Parte Segunda

I.A DINAMICA DEL FEDERALISMO VENEZOLANO



CAPITULO 1

ARTICULACION POLITICA Y LEGISLATIVA
DEL SISTEMA

1) Aspecto politico del régimen venezolano. 2} El problema de la competencia y la funcién
legislativa: 4) Los derechos de los Estados, B} Los derechos del Poder Nacional. €) Los po-
deres concurrentes. D) Prohibiciones a los Estados. E) Prohibiciones del Poder Nacional.
F) Prohibicioncs a la Nacién, a los Estados y al Poder Municipal.

EL FEDERALISMO crea una estructura «ue permite la distribucién de com-
petencias, mediante unidades politicas y administrativas orientadas a inte-
grar un todo armdnico y coherente.

El autor norteamericano Riker considera doctrinariamente a la unién
federal como un sistema que comprende “un gobierno de la federacién, por
un lado, y por el otro, un conjunto de gobiernos de las unidades miem-
bros, en los cuales ambas categorias ejercen su imperio sobre el mismo terri-
torio y pueblo, y cada gobierno tiene la autoridad de tomar decisiones inde-
pendientemente del otro”. "“Sin embargo, afiade el nombrado autor, este
concepto admite una gran cantidad de arreglos constitucionales, algunos de
los cuales pueden obrar de manera efectiva, pero otros no.” 45

Puede representarse a la Constitucidn venezolana como un esquema en
el cual se trazan las actividades fundamentales de los diversos elementos
que estructuran la totalidad del régimen, Dichos elementos sirven de norma
directriz a los textos constitucionales de los veinte Estados que integran la
Republica de Veneruela y a la pluralidad de leyes que los desglosan en
diversos grados y matices.

Al incorporar dentro del régimen constitucional la problemdtica del Ls-
tado y determinar las bases de reparticién de competencias, la Constitucion
permite fijar un disefto de tipo estructural que desenvuelve el legislador en
forma mis minucicsa. Sin embargo, en Venezuela no existe la triple auto-
nomia que caracteriza cl sistema federal: Autonomia constitucional, autono-
mia legislativa y autonomia tribunalicia para cada Estado o colectividad par-
ticular, Apenas existe la autonomia constitucional, o sea la potestad que
tiecne cada Fstado e darse su propia Constitucién. La autonomia de los
Tribunales cstatales y locales se eliminé en 1945 y la autonomia legislativa
de tipo estatal se restringe mas cada dia, bien en forma visible o disimulada.

45 Riker, William H., Federalism, Origin-Operation-Significance, Boston, 1064, p. 5.
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Es axiomatico dentro del sistema, el acordar a las Constituciones de los
Estados cierto grado de independencia por un lado, y por el otro, la posi-
bilidad de dejar en manos del Poder Federal, Central o Nadonal una gama
de actividades que quedan dentro de su competencia, Ese grado de relacidn,
entre ambos tipos de gobierno se subordina a una serie de circunstancias
que van del minimum al maximum, y que en Venezuela ofrecen al estudioso
una imagen distorsionada de federalismo, con hipertrofia de competencias
para el Poder Central mientras que los Fstados permanecen pricticamente
huérfanos y vacios de contenido normativo,

Desde otro punto de vista es conveniente distinguir las unidades mavores
que crean el acto decisorio del constituyente y las unidades menores que
convergen para solucionar la problemdtica creada por la dindmica del Es-
tado.

No es posible concebir al régimen federal como una serie de comparti-
mientos estancos o una simple division geométrica, porque ello restaria efi-
cacia al cabal cumplimiento de su misién, No se trata de una cstructura
rigida. Se trata de garantizar la interdependencia, y en ciertos casos, la con-
currencia de jurisdicciones, ya que muchas veces las diversas umidades juri-
dicas, politicas y administrativas no pueden vivir aisladamente.

¢Chmo se articula el sistema federal en los diversos Estados?

