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I Resumen

Se aborda el tema de lo descentralizacién en Venezuelo desde lu perspectiva
juridica, tomanda como punto de enfoque lo forma de Estado Federal que adopta
el pais desde sus origenes como nacién independiente.

Esta perspectiva permite distinguir los supuestos de descentralizacién como forma
de generacién de arficulacion del poder pablico en el territorio, que opera a partir
de lo forma de Estado unitario o centralizado, y los supuestos de Estados complajos,
en los cuoles la orficulacion territorial del poder pdblico es un supuesto bésico.
Elarticulo presenta un andlisis comporativo entre los principales dispositivos que
contemplaba lo Constitucion de 1961 y los de lu Constitucidn de 1999, vigenfe,
lo cual, o pesar de proclamor un «Estado Federal descentralizado», porece menos
abierta o lu descentralizacidn.

ANOTACIONES SOBRE EL REGIMEN

CONSTITUCIONAL -

DE LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL
EN VENEZUELA

H Abstract

The article offers the view of the decentralization from the legal point of view,
in particular, from the Federal form of State odopted by Venezuela, since its
born as independent Nation.

This point of view permits make a difference between the political arficulation
of the power in the land when it is the consequence of o decentralization process
—usually in o Unitary State— and when it is the origin of the State —os in o
Federal State—.

Finally, the urticle makes o comparative analysis of the regulations about
decentralization in the venezuelon Constitutions of 1961 and 1999.
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M PRELIMINAR

Antes de entrar en el andlisis y la revision de la normativa béisica que establece lo
que de manera general se ha venido entendiendo como el «régimen juridico de lo
descentralizacidn territorial en Venezuela», resulta oportuno y conveniente
considerar, aun cuando sea de forma superficial, algunos aspectos generales y
conceptuales sobre el asunto. En primer lugar, se advierte que fienen cardcter
preliminar, por estar referidos a cuestiones bésicas cuyo manejo, en un momento
infroductorio, sdlo persigue comprender con mayor facilidad y detalle el alcance
que se prefende dar al andlisis, asf como el senfido que tienen los comentarios
riticos que nos proponemos consignar como resultado 1dgico de tales
evaluaciones.

Tales cuestiones, que se insiste son de orden preliminar, se concretan, en primer
término, en lo precision que se debe dor ol concepto de «descentralizacion
territorial>, como categoria que alude o una técnica de organizacian juridica y/o
politica, con perfiles y alcances determinados para, de ese modo, poder contar
con un pardmetro de referencia tedrico, estable y definido, que permita los
necesarios ejercicios comparativos conducentes a lo evaluacion citica de los
disposiciones regulatorias en cuanto a su coherencia interna, es decir, su
integracion como sistema y, de igual manera, por lo que atafie a su plousibilidad,
esfo es, por o que respecta a su verdudera potencialidad para alcanzar los
objefivos que se persiguen con su presencia y su empleo.

En sintesis, lo nocion de descentralizacion tenitorial alude fundomentalmente @ la
manera de presentarse la arficulacion o vertebracion organizativa del poder
piblico en el espacio geogrdfico, en particulor cuondo se estd en presencia de un
proceso de transferencia, de «trasvase» de los modalidades de expresion del
poder {potestudes, competencias, servicios, efc.), desde unos determinados
centros que lo acumulan, hacin otras unidades distintas, dotadas de
personificacion juridica, que lo reciben, para su aplicacidn en espacios ferritoriales
mds limitados.

En tal sentido, se pueden diferenciar, cuando menos, dos formas de expresarse lo
descentralizacion territorial, segiin que ésta se limite ol ejercicio de poderes
administrativos o abarque contenidos més amplios, propios del ejercicio del
gobierno. En el primer caso habloremos de descentralizacion odministrativa,
mientras que en el sequndo haremos referencio a o descentralizacion politica,
que comporta, como nota disfintiva, la participacion de la poblacian en lo

eleccion de los autoridades qubernomentales correspondientes o | entidod
temitorial de que se frofe.

Por ello, estrechamente vinculado al aspecto antes expresado, estimamos
como punto de necesario contacto previo el referente o la forma de Estado,
que en si misma pauta un determinado mapa de distribucin teritorial del
poder publico, con consecuencios evidentes en el aspecto administrativo, pero
también en el campo politico, en cuanto a la constitucian y ejercicio del
gobiemo, lo que o su vez nos conecta directomente con el tema del soporte
real y de lo préactico efectiva de lo democracio.

No cabe duda, en consecuencia, que la forma de Estodo —por cuanto dlude o
la definicion de la distribucion territorial de nichos que alojon las estructuras
dispuestas pora el ejercicio del poder politico, es decir, de los centros o
unidodes de gobiemo territorial, que se establecen a partir de un patrén
original o punto de partida en la organizacion espacial del Sector Poblico—
es un concepto que influye decisivamente en la necesidad, o incluso, en la
posibilidad préctica de aplicar herramientas o técnicas de organizacion
determinadas, como lo es, en definitiva, la descenfralizacion.

