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I.  CONSAGRACION CONSTITUCIONAL

Dentro de las innovaciones que se han introducido en los Gltimos tiempos con respecto a
la reforma del Estado y muy particularmente sobre la modernizacion de la Administracion
Publica, la mas importante aparece en la propia Constitucién de la Republica Bolivariana de
Venezuela de 1999, en la cual, en el Capitulo | “De las disposiciones generales”, del Titulo
IV sobre “El Poder Publico”, se encuentra una seccion Segunda relativa especificamente a
“De la Administracion Publica” con tres importantes temas: i) los principios de la Adminis-
tracién Publica (Art. 141); ii) la creacion de las entidades descentralizadas (Art. 142); y iii) la
regulacion del derecho a la informacién y de acceso a los documentos oficiales (Art. 143).

Ahora bien, el Proyecto de Reforma Constitucional (en lo adelante Reforma) sanciona-
do por la Asamblea Nacional el 2 de noviembre de 2007 introduce, entre otros puntos: i) la
eliminacion dentro de los principios de la Administracion Publica, del caracter funcional u
objetivo de la Administracién Publica, al suprimir de la misma la mencién: “esta al servicio
de los ciudadanos y ciudadanas™; y ii) el debilitamiento del control sobre la Administracion
Publica, al suprimir la mencion de su sometimiento pleno “al derecho”.

Ahora, ;cudles son segln la Reforma propuesta, las consecuencias sobre los rasgos fun-
damentales que han de caracterizar a la Administracion Publica? Para dar respuesta, sefiala-
mos que la Constitucidn, que es el fundamento del propio ser del Estado y se refiere al mismo
en su totalidad, caracteriza y determina también en forma expresa, en sus rasgos esenciales, a
la Administracion Publica.

Il. CARACTERES CONSTITUCIONALES

En primer lugar, observamos que la Administracion Publica en sus relaciones con los
ciudadanos, es un Poder Juridico al que el Derecho le otorga importantes medios juridicos o
privilegios exorbitantes como las potestades de policia, fiscal, sancionatoria, etc. Estos privi-
legios se justifican como instrumentos para que la Administracién Pablica pueda cumplir las
finalidades que la Constitucion y la ley le atribuyen. Pero el mismo Derecho, como contra-
partida inexcusable, prevé también mecanismos para permitir el control pleno de la actividad
administrativa.

Ahora, veamos cual es la concepcion de la Administracion Publica en la Constitucion
del afio 1999. En primer lugar, desde el punto de vista de los caracteres constitucionales
béasicos, la Constitucion del 99 estd profundamente inspirada por el principio de separacién y
de diversidad de los poderes del Estado. Desde ese punto de vista, es evidente que hay una
separacion y, por tanto, la necesidad de deslindar no sélo las funciones, sino también de
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separar: por un lado, la Administracion Publica del Poder Legislativo; y por el otro, la Admi-
nistracion Publica del Poder Judicial.

Asi las cosas, la Administracion Publica como organizacion del Estado es la que tiene
atribuida como propia la funcién administrativa, la cual sélo puede ser ejercida por aquella
organizacion estatal investida de tal cualidad, en la forma y condiciones que la propia Consti-
tucion establece. Se destaca claramente como la Constitucion ha basado la delimitacion de la
Administracion Pablica en el seno del Estado, partiendo de la caracterizacion de la funcion
administrativa para atribuirla a una organizacion especifica del mismo y estructurada inter-
namente sobre la base de las propias caracteristicas de la funcién que debe desarrollar. Es
aqui donde encuentra plena y satisfactoria explicacion la consideracion subjetiva de la Admi-
nistracion Publica construida en torno a la funcién administrativa, como forma peculiar de
servir a los ciudadanos y ciudadanas, y donde es posible deslindar su dambito propio, sin
implicar a los demas 6rganos del Poder Publico.

En tal sentido, existe una correspondencia formal, de alcance y valor constitucional en-
tre funcion administrativa y la organizacion estatal que la asume constitucionalmente, la
Administracion Publica subjetivada.

Desde este punto de vista, la Constitucion del 99 se refiere a la Administracién Publica
como: i) un fendbmeno organizativo; ii) una estructura compleja; y iii) una institucion consti-
tucional, de modo que la Administracion Publica tiene rango constitucional. En efecto, cuan-
do habla del Poder Publico, la primera institucion que menciona es efectivamente la Admi-
nistracion Publica; sin embargo, la Constitucién no define lo que es la Administracion Publi-
ca sino, por el contrario, alude a unos rasgos conceptuales y, en definitiva, al deber ser de la
Administracion Publica.

Ahora bien, ¢cudles son esos caracteres basicos, a que alude el Articulo 141 de la Cons-
titucion vigente?

1. Caracter funcional u objetivo

Al respecto debemos empezar sefialando como primera y principal reflexion, como
afirma el autor RODRIGUEZ-ARANA,! que el centro de la accién publica es la persona, y
que desde este punto de vista la persona no puede ser entendida como un sujeto pasivo, iner-
me, puro receptor, destinatario inerte de las decisiones publicas. Definir a la persona como
centro de la accion publica significa no solo, ni principalmente, calificarla como centro de
atencién, sino sobre todo, considerarla protagonista por excelencia de la vida pablica.?

