésta
que no ha sido discutida por la accionada, sino que se ha fundamentado en ello para plan-
tear la cuestién de incompetencia por considerarla funcionario plblico. Ahora bien, tratindose
de un abogado, ai servicio de la Administracién Piiblica, bajo el régimen del contrato es de
aplicirsele 1a Ley del Trabajo, por cuanto no constituye el tipo de funcionario pdblico a quie-
nes sec aplica la Ley de Carrera Administrativa...”. )
“En este orden de ideas y aplicando el criterio jurisprudencial de nuestro maximo Tribunal,
hay que concluir que en el presente caso, se debe aplicar la Ley del Trabajo, por cuanto se
trata, pues, de una persona contratada para servir en la demandada y no tener el caricter de
funcionario pablico...”. V. Jurisprudencia Ramirez y Garay N¢ LXXXVIII, 1984, pp. 272
y 273.

24. Ver el dictamen de Ia Consultoria Juridica de la Oficina Central de Personal, cit. en la nota
20 en op. cit.,, pp. 260 y 261.

25. V. el texto del articulo 427 de la Ley Orgénica de la Hacienda Publica Nacional.

26. V. op. cit. en nota 20, p. 261,

27. Dictamen de la Consultoria Juridica de la O.C.P. del 21-11-74 en op. cit. en nota 20, pp. 265
a 267 y dictamen de la Consultoria Juridica del CONICIT del 27-8-1975, en Doctrina Admi- ~
nistrativa de la Consultoria Juridica, 1973-1975, Tomo 2, Caracas, 1980, pp. 99 a 102.

28. Corte Federal, sentencia del 3-12-59 en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte
Suprema 1930-74 y Estudios de Derecho Administrative, Tomo III, Vol. 2, Caracas, 1977,
p. 727.
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-——La nocién de servicio piblico que lo inferma 22, " -

— El que tiene por objeto una prestacién de utilidad pablica 2°.

— El contrato que haya sido celebrado con criterio dc servicio piblico 3.
— Aquel que tiene por objeto una finalidad de interés pablico 3,

Como puede observarse, la jurisprudencia no ha mantenido ‘un critério estable
con respecto a la nocién del contrato administrativo, pues una cosa ¢s el contrato que
tiende dc modo inmediato y directo a la prestacion de un servicio piblico, por ejem-
plo, y otra muy distinta es que se haya celebrado con criterio dc servi¢io pablico. El
abanico de situaciones contractuales que abarcan tales criterios es sumamente amplio 33.

Ahora bien, nuestra jurisprudencia trataba de caracterizar el concepto de contrato
administrativo con la finalidad deliberada, entre otras, de poner de manifiesto ¢l grado
de desigualdad y subordinacién en que s¢ debia colocar al cocontratante, lo que per-
mitia justificar el uso de prerrogativas por parte de la Administracién. Desde el punto
de vista de la jurisdiccién aplicable tal categorizacién no era .necesaria, pues la Lcy
Orgamca de la Corte Federal, ba]o cuva vigencia fueron dictadas todas las sentencias
citadas 34, sometia al conocimicnto de la Corte Federal “todas las cuestiones por nuli-
dad, caducidad, resolucién, alcance, interpretacién, cumplimiento v cualesquicra otrds
que se susciten entre la Nacién y los particulares, a consecuencia de los contratos cele-
brados por el Ejecutive Nacional. .. 3, sin ninguna rcferencia a la figura del con-
trato administrativo. ' '

En cambio, bajo la vigencia de la actual Ley Organica de la Cortc Suprema de
Justicia, la figura del contrato administrativo ha adquirido otra dimensién. Su articulo
42, numeral 14, confiere competcnciﬁ a la Sala Politico-Administrativa para conocer
de las cuestiones de cualquier naturaleza que se susciten con motivo de la interpreta-
cién, cumplimiento, caducidad, nulidad, validez o resolucién de los contratos admi-
nistrativos  en los cuales sea parte la Repiblica, los Estados o las MUﬂlClp'illdddES_
Ademads, la Ley Orgénica de Régimen Municipal otorga facultades al Concejo para
autorizar la iniciacién de 1os ‘estudios relativos a los contratos administrativos 3 asi
como para aprobarlos 37. '

En consecuencia, y sobre todo a los fines de la determinacién de la jurisdiccién
aplicable, es necesario precisar un concepto de contrato administrativo .

29. Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa, sentencia del 13-8- 64 en idem, p. 729.

30. Corte Federal, sentencia del 12-11-54 en idem, p. 729,

31. Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa, sentencia del 14-12-61 en idem, 'p. 731.

32. Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa, sentencia del 14-12-61 en idem, p. 732.

33. Farias Mata, al analizar la jurisprudencia, llegz a la conclusién de que el contrato adminis-

trativo queda definido por su relacidn con el criterio de servicio publico en sentido general

{subrayado nuestro). V. Luis Henrique Farias Mata, “La Teoria del contrato administrativo

en la Doctrina, Legislacién y Jurisprudencia venczolanas” en Libro Homenaje al Profesor

Antonio Moles Caubet, Tomo 11, Caracas, 1981, p. 952.

La Ley Orginica de la Corte Federal fue promulgada el 2 de agosto ‘de 1953

Numeral 28 del articule 79, subrayado nuestro.