Asi, en lineas generales, las formas de Estado Complejo (Estodo Federal,
Federacidn, Estado de Autonomias), que se caracterizan precisamente por la
presencia de una pluralidad estable de centros territorioles de poder, de
unidodes de decision politica como bose de lo orgonizacién del Poder Pablico,
admiten o requieren, en menor medida, lo aplicacion de técnicos
descentralizadoras, sin que por ello esté negada su presencio. Esto, por el solo
hecho de que ya existe, como punto de partida, un compo de actuacian mds o
menos amplio, pero en fodo caso propio, en cada uno de los componentes
territorioles del Poder Piblico y, en consecuencio, se dibuja de entrada un
sistema de relociones insfitucionales y confroles dispuestos para garantizar lo
existencio y funcionalidad de las estructuras del poder, es decir, del Estado.

En otras palabras, la concepcion misma, lo esencial, de lo forma de Estado
Compuesto, por oposicién a la formula de distribucion espacial del poder propia
del Estado Unitario, es la descentralizacion del Poder, a frovés de la
coexistencia inicial de centros de poder pablico que actian en espacios
territoriales acotados, los cuales, integrados en una unidad, conforman el
Estado Nacional.
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De su parte, la forma de Estado Unitario ~montada sobre la existencia de una
estructura de poder monolffica, piramidal, concentrada~ es, en teoria y desde lo
perspectiva de la forma de distribucion de los mbitos espaciales de decisién
piblico, un escenario més acorde para lo puesta en prctica de técnicas dirigidas
a difundir el ejercicio del poder, lo que no significa necesariomente que exista
inclinacidn en los decisores poliicos que lo defentan hacia la aplicacién de tales
fécnicas. Es decir, en cuanto ol esquema de centros depositarios de atribuciones
niblicas, es un esquema que permite alimentar ofros centros mediante la
fransferencia de esos facultades, que es lo que en definitiva comporta lo
descentralizacién.

En tercer lugor, y como consecuencia de lo antes aludido, se impone como
conclusion referida al cardicter relativo que tienen las situaciones, estados o
grados de descentralizacion.

El grado o nivel de descentralizaci6n es necesariamente relativo, en atencién al
momento en que se evalde una realided concreta, con lo cual podria afimarse
que una determinada estructura organizafiva se encuentra més o menos
descentralizada respecto de st misma en comparacion con un momento anterior o
posterior de su historia. Pero, ademds, lo situacion o nivel de descentralizacién o
centralizocion de esa estructura organizafiva serd igualmente relafiva i se hace
un contraste con ofras estructuras similares o comparables, con lo cual, ol hablor
de situaciones de descentralizacién en materia de Estados, debemos considerar
su forma (compleja o unitaria) como punto de portida, para poder hacer

ejercicios de comparacion minimamente confiables.

De allf que se haya podido afirmar con evidente acierto que la descentralizacitn
&5 uno de esos términos mégicos, casi foumatGrgicos, que operan con el efecto
medidico de un tolisman en el discurso, de manera que resulta usual comprobar
(émo frente o una determinada organizacién en un momento preciso no faltard

' lo posician del asesor experto que recomiende su descentralizacion con la
finalidad de democratizar su funcionamiento, especializar las tareas y reubicar los
niveles correspondientes a los espacios de decisidn; bastando que fol hecho se
produzca para que, en sentido inverso, se predique de inmediato la conveniencia
de o centralizacion de la organizaci6n para evitar la dispersién y gorantizor la
unidod de mando, lo economia de lus operaciones a través de la reduccién de los
costos burocrdticos y, con ello, propender a obtener mayores oportunidades de
eficiencia en el logro de los objefivos (Beer, 1975).

Finalmente, domos por entendido que haremos referencio o la
descentralizacion en téminos amplios, esto es, no restringida a los aspectos
exclusivamente administrafivos sino abarcando, también, los aspectos polfticos.
Con ello admitimos el empleo del términa con un perfil conceptual y un
contenido que deshorda el alcance que le es propio en el campo restringido del
Derecho Administrativo, esto es, como una técnica de orgonizacion
administrativa que pone énfasis en lo personificacion juridica de la gestion
mediante lo transferencia estable de competencias, por via normativa, desde
unidodes de la Adminisiraci6n Directa o enfes de la Administracién Indirecta o
Descentralizada, sean estos enfes teritoriales o no (descentralizacion territorial
y descentralizacion funcional).

Desde estu plataforma de aproximacian, se estima necesario abordar la revisién
del caso venezolano mediante una referencia inicial ol perfil del proceso de
descentralizacion territorial (entendiendo el mismo en los términos antes
aludidos) que se inicid hace ya més de una década, bajo la vigencia de la
Constitucién de 1961, para seguidomente hacer mencion de los combios que
sobre el régimen juridico aplicable ha presentado la Constitucion de 1999, con
el afindido de una evaluacin erfica a su formulacién y perspectivos de
previsible plousibilidad.

B LA FORMA DE ESTADO FEDERAL Y SUS CONSECUENCIAS

En este punto de la cuesfion, lo primero que corresponde poner sobre la mesa
de ondlisis es la calificacion de Estado Federol que adopta Venezuelo desde su
nacimienta como pais.

