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H Resumen

Un trabojo para ubicar al lector en el confexto politico, constitucional y legal en el
camino recorrido por el proceso de descentralizacion desde sus inicios en 1989 y
en el nuevo marco consfitucional de 1999. El contraste entre los fundados expec-
fativas federalistos-descentralizadoras habidas durante sus primeros diez afios
para corregir sus lineamientos y contradicciones y lo plasmado en la nueva Cons-
fitucidn, do pie para sostener que estomos frente o una involucion, tanto en lo
concepcidn de la forma federal de Estado y su instrumentacion como en el proce-
so descentralizador mismo.

Si bien es cierfo que la situacion creado por lo normativa constitucional se ha
complicodo aGn mds con las leyes redactados y puestos en vigencia con posterio-
ridod o lo sancién del Texto Fundamental, la clora linea personalista del mandato-
rio nacional destaca y prevalece. Lo exigida subordinacion ol Poder Central se
convierte osf en inhibidora de lus posibilidades de avanzar en el proceso de des-
centralizacion.

EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION
POLICO-TERRITORIAL VENEZOLANO
Y SU DESARROLLO CONSTITUCIONAL
Y LEGISLATIVO

ARTICULO

M Abstract

Venezuela is undergoing an involution in terms of its decentralization process and
the State’s federal forms. The current political context as well as its constitutional
and legal path stand in sharp contrast to the decentralization process begun in
1989. Furthermore, laws and decrees that came into being ofter the new Cons-
fitutions threaten even more decentralization reforms. However, it is the President’s
personal based leadership that poses the greatest threat to decentralization ond
federalism. His demand for subordination fo o central power inhibits possibilities
of advancing decentralization.
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M MARCO DE REFERENCIA

El tema de lo descentralizacion, entendido como una técnica organizativa
tanto para lo distribucion de competencias como para la toma de
decisiones y su ejecucion, puede ser abordado desde diferentes
perspecfivas ya que como instrumento procedimental puede incidir sobre
un conglomerado de fenémenos sociales, cuyo objeto, sujeto, significado,
metodologia, estrategia, problemas, interpretaciones y explicaciones son
de diversa indole o naturaleza. Asi se habla de descentralizacién tanto en
lo esfera pablica como en lu privada ol referimos a los modos para
gerenciar tanto la cosa péblica como la privada; y dentro del campo de lo
estatal, de descentralizacion politico-territorial, administrativa, fributaria o
fiscal, de recursos o financiera, funcional, por servicios, o econdmica, sin
que pretendamos con este enunciado agotar los maltiples y variadas
formas en que puede focalizarse el estudio de la descentralizacion en un
Estado.

El presente trabajo, encuadrado dentro de la dimensién polifico-uridica del
Estado venezolano, gira en torno a lo descentralizacion politico,
administrativa y econdmica de base territorial, parfiendo de los primeras
manifestaciones legislativas (1989) que con fundamento en los articulos
22 y 137 de la Constitucion de 1961 inician el proceso descentralizador
en nuestro pais. De seguidos daremos cuenta de los aportes, andlisis y
estudios que se emprendieron para optimizar el proceso descentralizador,
mejorar lo distribucion de competencias y funciones, establecer con mayor
precision los responsabilidades y corresponsabilidades de los distintos
ambitos del poder nacional, asi como la dotacién de recursos financieros
propios, dado que se observaba el proceso descentralizador como
desigual, heterogéneo e incluso desordenado, fanto horizontal como
verficolmente, doda lo multiplicidad de planes, programas, proyectos,

1/ El proceso de reforma del Estade
se inicia en 1984. En 1988 se
presenta el informe correspondiente
que incluye, entre ofras cosas, lo
eleccion directa de los Gobernadores
y Alcaldes. En 1989 se designa una
Comisién Bicameral especial para la
revision de la Constitucién. Otros
antecedenles importantes son el
proyecto de Reforma General de la
Constitucion elaborado en 1992 por
esta Comision Bicameral Especial de

Revision de la Constitucién y el de
1995 de lo Subcomisién especial de
Descentralizacion.

recursos fisicos y humanos que impedian controlor adecuadamente su
evolucion y resultados por la falta de mecanismos eficientes de
coordinacidn.

Estos estudios, provenientes de organismos como la desaparecida Comision
Presidencial pora lo Reforma del Estado (COPRE), por el Instituto de
Estudios Superiores de la Administracion (IESA), por el Programa de los
Naciones Unidos para el Desarrollo (PNUD) entre otros; lus discusiones
realizodos en el Congreso Nacional o partir de 1992, asi como los informes
de los comisiones y subcomisiones para la descentralizacion creadas en ese
mismo organismo para la Reforma de la Constitucion' ; figuras académicas;
responsables de formular y ejecutar politicas; representantes de lo sociedad
civil y estudiosos y especialistas en lo materia, formularon y concretaron
orientaciones y recomendaron ojustes y cambios que frente a lo posibilidad
de una, para entonces, eventual Reforma constitucional, produjeron una
vasta literatura suficientemente fundamentada y con una vision compartido
que en cierta forma serviria posteriormente de referencia para la discusion,
redaccion y aprobaci6n por lo Asamblea Constituyente del anteproyecto del
nuevo texto constitucional de 1999. Concluiremos con una revision de esos
preceptos constitucionales y la reforma de textos legales que habian estodo
vigentes con anterioridad o esa fecha, asi como lo puesta en vigencia de
ofros nuevos, que se conectan con uno de los principios fundomentales de
la Reptblica cual es el principio de lo descentralizacion.

Sin embargo, vale lo pena adverfir que la sola existencia de una importante
reflexion tedrica o el andlisis de preceptos constitucionales o legales no
fueron ni son suficientes, aunque si necesarios, para entender en qué
consiste y, fundomentalmente, como se ha llevado a lo prdctica el proceso
descentralizador. El dénde, porqué y cémo piensan y actian los actores
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involucrados, el como se compatibilizan y concilian sus conductas con los
normas que la consagran y, sobre todo, el como se interconectan con los
otros valores y principios, que como lu democracia, o el federalismo
fundomentan e inspiran todo el orden constitucional, lejan o acercan el
deber ser (los normas) al ser (lo praxis) de la descentralizaci6n, porque
dentro del campo politico-estatal no se lu considera dnicamente como una
mera fécnica organizativa, sino que estamos en presencia de una polifica de
Estado que requiere de lo presencia de unos operadores comprometidos y
consustanciados con su esencia y el despliegue, en su aplicacién practica, de
unos patrones de comportamiento infimamente relacionados con ello, al
fiempo que comprende la necesaria adecuacian con los ofros principios
fundomentales, por lo que su instrumentaci6n se debe basar en lo
coordinacion, la cooperacin, lo armona, lo corresponsabilidad y lo
solidaridad entre el todo y lus partes para contribuir, de esta forma, o una
vision compartida y posibilitar su concrecion? .

PDESLINDE DE LA DESCENTRALIZACION

' Antes de abordar el tema de este trabojo consideramos pertinente dedicar

' unos breves lineas para el deslinde de algunos conceptos que en ocasiones
| suelen aparecer como pareja inseparable del término descentralizacion o
 como relaciones causa-efecto. Se trata de los nociones de federalismo, por

' una parte, y lo de democracia por otra, osi como las relaciones causa-efecto
entre descentralizacion y federalismo, y entre descentralizacion y
democracio.

a) Descentralizacion y federalismo

La descentralizacion, como hemos dicho, es una técnica de organizacion
para la gestion. Cuando hablamos de descentralizacién de un Estado
significa que para alcanzar ciertos cometidos estatales no se concentran de
2/ la Conslitucion de 1999

considera la descentralizacion no sdlo

como un principio del Estado y del

gobierno sino también como politica
nacional.

manera exclusiva determinadas funciones pablicas en una Gnica autoridad,
sino en una pluralidad de entes, administrafivos y /o territoriales, con
personalidad juridica propia. En este sentido se habla de descentralizacién
orgdnica y descentralizacin territorial.

Pero de acverdo o la naturaleza y la cualidad o el cordicter de los funciones,
se distinguen también dos fipos diferentes de descentralizacién, lo politica
y lo administrativa, sin que ello signifique que esta Gltima no ofrezca
también un cariz politico en lo medida que entrafia consecuencias en la
organizacion de lo Administracion Pdblica en general.