Los autores distinguen dos dispositivos fundamentales:

El Vertical, que obedece al principio de jerarquia (por ejemplo, supre-
macia de la Constitucion), y el Horizontal, que se refiere a la distribucion
de actividades dentro de una misma zona politica o administrativa de cada
entidad (problema de la doble tributacién). Se sefiala también un tercer
engranaje, que involucra una especie de combinacién de los dos anteriores,
a saber, las actividades que ejercen dentro de una misma irea, entidades
con diferentes grados de jerarquia (asistencia técnica, planificacidén, etc).

Con estas bases se intentara un anilisis del sistema contemplado por la
vigente Constitucidn venezalana.

Sin presumir que tenga cardcter definitivo, puede ensayarse el siguiente
esquema:

@) El aspecto politico del régimen venezolano,

b) La funcién legislativa.

¢} La funcion administrativa,

d) La funcion jurisdiccional.

e) La actividad financiera del Estado y el Federalismo.

1y Aspecto politico del végimen venezolano. El federalismo clisico con-
sidera caracteristica fundamental desde el punto de vista politico la Hamada
union de los Estados. Asi lo establecia la Constitucion venezolana de 1864
v los textos que en la América adoptaron el régimen federal durante el
siglo pasado. Hov esta teoria se ha superado. “Se considera, en efecto, al
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Poder Nacional como la sintesis de los poderes locales que contribuyen para
su formacién mediante procesos técnicos mutuamente establecidos, legando
asi a la conclusion de que el Poder Nacional no existe sino en la medida
en que traduce el conjunto de autonomias locales que forman el Estado
Nacional.” 48

Si se admite esta teorfa habria posibilidades de eliminar los conflictos
entre la Union y los Estados, porque al mismo tiempo que se reconoce el
prestigio del Poder Nacional no se le soslaya a las colectividades particulares
su cuota de contribucién para constituir el Gobierno central.

En Veneruela, el Senado de la Repuiblica se integra asi: Dos Senadores
por cada uno de los veinte Estados y dos mds por el Distrito Federal 4 La
eleccion de Senadores por la capital es una caracteristica propia del sistema
venezolano, la cual data de la reforma constitucional de 194748 Los Terri-
torios Federales no eligen Senadores (Art. 118 de la Constitucidn).

Para la eleccion de Presidente de Ia Republica contribuye todo el electo-
rado nacional sin discriminacién ‘de unidades politicas (Art. 783 “ejusdem”™).

También los partidos politicos deben mencionarse dentro de esta teoria,
pues si bien es cierto que en su mayorfa tienen cardcter nacional, no es
posible divorciarlos de la realidad local, por cuanto constituyen verdaderas
expresiones de la vida regional con marcada vinculacién a la sociologia de
la nacion,

Desde otro punto de vista, las ideologias partidistas han estado ligadas
en Veneruela a los viejos mitos del {ederalismo. La historia del Partido
Liberal y su adhesion programitica al federalismo es ampliamente conocida,

Hoy, es de advertic una confrontacién de las actitudes partidistas sobre
la necesidad de instituir organizaciones internacionales y suscribir acuerdos
subregionales, por un lado, y el viejo mito del nacionalismo a ultranza,
por el otro. Por ejemplo, la conveniencia de la ararc v el Pacto Andino
son temas que se debaten ampliamente sobre el terreno de la controversia
partidista,

2y El Problema de la Competencia y la Funcidn Legislativa. Cuando se
trata de un Estado Unitario, con fuerte dosis de centralizacion, el Legislador
Ordinaric (distinto al Constituyente), tiene poder para incidir directamente
a nivel de las colectividades piiblicas internas: provincias, departamentos, co-

