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JuaN Jacoso ESCALONA

UTOPIAS Y ACHAQUES DEL MUNICIPALISMO

Historicamente, el fema de la perfinencia de! autogobierno
local ha estado muchas veces planteado en términos de
debates y de dilemas: filostficos o politicos, unas veces;
eminentemente técnicos o sencillomente pragmdticos
otras. 4 Cudl debe ser, en definifiva, el enfoque que debe
prevalecer para juzgar un régimen municipal, su estodo
actual, sus tendencios recientes y sus perspectivas?

Para buen nimero de eminentes hombres de pensomien-
to, de estadistas, de politicos, de jurists, las institucio-
nes de gobiemo local autonomo tienen una justificacion
per se, una razdn de ser que atoiie o lo esencia de lo
teoria y la prictica de lo democracia. Hombres ton pro-
fundos y ngudos como Alexis de Tocqueville y John Stuart
Mill manifestaron su fascinacion con la vitolidad y la po-
tenciolidod de la institucion del outogobiema local: Naci-
da de fos manos de Dios, Aula de la Democracia, fueran
algunas de las expresiones elogiosas que les merecid eso
insfitucién. Tal concepcitn vincula la institucion munici
pal con la idea y lu teorio de lo democracio desde su
nacimiento, fundamentalmente bajo tres aspectos:

a) Gobierno y administracion de conciudadanos (autori-
dades cercanas, sensibles a los demandas de lo comuni-
dad, dolientes de las mismas carencias de los sujetos
gobemados administrodos);

b) Aula de lo democracio (cardcter electivo de los gober-
nantes, préctica del gobiemo por consenso, deliberacion
por asombleg, eficacia de la protesta);

¢) Transparencia de la gesti6n (corresponsabilidad,

representafividad, evaluocion del desempeio, control
documentado y oportuno).

Pero inevitablemente, como sucede con todas los institu-
ciones, esa concepcion ideal tuvo también que confron-
farse con la realidud y, de algdn fiempo a esta parte,
afloran —cada vez con mayor intensidad— cuestio-
namientos que van més alla del reproche o un estado de
cosas o a una tendencia politica o o una gestion: que la
relacion efectiva de las gestiones locales con el ciudade-
no fienden a ser tan distantes como | que pudiera espe-
rarse de la relocion con los poderes centrales; que la
diversidad, lo complejidad y lu escolo técnica y financie-
ra de los tareos desborda imemediablemente los copac-
dodes de los administraciones, que tienden ademds o
desenvolverse en una situacion de continua emergencia,
slo para “solir del poso” sin ofrecer soluciones estables
y significativas a los problemas, atropados en una frama
de clientelismos y condicionantes electorales permanen-
fes, de fodo lo cual no puede esperarse sino que esas
instituciones sufran un implacable desgaste y caigan en
una impotencia cronica en orden a lo situacion concreto
de bienestor de la comunidad.

En suma, una parte determinante de los ciudadanos ha
dado o espalda a lo institucion que desde el fondo de
los fiempos hobia suscitado tontas esperanzas, como la
referencia primern y méss significativa del ideal democré-
tico, y ese reflujo de desesperanza se ha manifestado en
In tendencia a I baja en la participacidn en los eventos
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electorales locoles (que es una constante contempord-
nea, aun en los sistemas polificos mds desarrollodos) y
en lo pérdida, gradual pero constante, de espacios para
lo gestion local.

