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EL ESTATUTO CIVIL DEL FUNCIONARIC PUBLICO
VYENEZOLANO EN RELACION CON LA LEY DEL
TRABAJO

Por el Dr. Toméas Gibbs.

La carencia de un estatuto especial que rija en Vene-
zuela la condicion juridica del funcionarie publico, desperto
en mi el interés de investigar, dentro del sistema de leyes
nacionales, una solucion adecuada que permita establecer,
con el auxilio de la jurisprudencia, la responsabilidad legal
del Estado respecte al personal que utiliza en los diferentes
servicios publicos, inclusive los Institutos Auténomos y Au-
tarquicos, constituidos con personalidad juridica y patrimo-
nio propio independientes del Fisco Nacional.

He procurado cefiirme al espiritu de justicla social que
ingpira las distintas teorias concebidas sobre el particular,
sin mengua de las previsiones protectoras de la legislacion
obrera, con el fin de ofrecer al Gobierno Nacional y a los
trabajadores en general, un breviario de las concepciones
doctrinarias méas importantes en ese aspecto del derecho
administrativo. Es mi deseo que puedan servirles de alguna
utilidad para el ajuste y reajuste de sus constantes relacio-
nes juridicas.

Las presentes consideraciones y su conclusion final, iné-
ditas desde marzo del afio en curso, concuerdan en princi-
nio, con la sentencia de 21 de junio del mismo afo, dictada
por el Tribunal Superior del Trabajo.
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Teoria de la relacién contractual

Algunos expositores ensefian que la investidura del [um-
cionario publico proviene de un contrato de mandato o de
arrendamiento de servicios semejantes a los del dereche
comun, en que el Estado se constituye mandante o patrone.
segun el caso. Otros dicen que la relacion comentada es un
contrato de derechc publico entre los particulares y el Es-
tado como persona moral de naturaleza especial.

A la expresada tecria se objeta que no siempre las re-
lacicnes entre el Estado y el funcionario tienen el caracter
contractual que se les atribuye, porque a veces la investidu-
ra es ad-honorem, y en tal situacion, qué contrato puede
existir entre las partes?

Y conira la nocion de conirato de derecho puablico se
observa marcada impropiedad en la denominacién adopta-
da, puesto que si la funcion publica deriva de un contrate
al cual no se aplican las reglas del derecho comun, caemos
en la incongruencia de admitir que dicha figura juridica es
de naturaleza sui géneris, cuyas peculiares caracteristicas
no encajan dentro de las reglas ordinarias de los contratos,
v nada autoriza a pensar que la naturalcza de un acto juri-
dico resulte modificada por la intervencién del interés ge-
neral de la sociedad.

Teoria del estatuto legal

Otros autores—entre ellos Duguit—opinan que la rela-
cidn entre el Estado y el funcionario constituye un estatuto
legal, emanado del acto de la investidura del funcionario,
que debe reputarse siempre y por antonomasia un acto de
autoridad extrafio a todo carécter contractual.

Conforme con esos principios—escribe Jeze—que “el ac-
to juridico por el cual ingresa un individuo en un servicio
publico es un acto condicién, es decir, un acto cuyo efecto
juridico no estriba en crear para un individuo una situacién
juridica particular, sinc investirlo de una situacién juridica
legal y reglamentaria. El acto juridico que organiza un ser-
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vicio pulblico y determina los deberes y derechos de sus
agentes es una ley o un reglamento, esto es, un acto creador
A= una situacién juridica general e impersonal”. (1)

Conforme con la misma teoria que antecede, Hauriou
considera que la investidura de una funcion publica no pue-
de constituir contrato ni en la forma ni en el fondo, porque
2n el nexo juridico comentade no concurren ni cambio de
consentimiento con determinacion del objeto que es elemen-
to esencial de los contratos, ni tampoco la ley contractual,
es decir, las promesas reciprocas entre las partes que para
cada una de ellas constituye la vinculacién necesaria del
cortrato.