45 Burdeau, Georges, Traité de Science Politigue, tomo TI. Paris, 1949, p. 306.

47 Sin emburgo, ¢l Senade en Venczucla no esti formado por cuarenta y dos Senado-
res, que resultarian (e la aplicacién matemadtica a la regla enunciada. Hay que agregar
los Senadores Vitalicios, o sea los ex Presidentes de 1a Republica que “Havan desempetiado
dicho cargo por eleccidén popular o la havan ejercido cn caso de vacante absoluta del
Presidente por mds de la mitad del periodo constitucional, a menos que hayan sido con-
denados por delitos cometidos en el desempefio de sus funciones”. También integran cl
Senado los Senadores adicionales que se elijan aplicando el principie de la represcntacién
de las minorfas por cociente nacional. El Senado, por ¢jemplo, cuyo periodo constitucional
expiré recientemente, estaba integrado exactamente por cincuenta miembros.

3 Los Estados federales ¢on América, con excepcidn de Argentina y México no ticnen Sc-
nadores por la capital.
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munas, etc. Se considera asi a la Ley como “la expresion de la voluntad gene-
ral”, sobre todo en régimen democritico, en donde se supone la existencla
de una mayoria que obra y actila con caracter decisivo,

En cambio, dentro de la llamada unidn federal las colectividades particulares
que la integran suponen coexistencia de intereses nacionales e intereses a
nivel regional v local, refundidos en un modelo que impone limitaciones al
legislador federal y que se ejerce por dérganos legislatives de tipo estatal.

No puede existir un criterio juridico de caricter especifico sobre el Estado
Federal. Como otras formas sociales, se trata de un fenémeno politico-juridico
con los origenes mds diversos y con diferentes sistemas de reparticion de com-
petencias. Es decir, las estructuras del Estado Federal adquieren matices par-
ticulares, conectados con las caracteristicas propias de cada pais y las técnicas
utilizadas para el funcionamiento del sistema.

En este orden de motivos se sefialard que el reparto de competencias puede
obedecer a criterios perfectamente definidos.

1) Hay un sistema, mds teorico que prictico, por el cual se haria una
enumeraciéon taxativa y lo mds completa posible de todas las materias sobre
las cuales tiene competencia, tanto e! Gobierno de la nacién, como los Go-
biernos de los Estados. Este criterio parece insuficiente, no solo por incompleto
sino también por cuanto no considera la posibilidad de referirse a las mate-
rias nuevas, que antes no se encontraban reguladas.

2) Enumeracién detallada de las atribuciones pertenecientes al Poder Fe-
deral, Nacional o Central, correspondiendo a los Gobiernos de los Estados, la
competencia sobre aquellas materias no atribuidas al Poder Central. Es decir,
que los Poderes remanentes se atribuyen a los Gobiernos locales. Este es el
sistema que rige en los Estados Unidos, México y Brasil,

3) Discriminacién lo mds completa posible de los asuntos sobre los cuales
tienen competencia los gobiernos regionales, de manera que lo no enumerado
es de la competencia nacional. Ejemplo: Canada y la India4®

En lo que respecta a Venezuela no se puede afirmar que la Constitucién
en vigor acoja unilateralmente cualquiera de los sistemas sefialados anterior-
mente. En efecto, el Capitulo 111, que trata de los Estados, enumera las ma-
terias que son de la competencia de los gobiernos regionales, y las que estin
vedadas a éstos, estableciéndose ademis que “corresponde a Jos Estados, todo
lo que no corresponda de conformidad con la Constitucidn, a la competencia
nacional o municipal”. (Art. 17, Ordipal 79)

En el Capitulo 11 del Titulo 1v se indican de una manera bastante amplia
las materias reservadas al Poder Nacional. Alli se establecen 25 ordinales y
el ordinal 24 hace hincapié en la “legislacion reglamentaria de las garantias
que otorga la Constitucién; la legislacion civil, mercantil, penal, penitenciaria