Mientras que lo descentralizacion politico-territorial es aquello que
distribuye lus diversas funciones para lo consecucion de los cometidos
estatules entre entes de menor ambito termitorial, produciéndose una suerte
de fractura del “centro” hacia enfidades territoriales més reducidas, lo
descentralizacion administrativa transfiere funciones de gestion o entes u
drganos a los que se encomienda lo prestacion de un determinado servicio
para lograr su mejor desempefio. Si ademés de ello, a lo descentralizacion
politica-territorial se le aiiade el componente “autonomia” esto significa
que los distintos ambitos pblicos territoriales cuentan con personalidod
juridica propia, pueden auto-organizarse, auto-normarse, designar o elegir
sus propias autoridades, poseer tanto una esfera de accion propia como
capacidad para decidir por st mismos y lo revision de sus actos solo puede
llevarse a cabo ante la jurisdiccion de los tribunales y no mediante actos
administrativos.

Cuando los colectividades territoriales obtienen directamente de la
Constitucién s titularidad o personalidad y sus competencias se extienden
més olld de los funciones legislativa, administrativa, financiera y tributaria,

E
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abarcando la judicial e incluso lo constituyente —funciones todas que no
pueden ser modificadas o eliminadas arbitrariamente en virtud de decisiones
unilaterales— estomos en presencia de una forma de Estado, el federal, que
podemos definir instrumentalmente como aquél en el que coexisten diversos
entes territoriales —los llamados estados miembros— con autonomia
politica, descentralizaci6n, independencia institucional y focultades
auténomas para desarrollar materias que la Consfitucion reserva a sus
competencias® .

La forma federalista de Estado presupone, enfonces, autonomia politica y
también descentralizacion. Pero como el grado de descentralizacion puede
diferir de un federalismo a ofro si fomamos en cuenta las materias y lo
competencia funcional de las que son poseedoras cada una de los enfidades
territorioles autdnomas, lo descentralizacion es un componente necesario,
pero no suficiente, en la formula federal.

En efecto, ello ocurrié con lo Constitucion de 1961. Cuando la analizamos
observamos en ella un alto contenido de cometidos estatales y
competencios en cabeza del poder central (o federal), lo que implicaba una
fuerte centralizacion de materios y de competencias funcionales. Sin
embargo, el Estado venezolano no dejoba de ser federal (aunque “en los
términos estoblecidos en esta Constitucion”) ya que presentaba muchos de
sus caracteristicos: lo division del Estado en sub-unidades territoriales que
tenfan constitucionalmente garantizada su existencic; la igualdad entre los
estados miembros y entre ellos y el poder federal o nacional; la posibilidad
de dictar su propio Constitucion (cunque una redaccion ambigua de lo
norma constitucional dio pie o inferpretociones diversas); lo existencia de un
Senado que avalaba lo representacion territorial como resultado de esa

' igualdad, y de una Corte Suprema de Justicia que aseguraba el orden

3/ Para parte de la doctrina el estado
tederal debe reunir los siguientes
requisitos: la divisién en subunidades
territoriales con personalidad juridica y
poseedoras de un poder conslituyente
derivado; una constitucién enmarcada
deniro de los lineamientos de lo
Constitucion federal; margenes mas o
menos amplios de accién palitica
dentro de los respectivas dreas de las
sub-unidades y enfre éstas y el Estodo;
un sistema de distribucion de materias
y de funciones entre los distintos

éambitos; una segunda camara de
representacion ferritorial como
coparticipe en las decisiones que
atofien a lo federacién y la existencia
de una Tribunal Federal come garante
del orden federal.

federal y resolvia los conflictos entre ellos, asi como la circunstancia de que
la Constitucion no podia ser reformada ni modificada por la sola voluntad
del Congreso nacional. Que el quanfum de materias reconocidas a los
estodos miembros fuese minimo y que las competencias funcionales se
extendieran o escosas dreas, revelaba un desequilibrio a favor del poder
federal frente a los unidades territoriales menores y demostraba un alfo
grado de centralizacion, pero no la inexistencia de la forma federal
(Delfino, 1998).

Dicho en ofros términos, el federalismo presupone descentralizacion, pero lo
sola descentralizacién no significa ni conduce necesariamente ol federalismo
ya que éste es un modelo de organizacién polifica y no sélo una técnica
organizativa para distribuir materios y funciones. El federalismo implica una
declaracion politica principista, lo manifestacion de un consenso bésico en
su sentido de condicion fundomental de organizacion de la convivencia: es
un acto de voluntad politica sobre el modo y lo forma de ser de un Estado
expresado en una decision soberana constituyente.

b) Democracia y descentralizacion

Al revisar la literatura sobre lo descentralizacin territorial encontramos con
cierta frecuencia una relacion couso-efecto entre democracia y
descentralizacién al entenderse que un Estado descentralizado goza de
mayor legitimidod democréfica del que no lo es, en la medida en que o
través de lo descentralizacion se puede lograr una mayor democracia
institucional, social y socioeconémica. Democracia institucional porque
implica una disminucion de lo concentracion del poder en una sola enfidad
decisorio; social, porque facilita el cumento de los posibilidades de acceso a
los decisiones y o los servicios piblicos; socioecondmica, porque estariamos
ante una igualitaria osignacion de recursos, mayor racionalizacién
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presupuestaria y una mds eficiente complementacién de los politicas
sociales y de lo gestion de los servicios.

Sin embargo, los procesos descentralizadores y los democrdticos no se
proyectan simétricomente; la centralizacion o la descentrolizacion son
técnicas ambivalentes que no necesariamente producen efectos
democratizadores pues se frata de instrumentos y no de un valor en si
mismo —como lo es la democracio— por lo que pueden darse tanto dentro
de un sistema no democréfico como en ofro de signo contrario. Baste
recordar que no han sido infrecuentes los casos en que ha sido necesario un
grado mayor de centralizacion para avanzar en ciertos aspectos de lo
democracia, para favorecer la modermizacion del Estado o para impedir lus
tendencios centrifugas que han aparecido o lo lorgo de lo historia de un
Estado que intentan disolver su unidad sosteniendo una politica andrquica y
desordenada.

Pero si ello es cierfo, también lo es que no podemos desconocer el hecho
de que o frovés de lo descentralizacion y bajo ciertas premisas se puede
contribuir a la democratizacion, sobre todo cuando favorece e implanta
mecanismos de parficipacion de la sociedad civil, mejora y omplio el acceso
a los servicios publicos, moviliza recursos para sofisfocer los necesidades de
lo comunidad, favorece lo aparicion de nuevos lideres, responde a las
demandas, se concerta con ofros actores e inferlocutores, disminuye la
desigualdad regional e incrementa la calidad de vida del ciudodano
promedio. Si lo que queremos con la descentralizacion es que lo sociedad
civil se involucre en los decisiones para hacer més cercano el vinculo entre
el administrado y la Administracion, si se trota de un proceso que se
instrumenta desde abajo formando parte de un modelo democrético
oscendente, lo descentralizacion contribuird positivamente a una mas

amplia democracio. Si por el contrario sélo es una &lite o un “centro” lo que
se involucra en los decisiones, si se obstaculiza desde arriba, si lo dotacin de
los recursos financieros correspondientes se bloquea, si la instrumentacién
juridica no es pertinente, si existe un partido hegeménico o si el poder central
se impone y desconoce la pluralided y diversidad para el logro de un
consenso hésico, conspirar contra la democracia y conducird a revertir, en
vez de potenciar, el desarrollo democrético.

En otras palabras, y como apunta Boisier (1991), si bien lo descentralizacion
es condicion necesaria, jomds es suficiente para la practica democrético
porque los procesos de esta indole adquieren caracteristicas propios en cada
pais de acuerdo a las fuerzas histéricas que le sirven de origen, apoyo y
desarrollo. La relacion causal descentralizacion-democracia no necesariomente
es asi porque responde a distintos condicionantes. Ni lo descentralizacion es
una férmula mégica que cambia por sf sola las relaciones politicas, ni la
democracio es necesariamente el efecto de la utilizacion de una técnica. Lo
interconexion aparecerd dnicamente cuando, tanto en la teoria como en la
prdctica, se imbriquen respuestas no contradictorias entre sf a los tres
preguntas basicas de todo gobiemo: quién gobierna, cémo gabiema y para
qué gobierna. Si la respuesta al “para qué” o telos fuese ampliar la
democracia, los del como y el quién deben estor en armonfa, simetria y
concordancia, tanto tedrica como pricticomente, con el fin declarado.

M EL FEDERALISMO Y LA DESCENTRALIZACION EN LA
CONSTITUCION DE 1961

Como hemos expresado lineas atrés, la Constitucion de 1961, producto del
resurgimiento de la democracia en 1958, consagré una forma federal de
Estado “en los términos consagrados por esta Constitucion”, con lo que se

justificaba de alguna forma el marcado acento centralista que lo impregnaba,
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| obedeciendo esta caracteristica centralizadora o los circunstancias politicas
del momento cuando, como se recordard, existian fuertes amenazos a lo
democracia y era notoria lo ausencia de capacidades en estados y
municipios para asumir competencias, circunstancias que avalaban el hecho
de que a estos no se les concediera, desde 1961, mayor margen de obror
formandose, en el transcurso del tiempo, un todopoderoso poder central
cada vez mds ineficaz y unos estados apéndices con pérdida creciente de
importancia politica, administrativa y econdmica.

