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Resumen

La presente investigacion pretende exponer con meridiana
claridad la situacién actual de la Administracién Publica
venezolana desde 1999 mediante el enfoque juridico de la
reforma y la accountable governance con una investigacion
documental, descriptiva, explicativa y critica, aunque enfocada
en la arbitrariedad del intervencionismo estatal en los asuntos
econdmicos, el paternalismo, la corrupcion y el funcionariado. La
investigacion concluyd, que la reforma debe partir de una
tranquila premisa bdsica: el apego a la legalidad financiera, la
eliminacién en la multiplicidad de estatutos del funcionariado, el
conftrol fiscal en ingresos y bienes publicos, y, en el fomento del
libre desenvolvimiento de la personalidad del individuo en su
espacio minimo vital. Elrelevo ala nociva idea del asistencialismo
estatal en las decisiones del administrado es esencial. La pura
idea de desarrollo exclusivo con el Estado, sin participacion
ciudadana, ysinrespeto ala propiedad, sin gobernanza, o sin una
ley estandarizada para el funcionariado, no puede verse como
modelo de desarrollo sostenible. El Estado no debe ser irracional,
ni basarse en la simple detentacién del poder, del dinero ni de los
bienes publicos, sino en el administrado.

Palabras  Claves: Reforma, Gobernanza, Corrupcién,
Transparencia.

Accountability, reform, abuse, paternalism, corruption, and civil servants in Venezuela

This research intends to expose the current situation of the Venezuelan Public Administration since 1999
through the legal approach of reform and accountable governance with a documentary, descriptive,
explanatory, and crifical research, although focused on the arbitrariness of state interventionism in
economic affairs, paternalism, corruption, and civil servants. The research concluded that the reform
must start from a quiet basic premise: adherence fo financial legality, the elimination of the diversity of
civil service statutes, fiscal control of income and public goods, and the promotion of the free
development of the individual's personality in his or her minimum vital space. It is essential fo replace the
harmful idea of state assistance in the decisions of the administered. The pure idea of exclusive
development with the State, without citizen participation, respect for property, governance, or a
standardized law for the civil service, cannot be seen as a model of sustainable development. The State
should not be irrational or based on the simple possession of power, money, or public goods but on the
administered.
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1. INTRODUCCION

Bdsicamente, la Administracién Publica
es una organizacion dlineada a un
determinado fin, que no es ofro que, el servicio
objetivo a los administrados en los términos del
articulo 141 Constitucional de 1999. Para el
respeto de ese objetivo constitucional de la
Administracion Pudblica, esta requiere ordenar
juridicamente los medios a fravés de los cuales
llevard a cabo su actividad, atendiendo al
personaly recursos disponibles. Tal es, la funcién
de la organizacién administrativa, que es la
forma bagjo la cual la Administracién ordena
juridicamente sus medios materiales para la
realizacién de su actividad. La organizaciéon
administrativa es instrumental a los principios de
la Administracién vicarial, y en concreto, ese
instrumento de la eficiencia y eficacia de la
Administracion. La organizacion administrativa
debe propender a que la Administracién dicte
buenas decisiones que empleen los menores
recursos posibles para el mayor beneficio
directo de los administrados, de acuerdo con
el principio de origen nérdico, de la buena
administracion.

La organizacion administrativa permite
comprender como la Administracién adecua
su estructura (personal y recursos), a fin de
cumplir con el servicio de los administrados,
tfodo lo cual incluye considerar un conjunto de
aspectos cuya regulacidon  bdsica, en
Venezuela, deriva de la Ley Orgdnica de la
Administracién Publica (2014). Esa ley sienta las
bases para una organizacién administrativa
racional, eficiente, que pondere la adecuada
utilizacion de los recursos publicos para la
reestructuracibn de  una  organizacién
administrativa  transparente, cercana al
administrado, de fdcil entendimiento vy
comprensién, y alejada de formalismos
innecesarios.

Hoy en dia, la redlidad es otra: la
organizacién administrativa en Venezuela ha
sido, preponderantemente, una organizacién
centralizada y concentrada, pero a la vez
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atomizada en diversos entes administrativos,
basada en la muy creciente expansion de la
Administracion Publica. Por eso, el tema queda
centrado en un tema especifico del derecho
administrativo: la Reforma Administrafiva. Pero,
como varios autores venezolanos han dicho desde
anos recientes, la hipdtesis de Reforma
Administrativa del siglo XX es errada, ya que la idea
paradigma de la reforma administrativa debe
superar “la concepcion estatista del desarrollo”,
esto es, ahora debe concebirse al desarrollo y la
reforma administrativa cenfrado en la idea del
administrado y en la expansidon de sus libertades, y
en especifico, de las libertades econdmicas, y no en
la idea del rentismo petrolero y su consecuente
distribucién  social  equitativa, como  viene
ocurriendo desde la década de los 40 en Venezuela
hasta el ano 2013 con la todavia hoy crisis
econémica.

2. DESARROLLO

Administracién y Actividad de limitacién. Trabas
Burocrdticas y la Inaplicabilidad de la Ley de
Simplificacion de Trdmites Administrativos. Reforma
del Procedimiento Administrafivo. Administracion
Electrénica: sMedio o Fine

La concepcidén estatista de desarrollo
imperante en el pasado siglo, permitié la formacion
de una Administracion Publica orientada a la
intervencién en el orden social y econdmico
limitando la libertad general del administrado. Esa
actividad de limitacion queddé amparada en un
vasto complejo de Decretos-Leyes dictados gracias
a la suspension de la libertad econdmica, lo que en
la prdctica permitié a la Administracion incidir en
esa libertad sin necesidad de un basamento legal
explicito. Luego de la vigencia de la Constitucion de
1999, no se ha vuelto a acudir al mecanismo de
restriccion de los derechos fundamentales, sino
hasta 2017 con ocasidén a la “guerra econdmica”
que ‘“azotdé al pueblo venezolano”, vy
posteriormente, con ocasion a la pandemia del
covid-19 que llegd a Venezuela en febrero de 2020.
Todo esto, para restringir el ejercicio de la libertad
general del administrado, aun cuando el resultado
final ha sido el mismo, debido a la notable
matizacién del principio de legalidad en esta
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materia por el tema de la reserva legal con la
limitacion de las libertades econdmicas, que ha
traido disertaciones vivamente interesantes los
Ultimos 20 anos. Mucho mds con la temdtica
del Wesensgehalt alemdn en Venezuela con
los 2 derechos econdmicos: propiedad vy
libertad empresarial.

En efecto, la Sala Constitucional del TSJ
a través de la Sentencia N° 85 del 24 de enero
de 2002 ha venido senalando que ese principio
de legalidad debe ser matizado en el contexto
del Estado Social, en tanto la Administracion
requiere de un margen apreciable de
discrecionalidad para configurar las
limitaciones a lalibertad, de lo cual resulta, que
para la Sala Constitucional, la reserva legal
tiene un alcance minimo. El resultado definitivo
ha sido que las Leyes contienen normas en
exceso amplias, que  habilitan a Ia
Administracién para adoptar cualquier
limitaciéon que estime pertinente sobre Ia
libertad del administrado. De |lo anterior, ha
derivado la dispersidon de normas
reglamentarias que, en realidad, no ejecutan
Ley alguna, pues la Ley resulta indeterminada
en su contenido. Ademds, “esta deficiente
técnica legislativa menoscaba la seguridad
juridica, en tanto los operadores econdmicos,
al desconocer cudl es el contenido exacto de
la Ley, no pueden predecir cudl serd la
limitacion que podrd imponer la
Administracién” (Morles: 2011: pp. 11 y ss.). En
este sentido, ocurre con la Ley de Insfituciones
del Sector Bancario (2014).