De ahi que uno de los objetivos principales de la modernizacién de la Administracion
Publica es conseguir que la misma sirva efectivamente al ciudadano, auténtico propietario del
aparato publico. Asi, los modelos politicos y administrativos deben construirse a partir del
ciudadano, en funcién de sus necesidades colectivas.®

En tal sentido, la Constitucion de 1999 aborda la regulacion sobre la Administracion
Publica desde una perspectiva funcional u objetiva, cuando claramente afirma en el Articulo
141 que: “La Administracion Publica esté al servicio de los ciudadanos y ciudadanas”. Este

1.  Rodriguez-Arana, Jaime. Aproximacion al Derecho Administrativo Constitucional. EJV. Caracas,
2007, p. 161.

Ibidem, p. 162.
Ibidem, p. 159.
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es un precepto que tiene una referencia muy cercana al correspondiente en la Constitucion
espafiola, sin embargo, esta Ultima habla de que esta al servicio de los intereses generales. En
Venezuela, por el contrario, la referencia es servir directamente a “los ciudadanos y ciudada-

nas-.

En consecuencia, el mencionado Articulo 141 destaca el aspecto funcional u objetivo de
la Administracion Publica caracterizandola de una forma singular, no aplicable por tanto en
un sentido institucional a las dem&s organizaciones estatales. Asi, lo peculiar de la Adminis-
tracion Publica venezolana es que se fundamenta en la consideracion de que “esta al servicio
de los ciudadanos y ciudadanas”, con lo que se destaca un aspecto cualitativo que domina
toda su actividad como nota esencial de su régimen juridico. Y ello conecta directamente con
la propia preocupacion de los ciudadanos. Es mas, el primer interés de los ciudadanos se
centra en que la Administracién Publica cumpla las leyes y actde los fines constitucionales,
gue van desde la simple respuesta a los tramites administrativos hasta la resolucion de los
diversos problemas de la vida diaria. De ahi que lo importante, lo verdaderamente trascen-
dente para el Poder Constituyente del 99 es que la Administracion Publica sea efectivamente
un instrumento de la sociedad al servicio de los ciudadanos y ciudadanas, como lo prevé el
Articulo 141, eiusdem, y no caiga en la permanente tentacion de erigirse en un fin en si mis-
ma, al s6lo “servir de instrumento a los poderes publicos para el ejercicio de sus funciones”
(Reforma).

Ahora bien, su eliminacion por la Reforma es un regreso al pasado, en la medida en que
el paradigma organizacional y funcional sobre el que se hubo sustentado la vieja Administra-
cién Publica en Venezuela, propendia a una gestién cuya finalidad era el propio aparato
burocratico y no la sociedad a la que debia servir. En propiedad, ahora se pretende introducir
con el Articulo 141 de la Reforma, una concepcion formalista de la nocién de Estado de
Derecho que lo distorsiona, al concebir a la Administracion Publica s6lo como herramienta
del Poder PUblico, y no ya como instrumento garantizador de los derechos y libertades de los
ciudadanos y ciudadanas. Con ello se desconoce que el ciudadano esta en el centro, en el
corazon del sistema politico, por lo que el Poder Pdblico no debe ejercerse nunca desde la
perspectiva de los privilegios o las prerrogativas del que manda, sino como un instrumento de
servicio objetivo a la entera sociedad; como un instrumento encaminado al bienestar integral
y permanente de los ciudadanos y ciudadanas.*

2. Principio de legalidad administrativa

Otro aspecto que se destaca en el precepto constitucional 141 vigente, es la faceta rela-
cional tipica en que se manifiesta la Administracion Publica. Como se establece expresamen-
te, la Administracion Publica actGa “con sometimiento pleno a la ley y al derecho”. Para
fortalecer la nocion de Estado de Derecho, inherente al régimen democrético, la Constitucion
del 99 ratifica el principio constitucional de legalidad, como limite y condicion del ejercicio
de las potestades de la Administracion Publica y de su actividad. Asi las cosas, el primado del
Derecho -con mayusculas- es la sumision no solo a la ley sino también, como también rezan
las constituciones alemana y espafiola, al Derecho. Por tanto, el Derecho (que puede coincidir
0 no con la ley, como distingue la propia Constitucién vigente), vincula plenamente a la
Administracion Publica, o en palabras del Tribunal Supremo de Justicia, la Administracion

4 Rodriguez-Arana, Jaime. Ob. cit. p. 157.
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Publica “se configura como una Administracion que actlia con subordinacion plena a la Ley
y al Derecho, que esta sometida, por ello, al control integral del Poder Judicial”.®

Se trata -como afirma Rodriguez-Arana-° de un precepto capital para entender, desde la
perspectiva constitucional, la funcionalidad del principio de legalidad que, en materia admi-
nistrativa, actda conjuntamente con el Derecho. Ley y Derecho, pues, son los parametros
juridicos a los que debe ajustar su actuacion la Administracién Publica.

