CAPITULO X

SUMARIO: 1—Los funcionarios publicos: la jerarquia administrativa.—2.
Condiciones esenciales y formales de la jerarquia administrativa.—3. Sino-
nimia de los términos “Funcionario” y “Empleado”—4. Estudio juridico
de la relacién entre la Administracién y sus funcionarios.—5. Nombra-
mientos de los funcionarios publicos conforme a la legislacién venezolana.—
6. Sistemas de nombramiento de los funcionarios publicos, usados en los
paises civilizados.—7. Incompatibilidades y prohibiciones relativas al ejer-
cicio simultineo de mas de un destino publico—8. Funcionarios obligados a
prestar caucién o fianza.

1.—Los funcionarios pttblicos: la jerarquia administrativa

Qué se entinde por funcionario piblico? Cada texto responde a la
pregunta en sentidos diferentes, pero el Profesor Berthélemy dice, en
términos generales, “que los funcionarios publicos son aquellos que,
habiendo aceptado un nombramiento de la Administracién para un
cargo determinado, colaboran de manera continua en la gestiéon de la
cosa publica”.

De esta definicion podemos deducir lo que es la funcién publica,
y diremos “que es el conjunto de actos ejecutados por los funcionarios
publicos, sin que tengamos otros signos caracteristicos que permitan
definirla con mas exactitud”.

El conjunto de los funcionarios publicos de la Administracion,
constituye la Jerarquia administrativae, basada en la coordinacion y su-
bordinacién, necesarias para mantener la unidad de la funcién dentro
de la variedad del Poder administrativo.

El Profesor Royo Villanova define la jerarquia administrativa
diciendo que es el conjunto de funcionarios relacionados entre si por
la comunidad del fin puablico que realizan colectivamente.
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Por su parte, Hauriou la define como “superposiciéon de grados en
una organizacidn autoritaria de los agentes, de tal suerte, que los agen-
tes inferiores no cumplen sus funciones bajo la obligacion directa y
unica de obedecer la ley, sino bajo la obligacién de obedecer al jefe que
se interpone entre ellos y la ley”.

La jerarquia es esencial, tanto en el régimen de centralizacion
como en el de descentralizacion administrativa; en el primer aspecto
los funcionarios, en la esfera de dependencia y subordinacion, se ha-
llan afectos a las Autoridades centrales; en el aspecto segundo, dentro
de cada esfera, se ha de establecer forzosamente una relacion entre dos
diversos funcionarios; es decir, que en cada organizacion o Corpora-
cién juridico-administrativa se dara la dependencia y subordinacion
necesarias para la unidad de la Autoridad y funcionamiento del orga-
nismo para el cumplimiento de sus peculiares fines.

La jerarquia suele representarse geomeétricamente como una pi-
ramide construida por grados superpuestos, cada uno de los cuales es
mas pequeflo que el plano que la sostiene; el plano inferior representa
los organos inferiores, subordinados a todos los demas, mientras el que
le sigue representa los que se subordinan a los que apoyan, hasta llegar
al vértice, que representa al 6rgano supremo.

En la jerarquia, considerada al modo de arbol genealdgico, se dis-
tinguen —al decir de Santamaria de Paredes—, lineas y grados; las
primeras indican la serie de funcionarios entre los que existe un nexo
de relacion directa de subordinacion; los segundos sefialan el orden de
colocacion que en la linea o escala jerdrquica tiene asignado cada fun-
cionario.

Los funcionarios que ejercen atribuciones generales que abarcan
la totalidad de fines de la Administracidn, constituiran una clase de je-
rarquia que se llama comiin, como los Ministros, por ejemplo.

Los que desempenan determinados servicios constituiran una je-
rarquia especial; por ejemplo, la militar.

La jerarquia también puede considerarse como haciendo referen-
cia a los organismos de una Nacion, Estado o Municipio, llamandose
en tales casos, respectivamente, jerarquia nacional, estadual y muni-
cipal. .

Los autores también distinguen las siguientes clases de jerarquia:
activa, la constituida por funcionarios que tienen potestad imperativa
o de mando; consultiva, que la constituyen organismos llamados a in-
formar a la Administracion, y deliberante, formada por colectividades



TRATADO ELEMENTAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO 153

que tienen la misién de discutir y acordar, siendo sus decisiones ejecu-
tivas, sin necesidad de aprobacion alguna ulterior; pero que no son eje-
cutadas por el mismo organo de quien partiere el acuerdo.

2.—Condiciones esenciales y formales de la jerarquia
administrativa

A este respecto estudiaremos: 1°, la supremacia jerdrquica; 2°, la
subordinacién jerdrquica; y 3°, las condiciones formales.

Supremacia jerdrquice.—Supone que los Organos superiores tie-
nen los siguientes poderes:

a). Ll poder de dar nstrucciones, a las que deben ajustarse los
organos inferiores en el cumplimiento de sus funciones, sin mas limi-
tes que los que resultan de los que se establecen para el deber de obe-
diencia. Asi, el Presidente de la Reptiblica, vértice de la jerarquia de
la Administracion Federal, puede, segiin nuestra Ley de Mainisterios,
comunicar a cualquiera de los Ministros del Despacho, 6rdenes e ins-
trucciones sobre los ramos que les corresponden, que éstos cumpliran
y haran cumplir en la forma mas conveniente, redactando, publicando
o comunicando los Decretos, Resoluciones u Oficios que el caso re-
quiera (1).