El principio de legalidad en la actividad
administrativa de limitacién ha sido reducido,
también, pues la Administracién entiende que
el ejercicio de tal actividad puede basarse en
una interpretacién bastante amplia de la Ley,
conlo cual, es comiUn que a través de Decretos
se creen limitaciones que no estdn
establecidas en la Ley. No se trata del caso de
los hidrocarburos, las minas y demds, sino de
una Ley que remite a la Administracion la
regulacion completa de un sector, de un
Decreto que, al margen de la Ley, crea
originariamente una limitacion.
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Probablemente, el caso mds paradigmdatico ha sido
el control de cambio que existié aqui a raiz del
Decreto de llicitos Cambiarios que fue reformado en
2019, pues las limitaciones nacidas de ese régimen
no respondieron nunca a una prevision legal
explicita. De lo cual resulta, que el régimen
cambiario fue creado originalmente por la
Administraciéon Publica al margen de la Ley. Esa
suerte de “"potestad reglamentaria originaria”, no
subordinada a la Ley, responde a la errada idea de
que la Administracion PUblica puede crear a través
de actos sub-legales cualquier limitacidén a la
libertad, de lo que resulta la clara existencia de
confroles de muy distinta nafuraleza, que se
fraducen en frabas para la realizacion de
actividades econdmicas.

Al no estar subordinada completamente ala
Ley, la acftividad administrativa de limitacién ha
derivado en un complejo de regulaciones que,
mediante  técnicas juridicas muy  distintas
(autorizaciones, 'y registros,  principalmente),
constituyen trabas al ejercicio de la iniciativa
econdémica. Situacién ademds agravada, pues el
procedimiento necesario para cumplir con esos
confroles suele estar senalado, igualmente, en los
correspondientes Decretos, de lo cual ha derivado
una notable dispersion de procedimientos que se
aislan del principio general de la Ley Orgdnica de
Procedimientos Administrativos (LOPA), de acuerdo
con el cual el procedimiento sdlo puede estar
establecido en la Ley.

En la préctica, esa Ley carece de vigencia
efectiva ante la proliferacién de procedimientos
especiales establecidos por via reglamentaria, todo
lo cual ademds viola la Ley de Simplificacion de
Trdmites Administrativos, en tanto, la Administracién,
al  “crear” por Reglamentos todos esos
procedimientos, exige el cumplimiento de
formalidades no establecidas en la Ley.
Nuevamente, el ejemplo prototipico fue el régimen
cambiario: la  Administracidn cambiaria exigia
requisitos no establecidos en la Ley para sustanciar
los procedimientos (por ejemplo, el famano vy la
forma de las carpetas, que deben emplearse para
cumplir con los trédmites cambiarios), todos, lo
cuales, constituye, una traba contraria al articulo
141 de la Constitucién.
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La situacién anterior, se ha agravado
por la irrupcidn de la Administracion
electrénica. No se niega, que “...la utilizacién
de las Tecnologias de la Informacién y del
Conocimiento (TIC'S) constituye una  Ufil
herramienta para incrementar la eficiencia,
eficacia y fransparencia de la Administracion,
como se reconoce en la Carta lberoamericana
de Gobierno Electrénico celebrada en Pucdn,
Chile”. (IX Conferencia lberoamericana de
Ministros de Administracién PuUblica y Reforma
del Estado: 31-05-2017 al 01-06-2007: pp.1). Sin
embargo, “se entiende que la Administracion
electrénica requiere de una Ley que otorgue
una cobertura expresa a su actuacién vy, en
concreto, al procedimiento administrativo
electrénico”. (Segarra: 2004: pp. 27).

No obstante, la  Administracion

Electronica en Venezuela carece de base
legal, en tanto el principio que rige a la
actividad administrativa y al procedimiento
administrativo es el de escritura. Por ello, la
Administracion Electronica se ha traducido en
el incremento de trabas burocrdticas carentes
de base legal, que afectan la seguridad
juridica, como fue el caso de CADIVI:
...no solo se “cred” el procedimiento
aplicable para el trédmite de la
autorizacidén de adquisicién, sino que,
ademds, ese trdmite se cumple
preponderantemente, a través de
medios electrénicos, pero en un
contexto de completa informalidad,
en el cua el administrado es
“notificado” de las decisiones por
correos electrénicos, lo que
obstaculiza el posterior control judicial
de esa decision”. (SPA-TSJ. 15 de
diciembre de 2009: Caso MMC
Automotriz).

La amplia actividad administrativa de
limitacién, que es efectuada al margen del
principio de legalidad, ha estado:
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...ademds fundamentada en la
“funcionalizacion social” de la libertad, es
decir, en la concepcién segin la cuadl la
libertad sélo puede ejercerse para cumplir
con la “funcién social” que para cada caso
defina la Administracién, con lo cual se
enfiende que la Administracién tiene una
“potestad inmanente” para limitar la libertad
del administrado, a través de cualquier
medida que estime pertinente. (Gonzdlez:
2011: pp. 479).

Esa funcionalizacién social de la libertad,
ademds, ha moldeado una prdctica administrativa
en la cual el procedimiento previo no es condicién
necesaria para adoptar decisiones lesivas a la
esfera juridico-subjetiva de los administrados. Por el
contrario, se entiende, que “la Administracion
Electréonica puede dictar esas decisiones sin un
previo procedimiento, siempre y cuando el
administrado tenga oportunidad de defenderse
con posterioridad”. (Gonzdlez: 2011: pp. 480). Tal
criterio es errado, primero, pues desconoce el
alcance de la garantia de la defensa de los
administrados. Es que, en los términos del articulo 49
es siempre una defensa previa. Ademds, ese criterio
priva a la Administraciéon de valorar la opinidon del
administrado antes de adoptar su decisién, lo que
resta eficacia. Por Ultimo, ademds, que contradice
una norma fundamental del Estado de Derecho
como el articulo 19 LOPA que exige como requisito
minimo de legitimidad para cualquier acto
administrativo, el respeto  exhaustivo  del

procedimiento administrativo legalmente
establecido.
Al final, la  Administracién  queda

“afrapada” en sus propias regulaciones que, de
manera  asistemdtica, reglamentan  trdmites
basados en formalismos excesivos, que someten al
administrado a cargas innecesarias, y a la
Administracidon, a complejos frdmites que exigen la
inversion de importantes recursos. Se insiste, el
Decreto-Ley de Simplificacion de Trdmites de
Administrativos es una normativa inaplicada.
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La reforma administrativa de la
actividad de limitacion administrativa debe
orientarse a realzar el cardcter subordinado a
la Ley, de toda la actividad administrativa, y
ademds, debe orientarse a dar cumplimiento
al principio garantistico de la menor
intervenciéon  estatal  en los  asuntos
econdmicos. Desde una perspectiva bastante
general, estas son las principales medidas, que
en esta materia podrian adoptarse:

- En primer lugar, es necesario dar
cumplimiento a la Ley de Simplificacién de
Tradmites Administrativos, que se insiste, es una
Ley ignorada en la generalidad de la practica
administrativa imperante en Venezuela. El
primer punto deberia ser, en este sentido, el
diagndstico de los trédmites administrativos y a
la formulacién de los planes de simplificaciéon
de los érganos y entes administrativos, segin lo
establecido en el articulo 6 de esa Ley. La
confeccidon de esos planes debe derivar de
lineamientos centrales que, con base en esa
ley, identifiquen los aspectos que deben ser
evaluados de cara a promover la
simplificaciéon de los trdmites administrativos.