No obstante, también la Constitucion previé en su articulado que para un
futuro en el que se suponia que los estados y municipios hubiesen
desarrollodo sus copacidodes gerenciales y forfalecido sus recursos
humanos, politicos y econdmicos, podria instrumentarse, mediante leyes
pertinentes, un sistema politico descentralizado al contemplar tanto la

| posibilidod de elegir de manera popular y directa a los Gobernadores de
estados como la de transferir competencias administrativas para la gestion
de servicios nacionales hacia estados y municipios.

En el ofio 1969 se inicia lo que podriamos llamar el embrion de un proceso
de descentralizacidn o frovés del establecimiento de una politica de
regionalizacion que auspiciaba la inclusion de los estados dentro de unos
ambitos superiores territorialmente, las regiones, que servion como
instancias coordinadoras de los estados entre si y con el poder central, y
también como niveles ptimos para la planificacion regional. Pero, a pesar
de lo existencia del Reglomento de Regionalizacion Administrativa, hay
acuerdo en afirmar que lo regionalizacion como tal nunca llegd a

| concretarse como institucion, aunque no se puede negar su destacada labor
en lo formacién de cuadros en los corporaciones regionales y en ofros enfes
especializados en el desarrollo regional.

Dadas asi los cosas, tanto las hoy desaparecidas Comision de Administracion
Pablica y, fundomentalmente, lo Comision Presidencial para lo Reforma del
Estado (COPRE) creado en 1985, se dan o lo forea de trazar unos
lineamientos para la reforma del Estado siendo lo descentralizacion politica y
odministrativa hacio los estados uno de los puntales fundamentales de sus
propuestas, acompaiiado, claro estd, de lo necesario adecuacion de la re-
organizacion del gobierno central. Se propone, osi, tanto la eleccion directa
de los Gobernadores de estados como la eloboracion de instrumentos legales
para iniciar lo transferencia de competencios nacionales a los estados y
municipios con fundamento en los articulos 22 y 137 de la Constitucidn,
respectivamente.

También el clima politico favoreci estas propuestas en lo medida en que,
para la fecha, buen nimero de condidatos presidencioles en sus programas
de gobierno, aunque con matices diferentes, se mostraron partidarios de un
proceso descentralizador dodo el franco deterioro de los servicios piblicos y
como paliativo o los problemas de gobernabilidad existentes, lo que ha dodo
pie a lo opinidn expresada por varios autores segin la cual la
descentralizacion, ontes que una operacion técnica —y por tanto neutro—
dirigida a introducir nuevos modos de gerencio de la cosa piblica, fue
impulsada como un hecho fundamentalmente politico.

Con un ambiente favorable tanto juridico como politico para establecer un
sistema distinto ol centralismo excesivo, fueron accionados los mecanismos
para lo aprobacidn de lo Ley sobre Eleccion y Remocion de Gobernadores de
Estado, soncionada en abril de 1989, asi como la reforma de la Ley
Orgdnica de Régimen Municipal de ese mismo afio. Ambas, de inmediato,
condujeron a lo eleccién directa de Alcaldes y Gobernadores en diciembre de
1989. Y, ese mismo afio se dicta lo Ley Orgdnica de Descentralizacion,
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Delimitacion y Transferencio de Competencias del Poder Pablico (en lo
adelante LOD) que llevd, en la practica, ol establecimiento de un nuevo
federalismo, el llamado por algunos ‘federalismo negociodo’, como
resultado de una descentralizacion igualmente negociada a través de los
convenios entre los estodos y el poder central.

B LA DESCENTRALIZACION DURANTE LA VIGENCIA DE LA
CONSTITUCION DE 1961
Lo puesta en marcha de la descentralizacion politica con lo eleccion de
Gobernadores y Alcaldes, y lo descentralizacion administrativa con lo
' utilizacion de los mecanismos previstos en la LOD para lo transferencio
fanto de las competencias exclusivas del poder nacional como de los
servicios que el mismo prestaba, en el transcurso de diez afios y o manera
' de ejemplo, arroj6 los siguientes resultados (cf. PNUD/BM,/BID,1998,
La descentralizacidn. Didlogo para el desarrollo; para una informacion
exhaustiva y evaluacion de los resultados de lo descentralizacion ver
| Mascarefio (coord.), 2000):

1. EN EL AMBITO ESTADAL

' 0) por transferencio de compefencias exclusivas del poder nacional:

' ULo odministracion del ramo del papel sellado y la de los minerales no

- metdlicos fue asumida por 13 estados.

' [1De los entidades federales, 90% fimd los convenios de transferencia con
el pora entonces Ministerio de Transporte y Comunicaciones en materia de

‘ violidad, aunque lo transferencia de personal, bienes y recursos fue
irreqular pero ni Delta Amacuro ni Amazonas asumieron ninguna materia.
[ Para osumir la competencia de los oeropuertos comerciales 18 entidades

| federales habian promulgado leyes y 16 de ellas suscribieron el Acto de
Transferencio.

I Los convenios correspondientes a la fransferencia de los puertos comerciales
fueron firmados por 7 estados (ni Delta Amacuro ni Amazonas asumieran
ninguna materia).

b) por competencios concurrentes y transferencia de servicios: Siendo el
procedimiento para la transferencia de servicios bastante mds engorroso y
complejo que el de competencias (ver Delfino, 1998), para 1998 la situacion
era la siguiente: Deporte: 18 estados; Salud: 16; Atencion al Menor: 6;
Educacion: 2; Atencidn al Anciano: 2; Uso indebido de drogas: 2; Nutricion: 1.

Al comparar estos rubros resalta el hecho de que sélo en materia de deporte y
sulud pdblica hubo uno transferencia significativa. No obstante, hay que
destacar que lo tronsferencia de estos servicios, por ser producto de la
negociacion, no fue lo misma para fodos los estados que los asumieron, de lo
que resultoron grandes diferencias intersectoriales no sélo entre los diversos
componentes de cada sector sino también entre un sector y ofro y entre los
diversas entidades terriforiales.

Paralelomente a los procedimientos de transferencia de competencias y de
servicios también se dieron iniciativos estadales en sectores no formalmente
transferidos, osi como mecanismos informales que fueron ejecutados a lo
largo del proceso descentralizador. Unos y otros no se reflejan en los
estadisticas oficiales (como es el caso del Programa Alimentario Materno
Infantil-PAMI), pero deben ser tomados en cuenta a la hora de hacer un
balance de la actividad descentralizadora para una imagen mds realista de la
extension o el alcance que la descentralizacidn llegd o tener.

Con todo, es evidente que el aparato central del Estado no pudo ser
desmontado puesto que necesariomente fuvieron que pervivir sus enormes y
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desmesurados instancias burocrdticas centrales para atender la prestacion y
gestion de los servicios en aquellos entes territoriales que no los habian
asumido o sdlo los habian asumido parcialmente. Y si con lo adopcién de lo
descentralizacion una de los metas era reducir el tamaiio de los instancios
centrales, el objetivo no se alcanzs.

2. EN EL AMBITO MUNICIPAL

A pesar de que lo LOD no reguld la transferencia de competencias al ambito
municipal —ounque la Consfitucion preveia esa posibilidad— los municipios
indirectomente también participaron, salieron fortalecidos y se revalorizaron
en el proceso de descentralizacion, no sélo por la creacion de la figura del
Alcalde y su eleccion directa, sino porque al descentralizar moterias y
servicios hacia los estados, algunas entidodes federales instrumentaron, o
su vez, mecanismos de transferencios hacia los municipios. Tal fue el caso
de los TEM que, como ocurrid en los estados Aragua, Falcan y Carabobo,
condujeron a la realizacion de progromas coordinados y transferencios
financieras de los estados a los municipios mediante recursos adicionales al
Situado municipal.

Igualmente, es importante destacar que muchos municipios recuperaron
algunas atribuciones que si bien les correspondian por Ley, habian sido
asumidas por el Poder Nacional, ol tiempo que se animaron a emprender
nuevas formas de asociocion (empresas mixtas o consorcios) cuando se
frataba de servicios complejos que requerian grandes inversiones'.

Tombién numerosos municipios participaron, junto ol Gmbito nacional, en o
ejecucion de programaos sociales entre los que cabe mencionar, entre otros,
el ya mencionado PAMI, el Programa Alimentario Estratégico-PROAL, el
programa Alimentario Escolar y el de Capacitacién y Empleo.