A su vez, el Ministro puede comunicar instrucciones sobre el mis-
mo asunto al Director del ramo, en su Despacho, las que éste cumplira
y hard cumplir, en forma rapida y eficaz; los Directores, en el mismo
orden de actividades, podran comunicar instrucciones a sus subordi-
nados, y, asi sucesivamente (2).

b). El poder de fiscalizar la labor de los 6rganos inferiores, que
constituye al mismo tiempo un deber para el 6rgano superior y que se
acompafia de un poder de inspeccién, de reforma, etc., de los actos de
los inferiores, que puede ejercerse de oficio, o por prescripcion de las
Leyes especiales. Asi, por ejemplo, el Ministro de Hacienda, puede
nombrar Inspectores y Fiscales Generales para todos los ramos de la
Hacienda Nacional o para alguno o algunos de éstos (renta aduanera,
de estampillas, de licores, de cigarrillos, etc.). Istos Inspectores y
Fiscales visitaran todas las Oficinas del ramo respectivo, a fin de in-
formarse personalmente sobre la manera como se conducen los emplea-

(1) Inciso 9° del Art. 2° de la Ley de Ministerios (1936).
(2) Inciso 16 del Art. 68 del Reglamento de la Ley de Ministerios (1936).
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dos fiscales inferiores; si el Fiscal observa que algin funcionario no
estd cumpliendo a cabalidad su cometido, esto es, no se cifie estricta-
mente a la Ley, le hara las observaciones pertinentes, y, ademas, infor-
mara de todo al Ministro, quien podra dirigir al funcionario inferior,
insinuaciones y notas apremiantes, para que reforme y mejore sus la-
bores (3).

c). El poder disciplinario, para sancionar al inferior que no cum-
pla sus deberes. Asi, segtin el Reglamento de la Ley de Ministerios, la
infraccion de las disposiciones contenidas en el Art. 22 de esta Ley,
sera castigada por el Ministro respectivo, con amonestacién al empleado
infractor, y en caso de reincidencia, con su destitucion del cargo (4).

d). El poder de delegacion, esto es, el de conferir al inferior
dentro de los limites legales y reglamentarios, y de la naturaleza de los
poderes y funciones, los que corresponden a la competencia del supe-
rior, afirmandose generalmente que no es licita, en cambio, la subdele-
gacidn, segun el principio “delegatus delegare non petest”. Intre no-
sotros, y segun disposicién de la [ey de Ministerios y su Reglamento,
podran los Ministros delegar en los Directores, mediante Resolucién
del Despacho, la facultad de firmar circulares y comunicaciones a las
oficinas dependientes del Ministerio; firmar la correspondencia diri-
gida a los funcionarios subalternos administrativos, judiciales o muni-
cipales, de los Estados, del Distrito Federal, Territorios Federales, etc.,
etc. El Director no podra subdelegar las facultades que le otorgé el Mi-
nistro, pues la Ley de Ministerios no lo autoriza para hacerlo (5).

Subordinacion jerdrquica—Segun el tratadista Garcia Labella, ésta
se manifiesta principalmente en el deber de obediencia del inferior para
cen el superior, distinto por su naturaleza del deber de obediencia que
tiene el subdito frente al Estado. Pero en el Derecho moderno este de-

(3) Arts. 107 a 117 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional.

(4) El Art. 22 de la Ley de Ministerios, se refiere a la prohibicién de ex-
pedir certificaciones en reclacion, y a la prohibicién a los empleados dependientes
de los Ministerios de conservar para si papel alguno de los Archivos, ni tomar
ni menos publicar copia de ellos, sin autorizacién previa del Ministro respectivo.
Les csta prohibido asimismo, revelar el secreto debido sobre los negocios o asuntos
que tramiten en sus respectivas oficinas. Véase también el Art. 92 del Regla-
mento de la citada Ley.

(5) Véase el inciso 10 del Art. 2¢ de la Ley de Ministerios cit.; y el inciso
5¢ del Art. 68 del Reglamento respectivo.
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ber tiene sus limites en la hipotesis de la orden ilegal dada por el su-
perior. Admitir en este caso la persistencia del deber de obedecer seria
hacer del inferior un instrumento puramente pasivo y privar a la Ad-
ministracion de un resorte interno de prevencién contra la ilegalidad;
pero negarlo sin condiciones, convirtiendo en todo caso al inferior en
juez de la legalidad del acto del superior, sin distinguir las varias hi-
potesis que pueden presentarse, seria abrir las puertas a la anarquia.
Ahora bien, por sabido se calla, que ningtin funcionario debe comuni-
car a sus inferiores drdenes ilegales, pues, si éstos —al tenor de lo dis-
puesto en el Cddigo Penal venezolano— al obrar en virtud de obedien-
cia legitima y debida, cometieren un hecho que constituye delito o falta,
no seran punibles, y la pena se impondra entonces al que resultare ha-
ber dado la orden ilegal (6). En analogos términos se expresa el Co-
digo de Justicia Militar y Naval (7).

Condiciones formales—I.as condiciones formales de la jerarquia
consisten en la uniformadad, en el deslinde de atribuciones entre las di-
versas jerarquias y entre los distintos grados y autoridades de cada una
de ellas y en la sencillez y facilidad de las relaciones.

La uniformidad de la jerarquia facilita la acciéon administrativa y
puede conducir a simplificarla, evitando cuestiones enojosas a que puede
dar lugar la desigualdad.

3.—Sinonimia de los términos ‘“funcionario” y
“empleado”

Algunos autores han querido hacer una distincion entre funcio-
nario publico y empleado piiblico, considerando que “en la vida social
el concepto de funcionario parece mas elevado que el de empleado, y,
en consecuencia, el primero se ve rodeado de mayor consideracion, que
aumenta en relacidn con la posicidén jerarquica’.

Otros creen poder sacar la distinciéon de la mayor o menor dura-
cién de las funciones: asi, sera funcionario el que las desempefia con-
tinuamente; y empleado, el llamado transitoriamente a hacerse cargo
de ellas.

(6) Or. 2° del Art. 65 del Cod. Penal.

(7) Véase el Art. 31 del Cbd. de Justicia Militar y Naval (1933), a la
p. 387 del Tomo LVI, Vol. I de la Recop. cit.
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En las leyes de la generalidad de los paises no se toma en cuenta
esa distincion, y se emplean como sindnimos ambos términos, ya en las
leyes administrativas, ya en las civiles y penales.