36. Art. 36, numeral 11 de la Ley Orgénica de Régimen Municipal.

37. Art. 36, numeral 12 de la Ley Orghnica de Régimen Municipal.

38. La referenciz a los contratos. administrativos no se encontraba formulada en ¢l proyecto de
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia sometido al Congreso. Fue incluida porque sc
pensd que la Ley Orgdnica de la Corte Federal conferia competencia a-la Corte para conocer
de los contratos administrativos. lo que, como ya hemos visto, no era cierio. V. .m 79 nume-
ral 28 de la Ley Organica de la Corte Federal

LT ]
[P
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La jurisprudencia, bajo la vigencia de la Ley Orgédnica de la Corte Suprema de
Justicia, ha sostenido diversos criterics. En la sentencia del 26 de junio de 1980 la
Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia considerd que para asig-
narle el cardcter de administrative a un contrato de arrendamiento de bienes de un
matadero municipal, debia tratarse de una concesidn municipal 8, En la decisién de
la misma Sala del 11 de julio de 1983, ésta consideré como una de las caracteristicas
del contrato administrativo la existencia de cliusulas exorbitantes del derecho comiin,
lo que cvidencia “la nocién de scrvicio publico inspirada en el interés general cuya
consecuencia preside la actuacion administrativa™. El contrato administrative —sciala
la decisién— autoriza a la Administracién contratante para rescindirlo unilateralmen-
te, quedando abierta la via contenciosa al particular que con ella lo suscribicra, para
ascgurarse la prescrvacién de la ccuacidn econdmica -del contrato #°. En fin, en la sen-
tencia de la misma Sala del 11 de-agosto de 1983, ésta confirma el criterio del con-
trato administrativo como aquel donde se hallen presentes clausulas exorbitantes, pues
revelan la nocién de interés general o colectivo que el servicio piblico entrafia *!.

Ahora bien, el hecho de que un contrato de trabajo celebrado entre la Adminis-
tracidén Publica y un empleado pueda o no ser calificado como administrativo en nada
altera las consecuencias que se derivan de su cardcter de contrato laboral, como tam-
poco se alterarian las consecuencias que para la Administracidn derivan de la celebra-
<ién de un contrato de obras, de suministros o de arrendamiento, no obstante su posi-
ble caracterizacién de contrato administrativo. En consecuencia, lo importante es de-
terminar si nos encontramos realmente en presencia de un contrato de trabajo para
que opere la aplicacién del Derecho Laboral.

2. Caracterizacién del contrato de trabajo

~Como’ antes sefialamos, la calificacién de un contrato de trabajo coms adminis-
trativo, con base en consideraciones de servicio publico, no tiene .mayor trascendencia
en cuanto a la regulacidn de fondo aplicable. El problema se reduce a la constatacion
de los elementos propios a todo contrato de trabajo, es decir, prestacidn de servicios,
remuneracion 42 y subordinacién. ' ) '
Los elementos prestacién de servicios y remuneracidén no presentan mayores pro-
blemas de interpretaci6n. Si tales clementos existen, el asunto se reduciria a determi-
nar la presencia de la subordinacién, la cual es de tal importancia que constituye la
nota diferenciadora’ de un contrato de trabajo con un contrato de obra 3,

39. V. el fragmento de la sentencia en Revista de Derecho Publico, Editorial Juridica Venezolana,
N® 4, octubre-diciembre 1980, p. 146.

40. Consultada en original.

41. V. ¢l fragmento de la sentencia en Revista de Derecho Piblico, Editorial Juridica Venezolana,
N? 16, octubre-diciembre 1983, pp. 162 y ss.

42,  Aun cuvando mas que un eclemento del contrato de trabajo es una consecuencia de los otros
dos elementos. V. Rafael Caldera, Derecho del Trabajo, 2% edic., Buenos Aires, 1960, pp. 269
y 270. N

43.. V. Rafael Caldera, op. cit, p. 270 y Rafael Alfonzo.Guzmin, Estudio Analitico de la Ley del
Trabajo Venezolana, Caracas, 1968, p. 138. En la sentencia del 5-8-1953 la Casacién Civil
precisaba ya que la subordinacién ni la dependencia eran absolutas; en la del 14-8-51 afirma-
ba que el concepto de contrato de trabajo 110 se modificaba porgue el trabajador prestase sus
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En el pasado, nuestros tribunales de instancia interpretaron el concepto de subor-
dinacién a través de criterios rigidos. Se pensd que realizar un trabajo en forma autd-
noma era incompatible con un contrato de trabajo *4; que ¢l trabajador debia plegarse
a los criterios directivos del patrono 4%, que la prestacidon de servicios debia ser exclu-
siva, es decir, prestada a un solo patrono 45, y hasta liegd a sostenerse que el elemento
subordinacién implicaba estar supeditado en un todo a las drdenes e instrucciones del
patrono, “pudiendo decirse que su voluntad (la del trabajador) no existe” 7.

Bajo tales esquemas jurisprudenciales, el profesor Amores y Herrera estimaba
que los trabajadores a domicilio que prestasen sus servicios para dos o mds patronos
no eran trabajadores propiamente dichos, pues se debilitaba la caracteristica de la su-
bordinacidn 48.

Los criterios jurisprudenciales expuestos fueron rdpidamente abandonados. Asi,
sefiala Caldera, ni la fijacién de un horario, ni la exclusividad al servicio de una per-
sona, ni el trabajo en el local del patrono, constituyen elementos indispensables, aun
cuando, como es obvio, su existencia puede demostrar la subordinacidn 42,

Mis recientemente, la Corte Suprema de Justicia, en Sala de Casacién Civil, Mer-
cantil y del Trabajo, en sentencia del 25 de noviembre de 1969, dejo sentado lo si-
guiente:

“La circunstancia de que el profesional en una ciencia al prestar sus servicios
mediante sus conocimientos a una empresa, los presta en un local de él, valido
de sus propios instrumentos y de auxiliares o avudantes, es cosa que no desnatu-
raliza el contrato de trabajo...".