4/ la administracion de los

ceropuertos recayd mayormente en

organismos descentralizados del

gobiemo estatal y todos los puertos
costeros estan descentralizados.

Ademds de todo ello, el fortalecimiento de los municipios como
consecuencia del proceso descentralizador se reflejo en el rubro de los
recursos financieros, no sélo por el aumento del Situado de los estados
hacia los municipios, sino o través de su participacién directa en el Fondo
Intergubernamental para la Descentralizacion-FIDES, con los yo mencionados
TEM y también con los llamados bonos PEG, aunque estos dltimos se
restringian a oquellos municipios ubicados en zonos petroleras.

Por gltimo, vale lo pena destacar o posibilidad doda a los municipios para la
fiscalizacion y el control de precios como efecto de la reglamentacién de lo
Ley de Proteccion al Consumidor.

M LA DESCENTRALIZACION Y SU DESARROLLO LEGISLATIVO

(1989-1999)

LA LEY ORGANICA DE DESCENTRALIZACION

Entre las dos leyes yo mencionadas, quizés lo LOD es lo que ho sido objeto
de mayor andlisis y a la que, practicomente desde sus inicios, se le hicieron
riticas y encontraron fallas. Las mds resaltantes, expuestas en varios
esfudios realizados por lo COPRE, estuvieron referidas a que el texto no se
correspondia con el sistema ldgico de un proceso descentralizador, a saber,
el sefialamiento de sus etapas, los recursos monetarios, los sistemas de
controles, los mecanismos de solucién de conflictos y los medios de
evoluacion del avance del proceso, asi como lo actuacién de las
administraciones estadales con relacion a lo materia descentralizada. Se
sefialoron, igualmente, las contradicciones intemas entre varias de sus
disposiciones y sus fallas de cardcter técnico-legislativo, como lo
consideracion de que dicha ley estaba compuesta por cinco diferentes
cuerpos legales, cada uno con distinfa naturaleza y valor juridico.
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| A estas observaciones se sumaron otras mds como que el mecanismo

| pora la transferencia se dejaba exclusivamente a la negociacion politica
del momento —el convenio negociado—, que no habia un lindero
cloramente definido entre materias, competencias y funciones, que no
existia proporcionalidad entre los competencias y los ramos de ingresos
transferidos, que no se establecian instrumentos de coordinacion
efectivos entre el Poder Nacional y los estados.

Sin embargo, a pesar de lo certero de estas criticas, lo sancion de lo
LOD significé el comienzo de una nueva etapa de relacidn entre el
Poder Nacional y los estados miembros, no sélo desde el punto de vista
| juridico sino también de su impacto en lo politico, social, econdmico y
cultural.

LAS LEYES PARA EL FINANCIAMIENTO DE LOS GOBIERNOS
ESTADALES Y MUNICIPALES

Junto a la LOD, dos nuevas leyes dictodas ol efecto inciden sobre el
proceso descentralizador. Ellas son la Ley que crea el Fondo
Intergubernamental para lo Descentralizacién, llamada cominmente
FIDES, y lo Ley de Asignaciones Econdmicas Especiales (LAEE) para los
estados derivodas de Minas e Hidrocarburos, asi como el incremento del
Situodo Constitucional.

En efecto, ademds del incremento porcentual del Situado Constitucional
ocurrido por mandato de la LOD, la que crea el FIDES por via de
Decreto-Ley (13-12-1993), tiene por objeto canalizar los recursos
procedentes del Ejecutivo Nacional para el financiomiento de programas
y proyectos presentados por estados y municipios, de conformidad con
los competencias funcionales transferidas. Estos recursos provenientes

del ingreso al fisco nacional por concepto de Impuesto al Valor Agregodo
(IVA), sirvieron para impulsar y respaldar la ejecucion de obras y servicios
en materios tales como seguridad, deportes, vivienda, atencion ol
civdadano y educacion, con especial énfasis en los sectores de vialidad y
salud.

Una tercera fuente de financiomiento fueron los llamadas Asignaciones
Econdmicas Especiales derivadas, en este caso, de la tributacion sobre
minas e hidrocarburos. La ley (diciembre 1996) que fue presentada a los
Camaras por iniciafiva de 14 estados mineros y petroleros respaldados por
mads de un millon de firmas, consagra que en aquellos estados en cuyo
territorio se localizan yacimientos mineros y petroliferos participen en los
beneficios que ingresan al fisco nacional como consecuencia de la
explotacion de dichos recursos. Estos recursos se consideran como parte de
los ingresos ordinarios, por lo que no afectan el monto a distribuir entre
los estados por concepto de Situado, y deben ser enterados a cada enfidod
territorial dentro del plazo de treinta dias confinuos a parfir de su
percepcion efectiva por parte del Ejecutivo nacional. También se estableci
un porcentaje, o modo de compensacidn, para ser distribuido entre las
enfidades territoriales que careciesen de esos recursos naturales. Los
asignaciones se destinan exclusivamente a gostos de inversion en
proyectos para deferminadas dreas: recuperacidn, proteccion,
mejoramiento y conservacion ambiental; financiomiento a lo investigacion
aplicada en el compo cientifico-tecnologico pora el desarrollo del agro y de
la pequeiio y mediana industria; infraestructura y dotacion en el sector
médico-osistencial y medicina preventiva; consolidacion y mejoramiento de
lo violidad; programas de construccién de viviendas para sectores
populares y close media, entre otros, todo ello de acuerdo o los planes de
inversion del Poder nacional y de los municipalidades.
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!

UN BALANCE DE LA DESCENTRALIZACION BAJO LA
CONSTITUCION DE 1999

A pesar de cierfo matriz de opinion adversa a lg descentralizacion, de las
fallas legislativas, de la falta de coordinacion de planes, proyectos, recursos
financieros, fisicos y humanos, del desarrollo desigual, de las limitaciones
culturales, y hasta en ocasiones de ausencia de voluntad politica, o modo
de sinfesis sobre el significado de lo descentralizacion ocurrida bajo la égida
de lo Constitucion de 1961 hemos escogido dos frases de dos especialistas
venezolanos que resumen lo ocurrido. Asi, para Alvarez (1998), “la
descentralizacion ha sido tal vez el principal, si no el Gnico, combio
profundo de los instituciones politicas del régimen democrético
venezolano”. Paro Sanchez Meledn (1999) ella confribuys, desde el punto
de vista nacional, a disminuir “el presidencialismo, el estatismo, el
partidismo” y fovoreci6, desde el punto de vista estadal, lo modermnizacion
organizacional de estos entes teritoriales y su actualizacién legislativa, ol
fiempo que aumento la obtencion de recursos y ofrecio nuevos espacios
para lo participacién politica y pora la integracion nacional. Adicionalmente,
ofiadimos nosotros, la descentralizacién oxigend la legitimidad del sistema
politico seriamente quebrantada en los lfimos afios antes de su entrada en
vigencia al potenciar nuevos consensos sociopoliticos, lo aparicién de ofras
fuerzos politicas distintos o las tradicionales (como Proyecto Venezuela en
Carabobo), y la consolidacién de liderazgos regionales (como el del MAS en
Aragua). Coincidiendo con Contreras Natera (2003) lo descentralizacion se
convirtid en “un importante mecanismo de amortiguacion de lo
conflictividad social del sistema polifico” que, sin embargo en muy corto
fiempo aflord de nuevo, después de aprobado el nuevo texto constitucional.

Ciertamente, en los diez aiios de camino transitado después de iniciado el
proceso, es evidente que estdbamos ante lo aparicin de una nueva

situacion, la de una reciente y creciente institucionalidd, la de un combio
de estructura como consecuencia de la redistribucion del poder, la de un
avance en la incorporacién de la sociedad civil a su gestion, ya de por sf
importantes. Esperbamos, para la consolidacion de ese proceso, que o
nueva Consfitucidn a ser dictada por la Asomblea Constituyente no sélo
recogiera fodo ello sino que lo profundizara. Esta posibilidd ciertamente
no fue satisfecha pues, como afirma Combellas (2001), si bien en la
estructura formal del Estado federal no retrocedimos, la descentralizaci6n
en buena parte sigue en manos del Poder Piblico nacional.