Asi ocurre entre nosotros, principiando por la Constituciéon Na-
cional, que unas veces se refiere a funcionarios publicos y otras a ewi-
pleados, aiin en un mismo Titulo, ejemplo: al tratar “De la Soberania
Yy del Poder Publico”, y establecer que el ejercicio de este Poder aca-
rrea responsabilidad individual por extralimitacién de facultades, etc.,
termina diciendo: “Todos los funcionarios pibiicos quedan, ademas,
sujetos a pena, conforme a la Ley, por cualquier otro delito que come-
tieren” (8). Cinco articulos mas alla, y en el Titulo citado, leemos:
“Ningun empleado publico podra admitir, mientras lo sea, dadivas,
cargos, honores o recompensas de Gobiernos extranjeros, sin que pre-
ceda la correspondiente autorizacion del Senado”, etc. (9). Y en el pe-
naltimo articulo del mismo Titulo, estatuye: “La Ley reglamentara
todo lo relativo a la manera de prestar los funcionarios nacionales el
juramento de cumplir fielmente sus deberes”, etc. (10).

El Cédigo Penal prescribe que, “Para los efectos de la ley penal,
se consideran como fusnctonarios publicos:

1—Todos los que estén investidos de funciones publicas, aunque
sean tramsitorias, remuneradas o gratuitas, y tengan por objeto el ser-
vicio de la Republica, de alguin Estado de la Unidén, Territorio o De-
pendencia Federal, Seccion, Distrito o Municipio o algin estableci-
miento publico sometido por la ley a la tutela de cualquiera de estas en-
tidades.

2°—Los agentes de la fuerza publica.

Asimilanse a los funcionarios publicos, desde el punto de vista de
las consecuencias legales, los conjueces, asociados, jurados, arbitros,
expertos, intérpretes, testigos y fiscales durante el ejercicio de sus fun-
ciones” (11).

Vemos, pues, que el Codigo Penal nos discrimina lo que debemos
entender por funcionarios piblicos, y usa de manera exclusiva ese tér-
mino en el texto de sus articulos. En cambio, el Cdédigo de Enjuicia-
miento Criminal, en el Capitulo “Del procedimiento en los juicios con-

(8) Art. 43 de la Constitucion Nacional.
(9) Art. 48 ejusdem.

(10) Art. 52 ejusdem.

(11)  Art. 236 del Cod. Penal.
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tra el Presidente de la Republica y otros alios funcionarios”, emplea
como sin6nimos “funcionario” y ‘“‘empleado”, en el primer articulo del
Titulo en referencia, al decir: “Cualquier individuo tiene el derecho de
acusar ante la Corte Federal y de Casacion, al Presidente de la Repa-

blica o al que haga sus veces, y a los demas empleados publicos enjui-
ciables ante ella”, etc. (12).

La misma observaciéon que dejamos hecha para la Constitucion Na-
cional y para los Cédigos sustantivo y adjetivo mencionados, pode-
mos hacerla en muchas de las Leyes especiales: ejemplos: en la Ley de
Pensiones, al referirse a las personas que hubieren prestado servicios
civiles durante 30 afios consecutivos, lo que les da derecho a gozar de
una pension, ctc., usa el legislador de manera exclusiva, el término em-

pleados (13).

En la Ley Organica de la Hacienda Nacional, el legislador toma
como sindnimas aquellas palabras, y asi, en uno de sus Capitulos con-
sagrado a las “Disposiciones generales sobre empleados de Hacienda”,
al tratar de la caucion que tales empleados deben prestar, cuando per-
ciben, custodian o manejan fondos publicos, leemos: “Los funcionarios
que admitan cauciones (el Contador de la Sala de Examen, que la mis-
ma Ley ha calificado ya en un articulo anterior, como empleado), cui-

daran siempre, bajo su responsabilidad, de que éstas sean eficaces”,
etc. (14).

4.—Estudio juridico de la relacion entre la Administra-
cién y sus funcionarios

Pocas cuestiones han sido objeto de tan viva discusion en el campo
del Derecho administrativo, como la relativa a la naturaleza de la rela-
cidn juridica entre el empleado y el Estado. Las diversas teorias formu-
ladas pueden clasificarse ~—como lo hacen reputados tratadistas espa-
fioles y franceses— en tres grupos que exponemos a continuacién:

1. Docirinas de derecho privado.—Estas doctrinas, ya anticuadas,
han sido defendidas antes que el Derecho administrativo se constru-

(12) Art. 261. del Cod. de Enjuiciamiento Criminal.
(13) Ley de Pensiones (1928), p. 351 del Tomo LI de la Recop. cit.

(14) Véase el Cap. VII, Seccién I, de la Ley Org. de la Hacienda Na-
cional cit.
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yera con materiales propios, independizandose de la doctrina civilista.
Tienen muy variadas expresiones, pues la relacion se ha considerado:

a) Coomo un precario (Bohmer).

b) Como arrendamiento de servicios (DMiceli).

¢) Contrato de mandato (Meucci).

d) Contrato mnominado (Westphal).

e) Donacion submodo (doctrina esta citada por Kammerer).

2—Doctrinas de lransicion.—Deben citarse :

a) Ila doctrina del contrato su: géuneris, muy frecuente (Becke,
Meisterlin), qite encuentra entre el funcionario y el [Estado una rela-
cion contractual, en la que hay clementos de derecho privado (remu-
neracion, inamovilidad) y de derecho pithlico (destitucidon y sanciones).

b) Ia doctrina de la concesion contrato (Mantellini y Giorgi).

c) La que distingue diversas clases de f{uncionarios, unos liga-
dos al IEstado por una relacion de derecho publico y otros por una re-
lacién de derecho privado (Berthélemy, Nézard).

3. Doctrinas de derecho pablico—Son las mas importantes. Sc
originan en Alemania a fines del siglo XVIII, encontrando sus princi-
pales exponentes en los Profesores Seuffert y Gonner, que fundan la
relacion que estudiamos sobre el deber civico. En la actualidad tiene dos
manifestaciones importantes:

a) La doctrina del contrato de derecho publico (Kammerer, Car-
boni, Ferraris).

b) La doctrina estatutaria. Sostienen sus partidarios, que los
funcionarios se encuentran en una situacién definida por un estatuto
legal y reglamentario, o sca wnilateral (Duguit, Jeze, Renard, jordana,
etc.), que deja cn libertad al Estado para refcrmar la organizacion de
sus servicios, segun las necesidades.