Finalmente, como otra manera de concebir la jusfifica-
citin de los instituciones de gobiemo, se ha fortalecido la
posicidn enteramente pragmatica que parte de lo formu-
lacion de una premisa: ;Quién (qué nivel de gobiemo,
qué nivel administrativo, qué modalidad organizacional,
incluso) puede hacer qué: quign puede hacerlo mejor:
quién puede hacerlo con mayor atingencia o vinculacion
con los expectativas de los ciudadanos; quién puede ser
mejor evaluado, corregido, controlado, en el desarrollo
de los procesos que corresponden a los comefidos pobli-
cos? Y de esa prueba desprejuicioda y frio emergerio o
quedaria sin sustento una nueva y mds racional justifica-
cion de lo administracion local, que ya no seria mera-
mente tedrica o de estirpe “natural”, sino que habria
pasado por lo constancia de su idoneidad pofitica, de su
capacidad moteriol y de su aptitud fécnica para lo natu-
raleza, la cobertura y la indole de los tareas que se le
encomienden. Y lo mas importante es que, aun bajo eso
rigurosa prueba, fodavia existen muy solidas razones para
defenderlos potenciolidades del autogobiemo local y para
promover su perfinencia y su viobilidad, pero es ineludi-
ble que los insfituciones locales se sometan permonen-
temente a ese marco de exigencias, a ese imperctivo
irreductible que es la regl de oro en una democracia:
que en el disefio de los fundomentos conceptuales e
instrumentoles del Estado la razén Gitima es el bienestar
de lo gente. Al final, en el andlisis Glfimo, el ciudadano
es el Juez. James W. Felser afirmaba, @ mediados del
siglo pasado, que el sano arte de gobemar es aquel que
converge en el punto en que se encuentro el dudadano
individual, 0 como pensaba Bolivar, imbuido de la ideas
de su fiempo, que el mejor gobierno es aquel que es
copaz de dar la mayor suma de felicidad o los ciudada-
nos.

La organizacion municipal y el falso dilema
Hoy se reconoce, en los sistemas constitucionales més
avanzados, que el régimen municipal no es un mero
adorno ideoldgico en el orden institucional de los Esto-
dos democrdticos sino que su disefio, su desarrollo y
puesta en ejecucion desencadenan consecuencias rele-
vontes para el sistema politico, econdmico y social en
su infegridod, tanto para potenciar opciones y oportuni-
dades como para anularlos o restringirlos. Lamentable-
mente, es muy pobre lo documentacidn y los datos es-
fadisficos con que se cuenta en Venezueln para medir y
ponderar con suficiente rigor cientifico o importancia de
lo gestian publica municipal en el contexto general de la
gesion poblico y para extraer de ollf lo evidencia docu-
mentada y circunstancioda de sus fortalezos y debilide-
des. Eso habria sido lo prudente, por decir lo menas, o
lo hora de abordor la farea de o revisién y reformulacin
de lo trama normativa relativa ol régimen municipol, de
una troscendencia formidable para el futuro de un pafs,
cuondo se frafa nada menos que de poner ese régimen
a fono con los nuevas exigencios complejas y crecientes
de orden prestacional que las administraciones pablicos
deben enfrentar en un ambiente politico, social y técni-
co en fransformacion acelerada, y de los exigencias re-
lutivas a lo promocion del ejercicio efectivo de los dere-
chos y liberfades de los ciudadanos. Yo en 1933 decia
el ilustre jurista espariol Jordana de Pozas que hay algo
mis grave que la folta de cifras que troduzcan esas rea-
lidodes, y es la falta de ideas claras para apreciorlas y
valorarlas: «En el umbral de toda reforma de una insti-
fucion ha de estar el juicio que esa institucion merezco
al reformador”.

Y ese proceso se abordd ofra vez bojo I otoduro del
esquema que en su momento determing la sancién de
lo Ley Orgdnica de Régimen Municipal en 1978 vy su
reforma en 1989. Nuevamente la reformulacitn del ré-
gimen municipal ha sido una reforma de lo Ley Orgéni-
co de Régimen Municipal de 1978, que fue un instru-

mento normativo de muchos méritos pero concebido bajo
premisas que se correspondian con ofro momento, con
ofras experiencias y con ofras expectotivos.