- En segundo lugar, y en concordancia
con lo anterior, la simplificacion de tradmites
administrativos, de acuerdo con la Ley,
deberia partir de tres herramientas bdsicas: a)
eliminar todo trdmite, que no esté
expresamente establecido en la ley; b)
eliminar  fodo trdmite que  restrinja
innecesariamente a la libertad  del
administrado, como dispone el articulo 33 de
ese Decreto-Ley; c) darle pleno sentido a la
presuncion de buena fe del administrado. En
este  punto, la prdctica administrativa
imperante parte de un principio
diametralmente  opuesto, a saber, la
desconfianza hacia el administrado, al cual se
le exige —una y otra vez- la presentacién de
distintos documentos que muy
probablemente, ni la propia Administracién
tendrd ocasién de revisar.

gerencial

- En tercer lugar, de manera concordada
con el Decreto Ley de Simplificacion de Trdmites
Administrativos  y  la  Ley Orgdnica de
Procedimientos Administrativos, debe racionalizarse
el procedimiento administrativo, elimindndose
tfodos los procedimientos creados
reglamentariamente. Si la Administracion debe
llegar a cabo una actividad para la cual la Ley no
establece el procedimiento ordinario establecido
en la Ley. En fodo caso, ello recordando que es
preceptiva la framitacién del previo
procedimiento, a fin de acordar cualquier decision
que incida negativamente en la esfera juridico-
subjetiva del administrado.

- En cuarto lugar, la  Administracion
Electrénica, en ausencia, de una ley que
reglamente su actividad, debe limitarse a ser
simplemente, un mecanismo instrumental de auxilio
del procedimiento escrito. La reglamentacion del
alcance que, en la prdctica, pueda tener esa
Administracion, seria una herramienta relevante
para propender a la racionalizaciéon de esa
Administracion, en beneficio de la seguridad del
administrado.

- En quinto lugar, las medidas de limitacion de
la Administracion deben ser revisadas a fin de
propender a la progresiva supresion de aquéllas
limitaciones que carecen de base legal, o, que en
todo caso, limitan innecesariamente a la libertad,
fal y como lo exige la ya citada Ley de
Simplificacion de  Trdmites  Administrativos.
Conviene recordarlo, esa Ley no agota contenido
en la revision del procedimiento administrativo, en
tanto que permite también, revisar el contenido
sustantivo de la actividad administrativa de
limitacion, todavia mal llamado como policia
administrativa por algunos.

Conceptualmente, la actividad
administrativa de limitacion administrativa no estd
refida con la concepcién del desarrollo centrado
en el administrado. Todo lo contrario, la
concepcidon del desarrollo basado en la expansidon
de las libertades presupone un marco institucional
dentro del cual la Administraciéon puede limitar a la
libertad, pero en estricto apego a los cdnones del
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Estado Democrdtico de Derecho. Y por ello,
“bajo la premisa de acuerdo con la ftoda
limitacién a la libertad, es de texto legal
expreso; debe respetar la autonomia privada
y debe restringir a la libertad en la menos
medida posible”. (Cruz Ferrer: 2002: pp. 171).
Curiosamente:

...en materia econdmica, la
intervencidon  administrativa  debe
responder a razones econdmicas,
objetivas y comprobables. Uno de los
beneficios derivados de trasladar, al
Derecho Administrativo, el concepto
de regulaciobn econdmica, es que
permite ponderar cuando existe una
causa que justifica tal regulacién, a
través de la teoria de los fallos de
mercado. (Cruz Ferrer: 2002: pp. 172).

Esto implica conftrolar, efectivamente,
la racionabilidad y la razonabilidad de toda
medida de limitacion, que la Administracion
despliega sobre el administrado.

Actividad de Limitaciéon sobre la Propiedad
Privada. Desconocimiento de las Garantias con
la Expropiacion. Revision a la Limitaciones
Inconstitucionales a la Propiedad.

La actividad  administrativa  de
limitacién no sélo incide sobre la libertad en
general del administrado, sino también sobre el
operador econdmico, que es una faceta del
administrado en el dmbito econdmico, en
cuanto a sus libertades econdmicas se refiere.
Ademds, la limitacidn administrativa incide
sobre cualquier derecho, incluso la propiedad
privada, imponiendo cargas y limitacionesy, en
casos extremos acorddndose su adquisicidon
forzosa. En Venezuela, las limitaciones a la
propiedad privada han estado basadas en la
Tesis del francés Ledn Duguit sobre Ia
propiedad como funcidon social, de lo que
deriva una indebida ampliacion del dmbito de
las restricciones que a la propiedad privada
puede imponer la Administracién, pues en
suma Duguit “...negaba la existencia de la
libertad como derecho fundamental (Duguit:
1920: 17 y ss.).
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No es necesario acudir ala tesis de la funcion
social para justificar la existencia tedrica de
limitaciones sobre la propiedad privada, en tanto
esas limitaciones son expresamente reconocidas en
el articulo 115 de la Constitucion. Por ello, lo
relevante es que la actividad administrativa de
limitacion sobre la propiedad privada respete sus
garantias juridicas, en especial, cuando se trata de
la limitacién por medio de la cual la Administracién
adqguiere, forzosamente, tal propiedad. La
Constitucién y la Ley de Expropiacién por Causa de
Utlidad Publica o Social “o de Expropiacion
Demanial” funda un conjunto de garantias de la
propiedad privada, frente a la potfestad
expropiatoria, que pueden asi resumirse: a) la
potestad expropiatoria sélo puede entenderse
sobre los bienes estrictamente necesarios para la
ejecucidn de una obra o actividad que la
Administracion asume de manera concreta, y que
es declarada por Ley de “utilidad publica e interés
social”; b) la Administracion no podrd acordar
medidas de privaciéon sobre la propiedad de no
contar con la expresa decisién del Poder Judicial; y
3) el Traspaso de la propiedad se condiciona al
pago previo y oportuno de la justa indemnizacioén,
que para ser tal, debe ser una indemnizacién
equivalente al dano sufrido. Se aprecia de esa
manera, que el objeto de la expropiacién es el
conjunto de bienes cuya adquisicion forzosa se
acuerda ante una causa concreta, cual es la
existencia de una determinada obra (que debe ser
real, verdadera), declarada por Ley como de
“utilidad publica e interés social”.

Esta concepcidén ha sido socavada en lo
que es, pues el signo caracteristico de la actividad
de limitacién en el marco del modelo socialista es,
la adquisicién coactiva de la propiedad privada all
margen de las garantias previstas en la Constitucion.
Esa politica se ha manifestado en varios dmbitos: en
la expropiacién de la empresa privada; en la
nacionalizacién de sectores econdmicos y en la
intervencion sobre las tierras.

- En primer lugar, la Administracién ha
adelantado una masiva politica de expropiaciones
que inciden directamente sobre la empresa
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privada, es decir, lo que se ha denominado por
la doctrina como “expropiacién singular” que
es claramente inconstitucional. Basta con
senalar, que esa expropiacion es arbitraria, en
tanfo, que no se fundamenta en una causa
debidamente razonada: no hay una actividad
real de la Administracién que, declarada por
Ley como de utilidad puUblica e interés social,
requiera indispensablemente, la adquisicidon de
los bienes necesarios para ejecutar esa
actividad Por el contrario, la empresa —"que es
el bien a expropiar’- es identificada como “la
actividad que justicia la expropiacion”.
Ademds, la expropiacion, se regula a través de
procedimientos especiales que se apartan de
las garantias minimas constitucionales, tal cual
como ha ocurrido, por ejemplo con la Ley
Orgdnica de Emergencia para Terrenos y
Viviendas de 2011; y que contemplan a la
expropiacion como sancién, cuando no puede
ser tal cosa, tal como ocurre en la Ley para la
Defensa de las Personas en el Acceso de Bienes
y Servicios.