[£1 Profesor Gascon y Marin acoge esta doctrina estatutaria, la cual
define Hauriou diciendo que la situacion juridica de los funciona-
rios es un [Estatuto legal o reglamentario establecido no s6lo mirando
a la Administracién, sino a todos, y cuyo objeto positivo es, de una
parte, la pertenencia a las plantillas de la Administracion; de la otra,
la posesion de un empleo; presentando el reclutamiento de los funcio-
narios como una operacion de requisicion unida a la colacidon del em-
pleo; pero niega este caricter de wunilateralidad, porque no admite que
el Estado pueda cambiar a su antojo o segtn las conveniencias publi-
cas, la situacion de los empleados, sin tener en cuenta los derechos re-
conocidos por preceptos legales.



TRATADO ELEMENTAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO 159

Dos tendencias se marcan en esta doctrina: la sitwacion estatuta-
ria, creada por una ley que regule la condicion, derechos y obligaciones;
y la situacion reglamentaria, constituida por la regulacién de estas ma-
terias por un Reglamento.

La aspiracion de buenos principios de Derecho moderno adminis-
trativo, es la de establecer un Estatuto, independientemente de los pre-
ceptos constitucionales que no bastan, como dice Gascon y Marin, para
garantir tanto a la Administracion como al funcionario, que evite el
arbitrio ministerial, y que este Estatuto no soélo sea desde el punto de
vista material, sino formal, que dé garantias a los funcionarios y esta-
bilidad a la organizacion en sus principios fundamentales, separando
de quien ha de adoptar medidas particulares, la facultad de dar nor-
mas generales.

El Estatuto en esta orientacidén, podemos considerarlo come una
declaracion solemne' del Poder piblico en forma de ley, para estable-
cer de manera general y objetiva, la situacion de los funcionarios admi-
nmstrativos.

5.—Nombramiento de los funcionarios ptiblicos conforme
a la legislacién venezolana

Seguiremos en el desarrollo de esta materia el plan indicado por re-
putados tratadistas espafloles e hispanoamericanos, y diremos que tres
problemas deben ser analizados, segin a continuacién exponemos:

a) Naturaleza del acto del nomdranuento—Its distinta su apre-
ciacion en las numerosas doctrinas, ya expuestas, sobre la naturaleza
de la relacion existente entre el Estado y sus funcionarios. En la que la
caracteriza como situacion legal y reglamentaria, el acto de nombra-
miento es un acto administrativo unilateral; la aceptacion del funcio-
nario, que se presume en toda posesién, es una condiciéon para la perfec-
cion o eficacia juridica, y no determina, por tanto, relaciones contrac-
tuales entre el Estado y sus funcionarios.

No en todos los casos es voluntaria la aceptacion del empleo. En
las funciones temporales, que suponen una carga para quien las desem-
pefla, el servicio obligatorio se impone (servicio militar) ; en los de-
mas casos debe ser voluntaria. El Derecho venezolano, p. ej., sigue es-
timando obligatorio el cargo de concejal. Salvo este punto, la doctrina
antes expuesta esta de acuerdo con la legislacién venezolana.

b) Autoridades investidas del poder de nombramiento.—En nues-
tro Derecho, el principio esta expuesto por la Constitucién Nacional,
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que atribuye al Presidente de los Estados Unidos de Venezuela la fa-
cultad de “nombrar y remover los Ministros del Despacho”, y de “nom-
brar y remover, por organo del Ministro a quien compecta, los emplea-
dos nacionales cuya designacion no esté atribuida a otro funciona-
rio” (15).

Respecto a los empleados publicos de los Estados de la Unioén, co-
rresponde nombrarlos y removerlos, al Presidente respectivo, segun lo
estatuyen las Cartas regionales, por ejemplo: los Secretarios Genera-
les, los Tesoreros de los ILstados, los Jefes Civiles de los Distritos,
etc. (10).

Los empleados municipales (los del régimen economico y admi-
nistrativo), son nombrados y removidos por el Concejo respectivo, que
esta facultado, ademas, para admitir o no6 las renuncias que éllos pre-
senten y para concederles las licencias que pidan, determinando su du-
racion: p. ej., los Administradores de las Rentas Municipales, los Re-
caudadores de las mismas en los Municipios, etc.

Como en los Municipios hay también funcionarios de otro orden,
como son los Jefes Civiles, los Inspectores de Policia, los Jefes y Ofi-
ciales de los Cuerpos de Seguridad urbanos (empleados de caracter ci-
vil y politico), toca hacer estos nombramientos y removerlos cuando
haya lugar, al Jefe Civil del Distrito respectivo (17).

c) Requisitos que ha de rewnir la persona nombrada.—La Cons-
titucion Nacional estatuye, al referirse al derecho de sufragio, y como
consecuencia de éste, la aptitud de los venczolanos varones, mayores
de edad (21 afios), que sepan leer y escribir y que no estén sujetos a
interdiccion ni a condena penal que envuelva inhabilitacion politica,
para elegir y ser elegidos, sin mas restricciones que las establecidas en
la misma Constitucion, y las que deriven de las condiciones especiales
de competencia o capacidad que para el ejercicio de determinados car-
gos requieran las leyes. Se refiere en este punto la Constitucion, a los
funcionarios que tienen por misién dar una direccidén politica general
a los servicios administrativos, segun los deseos de la opinién publica

(15) Incisos 19 v 16 del Art. 100 de la Const. Nacional.

(16) Incisos 6% y 16 del Art. 64 de la Const. del Est. Lara; y Ord. 25 del
Art. 9° de la Ley de Régimen Politico del mismo Estado (1926).

(17) Constiltese el Art. 16 de la Ley Org. del Poder Municipal del Est.