4% En la India, el hecho de que determinada materia corresponda a un Estzdo miem-
bro, no es una plena garantia para ¢ste, ya que si el interés nacional lo exige, €l legislador

federal pucde, por un afio renovable, extender la competencia federal a un aspecto in-
cluido en la lista que indica la serie de materias de los Estados-miembros.
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y de procedimientos; la de elecciones; la de expropiacion por causa de utili-
dad puablica o social; la de crédito piblico; la de propiedad intelectual, artis-
tica ¢ industrial; la legislacion agraria; la de inmigracién y colonizacion; la
de turismo; del trabajo, prevision y seguridad sociales; de sanidad animal y
vegetal; la de notarias y registro publico; la de Bancos y demds instituciones
de crédito; la de loterias, hipédromos y apuestas en general y la relativa a
todas las materias de la competencia nacional”,

Establece ]a Constitucion Venezolana que compete al Poder Nacional “Toda
otry materia que la presente Constitucién atribuya al Poder Nacional o que
Ie corresponda por su indole o paturaleza” (ordinal 25 del articulo 136} .

Sc consagra en esta disposicién la Hamada doctrina de los Poderes Impli-
citos (Implied Powers), muy semejante a la contenida en el articulo I, Sec-
<ién 8 de la Constitucion Americana, que dice asi: “El Congreso tendra fa-
cultad para... “hacer todas las leyes que fueren necesarias y convenientes
para llevar a cabo las facultades precedentes, y todos los otros poderes esta-
blecidos por esta Constitucion en el gobierno de los Estados Unidos, o cual-
quicr departamento o funcionario del mismo”. (To make all laws which shall
be necessary and proper for carrying into execution the foregoing powers, and
all others vested by this Constitation in the government of the United States,
or in any department or officer thereof).

Dentro de la téenica que se utiliza para hacer efectivo el principio de la
separacién de los poderes es indispensable que una autoridad determinada
interprete las palabras usadas en la nombrada disposicion. $i la materia no
se atribuye especificamente, por ejemplo, al Poder Legislativo Nacional, puede
interpretarse que le corresponde “por su indole o naturaleza” o en sentido
opuesto. Es decir, que debe existir una autoridad para decidir si el caso se le
atribuye al Poder Nacional, “por su indole o naturaleza”. ¢Cudl es esa auto-
ridad? Ordinariamente la primera interpretacion la hace el Congreso, discu-
tiendo un texto legislativo que, por ejemplo, incida sobre lo estipulado en
dicha cldusula constitucional, lo cual no quiere decir que se esté violando
deliberadamente la Constitucion. Pero el érgano que en definitiva dilucida
tal situacién es la Corte Suprema de Justicia, En Venezuela, Ia jurisprudencia
sobre este punto es muy escasa, sobre todo si se toma en cuenta que la redac-
«ién que se le dio a la disposicién constitucional de la “competencia impli-
cita” es novedosa % y se fundamenta en jurisprudencia del mis alto Tribunal
de Venezuela. Por ejemplo, en materia de tierras baldfas dicho alto Tribu-
nal se ha sujetado al criterio por el cual, a pesar de que tales bienes perte-
necen a los Estados, su administracién corre constitucionalmente a cargo de
Ia Nacidn, y se entienden, en consecuencia, sometidos al mismo régimen de los

50 La Constitucién de 1945, decfa... “todas las demds materias quc corresponden a
la competencia federal conforme a los términos de esta Constitucién”™, y el texto de 1947
expresaba en el ordinal 26 del articule 138... “Toda otra materia que la presente Cons-

Aitucion atribuya a los Poderes Nacionales”,
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bienes nacionales pero subordinados al régimen general de administracién por
la nacién.5t

En los Estados Unidos, la Corte Suprema de ]usticia se ha encargado de
interpretar en ultima instancia este principio,*? de acuerdo con las condiciones
de flexibilidad y elasticidad caracteristicas a la Constitucién de ese pais.

Si se hace un analisis mis a fondo del régimen de competencias establecido
por la Constitucién venezolana, se pueden distinguir los siguientes acdpites:

1) Los Derechos de los Estados.