Esa dualidad de vinculacion a la ley y al Derecho no es un mero concepto retérico o de-
siderativo, pues como sefiala Garcia de Enterria,” a quien también seguimos en estos razona-
mientos, como todos los conceptos constitucionales, son estrictamente conceptos normativos,
a los que hay que atribuirles la plenitud de efectos juridicos. Sefiala que al concepto hoy
constitucional de “imperio de la ley” -consagrado también entre nosotros en el Preambulo de
la Constitucion del 99- ha de entenderse no en su sentido estricto de imperio de las leyes
formales, pues imperio de la ley es, en la Constitucion misma, imperio de la ley y del dere-
cho, ya que en efecto -continGa el sefialado autor- no debe olvidarse que el concepto basico
constitucional es “Estado democratico y social de Derecho y de Justicia” (Articulo 2 de la
Constitucion de 1999). El verdadero fin de la construccion constitucional es implantar el
Derecho mediante la vida, la libertad, la justicia, la igualdad, la solidaridad, etc. -a los que
también el articulo 2, eiusdem-, proclama “valores superiores de su ordenamiento juridico y
de su actuacion”. Asi, la construccion constitucional pretende, pues, un imperio del Derecho,
entidad en la que entran, ademas de las leyes formales, todos los “valores” constitucionales,
desde los proclamados “superiores” en el propio articulo 2, eiusdem, hasta los esparcidos a lo
largo del Texto Fundamental y, en los que se incluyen ciertas “garantias institucionales”, y
los llamados expresamente principios.

De ahi que la Reforma no puede eliminar del articulo 141, eiusdem, la referencia al De-
recho, pues de otro modo seria desconocer que con la consagracion de la clausula “ley y
derecho”, el Poder Constituyente del 99 compartié que el clasico Estado de Derecho, habia
dejado de ser “legal”, al haber sido hondamente transformado en nuestros dias, para conver-
tirse en “constitucional”, a tal punto que se le designa con una expresion distinta: Estado de
Constitucién, Estado constitucional de Derecho o Estado Constitucional. Ahora bien, el so-
metimiento pleno de la Administracion Publica al Derecho, y no sélo a ley, implica no tanto
un cambio de grado, como de naturaleza, donde los Poderes Publicos estan sujetos al Dere-
cho, no sélo en lo relativo a las formas, sino también en los contenidos y, fundamentalmente,
estan vinculados al respeto de principios sustanciales establecidos por normas constituciona-
les. Es, pues, un cambio cualitativo notable, que no pasé inadvertido en la Exposicion de
Motivos de la Constitucion del 99, al sefialar que “se reitera el sometimiento a la ley y al
derecho, es decir, el principio de la legalidad de la actividad administrativa”.

Por altimo, otro aspecto resaltante de la concepcién de la Administracion Publica en la
Constitucion del 99, son los fines de interés publico. Ahora bien, la nocién del “interés publi-
co0” es la traduccidn al Derecho publico de la idea filoséfica del “bien coman”. En el articula-
do de la Constitucion del 99, las constantes referencias de las distintas manifestaciones o
personificaciones de la Administraciéon Publica, siempre aluden a un elemento finalista que

Véase. Sent. N° 1632 del TSJ/SC, de fecha 11 de agosto de 2006.
6 Ibidem, p. 111.

7  Garcia De Enterria, Eduardo. Democracia, jueces y control de la Administracion. 5a. edicién
ampliada. Madrid, Civitas, 2005, pp. 126-127.
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subyace en la nocion de la Administracion Publica, al mismo tiempo que elemento primordial
para su interpretacion y aplicacién, que no pasé tampoco inadvertido en la Exposicién de
Motivos de la Constitucion del 99, al sefialar que: “por definicion, la funcién ejercida por la
Administracién Publica esta sujeta al servicio publico o interés general, por ende debe estar
al servicio de la ciudadania sin ningun tipo de distinciones, privilegios o discriminaciones”.

[1l. CONCLUSION

En mérito a lo antes expuesto, y siendo que a la Administracién Publica le incumbe
cumplir las leyes y actuar los fines constitucionales, con sometimiento pleno a la ley y al
Derecho, debemos concluir que su legitimidad no reside en que sea representativa, sino en su
caracter servicial (“La Administracién Publica esta al servicio”, dice el citado Articulo 141
de la Constitucion), en su instrumentalidad al servicio de los ciudadanos y ciudadanas, sin
ningun tipo de distinciones, privilegios o discriminaciones. Para ello se requiere, tanto la
eficacia como el control pleno de la funcion administrativa que son, pues, los dos pilares
constitucionales que se derivan del Articulo 141 de la Constitucidn, y que la Reforma preten-
de eliminar, conculcando asi la dimension constitucional del Estado de Derecho, por el con-
siguiente dehilitamiento del papel garantista que la vigente Constitucién de la Republica
Bolivariana de Venezuela asegura a todos los ciudadanos y ciudadanas.