“...que a [a remuneracion se le dé el nombre de honorarios en vez de salario,
es mero trastueque de vocablos que mal puede convertir un contrato de trabajo
en otro que no lo es” %,

En una forma mucho maés categdrica alin se desvirtuaron los conceptos jurispru-
denciales anteriores en la sentencia dictada por el Juzgado Tercero de Primera Instan-
cia del Trabajo del Distrito Federal y Estado Miranda el 5 de marzo de 1969. Alli
se precisé que los trabajadores externos, no sujetos a horario de trabajo, que prestan
sus servicios fuera del lugar predispuesto por el patrono para la explotacién de su
negocio y, por consiguiente, no sujetos a poderes directivos y disciplinarios, también
debian ser considerados como tales trabajadores por el hecho de prestar sus servicios

servicios de modo permanente o accidental en una empresa o en varias, o lo ejecutase fuera
de la sede de ellas y hasta en su propio domicilio. Es evidente entonces que los tribunales de
instancia, como lo veremos de seguida, hacian caso omiso de esta tiltima decisién. V. las sen-
tencias citadas en José Enrique Machado, Jurisprudencia de la Corte Federal y de Casacidn,
1950-1960, Tomo II, Caracas, 1968, pp. 179 y 182.

44. Sentencia del Tribunal Superior del Trabajo del 17-4-53 cit. por Rafael Caldera, en op. cif.,
p. 272, nota 37. .

45. Sentencia del mismo Tribunal del 9-6-53, cit. en Legislacién Social Venezolana, Caracas, p. 304.

46. Sentencia del mismo Tribunal del 23-2-53 en Carlos Febres Cordero, Legislacion y Docirina
Judicial del Trabajo, Tomo I, Caracas, p. 94.

47. Sentencia del mismo Tribunal del 1-7-52 en Carlos Febres Cordero, op. cit., p. 154.

48. V. Fernando Amores y Herrera, “El Trabajo a domicilio en Venezuela™ en Revista del Tra-
bajo N? 16, 1954, pp. 133 y s,

49. Rafael Caldera, op. cit., p. 272,

50. Gaceta Forense N? 66, segunda Etapa, Caracas, p. 477.
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en forma continua. La decisién sefiala, concretamente, que un profesional liberal pue-
de prestar sus servicios a una clientela indeterminada y, a la vez, prestar sus servicios
en forma continua a una persona natural o juridica que le-paga una remuneracion
periddica, caso en el cual existe un vinculo laboral. La continuidad en la prestacion
del servicio configura una. nueva nocién de subordinacidn, pero dicha continuidad no
implica una labor diaria sino que excluye solamente las prestaciones puramente acci-
dentales 1 ocasionales 51, ,

La decisién comentada fue acogida por el Juzgado Segundo de Primera Instancia
del Trabajo de la misma Circunscripcién Judicial en sentencia del 18 de mayo de
1972 2, y por la extinguida Corte Superior del Trabajo en sentencia del 22 de febrero
de 1972 33, la cual, aderhés, en el fallo dictado el 10 de diciembre de 1974 sefialé que
la circunstancia de que el trabajador tenga el libre ejercicio de su profesién no cs in-
compatible con la existencia de un contrato de trabajo *!, como tampoco lo es el que
se presten servicios a diversos patronos 5, '

Los conceptos jurisprudenciales expuestos en nada varian —ni tendrian por qué
variar— por el hecho de que la Administracion Piblica actie como patrono. El con-
trato de trabajo no puede transformarse en un contrato de otra indole por esa circuns-
tancia, ya que los clementos identificatorios: prestacion de servicios, remuneracién y
subordinacién y, sobre todo, este Gltimo —tal como lo ha entendido nuestra jurispru-
dencia—, se presentan de la’ misma manera en una relacién de servicios con la Admi-
nistracién 0. Asi lo ha entendido la Procuraduria General de la Repiibfica en sus dic-
timenes del 13 de diciembre de 1976 7 y del 19 de julio de 1979 %%, y al haber con-
venido en la demanda intentada contra la Republica (Ministerio de Fomento) por el
Dr. Luis C. Hueck *°, quien prestd servicios como contratado en el citado Ministerio
de Fomento. Del*mismo modo, tal ha sido el parecer de la Contraloria General de la
Reptblica en diversos dictimenes de su Consultoria Juridica %°.

5t. V. Revista del Instituto Venezolano de Derecho Social N° 30, junio 1969, p. 91. Importante
pape! confiere esta decisién a2 la continuidad encuadrada dentro de un amplio concepto de
subordinacién. Mario Deveali dio gran relevancia al elemento ‘‘relacién continuada™, al igual
que Barassi, para quien el trabajo empeiiado por un pericdo de tiempo hace deducir la exis-
tencia de una relacién de dependencia personal. V. las referencias a estos autores en Rafael
Alfonzo Guzmin, op. cir,, p. 142,

52. V. Jurisprudencia de los Tribunales de la Repiiblica, publicacién del Ministerio de Justicia,
Vol XX, p. 381.

53. V. la referencia en la sentencia cit. en la nota anterior.

54, lIdem, Yol. XXI, p. 201. En el mismo sentido, dictamen de la Fiscalia General de la Rept-
blica del 6-12-76 en Informe al Congreso de la Republica, 1976, p. 75 y ss.

§5. Jurisprudencia Ramirez y Garay, 1961, pp. 276 y ss.