Teoria ecléctica del Profesor Berthélemy

Sin compartir ninguna de las teorias expuestas, el Pro-
{esor Berthélemy, para fijar la nocidn exacta de la funcion
niblica, distingue entre las atribuciones del Estado dos cla-
sas de actos, a saber: actos de auntoridad, inherentes al im-
nerio de la funcién piblica y actos de gestién, concernientes
a las simples labores administrativas.

Segun esta distincidn, concluye su autor, que cuando se
trata de cumplir actos de autoridad, la relacién existente
matre el Estado y el funcionario no tiene cardcter contrac-
tnal, porque en su ejecucion el Estado no actda como per-
cana moral de caracter publico sino como entidad abstracta
irvestida del jus imperium, por lo cual la aceptacion del
“iacionario no hace suponer la existencia de un nexo con-
tractual,

Al contrario, cuande se trata de cumplir actos de ges-
+idn, el Estado actiia como persena moral constituida en el
interés publico, con idénticas cualidades a las de los admi-
aistradores de empresas privadas, y en este caso, la rela-
cidor que lo une al funcionario se determina por una situa-
cion contractual.

1. Autor citado, '"Log Principios Generales del Derecho Admi-
nistrativo”, pig. 450
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Y cuando el propio Profesor Berthélemy entra a consi-
derar las consecuencias de la distincion por él concebida,
admite que las leyes del trabajo seran aplicables, si hay lu-
gar, a los funcionarios de gestién, mientras que ellas no se-
rén jamas aplicables a los funcionarios de autoridad. Es de-
cir, que dentro de la variada gama de funcionarios de ges-
tién puede contemplarse la posibilidad de que algunos de
ellos se rijan por el estatuto obrero, mientras que otros pue-
den ser asimilados a los funcionarios de autoridad que es-
tan fuera de las normas del citado estatuto.

Teoria econémica y juridico-social

El doctor Fernando Amores y Herrera, ex-Consultor
Juridico de la extinguida Oficina Nacional del Trabajo y
profesional de sélida cultura juridica—, en relaciéon con la
teoria expuesta del Profesor Berthélemy—, ha concebido
otra muy original y aceptable—dentro de la casuistica a que
ella se refiere—por cuanto contiene premisas de impecable
légica juridica.

Ensena el doctor Amores y Herrera, inspirado en la ba-
se juridica administrativa que encierra la tesis del Profesor
Berthélemy, que bien puede fundamentarse con indiscuti-
ble mérito, una doctrina que permita considerar a ciertos
servidores del Estado venezolano como sometidos a la Ley
del Trabajo, mediante el injerimientc de factores econd-
micos y de indole juridico-social. Y luego de prolijos razo-
namientos el citado profesional concluye que: “el Estado
tendra la cualidad juridica de patrono, en relacidn con to-
dos los “actos de gestion” que se efectGen en su nombre,
que consistan precisamente en actos de administracion de
su patrimonio privado, en actividades de orden econdmico,
realizadas por su cuenta, de la misma naturaleza técnica o
profesional que las realizadas para las empresas o estableci-
mientos privados, y muy especialmente si tales actividades
conciernen de modo directo e inmediato a la produccion o a
la circulacién de los bienes patrimoniales del Estado. Y
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aquellos trabajadores, empleados u obreros, al servicio del
Estado, que, par cuenta de éste, realicen dichos trabajos, asi
definidos y con la expresada identidad técnica y profesio-
nal, respecto de los trabajos realizados para patronos par-
ticulares, seran trabajadores particulares al servicio del Es-

tado”. (1)