- En segundo Iugar, el Estado ha
adelantado politicas de nacionalizaciones a
través de leyes que: da) Reservan
arbifrariaomente  al  Estado  determinada
actividad y, como consecuencia de ello; b)
acuerdan la expropiacion de las empresas
privadas que operaban en tal sector,
infroduciendo  indebidas limitaciones al
derecho a la indemnizaciéon integral
(Herndndez: 2008: pp. 119 y ss.).

- En tercer lugar, la manifestacion de la
politica del Estado en detrimento de la
propiedad privada es la intervencion
administrativa sobre las tierras con vocacion
agricola. Cabe recordar, “que
fradicionalmente, se ha reconocido a la
Administracién, la potestad expropiatoria sobre
tierras con vocacion agricola cuyo uso, sin
embargo, sea considerado insuficiente, lo que
es una muy especial manifestacion de la
potestad expropiatoria constitucionalmente
reconocida”. (Lagrange: 2006: pp. 135). Esa
potestad:
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...se vinculaba con la existencia de un
“latifundio”, lo que permitia acotar el
ejercicio de la expropiacién con pardmetros
medianamente objetivos. Junto a esta
potestad, y con un sentido muy distinto, la Ley
ha regulado la existencia de baldios, es decir,
tierras que al no ser de propiedad privada se
consideran propiedad del Estado, quien en
consecuencia deberd iniciar el
correspondiente juicio de reivindicacién
contra aquéllos que aparezcan como
propietarios de la tierra considerada baldio.
(Lagrange: 2011: pp. 199 y ss.).

Ambas figuras, que tenia un tratamiento
diferenciado, fueron conjugadas con ocasién al
desarrollo de una amplia politica de intervencién
administrativa sobre las tierras, de acuerdo con la
cual:

a) La Administracion de manera
discrecional, puede considerar
qgue una tierra no estd siendo
usada indebidamente, de
acuerdo con sU  vocacion
agricola, y ademds: b) la
Administracidén puede considerar
que esa tierra es baldia, al
desconocer o desestimar los
fitulos de propiedad privada
sobre tal inmueble, acordando
de esa manerq, el inicio de un
procedimiento de rescate.
(Oliveira: 2008: pp. 255).

- En cuarto lugar, los pardmetros aplicados en
materia de desarrollo agrario se han ido
extendiendo a las tierras urbanas, a través de un
conjunto de Leyes, que de manera muy confusa, e
igualmente, a través de procedimientos especiales,
permiten a la Administracién acordar la
expropiacion de terrenos urbanos, cuando
considere, que su uso, debe ser destinado a la
vivienda. Es el caso de la Ley de Tierras Urbanas
(2009); el Decreto-Ley Especial de los
Asentamientos Urbanos o Periurbanos (2011}, vy, el
Decreto-Ley Especial de Regularizacion Integral de
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Tenencia de la Tierra de los Asentamientos
Urbanos o Periurbanos (2011). La coexistencia
de esas tres leyes, en la prdctica, genera
inseguridad juridica en el ejercicio de las
potestades de limitacidon sobre la propiedad
privada que, ya de por si, resultan bastante
amplias.

El inconstfitucional ejercicio de las
potestades administrativas de limitacion sobre
la propiedad privada, incide negativamente
sobre el desarrollo por varias razones. Primero,
pues se desconoce a la propiedad privada,
enfendida no sélo como  derecho
fundamental, sino también, como garantia
institucional, siendo que la propiedad privada
es un elemento consustancial a la idea de
desarrollo basado en el administrado. Ademds,
por cuanto esa politica ha supuesto el
crecimiento notable de la Administracion,
quien pasa a ser propietaria de empresas y de
tierras, lo que es signo distintivo de un desarrollo
centfrado en el Estado. Finalmente, pues esta
politica, aun con las inconstitucionales
limitaciones que a la justa indemnizaciéon se
han establecido, implica la erogacion de
importantes recursos financieros, que pueden
desfinarse a usos mads eficientes.

Es importante insistir, que cuando la
Administraciobn  expropia  una  empresa,
nacionaliza un sector, o “rescata” fierras con
vocacioén agricola, e incluso empresas, no estd
creando riqueza, pues en el mejor de los casos,
esas empresas seguirdn  produciendo los
mismos bienes. Pero, ademds, de no crear
riqueza, tal politica supone la erogacién de
recursos que pudiere haberse empleado mds
eficientemente.

En mi opinion, la reforma administrativa
en esta drea pasa por las siguientes medidas:

- En primer lugar, deben replantearse las
politicas publicas en materia de expropiacion,
nacionalizacién vy tierras, a fin de asegurar su
adecuacién a la Constitucién, todo lo cual
exige afianzar el respeto de las garantias de la
propiedad privada, que imponen la exegesis
restrictiva de esas limitaciones. Como ha
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sucedido con muchas figuras juridicas, las criticas
no deben centrarse en la propia existencia de la
figura (en definitiva, la expropiacién es una
potestad reconocida en la Constitucién), sino en la
forma patoldgica, bajo la cual ésta, se ha venido
desarrollando.

- En segundo lugar, otro delicado aspecto de
esa politica, es que la proliferacidén con la cual ha
sido ejecutada, al margen de cualquier orden
evidente, ha derivado en un conjunto de activos,
que han pasado a la propiedad de la
Administracién, lo que implica el crecimiento de su
organizacion, en especial, a fravés de la empresa
publica. Es preciso, por ello, evaluar la eficacia y la
eficiencia de esas empresas publicas, en cada
caso concreto, para asegurar el cumplimiento el
articulo 300 constitucional.

- De alli, que seria pertinente efectuar una
auditoria que permita determinar, en cada caso
concreto, cudlesintervenciones sobre la propiedad
privada han sido efectuadas en menoscabo de la
Constitucién, y ademds, cuales son los danos vy
perjuicios causados. Esa auditoria puede ser
desarrollada, a través de procedimientos
administrativos, que permitan a los interesados,
resolver tales diferencias, sin tener que acudir, para
ello, al Poder Judicial, e incluso a Centros de
Arbitraje. De hecho, para 2011, el ese entonces
Presidente Hugo Chdvez, en calidad de Poder
Ejecutivo cred, una Comision Presidencial con el
propdsito de imprimir cierto orden en el conjunto
errdtico de expropiaciones e intervenciones
acordadas por medio del Decreto N 8.714,
mediante el cual se crea la Comisidén Presidencial,
con cardcter temporal, que se denominard
<<Consejo Superior Estratégico en Materia de
Expropiaciones>>, Gaceta Oficial N° 39.828 del 26
de diciembre de 2011.

Estas propuestas parten, en todo caso, de un
cambio de concepcién, a fin de establecer la
relevancia instifucional que la propiedad privada
fiene dentro del modelo de desarrollo centrado en
el administrado. Ese modelo presupone, la
existencia de propietarios, de acuerdo con los
atributos, que reconoce el arficulo 115
constitucional. También, en este sentido, ha
intervenido el Legislador, al “crear” “nuevas formas
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de propiedad”, que enrealidad, al examinarse,
aparecen como sendos derechos limitados, e
incluso, precarios, que no pueden equipararse
a la propiedad privada como el derecho real
pleno, mucho menos oponerse como como
garantias institucional a las prerrogativas
pUblicas. Lo anterior, aparece muy bien
reflejado en la Ley del Régimen de Propiedad
de las Viviendas de la Gran Misién Vivienda
Venezuela, por ejemplo, que “crea” distintos
fipos de propiedad que, en readlidad, no
responden al contenido de la propiedad
privada derivado del articulo 115
constitucional, y cuya base debe ser la libertad
econdmica.