En lo Constitucion de 1999 se rafifica lo trodicion de
nuestro sistema municipal en lo que respecta a sus fuen-
tes normativas: la propia Constitucion, como fuente su-
prema de orden vinculante; inmediatomente después, lo
legislacion nacional organica que desarrolle los principios
constitucionales; seguidamente, en el grado inmediato
en lo jerarquia normativa, lo legislacion de los Estodos
relafiva a la organizacién municipal y o lo division politi-
co ferritorial, en cada jurisdiccién. En el afio 2001, cuan-
do se iniciaba el trabajo de la Comision especiol pora lo
formulacion del proyecto de Ley, observé: “Sobre este
aspecto, ospiro o, y propongo que, se respeten los espo-
cios previstos en la Constitucidn, incluso, si se quiere,
noturales para el ejercicio de los potestades organizade-
ros de los poderes subnacionales, en este caso los pre-
rrogafivas de creacion normativa de los concejos legisla-
fivos estadales para contribuir a desarrollar ese régimen.
Reiteradamente, y en particular durante el proceso de
reforma de 1989 alerté sobre lo amputaci6n que se hizo
desde la concepcidn original de lo Ley Orgdnica de Régi
men Municipal, en 1978, de una piezo clave para el
enriquecimiento del régimen municipal, que es parficu-
lormente dindmico: lo concepcion de aquella Ley y de
sus posteriores reformos dejo vacia lo potestod consfitu-
cional organizadora de sus municipios atribuida o los es-
fudos, enunciada en la Constitucian de 19471 y reiterada
ahora en el numeral 2 del Articulo 164 constitucional.
Esa concepcion expansiva de |o legislacion nacional, més
bien esu tentucion expansiva, no ha desaparecido, La
asignacion de un papel relevante a esa potestad organi-
zadora estadal y o la propia potestad auto organizodoro
de los municipios, en el desarrollo del régimen munic-
pal, plosmd una visidn, dej6 constancia indeleble de una
valoracion del Constituyente. Estn olli esas potestodes,
y tienen un espacio garantizado & irestricto, y deben ser
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promovidas y no cercenadas ni esferilizados, porque el
Constituyente las valora como piezas que no son pres-
cindibles en el mecanismo de conformacién del marco
infegrado normafivo y de gestion deseable. Vale o pena
tomar en cuenta como resurge siempre la tendencia o
repefir los errores de eso vision cosmagdnica, exhausti-
va, de leyes que no dejon rendijo pora que se aloje lo
contribucin de los demds niveles de creacidn normativa
en los estados y en los municipios” (Escalona, 2001).

A lo lorgo de mucho tiempo se ha venido discutiendo (y
no sdlo entre nosotros) si en los instrumentos fundomen-
tales en los cuales se sustenta el régimen municipal de-
bian crear dispositivos que tendieran a restringir o creo-
cion de nuevas unidades politico territoriales auténomas,
0 si se debia mds bien tender o promoverlos. La mayoria
de los sistemas constitucionales actualizados propenden
0 una matizacion, a una ponderacin entre el volor
eminente y plousible de democratizacion que fiene el
nocimiento de un municipio en fonto que instancio de
gesfion auténoma, con algin fipo de exigencias objeti-
vas que den indicio de su viabilided minima, y especifi-
camente en lo teritorial, financiero y administrativo. Pero
esas exigencias no pueden ser uniformes, como no pue-
den ser uniformes los atributos fiscales, ni la organiza-
cion del gobierno y la administracion, y, en particular, no
puede ser uniforme el catdlogo de competencios que fie-
ne frente a si un municipio rural de poblacion escasa con
el que encora un gran municipio industrial; esfa es unc
verdad fan evidente que no requiere mayor argumento-
cion. La respuesta al falso dilema plonteado en términos
de §muchos o pocos municipios? es enfonces, inequivo-
camente: MUCKOS MUNICIPIOS, SI, PERO KO TODOS IGUALES, NO
TODOS CON LA MISHA ORGANIZACION, CON LAS MISMAS PRERROGATIVAS,
CON LAS MISMAS POTESTADES COMPETENCIALES Y FISCALES.

En lo Constituci6n existen principios oplicables con caréic-
ter general al funcionamiento de los administraciones
piblicas, que permitian hober creado las hipdtesis reglo-

das pora que se pudieran dar los infervenciones de unas
administraciones en el dmbito de las funciones asigne-
dos o ofra, cuando dichas funciones no han sido atend-
dos 0 lo han sido de manera insuficiente, a fin de contri-
buir a superar el efecto de “vacio vertical infrinseco” se-
fialado en medios especializados, que fiende a producir-
se en |a secuencia de otribuciones prestacionales, paro
cuya atenuacion se recurre o prcticas indeseables que
s6lo disimulan o aplozan los monifestaciones del incum-
plimiento, lo negligencia o la ineficacia de los gestiones
pblicas, y que no posan de ser amagos de solucitn
inocultablemente transitorios, liberan recursos para octi-
vidades y qastas no prioritarios y dan lugar, en el corto 0
en el mediano plazo, o desenloces insatisfactorios y
muchas veces graves. El remedio de fondo se encuentra,
en mi opinion, en lo especializacidn de los administracio-
nes publicas ferritorioles, como regla general, y en la
definicion eficiente de prestaciones minimas obligatorias
en cada nivel.