Histéricamente, tal categorizacién arranca desde la primera Consfitucidn
venezolano —hecha por los representantes de Margarita, Mérida, Cumang,
Barinas, Barcelona, Trujllo y Caracas, reunidos en Congreso General»— que se
apruebu el 21 de diciembre de 1811, y que marca el nacimiento de un Estado
independiente, mediante la confluencia o infegracién politica de los antiguas
Provincias integrantes de luo Capitania General de Venezuela.

Resulto evidente que la primera Constitucion venezolana es reflejo directo de lo
corriente constitucionalista que en ese momento se irradia desde Europa; pero,
ademés, en ello se incorpora tempranamente la forma de Estado Federal que
se estrena con la Constitucion de los Estados Unidos de América, aprobada en

1787.
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Por tal motivo, ese documento, que inaugura la produccidn de textos
constitucionales en Iberoamérica, se fituld, precisamente: «Constitucion Federal
para los Estados de Venezuela, y estd definitivamente influenciado tanto por la
ideologia del liberalismo europeo que inspira la Revolucion Francesa como por el
pensamiento propio de la Independencia y el constitucionalismo norteamericano.

A los efectos que nos inferesa destacar con ocasién del presente andlisis, es
importante recordar el encabezamiento del pérrafo inicial del Capitulo Preliminar
de eso Constitucion, que bajo el titulo «Bases def Pacto Federativo que ha de
constituir lo Autoridad general de lo Confederacion», reza textualmente: «En todo
lo que por el Pacto Federal no estuviere expresamente delegado a lo Autoridad
general de lo Confederacion, conservard cada una de los Provincias que la
componen su Soberania, Libertad, e Independencia: en uso de ellas tendrdn el
derecho exclusivo de arreglar su Gobierno y Administracion territorial, bajo los
leyes que crean convenientes, con fal que no sean de los comprendidas en esta
Constitucién, ni se opongan, o perjudiquen a los Pactos Federafivos que por ella
estoblecen. . .»

Este es, formalmente, el origen historico y politico del Estado venezolono (de los
«Estados de Venezuelo», de los «Estados Unidos de Venezuelo», de la
«Republica de Venezuelo» y de lo «RepGblica Bolivariana de Venezuelo», que
junto a los idenfificaciones signadas con el apelafivo de «Colombia» conforman
los diferentes denominaciones que, como una secuencia histdrica indisoluble, ha
tenido el pafs), el cual se expresa politica y juridicamente en ese texto
consfitucional, mediante la consagracion de un Estado Federal que se va gesfando
progresiva y sostenidamente a partir de eventos politicos perfectamente
concatenados con esta decision formal, como lo son los acontecimientos
ocurridos en Caracas el 19 de abril de 1810 y el 5 de julio de 1811.

Es de hacer notar la formulo medionte lo cual se articulo territorialmente lo
distribucion del Poder Pdblico, en particular por lo que corresponde al origen de
ese poder, que se ubica en el pueblo,  través de sus representantes,
organizados en los «esfados», es decir, los anferiores Provincias propias de lo
estructura colonial.

Son estas lus «unidodes politicas» que detentan el poder, que lo concentran y
que, en virtud del pacto de union que acuerdan, lo «delegon» en la «Autoridad
general de lu Confederacion» (Poder Nacional o Federal), conservando su

soberania, libertad e independencia—en todo lo no delegado o transferido, claro
estti—, en virtud de lo cual podran «arreglar su Gobierno y Administracion
territorial». Se observa, entonces, lo generacion del poder de los parfes hacia el
todo, manteniendo lo esencial, lo fundamental, para estructurar su expresion
politica y administrativa propia, con lo cual se configura un Estado Complejo, que
conjuga una estructura general o nacional parfiendo de la infegracion o unidn de
los que, o partir de ese momento, serdn partes integrantes de un nuevo nicleo
de poder polifico comin.

Pues bien, el caso de Venezuela no es una excepcion en cuanto o lo complejidad
orgéinica que consfituye lo estructura politica y administrativa del Estado, lo cual
es una nota propia de su esenci. Desde luego, tompoco significa una excepcion
a lo forma de Estado Federal que, en definifiva, es una categorio genérica,
identificadora de un perfil configurado por grandes rasgos que admiten
variaciones importantes en cuanto o su contenido especifico, en razén de los
particularidades de cada situacion concreta.

£l Estado es, en si mismo, una «organizacion desagregada. Tal como afirma
Massimo Severo Giannini: «El Estado es un conjunto organizado de
administraciones diversas, es decir, un ente con administraciones desagregadas y,
consecugntemente, con drganos desagregados. Ninguna norma lo ha establecido
asf, pero lo que sucede es que ha nacido asi. ..» (Giannini, 1991, p. 97), con lo
cual se manifiesta, de inicio, el soporte conceptual y pracfico, & incluso la
necesidad ineludible, seqdn las circunstancias, para la presencia de figuras
organizativas tales como la desconcentracion y lo descentralizacion
administrativa territorial, tanto para los supuestos de Estados Unitarios como
para los casos de Estados Complejos, dentro de los cuales aparece como figura
emblemitica lo forma de Estado Federal.