56. Véase al respecto el dictamen de la Procuraduria General de la Repiblica del 13-12-76 al
estudiar un contrato de prestacién de servicios de un ciudadzno con la Corporacién Venezo-
lana de Fomento y en el cual se analizan los elementos propios del contrato de trabajo para
concluir en una relacién juridica de tal naturaleza (Doctrina de la Procuraduria General de
la Republica, 1976, pp. 33 y ss. y especialmente p. 44). No compartimes, sin embargo, por
las razones ya expuestas, la idea de contraponer contrato laboral con contrato de mdole admi-
nistrativa, lo cual parece desprenderse de dicho dictamen. .

57. Cit. en nota anterior.

58, Consultado en copia.

59. V. Repertorio Forense N? 4700 del 30-1-79, pp. 5 v ss.

60, V. Revista de Control Fiscal N9 59, octubre 1970, p. 41, el dictamen de! 16 de julic de 1975
en Dictdmenes de la Consultoria Juridica de la-Contraloria General de la Repiblica, 1969-
1976, Tomo V, p. 662 y el dictamen del 10 de diciembre de 1984 en op. cit., 1981-1984, Tomo
VII, pp. 169 y ssa. :
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Debe destacarse, por ultimo, que a la Administracién Piblica le es aplicable, al
igual que a cualquier particular, el principio conforme al cual, cuando se niega el con-
trato de trabajo, sin alegar que las relaciones fueron otras, sdlo basta que el actor
pruebe la prestacion de servicios para que asi opere la presuncién contenida en el
articulo 46 de la Ley del Trabajo ¢3.

3. Consecuencias

Como antes hemos explicado, los conceptos doctrinales y jurisprudenciales no
tienen por qué variar por el hecho de que ¢l patrono sca la Administracién Piblica.
En consecuencia:

A. El pago de prestaciones sociales

En primer lugar, el contratado tendra derecho al pago de prestaciones sociales en
la forma prevista en la Ley del Trabajo. Los opositores a esta afirmacién han aducido
que “los contratados sélo se rigen por las cldusulas contractuales respectivas, y por
m4s que exista entre ellas una que conceda las prestaciones sociales, éstas no son pro-
cedentes cuando se rescinde o expire el término del contrato, porque las cliusulas con-
tractuales no pueden violar disposiciones de orden piblico™ 2,

Por el contrario, las prestaciones sociales no requieren de clausula expresa que
las prevea, ya que las mismas son la consecuencia logica de la existencia de una vincu-
lacién de cardcter laboral. El no reconocimiento de dichas prestaciones si violaria
disposiciones de orden piblice. Por tanto, una cldusula de un contrato de trabajo ce- ‘
lebrado con la Administracion Publica donde se¢ estableciere que el contratado no
tendra derecho al pago de prestaciones sociales seria nula %

Por otra parte, aun cuando se sostuviere la tesis de que el contrate de trabajo
tiene cardcter administrativo, en nada se menoscabarian las potestades de la Adminis-
tracién al verse obligada a las consecuencias légicas que derivan de la celebracidén de
un determinado tipo de contrato: el pago de prestaciones sociales luego de su expi-
racién.

. Ademas, un postulado fundamental a los contratos llamados administrativos (tal
como la doctrina cldsica lo ha expuesto) lo constituye la obligacién de indemnizar el
cocontratante en caso de rescisidn unilateral por parte de la Administracién. En con-
secuencia, las prestaciones sociales bien podrian constituir las indemnizaciones que
correspondan al empleado come consecuencia de la rescisién unilateral (y sin ningin

61. V., por ejemplo, la sentencia del 21-2-74 del Juzgado Tercero de Primcra Instancia del Tra-

bajo de la Circunscripcién Judicial del Distrito Federal y Estade Miranda en Jurisprudencia
. de los Tribunales de, la Repiblica, op. cit, Vol. XXI, p. 198.

62. Dictamen de la Consultoria Juridica de la Oficina Central de Persona! del 8-8-77, en Consui-
toria Juridica. Doctrina Administrativa, 1975-1977, Caracas, p. 44. V., ademds, en un sentido
mas o mcnos similar, los dictimenes de la Consultoria Juridica de la misma Oficina del 2-7-76
vy 13-6-84 en Doctrina Administrativa de la Consultoria Juridica, O.C.P., Caracas, 1985, pp.
25 y 178. Para la Consultoria Juridica del Ministerio de Educacién las prestaciones sociales
no son procedentes si no se encucntran previstas en €l contrato. V. dictamen del 12-7-74 en
Doctrina Administrativa, Dictdmenes 1974-1976, Consultoria Juridica, Caracas, 1979, p. 39.

63. Art. 16 de 1o Ley del Trabajo.



ESTUDIOS | 15

motivo justificado) del contrato. Sin embargo, tal planteamiento se encuentra absolu-
tamente fuera de lugar a partir de la reforma de la Ley del Trabajo de 1975, la cual
consagrd las prestaciones sociales como derechos adquiridos, cualquiera sea la causa
de terminacién del contrato de trabajo ®. En otras palabras, las prestaciones sociales
son inherentes a todo contrato de trabajo %,

B. Las vacaciones

En segundo lugar, el contratado-tiene derecho a vacaciones remuncradas, o al
pago que le corresponda, en la forma prevista en los articulos 58 y 59 de Ia Ley del
Trabajo ©¢.