Lara, (1929); y los incisos 5%, 6° y 7° del Art. 27 de la Ley de Régimen Politico
cit.
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o funciones politicas. Mas la materia, de por si, entra en los dominios
del Derecho constitucional, y s6lo debe ser bordeada por el Derecho ad-
ministrativo, razon ésta en virtud de la cual nos concretaremos a los
requisitos que deben llenar los que han de desempefiar cargos verdade-
ramente administrativos.

Los requisitos exigidos se refieren, principalmente, a la capaci-
dad juridica y a la capacidad técnica 'y moral (mérito).

a) Los primeros pueden reducirse a la ciudadania y a la edad.
Para desempefiar algunos altos destinos de la Administraciéon Federal,
como los de Ministro, exige nuestra Constituciéon en el candidato, ser
venezelano por nacimiento, mayor de 30 afios, de estado seglar, y estar
en posesion de sus derechos civiles y politicos (18).

Para otros cargos, no se requiere la nacionalidad venezolana por
nacimiento, si no que hasta ser venczolano por naturalizacion; ejem-
plos: para ser Registrador, para ser Médico de Sanidad, para desem-
peflar Inspectorias del Trabajo, etc. Y en estos mismos ejemplos, el
Registrador debe ser mayor de 25 afios, mientras que para los otros
cargos citados, es suficiente haber cumplido los 21 afios.

Como se ve, respecto a la edad no hay una regla general fija; se
seflalan edades diferentes para las diversas categorias administrativas
de funcionarios. Cuando se exige tener 25 6 30 afios cumplidos, bis-
case la madurez de criterio en el empleado y mayor experiencia en la
vida.

En principio, los extranjeros no pueden desempefiar empleos pi-
blicos. Sin embargo, el Ejecutivo Federal esta autorizado para admitir
al servicio de la Reptiblica extranjeros en los ramos de beneficencia e
higiene pitblicas, enseilansza civil o mulitar, y en cargos de ingenieros o
mecdnicos de los diversos astilleros o en la marina nacional (19).

Mas téngase presente, que sélo podran ser servidas por venezola-
nos las catedras en que se ensefien materias en las cuales estan vincu-
lados los piincipios fundamentdes de la Nacion Venezolana (Historia
Patria, Instruccion civica, etc). (20).

Esta demas decir, que todos los funcionarios deben poseer aque-
llas cualidades generales que determinan la capacidad juridica corriente,

(18) Art. 106 de la Const. Nacional.

(19) Art. 26 de la Ley de Extranjeros.

(20) Art. 13 de la Ley Org. de la Instruccidn (1924), p. 34 del Tomo XLVII
de la Recop. cit.

11
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en forma que la falta de lucidez mental, por ejemplo, es causa de inca-
pacidad ; de otra parte, segtin la naturaleza de la funcidén, la falta de vi-
gor fisico (militares), o ciertas incapacidades fisicas (maestros de ins-
truccién o educacién), pueden constituir también causas que impidan
ejercer esos cargos (21). El sexo no constituye en nuestra legislacion
causa de incapacidad, excepto para el desempefio de funciones mili-
tares.

b) Las condiciones de capacidad técnica son distintas para cada
funcion; no se exige ninguna competencia especial para las funciones
politicas ; para los funcionarios profesionales, Jas leyes venezolanas exi-
gen para diversas situaciones titulos facultativos de ensefianza superior
o de instruccion secundaria, estudios especiales, servicios oficiales, etc.
Ejemplos: para ser Rector, Vicerrector y Secretario de una Universi-
dad, exige la Ley de Instruccion Superior y Especial, poseer el aspi-
rante el titulo de Doctor en cualquiera Facultad (22) ; para ser Profe-
sor universitario, se requiere ser Doctor de la Facultad a la cual co-
rresponde la Catedra (si se trata de Ciencias Politicas, el doctorado co-
rrespondiente ; si de Ciencias Médicas, el doctorado en Medicina, etc.) ;
para ser Registrador, una de las condiciones exigidas es la de poseer
conocimientos suficientes de las materias de su cargo, lo que se com-
probara rindiendo el examen correspondiente, salvo el caso de que el
aspirante sea Doctor en Ciencias Politicas, Abogado o Procurador de
la Republica, en cuyo caso esta exceptuado de la formalidad del exa-
men, y también lo estan, los que comprueben con documentos fehacien-
tes haber desempefado el cargo de Registrador por dos afos consecu-
tivos.

c) Las legislaciones de todos los paises civilizados exigen con-
diciones de capacidad moral, lo que tiene absoluta justificacién. Si en
las actividades corrientes de la vida exigimos un minimum de morali-
dad a los que tratamos, con mayor razéon debe imperar este concepto en
las relaciones entre el Estado y el funcionario. Pero la comprobacidon
de las condiciones suscita graves dificultades; en una empresa privada
el sistema de informes facilita el fin perseguido; en el Estado, el menor
interés inmediato del Jefe y la preocupacion de libertad, que puede que-

(21) Art. 30 de la Ley de Instruccién Primaria, Secundaria y Normalista
(1924), p .45 del Tomo XLVII de la Recop. cit.

(22) Art. 2? de la Ley de Instruccion Superior y Especial (1924), p. 58 del
Tomo id. de la Recop. cit.
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dar menoscabada con torpes intromisiones en la vida privada, ponen
limite a la actuacion investigadora. Mas, pese a estas dificultades, nues-
tras Leyes de Instruccién, por ejemplo, prohiben a las personas que
no tienen buenas costumbres, dirigir establecimientos de ensefianza pri-
vada, y mucho menos confiarles la direccion de Institutos oficiales, por
lo que la inspeccidn oficial de la educacion privada y ptblica, no po-
dra prescindir de tomar las medidas indispensables para que los maes-
tros e institutores, se ajusten a las exigencias de la finalidad educativa.