Teoria del nombramiento oficial

Otra teoria, con la cual estd de acuerdo el doctor Tito
Gutiérrez Alfaro,—ex-Director de la extinguida Oficina Na-
cional del Trabajo y Profesor de Derecho Social en la Uni-
versidad Central de Venezuela—sostiene que la investidura
de un servidor del Estado mediante nombramiento del Po-
der Pablico, le confiere la cualidad de funcionario por efec-
to de la aceptacién y juramento para el cargo a que se ha
destinado; que en este aspecto de la cuestién puede afir-
marse que no existe entre el Estado y el funcionario ningtn
contrato individual de trabajo y mientras éste no exista no
puede admitirse la aplicacién de la Ley del Trabajo. Nada
importa para los sostenedores de esta teoria la naturaleza
de los servicios prestados ni la necién del servicio publico
en la forma determinada por Jeze, asi como tampoco la cir-
cunstancia de que una situacién contractual resulte interve-
nida o modificada posteriormente por un nombramiento ofi-
cial.

Esta tesis la conceptuamos deficiente, tanto porque ella
no contempla sino el aspecto formal del problema con ab-
soluta prescindencia del contenido sustantive del servicio
publico, como porque no concibe ninguna figura juridica le-
galmente aceptada para explicar la relacién constituida en-
tre el Estado y el funcionario.

1.—Autor citado, Informes en el juicio de trabajo incoado por
Diego Casafias Salom contra la Ganadera Industrial de Venezuela,.



64 BOLETIN DE LA ACADEMIA DE

Teoria del servicio piblico y del nembramiento oficial

El doclor Rafael Pizani. Rector v Profesor de la Uni-
versidad Central de Venezuela, en astudio que hizo respec-
to a la condicion juridica de los Caleteros y Estibadores
Portuarios de la Republica, coneluye, luego de establecer
que la Caleta constiiuye un servicio piblico a tenor del ar-
ticulo 54 de la Ley de Aduanas, que los elementos integran-
tes de la nocién de funcionario piiblico en Venezuela, son
dos: la investidura y el servicio pablico.

En este sentido, ensena Jeze:

“La mayor parte de los individuos cuya actividad per-
sonal asegura el funcionamiento de los servicios piblicos,
son agentes del servicic pablico propiamente dichos y su
caracter proviene de la concurrencia de ciertos elementos
esenciales”.

“Un primer elemento esencial que cermite este recono-
cimiento es el caracter permanente, normal, ordinario, del
empleo, de la funcién conferida al individuo. Este caracter
lo pone en pleno relieve la jurisprudencia del Consejo de
Estado de Francia v también se atienen a él los recientes
Proyectos del Gobierno y d= la Camara de Diputados rela-
tivos al estatuto de los funcionarios’.

“Un segundo elemento esencial consiste en que la acti-
vidad personal del agente esté consagrada al funcionamien-
to de un servicio piiblico nropiaments dicho. No son agentes
publicos propiamente dichos los individuos adscritos a un
servicio de la administracion, pero que no es un servicio
nitblico, Tal por ejemplo sucederia con una casa de la ad-
ministracién alquiloda a un particular. El Conserje de esta
cosa, los empleados del servicio de calefaccion, de ascen-
sor... no son agentes publicos, aunque gocen de una situa-
cifn estable. Su situacién es idéntica a la de los individuos
de estcs mismos emplecs que sirvan en un edificio particu-
lar y el régimen juridico a que estan sometidos es el del
contrato de arrendamiento del derechc comin’.
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“Es indiferente, agrega el mismo autor, el género de
prestaciones que proporcionan los individuos. Son agentes
del servicio piiblico propiamente dichos, no solamente los
individuos que realizan actos juridicos sino también los que
realizan actos materiales; no solamente los gue se dan a
trabajos que implican una aplicacién de la inteligencia sino
también los que no aportan mas que la fuerza de sus brazos.
Los Ministros, los Prefectos, Alcaldes (Jefes Civiles), los
Jueces, los Profesores... son eminentemente agentes pibli-
cos, pero también lo son los Celadores, Agentes de Correos,
telégrafos y teléfonos, mozos de Oficinas publicas (porte-
ros), redactores, oficiales del ejército y los gendarmes”. (1)