EL FEDERALISMO Y LA DESCENTRALIZACION EN LA
CONSTITUCION DE 1999: UNA INVOLUCION

Lo discusion del tema federalista y el de la descentralizacion antes y
durante la instalacion de la Asomblea Nacional Consfituyente y hasta el
momento de lo oprobacion de la nueva Constitucidn estuvo inmersa en un
clima contradictorio. Por un lado estaban quienes se oponian enféticomente
a los outonomias (eliminacion de los gobernaciones y las Asambleas
legislativas, la reduccion del nimero de estados, la eliminacion de
municipios ineficientes), en otras palabras, quienes buscaban “refundar” lo
Republica sobre nuevas bases normativas, y por ofro lado los que osumian
una postura de defensa del federalismo. Asi los cosas en definitiva se
aprobo, como articulo 4, el que sefiala que Venezuela confinda siendo un
Estado federal, pero esta vez federal y descentralizado (la expresion se
debe a Brewer-Carfas) en los términos consagrados por la Consfitucién, que
se rige por los principios de integridad territorial, cooperacion, solidaridad,
concurrencia y corresponsabilidad que son caracteristicas del federalismo
cooperafivo, ol como lo expresa la Exposicion de Motivos de lo
Constifucion. En lo declorafivo, ol menos, lo federacion continuaba
establecida.
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Sin embargo, al analizar en su conjunto la nueva Constitucion se llega a lo
que Combellos (2001) califica como la “contradictoria arquitectura federal
del Estado venezolano’, Brewer (2001) como “insuficiente y regresiva’,
Mascarefio (2004) como ‘re-centralizacion’, nosotros como ‘involucion’, y
lo mds extrema de todas, la de Gonzdlez Cruz (2000) quien sefiala que “lo
Constitucion de 1999 no consagra ni un sistema federal ni un sistema
descentralizado. A lo sumo lo que establece es una posibilidad para que
mediante leyes de base y organicas tal proceso pueda darse en el futuro”,
expresiones todas que no hacen mds que resaltar los contradicciones entre
las aspiraciones de un federalismo descentralizado y los limitaciones que lo
Consfitucion de 1999 impuso. Examinemos de seguidas alguna de esas
limitaciones y contradicciones.

1. Es evidente que a lo largo del nuevo texto constitucional persisten
orticulos que resaltan lo preeminencia del Poder Piblico nacional en lo
medida en que es lo legislocion posterior a ser dictada por lo Asamblea
Nocional la que, para el futuro y desde el punto de vista formal,
determinard cudl va a ser el destino del federalismo venezolano.

1) Esto se hace notorio en materias tales como la de los recursos financieros

-y fiscales que, en general, la Constitucion de 1999 no mejora en relacion

con lo anterior. En efecto, lo competencia exclusiva atribuida o los estados
para la organizacion, el control y lo administracion de los recursos tributarios
propios, es una competencia vacio de contenido ya que al no contemplarse
directamente en lo Constitucion ( lo que si hace pora los municipios en el
Art. 171) y remitirlos o una futura ley, ni la participacién o alicuotas en los
fipos impositivos de tributos nacionales para ser administrados
autondmicamente por ellos, como tampoco ramos tributarios a favor de los
estados —salvo los provenientes de papel sellado, timbres y estampillos, que

dicho sea de paso ya lo contemplaba la LOD, es un fributo de muy escaso
rentabilidod y la Sala Constitucional pone en duda su coréicter de impuesto
al afirmar en sentencia 1563 de diciembre de 2000 que ellos slo pueden
ser usados para “cancelar los impuestos, tasas y contribuciones”— limita la
descentralizacion fiscal en lo medida en que esos ingresos constituyen una
condicion primordialisima para su real funcionamiento y gestion de los
servicios, y se obstaculiza el proceso como un todo. Pero es mds, incluso en
el caso de los ramos tributarios propios (ver moyores detalles en
Delfino,1998), su organizacion, recoudacion, control y administracin se
rigen por las leyes nacionales (Art.164, 4).

A lo anterior hay que ofiadir que en lo que concierne al Situado
constitucional, resalta la circunstancio de que no se establece, como sf lo
hizo lo Constitucion de 1961, un minimo —pero si un maximo— en lo
determinacion de la correspondiente portida en el presupuesto nacional por
lo que el monto podria llegar, hipotéticamente, o un cero porcentual. Y
tombién se suma el Art.147 que consagra que una ley orgénico establecerd
los limites razonables a los emolumentos que devenguen los funcionarios
piblicos municipales y estadales, asi como su régimen de jubilaciones y
pensiones.

b) En este mismo sentido el Art. 162 remite a una ley nacional el régimen
de organizacidn y el funcionamiento del Consejo Legislativo de los estados
en detrimento de la focultad de estos entes territoriales para dictar su propia
Constitucion y organizar, en ella, sus poderes piblicos; y, odemds, solo les
afribuye de forma genérica la posibilidad de legislar sobre los maferias de lo
competencia estadal (los especificidades vendrian dodas en la ley nacional)
y de sancionar la Ley de Presupuesto del Estado, quedando fodo lo demds
condicionado a lo que le confiera esa futura ley. Si comparamos el texto del
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articulo de lo Constitucin actual con lo de 1961 observamos que a los
Consejos (antes Asambleas Legislativas) se les ha restado la facultad de
improbar o aprobar la memoria del Gobernador siendo el caso que de
improbarse ello acarreaba su inmediata destitucion siempre que se
obtuviera lo mayoria de votos requerida. Lo rendicion de cuentas se hace
hoy ante la Contraloria del estado, aspecto éste que no suscita comentarios
favorables ya que por ser el Gobernador un funcionario electo deberia ser el
organo electo, esto es el Consejo legislativo y no lo Contraloria, el que
tuviese la focultod de improbar su gestion administrafiva.

La ley en referencia ha sido sancionada bajo lo denominacidn de Ley
Organica de los Consejos Legislativos de los Estados (6.0. 37.282 de
septiembre de 2001), ley que ademds de homologar a todos los Consejos
legislativos sin tomar en cuenta sus peculiaridades, tiene un morcado
acento centralizador que se hace presente a través de su orticulado y se
llega hasta lo fijacion del cuanto de lo remuneracion de los legislodores,
como han de denominarse, cudles son sus deberes, derechos e
incompafibilidades, la fijacion del monto del prepuesto anual del cuerpo, la
determinacion de cudles han de ser los leyes que deben aprobar, cémo se
instolordn, lo duracion del periodo de sesiones ordinarios, la integracion de
lo directiva del cuerpo y sus facultades, para concluir conminando a los
Consejos legislativos a que en un término no mayor de un ofio o partir de lo
entrada en vigencia de lo ley, “ojustardn las Constituciones de los estados a
los términos establecidos en esta ley” con lo cual resulta seriamente
ofectoda lo autonomia entendida como auto-normacién pora el dictado de
su propia Constitucion y para organizar sus poderes pablicos.

¢) Ante los dificultades que surgieron durante la vigencia de la
descentralizacidn en relacion con lo determinacion de cudles debian ser los

competencias concurrentes en las que participan los tres dmbitos de
gobierno (nacional, estatal y municipal), se esperaba que la Constitucion de
1999 las clorificora, con base en la experiencia anterior. En su lugar difiri
su fratamiento y remitid todo lo concerniente a este tipo de competencios
concurrentes (Art.165) o la ley, concretamente a leyes de base o ser
reguladas por el Poder nacional, queddndole o los estados el dictado de
leyes de desarrollo de las primeras por lo que privard el criterio del poder
central en el momento de lo deferminacion de las competencias de los otros
@mbitos de gobierno.

d) La remision a una ley posterior también ocurre en el caso de algunas
competencias exclusivas como la de orgonizacion de lo policia, el régimen y
aprovechamiento de minerales no mefdlicos, los salinas y ostrales o lo
administracion de los fierras baldias en su jurisdiccion (Art. 164, 5).
Mientras que los primeras eran competencias que aparecian yo en lo
Constitucion de 1961 o en la LOD, la administracion de tierras baldias se
introduce en el texto de 1999 como una de las novedades. Sin embargo,
por mandato de la Disposicion Transitoria Undécima, “hasta tonto se dicte la
legislacion nacional relativa ol régimen de las tierras baldias, lo
administracion de los mismas confinuard siendo ejercida por el Poder
nacional, conforme a la legislacion vigente”.

2. Junto a lo remision a leyes nacionales que, como hemos visto, merman
lo autonomia de los estados, lo consagracion de una asamblea unicameral
en susfitucion del bicameralismo antes existente, formula acogido después
de un encendido debate y varios votos salvados, no sélo contradice una
coracteristica que parece perfenecer o lo esencia de los estados federales,
cual es lo paritaria representacion de sus entidades territoriales
independientemente de su tamaiio, poblacion, desarrollo o riqueza, sino
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que hace meromente declarativo el principio acogido en el Art. 159 segdn el
cual los estados son iguales en lo politico.

\
‘ 3. Otra peculioridad del federalismo adoptado en la nueva Constitucion es

' que los estados no sélo no fueron convocados, ni siquiera para opinar, sobre
el nuevo texto, sino que tampoco participardn en el futuro en ninguno de
los procedimientos para las eventuales modificaciones a la Constitucion (lo
que si preveia lo Constitucion de 1961), siendo el caso que dentro de lo
estructura federal lo participacion de los estados miembros en la formacién
de la voluntad federal, en la reforma de lo Constitucion y en la formacion de
las leyes se considera un requisito constitufivo de lo forma federativa.
Unicomente se requiere consultarlos —sin cardcter vinculante— cuando la
Asomblea Nacional legisle en materias relativas a los estados.