Apesar de ser el sistema imperante entre nosotros el de la libre
eleccion y remocion de los funcionarios publicos, tltimamente se ha
iniciado alguna actividad tendiente a proveer por concursos, determi-
nados cargos administrativos (sobre todo en aquellos en que predo-
mina el caracter técnico), p. ej: las medicaturas de sanidad; las cate-
dras de la Escuela de Ciencias Médicas de la Universidad Central, Je-
faturas de Clinicas y de Trabajos Practicos, etc. Estos han sido esfuer-
zos aislados, cuya realizacion no ha dejado de tener éxito, y esta misma
crcunstancia incita a extender el método, en cuanto sea posible, a todos
los cargos de naturaleza administrativa. Ahora bien, el que obtiene un
cargo por concurso, se entiende que ha de disfrutarlo de por vida, o
cuando menos, hasta cierta edad, limite que no se ha fijado entre noso-
tros. El Art. 11 de la Ley Organica de la Instruccion so6lo establece el
derecho de jubilacidn después de veinte afos de servicio continuo. Este
derecho comprende el de opcion entre la permanencia en servicio ac-
tivo o el retiro con goce de pension. El caracter vitalicio que se le qui-
siera imprimir a las funciones administrativas, no s¢ acordaria con el
régimen de alternabilidad republicana, que constituye una de las bases
mas importantes de nuestro sistema politico. Conviene recordar a este
respecto, que en una oportunidad, por decision de la Corte Federal v
de Casacidn, fué anulada la disposicion legal que atribuia cardcter per-
petuo al Secretario y Bibliotecario de la Academia Nacional de Me-
dicina.

5.—Sistemas de nombramiento de los funcionarios
piblicos, usados en los paises civilizados

[l problema de encontrar el mejor sistema para el nombramiento
de los funcionarios, es de capital importancia para la eficacia de la Ad-
ministracion. “A primera vista —dice Gaston Jeze— la solucion pa-
rece muy simple: la funcion debe conferirse al mas digno, al mas ca-
paz de ocuparla... ¢Pero cual es el mas digno? ;Cual es el procedi-
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miento que da la garantia de que la funcién sea atribuida al mas digno,
al mas capaz?”.

El problema debe resolverse en relacion con la naturaleza de la
funcion que ha de cumplirse, de donde se han originado procedimientos
diversos para la seleccion de los empleados:

1°  La designacion hibre—Is el procedimiento mas antiguo y mas
desacreditado para la designacion de los funcionarios publicos. Des-
graciadamente es el ue usamos en Venezuela para la provision de los
cargos administrativos, seguin vimos en el ntmero anterior.

2* Concurso.—Consiste en establecer de una manera general las
condiciones que han de exigirsec a los nombrados y los miéritos y servi-
cios que se tendran en consideracion y podran servir de motivos de pre-
ferencia para hacer los nombramientos. LLa Administracién se reserva
la facultad de hacer discrecionalmente la apreciacion de estos méritos
y condiciones, y, por tanto, la de hacer los nombramientos en la forma
que considere mas conveniente entre los concursantes.

Representa el concurso una atenuaciéon de los inconvenientes de la
libre designacidn, y a aun cuando no constituye freno suficiente a la
arbitrariedad, es necesario mantenerle como sistema de designacion de
clertas categorias y clases de funcionarios.

32 Oposicion.—Consiste la oposicion como medio de nombra-
miento de los funcionarios publicos, en la designacion para ocupar los
cargos publicos de aquellas personas que, reuniendo las condiciones de
capacidad juridica exigidas por la ley para cada caso, demuestren me-
jor aptitud, mediante el sometimiento a la prueba de un examen que
generalmente suele ser teorico y practico a la vez.

Teodricamente es la oposicidon el sistema preferible para la desig-
nacion de los funcionarios, pero si se exigen también los conocimientos
que la practica puede acreditar.

El sistema de la oposicion, vigente en muchos paises del mundo,
Espafia entre ellos, para el ingreso de dos funcionarios en la Adminis-
tracion civil del Estado, es indispensable implantarlo también en nues-
tro pais, a fin de establecer en toda forma, la Carrera Administrativa.
La introduccién de tal sistema moralizara la Administracion venezo-
lana, librandola del -favoritismo y aumentando la competencia de los
funcionarios. Por otra parte, éstos se hallaran seguros en sus puestos,
que han ganado por sus conocimientos, y estaran libres del capricho
del superior, que ya no podra cambiarlos a su antojo. Agréguese a estas
ventajas, el derecho al ascenso, mediante ciertos requisitos, que siem-
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pre se incluye en el sistema analizado, y que estimula notablemente la
obra de los empleados.

Para que el procedimiento de la oposicion llene los fines que se le
atribuyen, es necesario que se desarrolle —segtin la autorizada opinion
del Profesor Gabino Fraga, de la Universidad de México—, a cuyo
parecer nos adherimos—, sobre las bases fundamentales siguientes:
a), que al ocurrir una vacante, se haga, con la debida publicidad, con-
vocatoria de los que se crean aptos para cubrirla y se les fije un plazo
razonable para la presentacion de la solicitud correspondiente; b), que
Ja autoridad que haya hecho la convocatoria esté limitada legalmente a
resolver quiénes deben ser admitidos a concurso, siendo para ello in-
dispensable que se fijen previamente las cualidades y requisitos que
debe llenar el solicitante; c), que las pruebas que se exijan sean se-
rias, en las condiciones debidas para ser comprobatorias de la aptitud,
debiendo versar sobre la materia de la funcién y tener la publicidad ne-
cesaria para evitar parcialidades; d), que se dé a los interesados la fa-
cultad de recusar con causa legitima a los jurados que hayan de califi-
car la prueba, se les dé a conocer el resultado de ésta y la posibilidad de
ocurrir en su contra, también por motivos fundados; y e), que la au-
toridad quede obligada por el resultado de la prueba.

Como se ve por el sentido de ese conjunto de requisitos, —agrega
Fraga—, la autoridad que hace la designacién tiene restringida en alto
grado su libertad, pues fuera de la discrecion que le queda para decla-
rar la admision de una solicitud, debe sujetarse a la decision del jurado.