El propio autor afirma que la anterior doctrina es la
consagrada sin ninguna vacilacién por el Consejo de Estado
de Francia; y refiere, que si bien algunos autores estiman
que la naturaleza del servicio prestadec por un individuo
puede influir en el régimen juridico al cual esté sometido,
esta nocidén no se compadece con la continuidad y regulari-
dad del servicio publico que exigen. para la satisfaccién de
las necesidades del interés social, el establecimiento de cier-
tas normas especiales para que esta satisfaccion se verifi-
que en las mejores condiciones de rapidez, seguridad y exac-
titud.

De todas las tesis expuestas, nos parece mas cabal la
sustentada por el doctor Pizani, en concordancia con los
postulados enunciados por Jeze, pues si bien es de un ca-
racter extremadamente rigido en cuanto subordina al ser-
vicio plblico la actividad obrera o del servidor del Estado,
contiene la base logica que exige como necesidad indispen-
sable, la complementacién de la formalidad del nombra-
miento con los elementos esenciales de permanencia, con-
tinuidad, regularidad y rapidez que caracterizan a todo ser-
vicio publico.

Aungue, nos parece equitative y prudente que en la
conjugacion practica de semejante doctring, no debe subes-

1. -:Autor, ob. y vol. cit., pags. 440 y sgts.
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timarse la distincion preconizada por el Profesor Berthéle-
niy, porque con este pueden concebirse y ampararse en la
legislacion del trabajo determinadas situaciones juridicas
constituidas entre ¢! Estado y los particulares, cuando éstos
ejecuten labores quc no contengan las caracteristicas esen-
ciales, antes expresadas, del servicio puiblico. Por ejemplo,
las obras publicas de ejecucién temporal, asi como las acti-
vidades de cardcler conercial e industrial del Estado, que-
darian regidas por la Ley del Trabajo, para que no sec diga
que éste, mediante la consagracién de una irritante desi-
gualdad, defrauda su condiciéon de patrono sustrayéndose a
una legislacién especial patrocinada por él mismo.

Naturalmente, cabe ohservar que la reiterada distincién
entre actos de autoridad y actos de gestion, sélo ha de ser-
vir al intérprete como norma orientadora del criterio que
permita separar las actividades de los funcionarios ptiblicos
de las desplegadas por leg servidores particulares del Esta-
do como persona moral cunstituida en el interés publico,
pues aquella carece entre nosotros de interés teorico, en vis-
ta de que tanto los funcionarios de gestion como los de auto-
ridad estan fuera del alcance de la legislacién obrera vene-
zolana a tenor de lo preceptuado por el articulo 29 del Re-
glamento de la Ley del Trabajo, En Francia, la mentada dis-
tincion recobra su importancia teérica por cuanto en aquel
pais existe la posibilidad de que algunos funcionarios de
sestion se rijan por la Ley del Trabajo.

En rcsumen, concluimos, que toda relacion entre el Es-
tudu y log particulares. en la cual entre ¢n juego la activi-
dad de un servicio plblico, cae fuera de la aplicacién de la
Ley del Trabaju, caundo los servidores que lus cjecutan lo
hagan wediante la investidura de un nombramicento oficial.
Es decir, que hu de entenderse en Venezuela por funciona-
rio publico todu cervidur del Estado yue wmediante un nor-
bramilento oficlul preste won wetividades vn an servieio Pl
blico,
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De la anterior conclusion surge la consecuencia, de que
toda labor realizada sin la concurrencia de los dos expresa-
dos elementos esenciales o de alguno de ellos. constituira
un contrato individual de trabajo entre el Estado y los par-
ticulares, cuya regulacion quedara sometida a los preceptos
de la Ley del Trabajo.

Caracas: diciembre de 1943.