C. La bonificacién de fin de aiio

El contratado tiene derecho, ademds, a la benificacién de fin de afio, de confor-
"midad con los decretos que anualmente- son dictados, al quedar comprendido dentro
del *personal al servicio de la Administracién Piblica Nacional que no goza de los
beneficios de la Ley de Carrera Administrativa” ¢7, En consecuencia, mal podria tener
este derecho su fundamento en el articulo 21 de la Ley de Carrera Administrativa, '
cuando expresamente se senala que el benef1c1o s¢ acuerda a una categoria de agentes-
no regulados por dicha ley 2. ’

4. La problemdtica del contrato de trabajo a tiempo determinado
¥ sus consecuencias

Como dijimos en la Introduccién, la Ley ha previsto la contratacién de servicios
de profesionales y técnicos, por parte de la Administfacién, por tiempo determinado °°,
lapso éste que, conforme a la Ley del Trabajo', no puede exceder de cinco afios 7°. Sin
embargo, al parecer, por razones de orden presupucstario, los contratos generalmente
se celebran por un afio, prorrogables por iguales periodos.

Es dc sefialar que ¢l contrato a tiempo determinado no pierde su condicion de
tal por el hecho de ser objcto de una prérroga, o, en caso de prorrogas sucesivas, si en
el lapso entre una y otra se demuestra la voluntad de poner fin a la relacién existente
cntre lasl-partes 1,

64. V. articulos 37 y 39 de la Ley del Trabajo.
65. V. sobre el particular Dictdmenes de la Consultorig Juridica de la Contraloria General de la
~ Repiiblica, 1981-1984, Tomo VII, p. 172. )
66, La Consultoria Juridica de la O.C.P. ha considerado procedente este derecho, pero con fun-
-, -damento en ¢l articulo 20 de la Ley de CarreraAdministrativa y no en la Leglslamén Labo-
. ral. V. dictamen del 15 de marzo de 1972 (copia).
67. V. art, 22 del Decreto 880 del 30-10-85 en G.0. 33343 del 5-11-85.
68. La fundamentacién en el articulo 21 de la Ley de Carrera Administrativa ha sido sustentada
. por la Consultoria Juridica de la O.C.P. en el dictamen del 15 de marzo de 1972 ya citado.
69. ~Art. 20, numeral 22 de la Ley Orgdnica de la Admlmstraclén Central.
70. Art. 28 de ta Ley del Trabajo.
71. Art. 36 del Reglamento de la Ley del Trabajo. El iiltimo supucsto sefialado no puede servir
de buse para que pueda considerarse como contrato a tiempo determinado una larga relacién
_juridica_integrada por, .una serie de contratos a tiempo determinado que presente mds bien las
caracteristicas de una vinculacién a tiempo indeterminado. .
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En ambos supuestos, la Administracién Central no incumple la disposicién que
la obliga a celebrar contratos por tiempo determinado, ya que, como hemos dicho,
en tales casos cl contrato a tiempo determinado no pierde su naturaleza de tal 72

Pero si, por el contrario, la relacién de trabajo subsiste en un contrato donde no
sc ha previsto prérroga 73, o en caso de prérrogas suvesivas no aparece como inequivoca
la voluntad de poner fin a cada contrato, ¥ comenzar otro, estaremos en presencia de
un contrato a tiempo indeterminado, sin que para ello puede aducirse que la Ley Or-
ganica de la Administracién Central previé sola la celebracién de contratos a tiempo
determinado, pues el incumplimiento de tal disposicidn no seria en ningdn caso impu-
table al contratado.

Los empieados contratados a tiempo indeterminado 4, 0 a tiempo determinado,
siempre que no haya vencido el término, y que fuesen despedidos sin motivo justifi-
cado, pueden ocurrir atne la Comisién Tripartita de su jurisdiccidn con ¢l objeto de
solicitar la calificacion del despido, con las consecuencias previstas en la Ley Contra
Despidos Injustificados 75, .

Lo anteriormente expuesto, consecuencia de la aplicacién del Derecho del Tra-
bajo al empleado contratado, ha sido acogido por la Procuraduria General de la Repi-
blica en ¢l dictamen del 19 de julio de 1979, con motivo del despido injustificado de
un empleado contratado a tiempo indeterminado al servicio del Consejo Nacional de
Seguridad y Defensa 7. : ‘

Ademais, los contratados a tiempo indeterminado tienen derecho al preaviso en
los casos previstos en los articulos 28 y 29 de la Ley del Trabajo y los contratos a
tiempo determinado al pago de dafios y perjuicios en la forma prevista en el articulo
36 de la misma Ley. '

72. En la sentencia dictada el 4-11-80, la Sala Polftico-Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia consider6 como contrato a tiempo determinado el celebrado entre un empleado y el
Instituto Nacional de Canalizaciones en las siguientes condiciones: A) Un primer contrato
firmado por un afio, B) Vencido éste, las partes celebran un segundo contrato con igual du-
racién y clausulas de prérroga auvtomdtica, C) Este dltimo contrato, a su vencimiento, es
objeto de una prérroga, al término de la cual cesa la relacién laboral. En tales circunstancias
la Corte considerd que no era aplicable la presuncién prevista en el articulo 36 del Regla-
mento de la Ley del Trabajo. conforme a la cual, en caso de prérrogas sucesivas, se entendera
que las partes quisieron obligarse indefinidamente. V. Oscar R. Pierre Tapie, Jurisprudencia
de la Corte Suprema de Justicia N® 11, noviembre 1980, p. 46.

73. Se irata de la tacita reconduccion en materia laboral. V. Jesis Araujo, Comentarios a la Ley
del Trabajo, Caracas, 1974, pp. 69 y B85, donde cita la jurisprudencia dictada por la Corte
Superior del Trabajo del Distrito Federai y Estado Miranda el 3 de junic de 1969 y Rafael
Mujica Rodriguez, Las Obligaciones en el Contrato de Trabajo, Caracas, 1968, pp. 470 y ss.