Actividad Prestacional Administrativa. La
Empresa PUblica, el Servicio PUblico y el Estado
Total: También Paternalista

De manera fradicional, y anclada en la
renta petrolera, la Administracién Publica
venezolana ha redlizado una actividad
prestacional, que es tipica manifestacién del
Estado Social. Esa actividad se caracteriza por
emplear medios no coactivos orientados a
satisfacer necesidades consideradas de interés
general, y relacionadas con los derechos
fundamentales prestacionales, segun el estado
del arte explica al respecto. De esa forma, la
actividad prestacional engloba un conjunto de
actuaciones materiales heterogéneas, tales y
como la oferta de bienes y servicios, que podrd
ser con cardcter remunerativo (como
consecuencia de la gestién econdmica), o sin
tal cardcter (tradicionalmente, la llamada
actividad social, como es el caso de las
prestaciones administrativas n el contexto de la
seguridad social). Asimismo, se incluyen
actuaciones materiales orientadas a incentivar
la realizacion de ciertas actividades por los
administrados (actividad de fomento). Puede
también incluirse, la actividad contractual del
Estado, por la cual procura el auxilio de los
administrados para celebrar contratos.

Esa actividad prestacional va a
acompanada —como sucede con la actividad
de limitacién- de la organizacién administrativa
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creada especialmente, a tales efectos, parala cual,
la Administracién suele acudir a figuras subjetivas
con forma de derecho privado, como es el caso de
las sociedades mercantiles que permiten la gestion
de las empresas publicas, o las fundaciones. Los
Ultimos 21 anos han proliferado las misiones, cuyo
estudio puede ser enfocado desde el punto de vista
organizacional, pero también prestacional, e incluso
politolégico, pero afincando siempre, que ellas
llevan a cabo una actividad prestacional, que debe
ser evaluada, conforme a la Constitucion.
Ciertamente, desde la éptica de la organizacion
administrativa, las misiones pueden criticarse por
derivar en la creacion de una Administracion
Paralela que, por ello, es ineficiente e ineficaz. Una
muy importante tendencia es, acudir a formas
juridicas flexibles para atender a la actividad
prestacional de la Administracion.

Politolégicamente, se pretendid vender la
idea de las misiones ante la coyuntura que exigia
vender una figura subjetiva especial y transitoria,
que permitiese atender necesidades especiales de
forma urgente ante la insuficiencia de las estructuras
fradicionales. Tal es el senfido de las misiones del
articulo 15 LOAP, que alude a que las misiones
atienden necesidades “urgentes” con lo cual, su
creacion, dependerd de “circunstancias
especiales” (articulo 131 LOAP). En la promesa de
Reforma Constitucional (2007), y con ello, de
Reforma Administrativa, y que fue perfectamente
rechazada, las misiones eran concebidas como una
Administracion “no burocrdatica” reflejando por ello,
gue debian ser estructuras no permanente. En la
prdctica, sin embargo, las misiones, han pasado a
ser organizaciones permanentes, que llevan a cabo
una actividad prestacional ordinaria, esto es, que
las misiones han pasado a estar al margen de la
LOAP.

Pero desde una perspectiva
completamente sustantiva, la actividad
prestacional desplegada, debe también

cuestionarse por reproducir el modelo estatista de
desarrollo, que se preocupa Mmds por asignar —con
poca transparencia- ciertas prestaciones, que en
incidir en las condiciones materiales, y que impiden
el ejercicio efectivo de la libertad de los
administrados. Lo cual es un dato relevante para
comprender la importancia actual de las misiones,
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puesto que su presupuesto de gastos suele
ocupar un porcentaje primordial del total de
gastos de la Administracién. (Zambrano: 2011:
pp. 94y ss.).

El modelo socialista ha derivado en la
expansidon de esta actividad prestacional, con
la consecuente expansidn de la organizacién
administrativa y de las misiones, en particular.
Actualmente, esa actividad prestacional tiene
los siguientes rasgos:

- En primer lugar, la actividad prestacional ha
sido desarrollada partiendo del rol central del
Estado en el desarrollo, de lo cual deriva, que
la Administracién ha asumido la gestion de
diversas actividades econdmicas. De ofro lado,
la actividad administrativa de cardcter social
“...no se lleva a cabo, de acuerdo con el
postulado de la menor intervencién estatal en
los asuntos econdmicos, porque el objetivo
terminante de la constitucionalizacién del
Estado Social asi lo exige para cumplimentar
con sus objefivos prestacionales”. (Rosales:
2022: pp. 345). Por el contrario, esta actividad
administrativa se extiende a prestaciones que
propenden a crear una dependencia del
administrado con el Estado confraria a su
libertad personal, y con ello a la Constitucién y
a la mds fiel tradicion republicana bajo la
concepcion liberal, porque la actividad
prestacional, hoy por hoy, se orienta a la oferta
de bienes vy servicios, que dificimente podrian
ser creidos como de relevante interés general
para justificar la actividad administrativa.

- En segundo lugar, la actividad prestacional se
ha llevado a cabo con el deliberado propdsito
de promover la construccién del socialismo, lo
que afecta la igualdad en el acceso a fales
prestaciones, y propende a su politizacion. Es
decir, que la gestion de tal actividad
prestacional, no responde a la gestién objetiva
de los administrados, sino a consideraciones
politicas. Véase por ejemplo, los Lineamientos
Académicos para la Creacién, Autorizacion y
Gestion de los Programas Nacionales de
Formacion en el Marco de la Mision Sucre y la
Mision Alma Mater Gaceta Oficial N° 39.876 del
05 de marzo de 2012, donde esos lineamientos
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se orientan a crear la base material para el
desarrollo de la sociedad socialista. De manera
especial, ‘“resalta la concepcidn del Estado
docente, que en la prdctica se presenta como un
Estado basado en la imposicidn del socialismo
como doctrina Unica”. (Herndndez: 2011: pp. 75).

- En tercer lugar, no existe una Ley sustantiva
llomada a regular la creciente actividad
prestacional de la Administracién, con lo cual se
dificulta enla prdctica, el cumplimiento del principio
de legalidad vy los principios constitucionales de la
subsidiariedad empresarial-estatal y la
competencial de las empresas estatales.

- En cuarto lugar, respecto a la actividad de
fomento, se observa el surgimiento de técnicas que
pretendiendo promover cierto sector, terminan
imponiendo medidas de coaccién. En efecto, la
actuacién prestacional ha derivado en limitaciones
amplias sobre la libertad, basadas en la necesidad
de asegurar el cumplimiento de ciertos objetivos
sociales, especialmente, en el contexto de la
reafirmacién del servicio publico como concepto
que legitima la funcionalizacién social de tal
libertad. De esa manera, la Administracion ha
acudido a mecanismos de coaccidn para proveer
financiamiento especial para el fomento de ciertas
actividades, lo que es una suerte de privatizacion de
la actividad de fomento de la Administracién
PUblica. Asi, a ftravés de Leyes se crean
confribuciones que obligan a los administrados a
sufragar los gastos para la promocion de ciertas
actividades (la Ciencia y la Tecnologia). En el sector
bancario y asegurador, esta politica ha derivado en
la imposicion coactiva de obligaciones destinadas
a financiar preferencialmente a ciertas actividades
(las gavetas), o, a asumir, la cobertura de ciertos
riesgos (seguros solidarios y obligatorios).