4. Y ofiadiremos ofra mas: es curioso y no deja de llomar lo atencidn el

hecho de que conforme ol Art. 16 de lo Constitucidn, la division politico
| territorial se regule por ley orgdnica y que, mediante referendo aprobatorio,
se le resten o un estodo determinadas dreas para la creacion de terriforios
federales; igualmente el hecho de que por ley especial se le oforgue al
territorio federal asf creado la categoria de estado asignandole la totalidad o
una parte de la superficie del territorio previamente fragmentado. Asi los
cosas, se observa que el consentimiento de los entidades federales
afectodas no se consagra ni se expresa a través de sus propios drganos de
manera que se puede inferir que, por una porte su autonomia y por ofra su
competencia exclusiva recogida en el Art. 164 segin lo cual a cada estodo
corresponde asumir su division politico territorial, entran en franca
contradiccion con el primero de los arficulos citados y hacen de los estados,
no entidades con personalidod juridica propia, sino simples divisiones del
ferritorio nacional.

5. Como las Contralorios estadoles forman parfe junto al Gobernador y ol
Consejo Legislativo del Poder Pablico estadal, en concordancia con los
principios del federalismo corresponderia a este dltimo, como organizador
de aquél, la potestad de auto-normacion en todo lo referente a la forma de
designacion y remocion del contralor. A decir de Brewer (2001), o pesar de
que el Art. 163 de la Constitucion establece que una ley determinard los
condiciones para el ejercicio del cargo, esta ley es estadal y no estatal, es
decir, es una ley que debe emanar del Consejo legislativo y no de lo
Asamblea Nacional ya que es el drgano de la entidad territoriol el que debe
establecer como y quién llama a concurso, regular al jurado que ha de
evaluar los candidatos, los riterios para escoger ol que deba ser designado
los modalidades de la toma de posesién y juramentacién, osi como los
principios de remocidn puesto que todo ello s incluye dentro de lo focultod
constitucionalmente reconocida a los estados de organizar sus poderes
péblicos. Sin embargo, la Asamblea Nacional no lo entendid osi y dictd lo
Ley para la Designacion y Destitucion del Contralor o Contralora del estodo
(6.0. 37.303 del 15 de octubre de 2001), donde se legisla sobre codo
uno de estos fopicos con lo que, si consideramos vélidos los argumentos
que anteceden, se vulnera lo competencia propia de los estados y se
evidencia la injerencia del poder central en los asuntos propios de los
autonomios territoriales.

’

6. En relacion con los competencios denominadas “exclusivas”, que
consagra el articulo 164 constitucional, muchas de los que olli se
encuentran o estan condicionadas por el dictado de una ley nacional
posterior, como ya lo hemos sefialado, o no son realmente exclusivas ol
concurrir en ellas otros ambitos gubernamentales, ya sea el nacional o el
municipal, de lo que se sigue que en definitiva los estados no fienen, en
esencia, competencias realmente exclusivas. Se trata, en el mejor de los
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casos, de una errada ingenieria constitucional pero que en la préctica lleva o
una mayor centralizacidn, a un mayor intervencionismo del poder central
como ha quedado reflejodo en el coso de la competencia relativa o la
vialidod terrestre (Art.164, 9y 10). En efecto, al dictarse dentro del
paguete de la Ley Habilitante el Decreto de noviembre de 2001 que se
concreta en la Ley de Transito y Transporte Terrestre, el Ministerio de
Infraestructura aparece como superior jerdrquico con respecto o los estados
en lo concerniente al peaje en carreteras, puentes y autopistas al prohibir el
establecimiento de nuevos peajes sin su ouforizacién, osi como ol ordenar el
desmantelamiento de aquellas estaciones de cobro que no se adopten a los
especificaciones técnicos que apruebe el Ministerio. Algo parecido ocurre con
lo Ley de Aviacion Civil (18 de septiembre de 2001) y con la Ley General
de Puertos (11 de diciembre de 2002).

7. Tres innovaciones importantes trae la Constitucion de 1999 con relacion
al tema que nos ocupa: el Consejo Federal de Gobierno, los Consejos de
Planificacion y Politicas Piblicos y el Fondo de Compensacion Inferferritorial.
Veamos a continuacion si contribuyen o no o lo concrecion del estado
federal descentralizado.

0) El Consejo Federal de Gobierno, drgano encargado de la planificacion y
coordinacion de politicas pablicas pora el desarrollo del proceso de
descentralizacion y transferencio de competencios del poder nacional o
estados y municipios y, sobre fodo, como una instancia para hacer frente o
los desequilibrios territoriales mediante lo aprobacidn anual de los recursos
pora la inversion en dreas prioritarios (Art. 185), termina siendo un érgano
que se formalizd sin que buena parte de los constituyentes tuviero ideo de
su significacion. Propuesto por la COPRE pora la reforma constitucional, ol
leer los debates de lo Asamblea Constituyente resalta la confusion entre un

Consejo de Estado que aparecia en el Proyecto presentado por el Presidente
de lo Repiblica —y que posteriormente fue eliminado— y este Consejo
Federal de Gobierno.

Al analizar su consagracidn constitucional observamos que en su integracion
aparece un claro acento centralista ya que tanto en el Consejo en si (dado
la presencio del vicepresidente, de los ministros que hoy superan en nimero
el de los estados y, por tanto, de los gobernadores que, ademds, en su casi
totolidad pertenecen al partido hegemanico o a quienes le acompaiion),
como en su Secretaria, predomina el poder central.

Pero hay mds: en el anteproyecto de la Ley del Consejo Federal de Gobierno
presentado a la Asamblea Nacional, ol ser cambiado el poro entonces
vicepresidente, la nueva vicepresidenta Bostidos hace patente una vez ms
los contradicciones entre centralizacién y descentralizacion, inclinndose por
o primera ol pretender controlar con un exceso de liberalidad los
asignaciones del FIDES, lus de la Ley de Asignaciones Especiales y el Fondo
Interterritorial, con lo que el papel de coordinador y regulador de los
relociones intergubernamentales quedaba en entredicho. El proyecto fue
rechazado y, hasta ahora, no se ha institucionalizado el organismo, lo que
contribuye a la incertidumbre sobre el futuro del proceso descentralizador.

£l Gnico momento en el que el Consejo Federal se ho reunido oficiosamente
(en vista de su no instrumentalizacion) fue con ocasion de los
aconfecimientos del 11 de abril del 2002, cuando el gobierno llomé o un
didlogo nacional. Alli habld el Presidente y sus ministros sin mayor
presencia, ni de asistencia ni de polabro, de los Gobernadores. En fecha 12
de mayo de 2005, en reunion sostenida en lo Vicepresidencia de la
Repablica con los gobernadores oficialistas, se crea el Consejo Bolivariano
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| de Gobernadores en sustitucion de lo Asociacion de Gobernadores. De
acuerdo con lo declorado a la prensa, este organismo revisard las normos
que dificulton lo administracion pablica (trabas burocréticas) y emitird
comunicados sobre temas especificos (I Nacional, 13,/05,/05, A-4).

b) Los Consejos Estadales de Coordinacién y Planificacion de Politicas
Pablicas (Art. 166), ya institucionalizados en la Ley sancionada en
- noviembre de 2001, devuelta por el Presidente y publicada en GO 37.509
del 20 de ogosto de 2002, ademds de ser una ley nacional pensada y
disefioda desde ese dmbito polifico y que realza el cardcter subordinado
‘ —que no coordinado— que lu iniciafiva estadal asume respecto de los plones
nacionales y regionales, estamos en presencia de un drgano Gnico que
dificulta lo posibilidad de arribar o negociaciones e intercambio por ofras
vias que de acuerdo con los actores involucrados y en determinadas
drcunstancios pudiesen ser mds funcionales, articular mejor los demandas o
tener mayor representafividad. En ofras palabras, como coda estado posee
\ una realided propia, con operadores e infereses diferentes, con flujos e
' intercombios peculiares, con entornos econdmicos, culturales y sociales
porficularizados, lo homogeneizacidn y el uniformismo que realiza la ley no
purece lo mds adecuado frente o una realidod diversa y singular, ni estimulo
lo “posibilidad y la capacidad de conocimiento enddgeno’ (Herndndez,
2004). Por ello somos de opinidn que la ley que requla el cémo deben
organizarse y funcionar ha debido ser estadal y no nacional, es decir, ha
debido dejarse o los Consejos legislativos estadales para que, tomando en
cuenta su idiosincrosia, la dictasen. Adicionalmente, y segtn apunta Brewer
(2001) “no tiene fundamento alguno pretender que esa “ley” pueda ser
una ley nacional, lo cual (es) contrario a la distribucién vertical del Poder
Piblico que regulo el articulo 136 de la Constitucion’, o lo que ofiadimos
nosotros que esa auto-atribucion de parte de la Asamblea Nacional

contrarresta lo que de conformidad ol Art. 187, numeral 16 le ordena lo
Consfifucion: velar por la autonomia de los estados en lo medida en que la
lesiona al reducir el espacio de lo outo-regulacion normativa de los entes
territoriales sobre materias que, por su naturaleza, son cénsonas con un
@mbito espacial mds restringido.