4*  Eleccion popular—Il.a eleccién popular, —segtan dijimos an-
teriormente—, como medio de nombramiento de los funcionarios p1i-
blicos, se reserva para aquellos gue tienen caracter mas politico que ad-
ministrativo (Diputados, Concejales, etc.).

5*  Conscripcion.—Consiste —como también lo hicimos notar—
en la obligacién de ciertos cargos y servicios (militar y naval).

6° La escuela profesional —Consiste en la seleccion del personal
mediante examenes de aptitud, para los que pueden exigirse, como cou-
dicién previa, la posesiéon de titulos profesionales. El examen sirve ni-
camente para seleccionar el personal que ha de ingresar en la escuela
profesional, en la que. mediante estudios tedricos y practicas adminis-
trativas se han de adiestrar definitivamente los destinados a servir los
cargos publicos.

La escuela profesional —en sentir de muchos autores— es quiza
el medio mas adecuado para hacer el nombramiento de los funciona-
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rios publicos; pero por razones muy diversas (recargo de los gastos del
presupuesto (ue trae consigo imposibilidad de implantarla para algu-
nas ramas modestas de la carrera administrativa, etc.), no siempre es
practicable.

7.—Incompatibilidades y prohibiciones relativas al ejer-
cicio simultaneo de mas de un destino ptblico

A fin de que se cumplan con normalidad los servicios publicos y
no sufra quebranto alguno la Administraciéon, se establecen determi-
nadas limitaciones a los funcionarios nacionales, estaduales o munici-
pales en relacion con la propia Administracion.

La incompatibilidad significa en Derecho administrativo la impo-
sibilidad legal de desempefiar diferentes cargos a la vez, o como dice el
Profesor Gascon y Marin, el ejercicio de dos o mas empleos.

La incompatibilidad puede ser absoluta, cuando no se puede ejer-
cer otro empleo ni percibir sueldo aiguno, o relativa, cuando se permite
el ejercicio de otro cargo de distinta naturaleza, tenga o no tenga asig-
nada retribucion.

En Venezuela tenemos una disposicion constitucional sobre esta
materia, a saber: “Ningun individuo podra desempefiar a la vez mas
de un destino publico remunerado. ILa aceptacién de un segundo des-
tino de esta especie equivale a la renuncia del primero, excepto res-
pecto de Suplencias mientras el Suplente no reemplace al Principal, y
respecto de empleos de Academias, Hospitales, Juzgados accidentales o
Institutos de ensefianza, o Beneficencia” (23).

Las Constituciones de los Estados traen una disposicién analoga,
por virtud de la cual: “Ningun individuo podra desempefiar a la vez
mas de un destino publico lucrativo en el Estado; ni se confiaran car-
gos remunerados por el Estado o las Municipalidades a quien ejerza
otro de la Nacion, salvo que se trate de profesiones de ensefianza, em-
pleados de hospitales o Jueces accidentales” (24).

Las prohibiciones mencionadas se justifican, de una parte, para
evitar que un reducido ntmero de ciudadanos monopolicen los cargos
publicos y disfruten de manera exclusiva de los sueldos o emolumen-
tos que sefialan las Leyes de Presupuesto Nacional, de los Estados o
Municipales, propendiéndose asi a que los sueldos se repartan entre el
mayor numero de personas; y por la otra, con el fin de asegurar el me-

(23) Art. 45 de la Const. Nacional.
(24) Art. 20 de la Const. del Est. Lara.
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jor cumplimiento de las funciones publicas, pues, si a un solo individuo
se le permitiese encargarse de varios destinos, resultarian deficiente-
mente atendidos, por falta del tiempo indispensable que ameritan para
estar bien servidos. En cambio, dedicandose el empleado a cumplir fiel-
mente las obligaciones inherentes a un solo destino, el funcionario po-
dra hacerse especialista en la materia de que se trate: serd verdadera-
mente util a la Nacion, al Estado o a la Municipalidad que se aprove-
cha de sus servicios. Para evitar abusos que siempre son posibles, la
Constitucion ha establecido el principio de que la aceptaciéon de un se-
gundo destino remunerado equivale a la renuncia del primero. Las ex-
cepciones al respecto, tienen racional justificacidon: los Suplentes no
devengan sueldo, bien sean de Tribunales o del Congreso, etc.; y en
cuanto a los empleados de Academias, Hospitales, Institutos de ense-
flanza y Beneficencia, los sueldos devengados son insignificantes, y la
excepcion va ademas en obsequio de la Causa de la Instruccion Pu-
blica y de la Beneficencia nacional. De no ser asi, podria ocurrir el caso
de que algtn ciudadano notable por sus conocimientos cientificos, no
pudiese divulgarlos en el Aula Universitaria, o en la Sala del Hospital,
a causa de estar impedido de ejercer tan patriotica misién debido a un
destino ptiblico lucrativo encomendadole por el Gobierno. En Vene-
zuela, pues, un ciudadano puede: por ejemplo, desempefiar el cargo de
Ministro del Despacho, de Ministro de la Corte Federal y de Casa-
cién, de Director de un Ministerio, etc., y ser, ademas, Profesor de la
Universidad, o Médico de un Hospital o de un Leprocomio, o Secre-
tario de la Academia de Ciencias Fisicas, Matematicas y Naturales, o
de la de Ciencias Politicas y Sociales, etc.

Los canones constitucionales trascritos se refieren tnica y exclu-
sivamente a los funcionarios admainistrativos, nacionales o estaduales;
pero existen otras disposiciones tanto en la Carta Fundamental Federal
como en las Constituciones de los Estados, referentes a los funciona-
rios de caracter politico, cuyos textos trascribimos a continuacion :

“El ejercicio de cualquier destino publico es incompatible con el
cargo de Senador o Diputado durante las sesiones” (25).

Constitucion del Estado Tara: “El ejercicio de otra funcidén pu-
blica es incompatible con el cargo de Diputado (a la Asamblea Legis-
lativa) durante el periodo de las sesiones” (26).

(25) Art. 67 de la Const. Nacional.

(26) Art. 37 de la Const. del Est. Lara.