La principal critica a la acftividad
prestacional de la Administracién expresada, a
fravés de las empresas pUblicas y de las misiones, es
que ella, se aparta de la Constfitucidon al no
responder a los principios de subsidiariedad y de la
menor intervencién estatal en los asuntos
econdmicos. Por lo tanto, la reforma de la actividad
prestacional de la Administracion, deberia
orientarse por estas medidas:
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- En primer lugar, es preciso revisar la
extensién de la actividad prestacional para
ajustarla a los postulados liberales del
liberalismo en los asuntos econdmicos, pues
solo ello permite que tal actividad se oriente a
un desarrollo centrado en el administrado. Esa
revision, que pasa por el riguroso control de la
legalidad de esa actividad, debe basarse en
mejorar su eficacia y eficiencia, que ha de
orientarse efectivamente a la satisfaccion de
necesidades bdsicas y esenciales. En todo
caso, al planificar esa revision:

Debe tenerse en cuenta la tesis de
acuerdo con la cual las conquistas
sociales son irreversibles, lo que
quiere decir, que esa revisibn no
puede reducir los estdndares de
satisfaccion de  los  derechos
prestacionales, dado que ello no
atentaria contra el principio de
progresividad. (Herndndez: 2004: pp.
41yss.).

- En segundo lugar, y en cuanto al caso
especial de las misiones, que las misiones
deben ser revisadas conceptualmente para
corregir cualquier duplicacién que genere
ineficiencia, y que la actividad prestacional no
sea asumida por érganos o entes de acuerdo
con los principios de la LOAP. Es pertinente
insistir, en que las misiones deben ser
enfocadas mds desde una perspectiva
sustantiva y no tanto organizacional.

- En fercer lugar, debe propenderse al
confrol efectivo de la actividad prestacional,
lo que pasa por articular: 1) controles fiscales
orientados a asegurar tanto el confrol de
legalidad como el control de gestion, de
acuerdo con la Ley Orgdnica de la Contraloria
General de la RepuUblica y el Sistema Nacionall
de Control Fiscal, y, 2) Confroles internos,
orientados a medir la eficiencia y eficacia de
esa actividad, y en especial, su adecuacion al
principio de la Administracién vicarial, todo lo
cual pasa por asegurar el acceso universal y
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en condiciones de igualdad al sistema de
prestaciones administrativas, cuya gestion no
puede ser meramente instrumental del modelo
socidlista, sino que ha de ser una gestién objetiva.
Coadyuvaria a ello promover una Ley de la
acftividad prestacional que defina los controles
aplicables a esa actividad, asi como las garantias
bdsicas de los administrados. Asimismo, 3) es
preciso acentfuar los controles derivados de la Ley
de Contrataciones Publicas, propendiendo que la
adjudicacion de confratos, sea consecuencia de
procedimientos de concursos, Yy no de
procedimientos excepcionales de consulta de
precios, o adjudicacién directa. Por Ultimo, 4) no
debe perderse de vista, que de acuerdo con el
articulo 113 constitucional, la libre competencia es,
también, una Util herramienta de control de la
actividad de gestion econdmica de la
Administracion.

Gerencia, Recursos Financieros y Petréleo.
Deficiente Sistema de Control Fiscal. Fragmentacion
Presupuestaria. Administracion y Corrupcién.

El modelo estatista de desarrollo ha supuesto
la expansion del gasto publico, en buena parte
facilitado por la dependencia de la economia
venezolana al petrdleo. De hecho, una de las
manifestaciones del capitalismo rentistico ha sido la
creacién de un Estado que, como Uslar advirtio, es
“omnipresente”. En el marco del actual modelo
socialista, esa caracteristica se ha fortalecido, pues
si bien, se ha insistido en la necesidad de superar el
modelo rentistico, en la prdctica, éste sigue
apalancando el financiamiento de la
Administracion Publica creciente en intervencion y
organizacién. En este sentido:

La utilizacion de la renta petrolera para el
financiamiento del modelo rentista de
desarrollo se ha caracterizado por la
distorsion del principio de unidad del tesoro,
mediante la creacién de mdultiples “fondos”
especiales de financiamiento, o seq,
patrimonios  separados  orientados  al
financiamiento de actividades
administrativa especiales, como es el caso
del funcionamiento de las misiones.
(Rachadell: 2007: pp. 53y ss.).
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Asimismo:

El financiamiento de Estados y
municipios, de acuerdo con las
previsiones constitucionales que
rigen al situado constitucional,
se ha distorsionado por la
regulacién del Consejo Federal
de Gobierno, que ha dado la
preferencia al financiamiento
directo alasinstancias del Poder
popular, que cuentan ademds

con fondos igualmente
especiales, orienfados a la
promocion del modelo

socialista. (Alfonso: 2011: pp. 57).

Ofro tema para considerar, es que a
pesar de contar con la renta petrolera como
mecanismo de financiamiento de la creciente
de la actividad administrativa:

El Estado venezolano ha apelado al
endeudamiento publico, en parte
promovido por el actual régimen
cambiario, que al vedar, foda
posibilidad de adquisicién de divisas,
fuera de los mercados regulados,
fomenta la emision de ftitulos valores
publicos como mecanismo para
obtencién de divisas. (Salmerdn: 2012).

Como puede apreciarse, la gestion
financiera de la Administracion PUblica se ha
basado en la creacién de fondos especiales
qgue reducen la eficacia de la unidad del
tesoro, asi como en el incremento progresivo
de la deuda puUblica nacional. Pero:

Adicionalmente, la reforma institucional
del régimen del Banco Central de
Venezuela ha pemitido al Poder
Ejecutivo Nacional acceder a las
llomadas  “reservas excedentarias”,
todo lo cual, en definitiva, supone no
sélo la violacién a la autonomia del
Instituto  emisor, sino que ademds
implica la violacién de la prohibicién del
Banco Central de Venezuela de
financiar al Eecutivo. (Herndndez
Delfino: 2009: pp. 333 y ss.).

Tal iregular gestidn financiera no puede ser
el soporte del desarrollo cenfrado en el
administrado, simplemente, pues la fuente principal
de los recursos no deviene de una economia
productiva, sino de la explotacidon de unarenta que
el Estado obtenia en su cardcter de propietario de
la rigueza pefrolera. Tampoco puede la actual
gestion financiera apalancar el desarrollo basado
en el administrado, por la debilidad del confrol
efectivo sobre la Administracidon Financiera del
Sector PUblico, cuya actuacién queda disgregada,
a fravés de la dispersidn del presupuesto en distintos
fondos.

La reforma administrativa en esta drea pasa
por superar el capitalismo rentistico, de manera tal
que el ingreso pefrolero no sea fuente de
financiamiento del gasto publico asociado al
desarrollo estatista, lo que deriva en fodo caso en
una gran inestabilidad por la volatiidad del precio
del petréleo, y por ende, del ingreso de la
administracion.

En atencidn a esto Ultimo, un aspecto
fundamental de cara al perfeccionamiento de la
buenaadministracion es el control fiscal. La
buenaadministracion, en el marco de la
gobernanza democrdtica, es aquella que actia
sujeta al estricto conftrol, al escrutinio constante de
su actividad. Una de las aristas bdsicas de ese
confrol es el control fiscal, precisamente, sobre el
uso de recursos publicos por parte de la
Administracion mediante el sistema de control
interno, que corresponde a la “Superintendencia
Nacional de Auditoria Interna”, que es:

Un drgano desconcentrado de la
Vice-Presidencia Ejecutiva de la
Republica en los términos de la Ley
Orgdnica de la  Administraciéon
Financiera del Sector Publico
(LOAFSP), con lo cuadl, es la propia
Administracién encargada de
asegurar el efectivo cumplimiento de
ese sistema de control interno, sin
perjuicio de las potestades de la
Contraloria General de la Republica.
(Orando: 2005: pp. 189 vy ss.).
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Atendiendo al Informe de Gestion de la
Superintendencia Nacional de Auditoria
Interna (2011), puede apreciarse que la
concepcion tedrica de la cual se parte, es que
el control efectivo sobre la Administracion
Piblica es presupuesto para incidir
favorablemente en su eficacia y eficiencia. Y
de dlli, la relevancia dada a labores de apoyo
al sistema de confrol inferno. Empero, se
aprecia igualmente la subordinacidén de la
actuacién de esa Superintendencia al modelo
socialista, en tanto se afirma como uno de sus
objetivos “implementar el modelo socialista de
organizacion del Estado venezolano que
impulsa el gobierno revolucionario”. Ello
sUpoNe un riesgo pues, precisamente, porque
“el objefivo del confrol fiscal no debe ser
implementar el modelo socialista™, sino
“controlar con objetividad como ese modelo
cumple con las exigencias consfitucionales y
legales para la buena gestion financiera de la
Administracion”. (Herndndez: 2005: pp. 189 y
ss.).