Sin embargo, el punto neurélgico de la cuestion se potencia cuando unimos en el
andlisis el componente politico y la realidad que suministra lo estructura
administrafiva, esto es, cuando aparece lo forma en que se establece y se
desenvuelve lo distribucion o articulocion del poder piblico desde el punto de
vista de su expresion feritorial.

El coso venezolano se inscribe entonces, desde su origen, en la forma complejo
de distribuci6n territorial del Poder, al constituirse en Estado Federal y mantener
esa forma, practicomente sin alteracidn, o fravés de toda su historia republicana.
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| No obstante, ho aparecido, casi como una constante, la reaccion critica en cuanto

0 lo veracidad de tal determinacion desde la dptica de la doctrina juridica y
politica nacional, al entenderse que, en la préctica, el ejercicio real y
determinante del Poder ho estado en el nicleo org@nico que representa el Poder
Federal o Poder Nucional, en particular en razon de ln preponderancia de la figura
del Presidente de la Repablica y el catdlogo de materias que se atribuye a lo
responsabilidad de lo Repdblica, como ente territorial, en comparacitn con lo que
corresponde @ los Estados, unido ello o la significativa superioridad en el manejo
e los recursos financieros (sobre este punto pueden verse, enre ofros:
(hiossone, 1979, p. 207; Brewer-Carias, 1983).

En reclidad, el aspecto que mas directamente interesa pora nuestro andlisis estd
en lu forma como se organiza la distribuci6n del Poder Piiblico, o los efectos de
diferencior la dinémica que deriva de un Estado Complejo, en el cual fodos los

| enes terriforiles companentes del mismo son, por definician, unidades dotadas,
' deinicio, de focultades propias que no provienen de la voluntad de ofro enfe

feitorial por lo que, en la distribucién inicial que conduce a la configuracion del
Estado, no opera un mecanismo de descentralizacidn.

En fin, parece oporfuno incorporar una breve reflexién sobre dos datos
adicionales.

En primer término, desde el punta de vista operativo, I esencia de lo forma de
articulacion o vertebracian territorial del poder pblico estd en el modo como se
ejercen los facultades derivadas del mismo, de lo cual surge lo autonomia de
funcionamiento de los entes teritoriales que descarta cualquier sujecion,
sumision, subordinacian o dependencia entre ellas, lo que se reafirma
juridicomente mediante el establecimiento de o garantia constitucional por la cual
los actos dictados en ejercicio de sus potestades slo son controlables por via
jurisdiccional ante instoncios independientes (tribunales) de las estructuras
administrativas y politicas del poder pablico. En suma, destacamos el valor
walitotivo, por encima de lo cantidod de materias que corresponde atender o
wdo mbifo de organizacion pblica teriforial.

Adicionalmente, es conveniente incorporar la consideracion de algunos factores de
orden priictico en lu evaluacion de la dinamica propia de los fransformaciones que
experimenta una realidod deferminada para poder comprender lo razén de ser y
¢l tlcance de algunas manifestaciones que parecen disonantes. En parficular nos

referimos a las condiciones de desarrollo que presenta la sociedad nacional, o
incluso alguna de sus expresiones parciales teritorialmente hoblando, y o lo
influencia que este factor puede tener en el disefio y lo operatividad de lo
arquitectura organizafiva de los entes pablicos.

Es evidente que cuando se postulon y se configuran ideoldgicamente los
formas de Estado en los postrimerias del siglo XVIII es poco lo que se conoce
en cuanto q los fendmenos derivados de los patrones de asentomientos
humanos sobre el territorio, la urbanizacion y sus efectos, y la dinmica de
funcionamiento territorial de lu sociedad, por lo que lus formulas de
organizacion de lus estructuras publicas, dispuestas para lo afencidn de los
asuntos que dimanan de lo dingmica social, van trocindose progresivamente
en lo bisqueda de los adoptaciones requeridas para el cumplimiento de sus
obiefivos.

Al respecto, es altamente significativa y contundente la afirmacion segtn lo
cual el Estado no es una obra definifiva sino que vo haciéndose
incesantemente, lo mismo que el hombre, por lo que ofrece constantes
variaciones a lo largo del fiempo, que le confieren paculiaridad en cuanto o su
fisonomia (Moles, 1951).

Por ello, comprender integralmente la realidad del coso venezolano pasa por
incorporar al andlisis la realidad prdctica de su evolucion social, econdmica y
politica, en particular lo que significa lo dilatada efapa histérica de guerras
intestinas que sucede al prolongado episodio de la querra de independencia,
donde se mezclan episodios de profunda incertidumbre politica junto  un
deterioro absoluto de la ya de por si incipiente economia rural, todo lo cual
dibuja un puis desintegrado politica y funcionalmente hasta bien entrodo el
siglo XX, con lo cual es perfectamente explicable el papel protagénico que en
lo escena nacional fiene el dmbito propio del Poder Nacional.