2) Los Derechos del Poder Nacional,

3} Los Poderes Concurrentes, o sea que se atribuyen tanto al Poder Central
como a los Estados,

4) Prohibiciones a los Estados.

5) Prohibiciones al Poder Nacional.

6) Prohibiciones al Poder Nacional y al Poder de los Estados,

El esquema anterior permite al intérprete deslindar con exactitud a qué
organa debe atribuirse una materia determinada cuando dicho asunto se pre-
senta a su consideracion.*

Se sabe que el constituyente de 1864 acogié el criterio norteamericano, al
establecer: “los Estados conservan en toda su plenitud la soberania no dele-
gada al Poder Central”. Esa cldusula constitucional permanecié en los textos
hasta el afio de 1953, en que se practicé una reforma importante sobre el
cual ya se ha hecho hincapié al tratar la Parte Histérica. La Constitucién
del 53 dispuso que lo no expresado como de la competencia estadal pertenece
al Poder Central. Como se ve, la férmula invierte los términos de la ecuacidn
que habja sido tradicional en Venezuela.

La Constitucién en vigor restablece en el citado ordinal 7¢ del Articulo 17
el sistema de 1864, al expresar que: “todo lo que no corresponde a la com-
petencia nacional ¢ municipal, corresponde a los Estados”.

A) Los derechos de los Estados. En Venezuela, el texto fundamental esta-
blece en su articulo 17 las materias de la competencia estadal, conforme al
siguiente cuadro:

a) La organizacidn de sus poderes publicos, de acuerdo con la Constitucién
Nacional.

Es decir, que se otorga amplia facultad al Estado para articular su propia
organizacién de poderes, en consonancia con los cdnones fundamentales que
estdn trazados en la Constitucién de la Repuablica.

En este orden de ideas, cada Estado tiene un Poder Legislativo monocame-

51 Ver Sent. de Ja C. 8. de J. de 5 de agosto de 1955 en Guecla Forense, N¢ 9, 2¢ Et,,
Vol. 1, p. 80,

sz Ver la Sent. de la C. §. de J. Americana en los casos Massachusetts vs. Mellon, 262,
U. 8. 447 (1928).

* Viase fa grifica de la p. 152.
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ral, aun cuando no existe impedimento juridico para que sea bicameral, y
un Poder Ejecutivo integrado por el Gobernador, quien ademds de Jefe del
Poder Ejecutivo del Estado es el agente del Ejecutivo Nacional en su respec-
tiva circunscripcion, m:is los demas funcionarios que determine la Ley. Los
Estados no tienen Poder Judicial, ya que, como se ha dicho, la justicia de-
pende del Poder Nacional desde 1945,

En cuanto a la mayor o menor amplitud con que debe interpretarse csta
disposicién constitucional, es decir, su smaximum o su minimum, atendiendo
al criterio que al efecto se sustente, la Corte Suprema e Justicia tuvo opor-
tunidad de conocer la accdn de inconstitucionalidad incoada por el ciuda-
dano Gobernadoer del Estado Aragua en 1962,5 impugnando ciertas previsio-
nes contenidas en el proyecto de reforma constitucional de dicho Estado, de
3 de julio de 1960, que establecian la posibilidad de destituir a los Secrcta-
rios del Ejecutivo del Estado cuya Memoria y Cuenta [uere improbada, si
dicho acto se acuerda expresamente y por el voto de la mayoria de los miem-
bros de la Asamblea Legislativa (Art. 36 Numeral 49). Asimismo se pidio
lIa nutidad del numeral 59 ejusdem que autoriza a la mencionada Asamblea
Legislativa para dar voto dec censura a los Searetarios del Ejecutivo y emplea-
dos de menor categoria, con la caracteristica de que dicho voto de censura
acarreara la destitucion de los Secretarios y empleados inferiores, “cuando el
caso lo amerite y sea aprobade por la mayoria de los Miembros de la Asamn-
blea Legislativa”.