Ofro aspecto, que resalta, es que sin
perjuicio de los beneficios derivados del
fortalecimiento del sistema de confrol interno,
el alcance prdactico de tal funcidn ha sido muy
limitado. Segun, el Informe comentado *(30)
Unidades de auditoria Interna fortalecidas”. En
atencién al tamano de la organizaciéon
administrativa  actual (el Informe de la
Contraloria General de la Republica (2010)
refleja la existencia de al menos 1.500
unidades. Ese ‘“fortalecimiento” es, en
redlidad, de alcance muy reducido. Cabe
decir, que hasta donde se pudo enconftrar, ese
fue el Ultimo informe, que Mmds o menos, queria
obtener una mayor fransparencia, y luchar
confra la opacidad inmersa en el Estado.

Por ello, la readlidad que refleja
actualmente, el control fiscal sobre Ila
Administracién, es que no se trata de una
herramienta efectiva orientada al control de la
Administracion, bajo la buena gestion del
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patrimonio publico, pues el Informe de Gestidon de
la Contraloria General de la RepuUblica (2010) dice:
“muchas son las deficiencias, las costumbres vy los
hdbitos deplorables, las malas practicas, los vicios
que arrastra y cultiva el aparato administrativo
publico”.

Esa referencia alude a la corrupcién, que
afecta sensiblemente el desempeno de la
Administracion en el marco del desarrollo centrado
en el administrado, tal cual como lo menciona el
Quinto Principio para el fomento de la
gobernabilidad democrdtica: Strenght
Accountability de los Principios de Oslo Sobre
Gobernanza Democrdtica (2011), tal y como se ha
senalado “the corruption compromises the ability of
the State and its insfitutions to deliver essential
services needed to sustain human development
and reduce poverty by diverting public resources
meant for theses programmes to private use”. La
corrupcion ha sido uno de los males cotidianos de
Venezuela, el cual se ha multiplicado en el marco
del modelo sociadlista. Puede asumirse como
premisa general, que a la mayor complejidad
orgdnica y funcional de la Administracién, en un
enforno signado por la discrecionalidad del
funcionario, y, que carece de un marco
institucional que propicie su actuacién objetiva, la
corrupcion serd un mal inherente a la propia
Administracion.

Por lo anterior, la lucha contra la corrupcidn
en Venezuela no puede limitarse a un efectivo
control sobre la Administracién PUblica. Se requiere,
ademds, la propia reforma de la Administracién
para simplificar su actuacion y estructura,
haciéndola mds tfransparente, eliminando toda
fraba burocrdtica que propicie, e incluso incentive
la corrupcidn. Asimismo, la lucha contra la
corrupciéon como elemento de transformacién de
la Administracién pasa por asegurar la actuacion
objetiva del funcionario publico en el marco de la
Ley.

Frente al control fiscal, se ha pretendido
promover la llamada contraloria social, que
tedricamente, es el conftrol fiscal llevado a cabo por
los administrados en ejercicio de su derecho de
participacion ciudadana, tal y como quedd
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regulado incluso en la Ley de la Contraloria. Sin
embargo, esa idea se ha desnaturalizado con
ocasidn al desarrollo del Poder Popular, pues el
conftrol social pasa a ser una manifestacién de
tal Poder Popular y, por ende, una instancia
creada para la promocion del socialismo, que
es el objetivo Unico, exclusivo y excluyente,
que ha de perseguir la participacion
ciudadana en el contexto de la Leyes del
Poder Popular, y entre ellas, la Ley Orgdnica de
la Confraloria Social. Por lo anterior, la
confraloria  social es inadecuada como
mecanismo de control. Se ha perdido asi, una
regla elemental de eficacia del conftrol fiscal:
la separacién entre el érgano de control y el
sujeto confrolado.

Ademds, la propia actuacién del
poder popular propicia a la corrupcién, al
implementarse mecanismos de fransferencia
de recursos publicos a las instancias del poder
Popular, en concreto, los Consejos Comunales.
De acuerdo con el Informe de la Conftraloria
(2010), puede observarse:

El poco rigor en la vigilancia vy
fiscalizacion para el correcto uso de
recursos  transferidos a  consejos
comunales y organizaciones  no
gubernamentales, lo que ha hecho que,
pese al cardcter colectivo de la
Administracién y control de estas
instancias populares, se haya
comprometido en su manejo, actos y
accionesirregulares, que afectan desde
la ejecucidn de sus  proyectos
comunitarios y la rendicién cuentas,
hasta el cumplimiento de los cometidos
que le asignan las leyes.

La Reforma de la Administracién
PUblica implica la lucha contra la corrupciéon
como medida necesaria para promover el
desarrollo cenfrado en el administrado. Pero
debe tenerse en cuenta, que no basta con
implementar efectivamente las técnicas de
control fiscal establecidas en la Ley. Se insiste,
se requiere, ademds, simplificar a la
Administracion, asegurando el imperio de la
Ley, y promoviendo la profesionalizacion y
estabilidad de los funcionarios publicos.
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Relativizacion del Concepto del Funcionario PUblico
y la Falta de Idoneidad de la LEFP

Sin buenos funcionarios puUblicos no puede
haber una buena Administracion, de lo cual resulta,
gue el régimen juridico de los empleados publicos,
es el presupuesto bdsico para el cumplimiento de los
principios que rigen a la Administracién vicarial de
acuerdo con el arficulo 141 constitucional. Asi, lo
avista la Carta Iberoamericana de la Funcién
Publica al disponer que:

Para la consecucidén de un mejor Estado,
instrumento indispensable para el desarrollo
de los paises, la profesionalizacion de la
funcién publica es una condicidn necesaria.
Se entiende por tal, la garantia de posesion
por los servidores publicos de una serie de
atributos como el mérito, la capacidad, la
vocacion de servicio, la eficacia en el
desempeino de su funcion, la responsabilidad,
la honestidad y la adhesidn a los principios y
valores de la democracia. (V Conferencia

Iberoamericana de Ministros de
Administracion PuUblica y Reforma del Estado:
2003).

Ello implica conjugar dos aspectos: “1) la
objetividad del funcionario puUblico; 2) la
Adaptacion del régimen funcionarial al dinamismo
de las Administraciones Publicas, lo que supone
superar estructuras burocrdticas tradicionales”.
Rodriguez-Arana: 2010: P&g. 395 y ss.). Es por lo
anterior, que la Constitucidon otorgd especial
importancia al estatuto del funcionario publico, a
fin de establecer que tal estatuto debia orientarse
a incentivar la objetividad del funcionario. La
Administracion sélo puede actuar al servicio
objetivo de los administrados. Si sus funcionarios
estdn al servicio objetivo del Estado y no de
parcialidad alguna, estardn contestes con el
articulo 145 constitucional. Ello supone ademds,
garantizar el acceso, ascenso y egreso de la
funcién publica, a través de reglas objetivas, que
incentiven la profesionalizacién del funcionario,
evitando su proscrita politizacion. Esas reglas, segin
la Constitucién, “debian estar contempladas en un
Unico Estatuto, en tanto la existencia de
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condiciones unitarias bdsicas para todos los
empleados de la  Administracién, es
presupuesto necesario para materializar, en la
prdctica, a la buena administracion”. (Urosa:
2003: pp. 11 yss.). O, “el funcionario publico ha
de actuar con vocacién de servicio, como
recuerda nuestro Cédigo de conducta de los
Servicios PUblicos, lo que es presupuesto para
la actuacién de la Administraciéon vicarial”.
(Rojas: 2006: pp. 69 vy ss.).