Este mismo enfoque permite ampliar los parametros de evaluacidn de lo que hon
sido, son en la actualidad y pueden ser en el futuro (dentro de las limitodas
posibilidades que se ofrecen a los ejercicios de andlisis prospectivo) los aspectos
mds resaltantes de la descentralizacion territorial en Venezuela. A tal fin, vamos a
emplear, basicamente, lu revision de los textos normativos, entendiéndolos como
hitos definitarios de momentos trascendentes en lo presencia de este tema
particular,
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M EL REGIMEN DE DESCENTRALIZACION TERRITORIAL BAJO LA
VIGENCIA DE LA CONSTITUCION DE 1961

Para comenzar este punfo es importante advertir que cualquier oproximacion a lo
realidad juridico-piblica de Venezueln que se realice en el momento actual no
solo admite, sino que recomienda, por razones obvias, la remisién, aun cuando
sea breve, superficial o incluso marginal, a lo Constitucién de 1961 y o los
instituciones juridicos derivadas de la plataforma que instald aguel fexto
fundamental.

Lo obvio de este plonteamiento descansa en dos razones bisicas: por una parte,
el hecho cierto de que la Constitucion venezolana de 1941 ha sido la norma
constitucional de mds larga duracidn en o historia juridico-politica del pafs, por lo
que es Iogico esperar su influencia en la instalacién y el desarrollo de estructuras,
instituciones y practicas que manfienen y mantendrin presencia efectiva luego de
su derogatorio. Pero, ademds, como texto juridico, debe reconocerse sin ambages
que lo Constitucion venezolana de 1961 constituye una pieza de alfisima
calidad, tonto en lo conceptual como en su estructura formal, por lo que invita
permanentemente a una tarea de confraste, més atn cuondo lo sustitucion
efectuada es reciente y el nuevo texto acusa serias deficiencios y debilidodes en
su proceso de elaboracion y en su contenido.

Por lo que afafie directamente al tema que nos interesa en esto oporfunidad,
hocemos mencidn al soporte normativo que ofrecia lo Constitucion de 1961, @
los efectos de lo descentralizacion territorial, en su doble vertiente, polifica y
administrativa, insistiendo en precisar que, como Estado Federal, existe una
distribucion constitucional (de origen) de competencias y atribuciones entre los
distintos entes politicoferitoriales que lo integran (Repdblica, estados y
municipios), lo que puede expresarse, figurativamente, como una distribucion
horizontal del poder pablico, y no verfical, como inadecuadamente se ha
calificado y se ha venido repitiendo, sin mayor reflexion, por una parte de lo
doctrina, como ya pusimos de manifiesto en anteriores oportunidodes (Rodriguez
Garcin, 1998, pp. 675-704, y Rodriguez Garcio, 2000, pp. 169-200).

Ello en atenci6n ol esquema de relacion juridica y funcional que existe entre los
unidades integrados a la estructura que se olude, entre los cuales no se
establecen reluciones de subordinacion y supraordinacion, es decir, vinculos de
jerarquia, explicables graficamente mediante el emplea de la linea vertical, sino
fodo lo contrario, relaciones entre entidades que operan bajo un principio

funcional de autonomia, con espacios de poder asignados directamente por ln
norma consfifucional.

Al respecto, basta recordar lo que sobre el asunfo en comento ofrece el
Diccionario de fa Lengua Espariolo, cuando nos da como quinta acepcion del
vocablo vertical, la siguiente: «. .. Dicese de lus organizaciones, estructuras,
etc., que estiin fuertemente subordinados ol estrato superior méximo. . .».

Lo que importa destacar en este punto es que el origen de esto especifica
forma de distribucion, la fuente de emanacién de lo asignacion de los cuotas de
poder publico que se atribuye a cada categoria de ente politico ferritorial estd
en la Consfitucion, en la norma bésica o fundamental, que en el esquema
conceptual del Estado Federal proviene de lo decision populor, o trovés de los
enfidodes politicas que se integran, y no en la decisidn singulor de una entidod
concreta, como lo seria la Repablica, en cuyo coso habré lo expresion de una
formula descentralizadora.

De alli que podomos distinguir entre los dmbitos originarios de ejercicio del
poder pablico, que pueden verse eventualmente alterados por o aplicacidn de
mecanismos de descentralizacion, fanto en el campo de lo administrativo como
en lo atinente ol espectro polifico.

En este sentido, la verfiente de orden administrativo, en cuanto a lo
descentralizacion territorial, encontraba un punto de apoyo directo en el
arficulo 137:
«Articulo 137.
El congreso por el voto de lus dos ferceras partes de los miembros de cado
cdmara, podrd atribuir a los Estados o a los Municipios determinadas
materias de la competencia nacional, o fin de promover lo
descentralizocion administrativa.»

Pero, de igual manera, en el émbito de lo descentralizacién poltica la
Constitucion de 1961 tombién contemplaba una importente formula de
apertura, susfitutiva de lo que inicialmente regulaba como un régimen
transitorio en su articulo 22, en cuanto a lo designacion y remocitn de
gobemadores de Estado como una atribucion libre del Presidente de o
Repdblica, husta tanto se dictara una ley regulatoria de la eleccién y remocion
de esos funcionarios.
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Esu Ley especial presenta caracteristicas formales de naturaleza excepcional, ol
punto de llegar a lo calificada por lo doctring como una verdodera «ley
constitucional» (Rodriquez Garcio, 1988 ).