74, No obstante la disposicién contenida en la Ley Orgdnica de la Administracién Central, la
Administrecién ha contratado empleados a tiempo indeterminado. Ademéfs, ya hemos visto
que determinados contratos a tiempo determinado en apariencia, presentan el caricter de
contratos a tiempe indeterminado.

75. Obviamente, este régimen es aplicable en caso de no encontrarse el empleado dentro de algu-
no de los supuestos previstos en el literal ¢) del articulo 12 de la Ley contra Despidos Injus-
tificados: empleados de direccién o de confianza o que actGen como representantes del patrono.

76. Consultado en copia. Por argumento a contrario ha sido acogido también tal criterio en la

’ sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia del 4-11-80, pu-
blicada en Oscar R. Pierre Tapia, Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia N° 11, no-
viembre 1980, pp. 42 y ss.
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5. Jurisdiccién aplicable

Trataremos ahora de determinar la jurisdiccién competente para conocer de los
juicios derivados de contratos de trabajo celebrados por la Administracién Pdblica.

De conformidad con las previsiones de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia, las acciones que se propongan contra la Repdblica y los institutos autdénomos;
entre otros organismos, corresponden, de acuerdo a la cuantia, -a los Juzgados Supe-
riores en lo Civil, Mercantil y Contencioso-Administrativos (hasta un millén de boli-
vares) '7; a la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo (de uno a cinco mi-
llones) 78 y a la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia (més de
cinco millones) 7, siempre y cuando el conocimiento del asunto no esté atribuide a
otra autoridad. ) .

Conforme a la jurisprudencia sentada por la Casacién Civil, las acciones de ca-
ricter laboral intentadas contra la Repiiblica e institutos auténomos caen dentro de la
excepcién mencionada y, por tanto, corresponden a los tribunales del trabajo, ya que
el articulo 1° de la Ley Orgénica de Tribunales y de Procedimiento del Trabajo asi lo
estipula “
da de las personas comprendidas en la relacidn laboral” o,

Ahora bien, los fallos de la Casacién Civil entran en abierta contradiceién con la
jurisprudencia sentada por la Sala Politico-Administrativa en la sentencia dictada el
20 dec enero de 1983, la cual dejé establecida .la competencia de esta Sala para cono-
cer de las acciones que se intenten contra las empresas en las que la Repiblica tenga

...sin establecer excepcidn alguna basada en la naturaleza puablica o priva-

una participacion decisiva, asi se trate de acciones de tipo mercantil, laboral o de
transito 32, Seria nccesario que wuna norma legal expresa restringiera csta competencia
para que la Corte pudiese declinar su jurisdiccién. Ahora bien, si la Sala Politico-
Administrativa ha declarado competente a la jurisdiccién contencioso-administrativa
para conocer de demandas laborales en contra de las empresas donde la Repliblica
tenga participacién decisiva, es obvio que dicha jurisprudencia es, con méis razon,
aplicable a la misma Republica y a los institutos. auténomos. i

Ante Ia contradiccién evidente que surge entre tales decisiones, y restringiendo
nuestros comentarios a las demandas laborales que se intenten contra la Reptblica y
los institutos auténomos como consecuencia de contratos de naturaleza laboral que
celebren con empleados, debemos sefialar que la jurisprudencia sostenida por la Casa-
cién Civil s¢ fundamenta en la existencia de una jurisdiccion laboral que no esta-
blece distincidén alguna basada c¢n la naturaleza piblica o privada de las personas
~comprendidas en la relacién laboral. Sin embargo, de aplicarse tal razonamiento,

77. Art. 181, ordinal 2¢.

78. Art, 185, ordinal 69

79. Art. 42, numeral 15,

80. V. sentencia del 18-3-80 en Revista de Derecho Piiblico N° 2, Editorial Juridica Venezolana,
abril-junio 1980, p. 121. Dicha jurisprudencia fue confirmada por 1a misma Casacién Civil en
el fallo dictdo el 12 de abril de 1981. (V. Oscar R. Pierre Tapie, Jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia N® 4, abril 1981, p. 138) y 10 de julio de 1986 (ibid. N® 7, julio 1986,
p. 189).

81. Consultada en original. En el caso concreto decidido por la Corte se trataba de.una demanda
intentada contra una empresa del Estado, pero el criterio es perfectamente trasladable a la
Repiiblica y a los institutos auténomos, que son las figuras juridicas que nos interesan aqui.
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las normas que confieren competencia a la jurisdiccién contencioso-administrativa
para conocer de acciones contra la Republica o institutos auténomos quedarian va-
cias de todo coantenido, pues también la legislacién civil, mercantil y de trinsito
prevén jurisdicciones en las cuales no se-establece distincién alguna basada en la natu-
raleza piblica o privada de las personas comprendidas en la relacién juridica de que
se trate. Con base en tal criterio, la jurisdiccién contencioso-administrativa no seria
competente en ningin caso. Ya antes habiamos formulado esta observacién %2, razdn
por la cual interpretibamos que la jurisdiccién contencioso-administrativa debia de-
clararse competente en todos aquellos casos en que la ley no atribuycse “competencia
expresa a un determinado 6rgano jurisdiccional” para ccnocer de acciones concretas
contra la Repiiblica, institutos auténomos y empresas donde el Estado tuviese parti-
cipacién decisiva 83, Deciamos igualmente que esta interpretacidn parecia la mas con-
sona con la letra de la ley, aun cuando manifestibamos nucstro desacuerdo con la
norma en si misma. Sin embargo, a partir del momento en que se habia incorporado
a nuestro ordenamiento juridico, debia ser objeto de la mis adecuada interpretacidn.