La Ley del estatuto de la Funcién
PlUblica (LEFP) se dictdé con ese propdsito
deliberado, a tal punto, que el concepto de
funcionario, que ella reconoce en su articulo 3,
es estrictamente, el de funcionario de carreraq,
0 sed, aquél que ingresd por concurso publico,
superd el periodo de prueba y cuenta con la
referida  designacién por la autoridad
competente. Sélo de manera excepcional, la
Ley reconoce, gque en ningln caso, el contrato
serd un mecanismo de ingreso a la carrera
administrativa. Tal sistema, que en teoria luce
apropiado, en la prdctica, es exiguo. Asi:

- En primer lugar, la LEFP se separd del
principio constitucional de uniformidad del
estatuto al establecer excepciones a su
dmbito de aplicaciéon, de suerte tal, que no
todo funcionario al servicio de la
Administracion -incluso, en el dmbito nacional-
gueda sujeto a esa Ley: articulo 1 LEFP; la
dispersion de los estatutos es una prdctica,
pues lo comun es, que la creacion de figuras
subjetivas  esté acompanada de reglas
estatutarias especiales.

- En segundo lugar, el acceso al cargo
de carrera sigue siendo una aspiracion mds
gue una realidad, pues podria afirmarse, que
como regla expresaq, los funcionarios al servicio
de la Administracién no son funcionarios de
carrera de acuerdo con los pardmetros
estrictos de la Ley. Esto ha incidido ademds,
negativamente, en la objetividad del sistema
de ingreso y egreso de los funcionarios
publicos, que por ese motivo, carecen de un
régimen objetivo de formacién profesional.
“Esta debilidad institucional de la funcién
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publica propicia a la politizacidon del funcionario
publico”. (Lista Tascon-El Nacional: 14-03-2006), es
decir, que el ejercicio de la funcidn publica se
confunde con la redlizacién de labores de
proselitismo politico, lo que no sélo se aparta de la
Constitucidn, sino que ademds, viola el Decretfo-Ley
Contra la Corrupcidn (articulo 13).

- En ftercer lugar, una de las grandes
carencias de la funcidn publica actual es que ella
se sigue anclando en los conceptos vigentes del
pasado siglo, y que centraban todo el interés del
estatuto en el funcionario al servicio de
Administraciones con forma de Derecho Publico,
“bajo la errada concepcidon, de acuerdo con la
cual los funcionarios al servicio de Administraciones
con forma de Derecho Privado, no eran
funcionarios puUblicos, sino empleados sujetos a una
relacién laboral”. (Herndndez: 2003: pp. 163 vy ss.).

Esto es fundamental para la
profesionalizacién de la funcion publica, que esuno
de los puntos esenciales en la reforma
administrativa, como ha puesto en evidencia el
CLAD:

Tener como meta la profesionalizacion de la
funcién pulblica, por medio de una
burocracia meritocrdtica  -tanto  en la
seleccion como en la linea de carrerc-
motivada, responsable por sus actos y flexible,
siendo capaz de actuar de manera dagil y
emprendedora para dar cuenta de los
demandas de los ciudadanos. (Gestidn
PUblica lberoamericana: 2010: pp. 22).

De esa manera, la LEFP es una Ley
sumamente inUtil para propiciar la existencia de
funcionarios publicos que promueven a la buena
administracion. Primero, pues esa Ley, en realidad,
no rige a los funcionarios publicos que, al ser
contratados, quedan fuera del régimen de la
carrera. Pero ademds, la Ley no aplica a los
empleados al servicio de las empresas puUblicas y
otfros entes similares, que constituyen una parte
importante de los empleados puUblicos, en especial,
ante la relevancia prdctica del Estado-Empresario
en la actual concepciéon estatista del desarrollo.
Finalmente, y de manera inconstitucional, la Ley
avala la existencia de estatutos especiales,
conforme lo expone el inconstitucional articulo 1
LEFP.
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A fin de adecuar la reforma
administrativa a la Administraciéon PUblica al
desarrollo centrado del administrado, pasa por
replantear la concepcidn del funcionario
publico, a fin de entender, que todo
empleado de todos los entes y érganos de la
Administracién, debe quedar sometido a un
estatuto Unico de la funcién publica, en tanto
es necesario para poder alcanzar en la
prdctica los postulados de la Administracion
vicarial. Como victorias tempranas pueden
adoptarse medidas que pasan por dar
cumplimiento a las previsiones de la LEFP y el
Decreto-Ley Contra la Corrupcion.

3. CONCLUSIONES

La reforma administrativa debe partir
de una premisa bdsica: abandonar la idea
segun la cual el desarrollo debe centrarse en el
crecimiento de la Administracidn, como
expresion de la dependencia de la economia
venezolana al petrdleo. Desde el ano 20083, el
modelo socialista en ejecucidén se ha basado
tedricamente en promover la democracia
econdmica, lo que deberia pasar por
promover la inversibn  privada como
manifestacion de los cauces de participacion
ciudadana con la irrupcidn de nuevos
operadores econdmicos en calidad de
inversionistas en la geografia nacional. Sin
embargo, la realidad que puede apreciarse, es
el desplazamiento de esainiciativa privada y su
sustituciobn  por  una  iniciativa  estatal
desplegada en el marco del “Estado
Socialista”, que se aparta de los postulados
constitucionales del Estado de Derecho
reconocido en la Constitucion de 1999.

No basta ante lo explicado alo largo de
las anteriores pdginas, con implementar
“reformas cosméticas” a la Administracion
PUblica. Es decir, no es suficiente con hacer de
la Administracidon PuUblica una institucidn mads
eficiente y eficaz. Por el confrario, las
verdadera reforma administrativa en

Venezuela pasa por cambiar el paradigma de la
concepcion estatista del desarrollo, por una visidon
del desarrollo centrada en el administrado y en la
promocidén de sus libertades, superando el
capitalismo rentistico, por un capitalismo privado
donde gobierna la libertad econdémica de los
operadores econdmicos.

De dlli, la necesidad de abandonar la visidon
del desarrollo orientada sélo a la medicidon de
ciertos indices de desarrollo humano. No se pone en
duda, que esos indices son una valiosa herramienta,
pero lo importante, en el fondo, es que ese
desarrollo humano fraiga como consecuencia, la
expansién de la libertad de los administrados en
condiciones similares de igualdad de
oportunidades, en un marco de pluralismo, imperio
de la Ley y promocidn de los derechos humanos.

La concepcion de desarrollo que debe
asumirse desde la Constitucidn no es, por ende,
aguélla basada en la sola erradicacidn de la
pobreza. Politicas autocrdticas que erradiquen la
pobreza serdn tan inconstitucionales como aquéllas
politicas que fomenten la pobreza. La clave, se
insiste, es concebir al desarrollo, desde la promociéon
de la libertad del administrado, todo lo cual pasa
por concebir a la Administracidn desde el
administrado. Que es, en realidad, el mandato que
aparece en el articulo 141 constitucional: la buena
administracién  vicarial al  servicio de los
administrados, con sometimiento pleno a la Ley al
Derecho, en el contexto de la gobernanza
democrdtica. Con lo cual, el Derecho
Administrativo debe dejar de centrarse en el poder,
la prerrogativa y el privilegio, para pasar a centrarse
en el administrado.
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