Por otra parte, en la Constitucion se crearon los condicio-
nes para que la legislacion fuera mas audaz en la promo-
cion de escenarios y ambitos prestacionales novedosos y
participativos, de amplios y fecundos desarrollos de for-
mos de autogestion vecinal y de creacion de nuevos su-
jetos y ugentes de gestion local de base osociotiva vedi
nal, sin sacrificio de su eficiencia, a los fines de lo modi-
ficacion de lo composicion sectorial del gasto y de la
arficulacién del gosto municipal con las politicas
redistributivas del Estado. Basta invocar lo sequnda re-
forma sufrida por la Ley Orgdnico del Poder Pablico
Municipal en tan corto lapso de vigencia, y lo sancién,
conexa con elln, de lo Ley Especial de los Consejos Co-
munoles, el 06-04-2006 (6. 0. N° 5.806 Extraording-
rio del 10-04-2006) como una verificacion de la rigidez
del modelo legislativo expansivo que asumi6 lo nueva
Ley Orgénica del Poder Pblico Municipal, fiel  su vincu-
lacin con el antecedente de lo Ley Orgdnica de Régi-
men Municipal.

También lo ordenacién de los instituciones y potestades
fiscales municipales, y su articulacion y despliegue en el
conjunto de las relociones fiscales interjurisdiccionales,
es uno de los més formidables refos en el proceso de
creacion o reformulocion de un régimen municipal. En
cwanto a ingresos se establece, a favor del municipio,
una gama significativa de romos tributarios, pero cosi
todos ellos estaban ya sefialodos en la Ley Orgénica de
Régimen Municipal de 1978 o incorporadas con la refor-
ma de 1989, y del resto, lo mayoria de ellos venion
consagrados en los desarrollos legislativos después de
1978, como es el caso de lo confribucion especial sobre
plusvalias inmobiliarias, generadas por combios de uso o
de infensidad de aprovachamiento con que se vean favo-
recidos los predios por los planes de ordenacion urbanfs-
fica, que ya se enconfraba ofribuido of municipio en la
Ley Orgdnica de Ordenocion Urbanistica de 1987, hoy
en trance de derogatoria por la sancion de la Ley Organi-
ca para lo Planificacion y Gestign de lo Ordenacion del
Territorio, ocurrida originalmente en fecha 11-08-2005
(6. 0. N° 38. 279 del 23-09-2005), cuyn entrado en
vigencia estaba prevista para el 23-03-2006, pero refor-
mada el 14-02-2006 (6. 0. No. 38.388 del 01-03-
2006), para extender el lopso de la vacatio hosta el 31-
8-2006.

Pero lo mas lamentable es que persista la uniformidad
falsomente equitativa de los ingresos para el municipio,
cuando se sabe que los tributos municipales definidos en
el ordenomiento son tipicomente urbanos y que conde-
nan o los pequefios municipios, especialmente los de
condicion rural, o una insuficiencia financiera crénica.

Estas y muchos reflexiones se susciton viendo que lo
oportunidad ha podido ser mejor aprovechada, de impo-
ner en la Ley una nueva visién que propendiera a una
mayor autenticidad de nuestro sisterna municipal. Anota
ogudomente Patrick lorreau, en el prefacio o una peque-
fia obra llena de interés, que un modemo diccionario de
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los ideas fraeria bajo lo entrada “Estade” el enunciodo
“por reformar” (Bacqué et dl., 2000). También estd
todavio por reformar el régimen municipal venezolano,
y una sociedud expectante e impaciente no va a ser in-
definidomente indulgente con la viejo utopia del escenc-
rio “natural”, imprescindible y fecundo de la gestion de
los vecinos, para los vecinos y con los vecinos por los
ciudadanos, para los ciudadanos y con los ciudadanos, o
pesar de que todavia hay argumentos para reinvindicor
la vision del municipio como una pieza itil en el engro-
naje del proceso politico, social y prestacional.
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