En efecto, resulta especialmente destacable el hecho de que la entroda en
vigencia de esa Ley tenio efectos derogatorios sobre lo norma consfitucional e
nsfalaba un régimen juridico irreversible por via de reforma legal <ordinaria,
debiendo acudirse, necesariomente, o una modificacién del texto constitucional si
se pretendia uno modificacion del régimen que o Ley establecia.

Ademds, se apunta como un dato caracteristico adicional el hecho de tratarse de
un texto legal excluido de la posibilidad de veto por parte del Presidente de lo
Repiblica, que adicionalmente requerfa uno mayoria calificada para su admisién,
superior a | exigida para los leyes orgdnicas:
ehrticulo 22.
Lu ley podrd establecer lo forma de eleccidn y remoci6n de los Gobemadores, de
acuerdo con los principios consogrados en el arficulo 3° de esta Consfitucian. El
respectivo proyecto deberd ser previamente admitido por las Cdmaras en sesion
conjunta, por el vofo de |ns dos terceras partes de sus miembros. Lo ley respectiva
no estard sujetu ol veto del Presidente de la Repihblico. Mientras no se dicte la ley
prevista en este arficula, los Gobernadores serdn nombrados y removidos
libremente por el Presidente de lo Repdblica».

Desde el punto de vistu de su aplicaci6n prdctica, en ombos casos se produjo un
desarrollo legislativo bastante tardio de las previsiones constitucionales, el cual
fue asumido, en buena medida, como respuesta necesaria (cosi forzada) a una
sostenida presion politica que obligd a lo bisqueda de salidos de igual

nofuraleza, mediante la puesta en marcha de mecanismos de descentralizacion
que amplioran la oferta de liderazgos politicos y diversificaran los practicos de
gestion pablica medionte el reforzamiento del protagonismo politico de los
cenfros regionales de poder pablico, con un mayor grado de presencia en lo
dindmica social y la econémica cofidiana por o ampliacién de los asuntos que les
worrespondio manejor, ademds de la instalacion de un mayor grado de autonomia
politica, al menos por o que a la seleccion de lo maxima jerarquia del ejecutiv
regional se refiere.

Asi, se dictd la Ley de Eleccion y Remocion de Gobernadores de Estado en 1988
(es decir, diecisiete ofios después de lu vigencia de la Constitucion), y un afio

mds tarde, en 1989, se dicta la Ley Orgénica de Descentralizacion, Delimitacién
y Transferencio de Competencias del Poder Pablico, que intentaba complementor
el proceso de apertura polifica hacia la descentralizacion, ampliando el contenido
sustantivo de la gestion de los entes estudales medionte la fransferencio de
servicios (bdsicamente en materin de vialidad, educacion, salud, puertos y
aeropuertos), mas que la verdadera y real transferencia de competencias, en
tanto facultades o poderes juridicos sobre determinadas materios de los cuales se
desprende el ente transferente.

De este modo se puede concluir que el texto constitucional de 1961 contemplaba
de forma directa, ol menos, esta doble posibilidad de descentralizaci6n teritorial:
lo descentralizacion politica, montado en lo eleccién directo, universal y secrefa
de los Gobernadores de Estado, como una técnica sustitutiva de o formula de
designacion mediante libre nombramiento y remocién del Presidente de lo
Repblica que, de manera fransitoria, contemplaba en su articulo 22 («. ..
Mientras no se dicte la ley prevista en este arficulo, los Gobernadores serdn
nombrados y removidos libremente por el Presidente de la Repblica. ..»); y lo
descentralizacién administrativa, consistente en o afribucion (medionte
fransferencia) o los estados o municipios de materias de o competencia nacional,
por decisidn del Congreso, es decir, mediante Ley (articulo 137).

Pero también en el dmbito de lo municipal se hizo presente lo fendencia
legislativa orientada hacia la apertura y consolidacian de espacios polticos
dotados de mayor grado de presencia o protagonismo dentro de la nocion
fundamental de autonomia.

Esto tendencio se manifiesta primordialmente mediante la reforma de o Ley
Orgdnica de Régimen Municipal, operada en 1989, en lo cwal se cred lo figura
del Alcolde como érgano unipersonal dentro de lo entidad local, de eleccion
directa, universal y secreta, por parte del electorado municipal y responsable de
lo rama ejecutiva (Alcoldia), que a partir de la vigencia de esa Ley se separa de
lu funcion deliberante, normativa y de control que comesponde ejercer al Concejo.
Es indudable que o partir de esta reforma legal se proyectd exponencialmente el
protagonismo politico local, asi como el interés cudadano por la gestidn
administrativa de los asuntos que inferesan mds directamente a los comunidades.

En sintesis, el desarrollo de las previsiones en materia de descentralizacin
contenidas en la Constitucion de 1961, aunque tardio, produjo un proceso, una
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fendencia sostenida hacia la generacidn y consolidacion de espacios territoriales
de poder politico y ejercicio de la gestion administrafiva pblica, entendida como
apertura democrtica de centros de decision polftica en el dmbito regional y local
y un aumento significativo del protagonismo de tales entes en lu gestion de
asuntos de cardcter colectivo y lo prestacion de servicios de distinfa indole y
trascendencia en favor de la poblacidn.