168 DR. J. M. HERNANDEZ RON

¢ Como se justifica esta incompatibilidad? Siendo la base del go-
bierno representativo la divisién de los poderes publicos, su indepen-
dencia es una condicién esencial de buen gobierno.

Si el Poder Ejecutivo y el Legislativo, nacional o regional, se cori-
ponen de las mismas personas, esa division es nominal y la indepen-
dencia del Legislativo desaparece ante los elenientos de que dispone el
gobierno.

Los funcionarios del ramo administrativo por muy utiles que sean
al Cougreso, tienen relaciones con el Ejecutivo, y sobre ellos ejerce el
gobierno influencia apreciable. La gratitud y acaso el temor, harian de
ellos Diputados o Senadores dociles, sacrificando los intereses generales
a esas consideraciones, que desgraciadamente dominan en la generali-
dad, con excepciones que no pueden servir de regla.

Admitir en el Parlamento a los funcionarios actuales nombrados
por el Presidente de la Republica, o en las Legislaturas funcionarios
administrativos de los Estados, seria constituir el Congreso o la Asani-
blea Legislativa en sucursales del Ejecutivo Federal o de los Ejecutivos
estaduales, cancelando la division y la independencia de los Altos Po-
deres publicos reconocidos en nuestro ordenamiento constitucional.

Sin extendernos demasiado en'la exposicion de este punto, que se
sale del dominio estricto del Derecho administrativo, haremos una in-
terrogacion final: ;A qué destinos publicos se referirda la incompati-
bilidad constitucional sefialada, respecto a los parlamentaristas?

Como los textos no hacen especificacion, interprétase que las in-
compatibilidades se refieren, tanto a los cargos admunistrativos como a
los judiciales. Y en cuanto a los primeros, quedan comprendidos :

a) Todos los cargos gratuitos o remunerados de la Adminis-
tracion Federal, sean o no de libre nombramiento del Gobierno y cual-
quiera que sea en su caso la forma de retribucion; y

b) Todos los cargos gratuitos o remunerados de los Estados de
la Unién, Distrito Federal o Territorios IFederales, asi como los de ca-
racter municipal, cualesquiera que sean las Corporaciones y Autorida-
des competentes para hacer el nombramiento, y la forma de regular,

en su caso, la remuneracion.

8.—Funcionarios obligados a prestar caucidén o fianza

La Nacion, los Estados que la integran, las Municipalidades y atn
otras entidades publicas, pueden exigir a los funcionarios o gestores de
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determinados servicios publicos, garantia pecumaria, cuando tengan a
su cargo la administracion y liquidacidén de rentas nacionales, estadua-
les o municipales; la administracién o custodia de bienes y materiales
pertenecientes a dichas entidades; la direccion de establecimientos in-
dustriales, o la percepcién, custodia y manejo de fondos ptiblicos o de
especies fiscales, en sus casos.

La caucién se constituye para responder de las cantidades y bienes
que manejan dichos empleados y de los perjuicios ue puedan sobreve-
nir a la Nacién y a das demas entidades, por falta de cumplimiento de
sus deberes o por negligencia o impericia en el desempefio de sus fun-
ciones.

El empleado prestara la caucién, bien en dinero efectivo (depo-
sito), ya haciendo la consignacion en prendas, o constituyendo hipoteca
sobre bienes cuyo valor debe alcanzar, en la generalidad de los paises,
por lo menos al doble de la suma por la cual le corresponde otorgar la
caucion. En el dado caso de que el empleado no tenga bienes de for-
tuna, o los posca en cantidad insuficiente, podra prestar fianzae, en cuyo
caso el fiador debe reunir las cualidades exigidas por la Ley Civil (27),
y tendra el caracter de fiador solidario. La solidaridad del fiador con el
empleado, es caracteristica de la fianza de Derecho administrativo, lo
que nos hace ver su rigurosidad respecto de la comin, o civil, ademds
de ser la administrativa de caracter preceptivo legal v no contractual.

Las Leyes especiales, las Ordenanzas municipales, etc., determi-
nan en cada caso las sumas a que deben montar las cauciones y fian-
zas, y de no decirlo, esa cantidad sera fijada por el Jefe de la Admi-
nistraciéon de que se trate. Agreguemos, que los empleados respectivos
no podran tomar posesién de sus destinos, sin estar admitida y consti-
tuida la caucién o fianza; la autoridad que los posesione sin llenarse
las formalidades, incurrira en castigo (multa), y no se admitiran cau-
ciones limitadas a tiempo determinado. Las cauciones o fianzas cons-
taran siempre de escritura publica, y en caso de ser en un momento
dado indispensable la ejecucién, ésta podra trabarse simultaneamente
sobre la caucién y sobre los bienes del empleado responsable.

Establecidas estas rapidas nociones generales sobre garantia pe-
cuniaria (caucién o, fianza), pasemos a establecer algunos ejemplos de
funcionarios y empleados obligados, entre nosotros, a prestarla:

IEn la esfera nacional:

(27) Art. 1.889 del Cod. Civil.
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a) El Contador y los Examinadores de la Sala de Examen, el
Tesorero Nacional, los Agentes del Tesoro, los Cajeros y sus adjuntos,
los Administradores de rentas nacionales, el Director y los Contadores
de Crédito Publico, los Interventores y Guarda-almacenes de las Adua-
nas, los Jefes de Resguardo, los Inspectores y Fiscales de IHacien-
da (28) :

b) Los Registradores Principales y Subalternos, tanto del Dis-
trito Federal, como de los Estados de la Unién y Territorios Fede-
rales (29).

c) Los Coénsules de Carrera, esto es, los Consules Generales,
Consules, Viceconsules y Agentes Consulares (30).

En la esfera de los Estados:

a) Los Tesoreros Generales.

h) Los Agentes Expendedores de Papel Sellado en los Distritos
de los Estados (31).

En la esfera Municipal:

a) Los Tesoreros y Recaudadores de las Rentas Municipa-
les (32).

b) IEn el Distrito Federal: el Administrador de Rentas Munici-
pales (33).
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