_En este orden de ideas consideramos que las asignaciones genéricas de competen-
cia, [:'or su propia naturaleza, no son susceptibles de tipificar la excepcién consagrada
en la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia. En consecuencia, es a los 6rga-
nos de la jurisdiccidn contencioso-administrativa, y no a los tribunales de trabajo, a
los cuales debe corresponder el conocimienio.de las demandas laborales que s¢ inten-
ten contra la Repiblica, los institutos auténomos y las empresas en las cuales el Esta-
do tenga participacién decisiva.

No obstante lo anterior, y en virtud de que es a la Casacién Civil a quien.corres-
ponde dirimir las controversias que se susciten entre tribunales, sean ordinarias o espe-
ciales, cuando no exista otro tribunal superior y coman a cllos en ¢l orden jerdrquico,
mientras la Casacién Civil no corrija su critério, guien pretenda instaurar una accién
laboral contra los organismos antes sefialados deberd hacerlo por ante la jurisdiccion
del trabajo. : . : )

Por lo que respecta a las acciones derivadas de contratos de trabajo cclebrados
por empleados con las administraciones piiblicas estadales y municipales, su conoci-
miento corresponderd, en primera instancia, a la jurisdiccién laboral 84, y en segunda,
a los Tribunales Superiores en lo Civil, Mercantil y Contencioso-Administrativos rcgio-
nales 85, conformdndose asi un sistema que podriamos calificar de mixto.

ITI, . LA EXCEPCION, EL CONTRATADO-FUNCIONARIO PUBLICO

La regla general del empleado contratado sometido al Derecho del Trabajo sufre
una importante excepcién, Se trata de aquellos casos en que el contrato no constituye
mis que una ficcién detrds de la cual lo que realmente existe es una verdadera rela-

82. V. lesiis Caballero Ortiz, Las empresas piiblicas en el Derecho Venezolano, Caracas, 1982,
p. 235.

83, Ibid., pp. 216 y 342

84, Art. 183, numeral 19 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia.

85. Art. 182, numeral 3° de la Ley Orginica de la Corte Suprema de. Justicia.
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cién de empleo pablico. En efecto, suele ocurrir que la Administracién Publica —por
cualquier circunstancia— recurre a la figura dcl contrato para emplear dentro de sus
cuadros permancntes a un sujeto obligado a concurrir diariamente, cumpliendo el
horario preestablecido en el Organismo (ya bien a tiempo complcto o a medio ticm-
po), v ocupando un cargo previsto en el Manuai Descriptivo de Clases de Cargos 5°.
Si a ello se ainan otras caracteristicas como, por ejemplo, las obligaciones que le son
impuestas o las exigencias que le son requeridas, similares a las previstas en la Ley de
Carrera Administrativa, o en el estatuto particular, es obvio que el contrato no consti-
tuye otra cosa que un nombramiento simulado, debiendo considerarse al contratado co-
mo un verdadero funcionario pﬁblicd. En general, a tal conclusién ha llegado una linea
un verdadere funcionario pdblico. En general, a tal conclusién ha llegado una linea
jurisprudencial pacifica. Las mis recientes decisiones han considerado, en efecto, que
la relaci6n de empleo piiblico puede tener su fuente en un contrato, pero sélo en aque-
llos casos en que asi puede deducirse de las cldusulas del mismo y de la naturaleza de
las tareas que el coniratado realiza. Los indices sefialados por la jurisprudencia son los
siguientes:

1. Que las tareas del contratado estén englobadas en un carge nominado de los
descritos en el Manual de Clasificacion de Cargos.

2. Horarios similares a los aplicables a los funcionarios pablicos del Organismo.

3. Continuidad en la relacion, la cual, de mantenerse durante varios periodos
- presupuestarios, crea una efectiva relacién de empleo piblico.

4. Posicién del cargo en la estructura administrativa, de forma tal que si el
mismo implica la titvlaridad de un érgano, debe considerarse la existencia de un vincu-
lo de empleo publico &7,

De acuerdo con lo expuesto, han sido considerados como funcionarios piiblicos,
empleados contratados que descmpefian cargos clasificados como ¢l de oficinista III 88,
abogado 1%, comisionado especial del trabajo I ®9, oficinista II %2, técnico electri-
cista I 92 o asistente de asuntos legales IT 93,

86. V. las referencias a este Manuval en los articulos 40 de la Ley de Carrera Administrativa y

o 163 de su Reglamento General.

87. V. la seatencia dictada por la Corte Primera dc lo Contencioso-Administrativo el 17 de¢ no-
viembre de 1982 en Revista de Derecho Publico N9 12, Editorial Juridica Venezolana, octubre-
diciembre 1982, p. 199, .

88. Sentencia de a2 Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo del 11 de agosto de 1930

' en Jurisprudencia Ramirez ¥y Garay, Tomo LXX, 1980, pp. 374 y ss. y del 9 de diciembre de

. 1980 en ibid, Tomo LXXI 1980, pp. 397 ¥y ss.

89. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo del 3 de noviembre de 1982.
(Consultada en original).

90. V. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo del 15 de noviembre de
1982 en Doctrina de la Procuraduria General de la Repitblica, 1982, pp. 296 y ss.

91. V. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrative del 24 de enero de 1935
en Oscar R, Pierre Tapia, Jurisprudencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administra-
tivo N® 7, enero 1985, pp. 31 y ss. Las sentencias dictadas el 12 de julio de 1984 y 10 de
diciembre de 1984 por la misma Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo siguen simi-
lar orientacién. V. op. cit,, N? 1, julio 1984, pp. 70 y ss. y N? 6, diciembre 1984, p. 85.

92, Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo del 16 de febrero de 1983
en Jurisprudencia Ramirez y Garay, Tomo LXXXI, 1983, pp. 319 y ss.

93. Sentencia de la misma Corte del 14 de junio de 1984 en ibid, Tomo LXXXVI, 1984, pp.
285"y ss. . R
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No obstante, los indices sefialados no pueden considerarse como concurrentes. En
‘'cada caso habrd que analizar detenidamente las cliusulas del contrato, asi como la
situacién de hecho del agente dentro de los cuadros de la Administracién, para poder
asimilarlo a la categoria de empleado piiblico #.

Por lo que respecta al papel mismo que desempefia.el contrato en este tipo de
casos, se ha sostenido que ¢l mismo se equipara al acto de nombramiento #5. En cam-
bio, Enrique Marin Quijada, quien ha reflexionado con extrema agudeza sobre el te-
ma, ha sefalado que el amparo que puede recibir el contratado al considerarsele fun-
cionario piblico “no podria fundamentarse en una legitimacién del contrato, sino en
su desconocimiento” ®6. En todo caso, y tal como lo ha puesto de manifiesto Marin
Quijada, el acceso a la categoria de funcionario piblico mediante un contrato consti-
tuye una anomalia que desvirtia el sistema de ingreso a la Administracién y a la ca-
rrera. Pero, obviamente, 1a labor del Juez no puede limitarse a la sola censura, desco-.
nociendo la verdadera situacién del contratado y los derechos que derivan de tal
situacién 7.

A falta de regulacién legal expresa, el régimen juridico al cual quedan sometidos
los contratados funcionarios piiblicos es el previsto en la Ley de Carrera Administra-
tiva o en ¢l estatuto particular aplicable a los funcionarios a quienes “¢l contratado”
queda asimilado. ’

Si del contrato se desprende que el “contratado” ocupa un cargo de carrera, ten-
dra derecho a la estabilidad y al pago de prestaciones sociales en la forma establecida
en el estatuto. Si, por el contrario, el cargo es de libre nombramiento y remocién, que-
dard sometido a las disposiciones legales previstas para tal categoria de funcionarios.

Sostener lo contrario seria darle prioridad al elemento formal (contrato) sobre la
verdadera realidad que él encierra, es decir, una efectiva relacién de empleo publico.

En fin, el contratado quedara sujeto a la jurisdiccibn contencioso-administrativa
en la forma prevista para la relacién de empleo piblico correspondiente. .

‘94, Con respecto a un contratado asimilable a un funcionario piiblico, }a Contraloria General de
la .Reptblica ha considerado procedente el pago de una pensidén similar a la jubilacién de los
“servidores pitblicos institucionales”. V. Dictdinenes de la Consultoria Juridica de la Contra-
loria General de la Repiiblica, Tomo VI, 1977-1980, p. 286.

95. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo del 10 de diciembre de 1984
en Oscar R. Pierre Tapia, Jurisprudencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administra-
tive N 6, diciembre 1984, p. 85.

96. V. Enrique Marin Quijada, “Funcionarios Pulblicos vy Carrera Administrativa” en Libro Ho-
menaje a Rafael Pizani, Caracas, 1979, p. 182. V., ademds, los importantes desarrollos que a
este asunto dedica Marin Quijada en La delimitacién conceptual de la nocién de funclonario
publico en la Ley de Carrera Administrativa, UCV, Caracas, 1974, pp. 40 v ss.

97. V. Enrique Marin Quijada, “Funcionarios piiblicos y Carrera Administrativa” en Libro Ho-
menaje a Rafael Pizani, op. cit, p. 181 Cfr. José Félix Diaz Bermiidez, “El Régimen juridico
del personal contratado por la Adminisiracién Publica” en Revista del Consejo de la Judica-
tura N© 30, julio-septiembre 1983, pp. 239 y ss. A pesar del titulo del articulo, Diaz Bermi-
dez se refiere s6lo a los contratados asimilables a funcionarips piblicos, Siguiendo a Marin
Quijada, el autor pone de relieve la distorsién del espiritu y propésito de la Ley de Carrera
Administrativa al permitirse el ingresc a los cuadros de la Administracién mediante procedi-
mientos no consagrados en las leyes. Manifestamos nuestro acuerdo con el autor, lo que jus-
tifica que consideremos a los funcionarios piblicos contratados como una excepcién.
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IV. CONCLUSION

L. Durante un cierto periodo, y aiin en el presente, algunos sectores no han ad-
mitido la existencia de dos tipos de contratos bien diferenciados: el primero, sometido
al Derecho del Trabajo y, el segundo, que da lugar a una vinculacion de empleo pd-
blico sometida al Derecho Administrativo. Por su parte, los enfoques doctrinales ge-
neralmente se han dirigido hacia el segundo tipo de contratos, sin mayores referencias
a los primeros.

2. Lo légico seria que la Administracién Piablica abandonase la prictica de .
contratar empleados que actuarian en forma andloga a los funcionarios piblicos y
que, en tales casos, se procediera a reclutar dicho personal conforme al estatuto co-
rrespondiente. No siendo ésta, sin embargo, la conducta adoptada por la Administra-
cidén, se hacia necesario analizar una situacién de hecho frecuente en nuestro pais y
que, por lo mismo, no puede ignorarse.

3. La Administracién Publica, por el contrario, debe disponer siempre de la
facultad de celebrar contratos de trabajo con profesionales y técnicos, por razones de
servicio.

4. Diversos argumentos han sido utilizados para negar el caricter laboral de

este Ultimo tipo de contratos. Creemos haber demostrado que el contrato de trabajo
no cambia de naturaleza por el hecho de ser parte en él-un ente puiblico.