M LA CONSTITUCION DE 1999

Por lo que ataiie a los nuevos supuestos normativas contenidos en el Texto
Fundomental de 1999, hay que disfinguir, cuando menos, dos niveles diferentes
de aproximacian en el enfoque de sus disposiciones sobre el tema.

En primer término, se observa lu propension a expresar un cambio de paradigma
en la concepcidn general del Estado venezolano, que comprende, entre ofras
manifestaciones, o proclama de un «Estado federal descentralizado» (art. 4).

Al respecto, la Exposicidn de Motivos de la Constitucion (aprobada un mes
después de su entrada en vigencia, lo que configura expresion genuina de las
«peculiaridodes» que acomparian al exto consfitucional que nos rige), sefala en
forma enfatica que: «....En cuanfo a la estructura del Estado venezolano, el
disefio consfitucional consagra un Estado federal que se define como
descentralizado, para asi expresar lo voluntod de transformar el anterior Estado
Centralizado en un verdadero modelo federal con los especificidades que requiere
nuestra realidad...». Luego de revisar los nuevos pardmetros constitucionales
sobre lo materia, se encuentran referencias en cuanto a lo que puede entenderse
como «especificidades» del sistema, aun cuando tal vez resulta un tanto menos
fl encontrar el sentido de los requerimientos derivados de la realidad nacional
que generan la presencio de tales especificidades.

En verdad, como primera reflexian sobre el porticular, hay que reconocer que, ol
menos desde el punto de vista de su estructura sinfdctica, o formula contenida
en el articulo 4 de la Consfitucion vigente no difiere mucho de la que
contemplaba el articulo 2 de lo derogada Consfitucion de 1961, que se
concrefabo a expresar lo forma de Estado federal «. .. en los tarminos
consagrados por esta Constitucion. . .».

En este orden de ideas, se observa una tendencia marcada a la consolidacion del
esquema derivado de la Constitucion de 1961 en cuanto  lo instalacion en sus

normas del régimen de eleccion de Gobernadores y Alcoldes, lo que fal vez, o la
posfre, pueda ser un fanto riesgoso por In rigidez que conlleva la norma
consfitucional sobre aspectos que pueden requerir adoptaciones en un plazo mas
0 menos breve y que de igual modo estarian bien regulados en normas de rango
legal.

Con esto queremos indicar que, por una parte, lo Constitucion de 1999, a pesar
de su abierta intencionalidad en romper con «el pasado», acoge y realza
regulaciones y soluciones propias de ese «pasado» nun cuando, por otra parfe,
fal vez resultara mds adecuado no elevar al rango consfitucional algunas de esas
regulnciones, coma sucede con los condiciones de elegibilidad de los Alcaldes
(ort. 174), que serfa preferible estuvieran previstas en una norma de rango legal
—tal como sucedia hasta la entrada en vigencia de esta Constifucion—, ol igual
que sucede con los condiciones de elegibilidad de los Conceales, cuyo desarrallo
en lo norma constitucional (ort. 175) difiere de la Ley, presentando una marcada
asimefria, que tol vez es una de esas «peculioridades» que no encuentran una
fundamentacion logica o una razén préictica que permita entenderlas sin mayor
gjercicio de elucubracidn.

De igual modo, dentro de los «particularidades» de la forma de Estado federal
descentralizado que proclama la Consfitucidn venezolana de 1999 destaca, por
omisidn, la ausencio de una Cémara ferritorial en el Parlomento nacional o
federal, de un Senado, que represente, precisamente, el componente bisica de
los federaciones, que estd dado por los factores ferritoriales que concurren a la
configuracion del Estado Federal, mediante la cesidn de su poder, en mayor o
menor medida,

Asi, a contrapelo de lo que recoge lo historia constitucional de la nacidn
venezolana, desde sus origenes independentistas, en la vigente Consfitucidn de
1999, que pretende «refundar la Repablica», no aparecen los estados como
promotores ni signatarios del fexto fundamental, y reofirmando lo que se indico
antes, tampoco existe una Cémara Territorial (Senado) que sirva de espacio de
representacién igualitario que «configure», desde esta forma de representacian,
la realidad institucional de Poder Federal, ln esencia de la federacitn.

Esta «peculiaridad> se hace mas expresiva adn cuando se revisa I investidura y
el sentido de representacidn de los Diputados, en fanto infegrantes de la
Asomblea Nacional, quienes, a tenor de lo dispuesto en el articulo 197
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constitucional, «estdn obligados ... a mantener una vinculacién permanente con
sus electores, .. .deben dar cuento anualmente de su gestion a los electores y
electoras de lo circunscripcidn por la cual fueron elegidos. .. », pero s afiade
(ort. 201) que «... los diputados o diputadas, son representantes del pueblo y
de los Estados en su conjunto, no sujetos o sujetas a mandatos i instrucciones,
sino sélo a su conciencia. . .».