Su casi inoperante estructura, que en deferminados entes ferritorioles
olcanza hasta 60 miembros, ha dificulfado no sélo su funcionamiento sino
que, como consecuencia de lu presencia del partido gubernamental y sus
aliodos en 21 de los 23 gobernaciones de estados, la nota clientelar se
hace presente en su seno y mds que un organismo pensado para dar moyor
cabida a lo participacion civdodana, contribuyen, de hecho, a mayor
centralizacion del poder, tal como lo ha denunciado ‘Conexién Social” (para
mayores detalles véase: www.aporrea.org).

¢) Lo idea de creacion del Fondo de Compensacion Inferterritorial fuvo sus
origenes en proposiciones emanadas de la COPRE, asi como en lo
Constitucion espaiola, teniendo como objetivo paliar el desequilibrio
existente entre entidodes ferritoriales de mayor desarrollo relativo y las que,
por el contrario, presentan un grado menor, todo ello como instrumentacion
del principio de solidaridad. Pensado como recursos adicionales al Situado
para los distintas entidades poblicas territoriales, el Fondo estd destinado
fundamentalmente al financiamiento de los inversiones pablicas y para
apoyar la dotacin de obras y servicios esenciales en los regiones de menor
desarrollo relativo.

El Fondo estd adscrito al Consejo Federal de Gobierno, organismo que como
tantos veces se ha repetido carece de fondos que no sean los propios para
su funcionamiento, por lo que hoy por hoy mal puede oforgarlos ni decidir
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sobre lo ofectacion de recursos del Tesoro o menos que lo Asamblea
Nacional, en lo ley respectiva, asi lo decida.

Como la Ley del Fondo de Compensacion Interterritorial hasta ahora no ha
sido presentada o la Asamblea Nacional, una de lus bases econdmicas para
lo descentralizacion se encuentra sin asidero legal alguno lo que hace que o
ésta se le haga cuesta arriba su desarrollo. Si a ello se le suma lo
expresado por el Presidente de la Repdblica con ocasion de su exposicion en
noviembre de 2004 al presentar el proyecto denominado “La nueva efapa,
el nuevo mapa estratégico”, en el sentido de que “el Fondo de
Compensacion Interterritoriol [...] debe ser un fondo que absorba lo que
hoy son la LAEE y el FIDES”, el camino hacia lo centralizacion de los
recursos estd abierto y contradice lo recogido en el Art. 156,13 que hablo
de fondos (en plural) especificos que aseguren la solidaridad interterritorial.

8. Ademds de los preceptos constitucionales, los reformas a ciertos leyes
intimamente relocionadas con la descentralizacion han sido modificados. Tal
es el coso de la Ley del FIDES en octubre de 2000. En esta reforma se
dispone su adscripcian ol Ministerio de Plonificacion y Desarrollo (anfes
estaba adscrita al Ministerio de Relaciones Interiores) asi como la
conformacion de un Directorio Ejecutivo integrado por 5 miembros
pertenecientes al Ejecutivo nacional (uno designado por el Presidente de la
Repiblica, cuatro postulados por Ministerios) asi como cuatro més (dos
designados por los Gobernadores de estado y dos postulados por los
Alcaldes) de libre nombramiento y remocidn por el Presidente de lo
Repiiblica, siendo el caso que sdlo con cuatro se conforma el quorum para
funcionar y basta la mayoria simple de votos pora decidir. Como se observa,
lo preeminencia del Poder nacional es clora, lo que ho traido como
consecuencia lo pérdida de su cardcter de drgano intergubernamental.

Ademas de ello, y como un rasgo mds hacio el centralismo, el Presidente de
la Repablica, con ocasion del “Nuevo Mapa Estratégico”, expuso: “Estoy
comenzando 0 revisar esos...proyectos que llegan ol FIDES y o la LAEE, y
cuando uno los revisa, empieza o dudar acerca de lo calidad, ocerca de lo
pertinencio del proyecto...”, expresiones y acciones que no hacen sino
corroborar el desmontaie de lo descentralizacion y la injerencio directa del
Presidente.

También la Ley de Asignaciones Econdmicas Especiales (LAEE) ha sido
modificoda en el afio 2000. Esta Ley, ademds de incluir al Distrito
Metropolitano, ha incorporado al municipio “como protagonista y ejecutor
de los mecanismos administrativos para acceder a los recursos”,
obandonando lo establecido anteriormente de que éstos solo estaban
destinados a los estados. Corresponde al Ministerio del Interior y Justicia
coordinar con los Gobernadores, quienes someterdn sus proyectos a lo
aprobacidn de oquél. Sobre su incidencia en el proceso de descentralizacion
valen los mismos argumentos precedentes relativos al FIDES.

B LA DESCENTRALIZACION MUNICIPAL EN LA CONSTITUCION
DE 1999

En relocidn con el tratomiento de lo materia municipal en lo Constitucian de
1999 se recordard que actores polificos, sociales, estadoles e intelectuales
apostaban al municipio, y no a los estados, como pieza clave en el proceso
descentralizador. Tal parece ser lo orientacion en el nuevo Texto
Fundamental en el que se incorporan algunos cambios en relacion ol de
1961, pero montiene sus lineas bésicas sobre su naturaleza, autonomia y
marco politico, como la posibilidad de mancomunarse. En relacion con su
gobierno se sefiala que serd descentralizado, amén de democrético,
participativo, electivo, alternativo, responsable, pluralista y de mandatos
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revocables, y su organizacion debe regulorse por ley nacional y estodal
siendo el coso que, hasta el momento, lo primera de ellos no ha sido
sancionada (ver, mds adelante, lo nota 6).

Lo novedoso de lo Constitucion de 1999 en materio municipal, y que
expondremos escuetamente, es lo que sigue:

o) Lo posibilidad de diferencior entre municipios atendiendo a su poblacion,
desarrollo econdmico, capacidad para generar ingresos fiscales propios,
situacidn geogrdfica, elementos histdricos y culturales y otros foctores
relevantes. Esta proposician, cuya paternidad se debe o lo COPRE, pretende
superar lo uniformidad existente entre municipios durante lo vigencia de la
Constitucion de 1961, uniformidad que en la practica, dodos los condiciones
peculiares de estos entes territoriales, llevaba o que incluso los servicios
minimos que debian garantizarse a los vecinos no pudieran realizarse y
muchos de sus competencias no se ejecutaran. Queda por ver como la Ley
desarrolla la diferenciacion municipal.

b) El que los parroquias no son la dnica posibilidad de division de un
municipio sino que ofras enfidades locales puedan ser creadas,
acompaiiadas de los recursos de que deben disponer de conformidad con las
funciones que se les asignen. En todo caso, unas y ofras fienen como felos
promover lo desconcentracion de lo administracion municipal y atender lo
iniciafiva vecinal o comunitaria, la participacion ciudadana y lo mejor
prestacion de los servicios pablicos.

o) Los Consejos Locales de Planificacion, presididos por el Alcalde e
infegrado por concejales, presidentes de las Juntas parroquiales,
representantes de organizaciones vecinales de los parroquios y de ofros de

lo sociedad organizada. La Ley nacional que los requla ha sido dictodo
(6.0. 37.463 del 12 de junio de 2002) y sobre ello son vélidos los mismas
opiniones que adelantamos para el caso de los Consejos estadales.

d) En el Gmbito de sus competencias, los municipios deben incorporar o
parficipacidn ciudadana al proceso de definicion y ejecucion de lo gestion
pGblica osi como al control y evaluacion de sus resultados.

e) Lo posibilidad de que los estados descentralicen hacia los municipios los
servicios y competencios que gestionen y que estén en capacidad de prestor.
Los mecanismos de transferencia estaréin requlados por el ordenamiento
juridico estodal.

f) Igualmente, y mediante regulacion por ley nacional, los municipios
podrdn descentralizar y transferir a las comunidades y grupos vecinales
orgonizados, previa demostracion de su capacidad para prestarlos, los
servicios en materia de salud, educacion, vivienda, deporte, cultura,
progromas sociales, ambiente, mantenimiento de dreas industriales,
conservacion de Greas urbanas, construccion de obras y prestacion de
servicios pablicos.

g) Por Glfimo, la elevacidn a rango constitucional de los Contralorias
municipales ya contempladas en la Ley de Régimen Municipal.