En cualquier caso, debe reconocerse que parece una «peculiaridad» poco cercana
0 ln nocion mds usual y conocida de «federacidn» y de «descentralizaciany, este
fipo de «soluciones» en los cuales lus estructuras politico-ferritoriales carecen de
lo participacion igualitaria que ofrece lo figura del Senado. Pero ademds, resulta
inconsistente, ildgico y contradictorio que los representantes populares a lo
Asamblea (Diputados) lo sean simultineamente de TODO el pueblo y de los
estodos en su conjunto (es decir, de TODOS los estados simultineamente), pues
son electos por un ndmero limitado de electores, con los cuales deben mantener
 vinculo permanente, y de los cuales puede depender su permanencia o
revocatoria en la representacion ecuménica que ejercen. Es decir, no hay
woherencia entre lo legitimidad de la eleccion, el alcance de la representacion y la
responsabilidad del ejercicio de tal representacion, en relacion con «lo
representodoy.

En todo caso, por lo que al aspecto relativo a lo forma de Estado se refiere,
parece menos dominada por los «peculioridades» pero definitivamente mas
federal y descentrolizada la formula disefiada por la Constitucin de 1961 que el
protofipo que aporta el Texto Fundamental de 1999.

Por lo demds, la plataforma constitucional actual repite en su articulo 157, cosi

de manera textual, lo formula de descentralizacion odministrativa que

consagraba la Constitucion de 1961 en su arficulo 137, sélo que fijondo el voto
para tal decision en lo mayorio absoluta, y no en la mayoria calificada que exigia
ln norma derogada. Adicionalmente, el articulo 158 asigna a «la

| descentralizacion», «como politica nacional, el deber (sic) de <profundizar lo

. democracia. . .», lo que, en definitiva se convierte en una proclama

‘ absolutamente vacia.

Pero mds alld, una vision defenido del texto consfitucional descubre importantes
‘ inconsistencias, cuando menos en el @rea concreta que nos ocupa en esta
oportunidad, que llevan a condluir en la presencia de un proceso regresivo que se

expresa, en definifiva, en lo proclama de una folsa federacion, que odemds se
pretende adomar adjetivindola como descentralizado, y se refugio en los
«parficularidudes» derivadas de la «realidad nacional», cuando —en puridad de
riterios— se ven seriamente mermadas los facultades y poderes autondmicos de
los estados y municipios frente al Poder Nacional, incluyendo el riesgo de
desintegracian de los entes pablicos locales, so prefexto de una pretendida
descentralizacion llevada a limites extremos.

En este senfido se destaca el contenido del articulo 184 del nuevo texto
fundamental, que postula la creacién por ley, de «. .. mecanismos abiertos y
flexibles para que los estados y municipios descentralicen y fransfieran o los
comunidades y grupos vecinales organizados los servicios que estos gestionen,
previo demostracion de su capacidad para prestarlos...»

De esfe modo, lo que o primera vista podria parecer un dispositivo previsto para
alcanzar los més elevados niveles de lo descentralizacion, el regreso al origen
genuino del poder, conduciria sin lugar o dudas —en el supuesto de que se
pudiera poner en prdctica— o una indeseable situacion de vacio e insequridod que
atentaria, en primer lugar, contra los supuestos beneficios a la comunidad, a la
colectividad, pues conduciria o desintegrar —por perder sentido y contenido— al
ente administrativo local que, como cualquier ofra manifestacion del Estado, es la
expresion mds acabada de la sociedd organizada para el manejo de los asuntos
piblicos, para lo gestion polifica.

Por una parte, el esquema planteado orienta hacia lo «privatizacion» de asuntos,
aun cuando no se quiera emplear el término y se proponga su susfitucion por el
eufemistico de «descentralizacion». Pero ademds, se pervierte la relacion
administrador-odministrado al confundirse los rales, con lo cual lo tendencio serd
0 excluir la responsabilidad del administrador, que ya no tendrd asuntos de los
cuales ocuparse, pues estos serdn aufogestionados por los ciudadanos.

En conclusidn, los cambios operados en lo nueva plataforma constitucional en
materia de descentralizacidn parecen, de entrada, poco significativos, & incluso,
en ciertn medida pueden cobijor signos regresivos.

En primer término, no se observan incorporaciones novedosas en cuanto al
fortalecimiento de lus estructuras territoriales del poder poblico, de manera tal
que se pueda prever una fendencia hacia el protagonismo politico y o
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modernizacion adminisrativa de las instancias que configuran la arficulacion
territorial del Poder Pablico. Tal circunstancia, deducible del andlisis que sobre la
normativa consfitucional se ha consignado conduce a prever, si bien se reconoce
que con una cierta dosis de especulacidn, que los tendencias hacia la
descentralizacin territorial operadas en las dos décadas anteriores ol actual texto
constitucional, se verdn disminuidas en su ritmo, o incluso frenadas, ante ung
marcada preponderancia del Poder Central, o ante una tendencia hacia el
totalitarismo como expresian de la concentracin de las decisiones poblicas de
cualquier naturaleza, categorfa, rango y factura.

El desarrollo futuro de los postulados constitucionales y la conducta de los actores
politicas y los decisores pablicos de diferentes instancias permifii el acopio de
elementos de andlisis para lo elaboracion de un juicio més fundomentado y
preciso sobre el tema. Es labor de lo academia continuar esta torea, con la
autonomia de criterio y la libertad de pensamiento esenciales al oficio.
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