CONCLUSIONES

Ademds de lo “contradictoria arquitectura federal’ reflejada y recogida en el
propio texto consfitucional, como ya hemos apuntado, incluso desde antes y
apenas unos dias después de ser aprobada, y en forma continuada desde
enfonces, algunos hechos concretos nos hacen preguntarnos si el
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federalismo descentralizado y lo descentralizacién son asumidos por los
actores y operadores como principio fundamental el primero (Art. 4) y como
politica nacional la sequnda (Art. 158), tal como lo sefiala la Consfitucion o
si, por el contrario, estd presente un marcado acento re-centralizador.

Como popularmente se dice, para muestra vale un botén y en este caso son
varios. En efecto, ademds de lo propuesta de lo descentralizacion-
desconcentroda del Ministro de Planificacion y Desarrollo antes de la
aprobacion de la Constitucion, propuesta que se fundamentd en lo creacion
de ejes de desarrollo (eje Orinoco-Apure, eje occidental y eje oriental) con
una nueva vision sobre la forma de territorialidad existente, recuperando y
repotenciando las Corporaciones de Desarrollo regional adscritas al Poder
Nacional, después de aprobado el Texto fundamental hechos tales como el
refraso en lo entrega del Situado®, la osfixia presupuestaria por lo vio del
entorpecimiento en la dotacion de los recursos, el lenguaje descalificador del
Presidente hacia los Gobernadores no afectos al régimen, lo omenoza de
disminuir el porcentaje del IVA destinado ol FIDES y lo de los recursos a
repartir por la Ley de Asignaciones Especiales, la falta de un esquema de
negociacion, lo coordinacion entendida como subordinacion a favor del poder
central, lo mora en dictar la ley para el funcionamiento del Consejo Federal
de Gobierno pensado, como hemos apuntado, para ser el organismo
intergubernomental encargado de la planificacion y coordinacion de politicas
y acciones para el desarrollo del proceso de descentralizacidn y tronsferencia
de competencias, y como consecuencia de ello la no insfitucionalizacion del
Fondo de Compensacién Interterritorial por depender su odministracion de
este organismo, la mora también de la Ley del Distrito Copital y la de
Régimen Municipal® asi como la que debe decidir lo asignacidn de
impuestos, tasas y contribuciones que de conformidad a la Disposicion
Transitoria Cuarta de la Constitucion debia haber sido dictada por lo

Asamblea Nacional dentro del primer afio contado a parfir de su instalacién,
el limbo juridico en que se encuentra la Ley Orgénico de Hacienda Pablico
Estatal (devuelta por el Presidente el 21 de abril de 2004 sin que lo
Asamblea Nocional hosta la fecha haya decidido ol respecto), lo amenaza de
los organismos centrales —como el ministerio de la Salud— de reasumir
competencios ya negociadas mediante convenios entre lo Repablica y los
entidodes federales, nos llevan a lu conclusién de que los caminos hacia o
descentralizacion estdn siendo bloqueados odrede y la siempre presente
tentacion centralizadora se hace patente. De acuerdo con Mascarefio
(2004) “hemos entrado en un escenario de abierta contradiccion entre los
aspiraciones federalistos-descentralizadoras de la actual Constitucion, aun
con sus limitaciones, y la clara linea presidencialista y personalista del
mandatario nacional y su régimen”.

Dada lo importancia que a los efectos del federalismo descentralizado tiene,
sobre todo después del ltimo proceso electoral de eleccion de Alcaldes y
Gobernadores, y como respaldo y corolario a lo que hemos calificado como
involucion de este proceso, dejemos que sea el propio Presidente de lo
Republica quien el 17 de noviembre del 2004 en reunion efectuada en el
teatro de lo Acodemia Militar de Venezuela con los Alcaldes y Gobernadores
recién electos, desarrolle lo que denomind “La nueva etapa. El nuevo mapa
estratégico”. Este documento, que recoge lo que los falleres presentaron en
los dias precedentes, trae diez objetivos estratégicos y sus correspondientes
“herramientas” frente a los cuales los nuevos representantes deben
alinearse e implantar en lo adelonte pues, “aunque no puedo destituir
alcaldes ni gobernadores, si puedo hacer ofras cosas. Quiero que sepan que
en esta nueva etapo el que estd conmigo, estd conmigo, el que no estd
conmigo estd contra mi...No acepto medias fintas...El que no se sienta
consustanciodo con este proyecto revolucionario digalo, sea gobernador, sea

5/ la Asaciacién de Gobernadores,
en su oportunidad, fue partidaria de
transterir los siguientes ramos tributarios
a los estados: el de estampillas, la
mitad de producto del impuesto sobre
la renta de personas naturales, el de
sucesiones y donaciones, la
administracién del impuesio que se
cobra a las empresas encargadas de
la manufactura o refinacion de
hidrocarburos|limpuesto a la gasclingl,
la mitad del producto de los impuestos
sobre alcoholes, licores, cigarrillos y

téstoros, y un porcentaje del impuesto
al consumo suntuario y a las ventas al
mayor. Por su parte, Rafael de la Cruz
y Armando Barrios |1994) analistas en
la materia, propusieron el de la
gasolina y ofros derivados del
petroleo, el impuesto sobre la renta de
personas naturales y el impuesto al
consumo local, siendo que la
transferencia de estos fres impuestos
no afectaria las finanzas del gobiemo
central ni elevarian la presién tributaria
para los ciudadanos. En el

anteproyecto de la Constitucién de
1999 presentado por el Presidente de
la Repiblica denominado “Ideas
Fundamentales para la Constitucion
Bolivariana de la V Repiblica”
aparecen los de cigcrri\fos‘ |rcores,
gasolina, impuestos especificos al
consumo, fransacciones inmobiliarias,
asi como aguellos ofros no reservados
al Pader nacional ni a los Municipios
Como se constata de ello quedd poco
en el texto definitivo.

6/ Para el momento de redactar este
trabajo (2005), después de 4 afios en
mora que ameritaron que la Sala
Constitucional conminara o lo Asamblea
a dictar la ley, se aprobé en segunda
discusion la Ley Organica Sobre el
Poder Piblico Municipal que pasaré a
una comisién redactora antes de su
sancién y luego se enviara a la Sala
Constitucional. Finalmente se remitira

al Ejecutivo para su “Complase” o para
su devolucién a la Asamblea
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alcolde o lo que sea y asuma las consecuencias...No se hacen revoluciones
sin unidad de mando” (para consultar el documento en su totalidad,
véase: www.aporrea.com).

Allf propone, enfre otros puntos, absorber el FIDES y LAEE en el Fondo de
Compensacidn Interterritorial; construir, desarrollar y redisefiar la nueva
estructura funcional bolivariana en los niveles estadal, municipal y

' parroquial; conformar el Consejo de Gobierno sin demoras; llevar o cabo

programas de formacién sociopolitica a los funcionarios pablicos y lideres
comunitarios; impulsar una consfituyente municipal; crear ejes y polos de
desarrollo; educar a lo poblacion en los principios militares de discipling,
amor o la patria y obediencio; desarrollor acciones comunicacionales de
promocién de valores, ética e ideologia bolivariana y divulgor y contribuir
o la formacidn e identificacion de la poblacién con ellos; desarrollor un
marco juridico que permita construir esa nueva insfitucionalidad
revolucionaria municipal, estadal y nacional; institucionalizar los misiones,
y designar el ente de coordinacion, control y monitoreo de los planes de
accion, ente que va o funcionor a nivel presidencial con el Vicepresidente
de la Repablica, el Ministro de Planificacion y tres militares de lo Fuerza
Armada.

Nos preguntamos: ;qué significado puede tener construir o nueva
institucionalidad, redisefiarla y desarrollar la estructura funcional
bolivariana y revolucionaria? Frente a la clora linea presidencialista,
personalista y outoritaria del Ejecutivo nacional, y frente a las polobras del
Presidente de que lo descentralizacion significa el “descabezamiento...una
estrategio imperialista que nos venden y que se lo compramos
baratisima...que ademds de dividimos a nivel continental nos quiere
dividir a nivel interno...(porque) cuando un pais entra en revolucion se

requiere concentracion de fuerzas, unificacién”, podemos presumir que lo

respuesta pone en evidencia que serd mds de lo mismo, es decir, relaciones

mando/obediencia, supra/subordinacion, centralismo en su més extrema
manifestacion.
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