El mds Alto Tribunal de Venezuela, en Sala Politico-Administrativa y en
fallo de 14 de marzo de 1962, declaré la nulidad de las citadas disposiciones
contenidas en el texto constitucional del Estado Aragua, aplicando Ia norma
constitucional contenida en la atribucién segunda del articulo 23 de la Cons-
titucién Nacional que confiere al Gobernador ya mencionado, como Jefe del
Poder Ejecutivo y agente del Ejecutivo Nacional en su respectiva circuns-
cripcion, el gobierno y administracion del Estado, y que por consiguiente
“ticne la facultad de nombrar y remover los funcionarios y empleados de su
dependencia, cuya designacién no estuviere atribuida a otra autoridad, sin
perjuicio de lo que dispongan las leyes sobre carrera administrativa” (Art. 23,
numeral 22 de la Constitucion de la Repiblica).

En la motivacién de su veredicto, la Corte deseché la posibilidad juridica
mediante Ja cual la destitucidn de funcionarios pueda hacerla la Asamblea
Legislativa del Estado, sosteniendo lo siguiente: a) que el deslinde hecho por
ese alto Tribunal entre las atribuciones del Poder Legislativo y el Poder Eje-
cutivo de les Estados, fluye del principio de la separacién de poderes consa-
grados por la Constitucion, “'al sefialar atribuciones basicas a los Poderes Le-
gislativo y Fjecutivo de los FEstados, manteniendo la separacién propia y
wradicional en las privativas funciones de cada uno, a fin de evitar interfe-
rencias que impidan su libre desenvolvimiento en las correspondientes esferas

5% Gaceta Forense, 2@ etapa, afio 1962 (enero a amarze) Ne 35, pp. 173 v ss,
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de actuacién; sin que ello signifique, claro estd, que dejen de prestarse auxi-
lio y mutua ayuda para el logro del fin comun que en definitiva persiguen,
¥ que no es otro que lograr el bienestar y la prosperidad de la entidad fede-
rativa”. &) Que fue voluntad del constituyente otorgar al Gobernador del
Estado la libre escogencia y nombramiento de todos los {uncionarios y todos
los empleados que de ¢! dependen como Jefe que es del Ejecutive Estadal,
confiriéndole asimismo, y por mandato directo de la propia norma consti-
tucional “la facultad plena de separar o remover a los citados funcienarios
y empleados de los cargos que estuvieren desempefiando por virtud de tal
nombramiento”, y ¢) que no puede aplicarse por analogia el precepto cons-
titucional que autoriza la destitucién del propio Gobernador de} Estado por
la Asamblea Legislativa cuando su gestion se impruebe o se dé voto de cen-
sura, a un Secretario del Ejecutivo Estadal, que no esti en manera alguna
afectado, directa ni indirectamente, por el contenido de aquella casufstica vy
ocasional norma constitucional”, Por las razones que anteriormente se expu-
sieron, 1a Corte declard inconstitucional los numerales 4¢ y 5¢ del articulo 36
de la Constitucién Regional mencionada, por colidir con el articulo 23 de la
Constitucién de la Republica.

Mi4s interesante parece el voto salvado de esta decisién,® con arreglo al
cual se consideran perfectamente validas las disposiciones cuestionadas y de-
claradas de nulidad. En efecto, sostienen los disidentes que dichos preceptos
se desprenden de expresa competencia atribuida a los Estados por el texto
fundamental de la Republica, al sefialar que es de competencia de los Estados
“la organizacién de sus Poderes Piblicos”. Tal atribucién permitiria al legis-
lador del Estado Aragua crear en su propia Constitucién los cargos de Se-
cretarios del Ejecutivo y demis empleados estadales con las atribuciones indi-
cadas en dicho texto estadal, y sometido por ende a las consecuencias de las
prescripciones estampadas. Es decir, que los Secretarios, cuya posible sancion
se prevé “no son, ni por creacién ni por su nombramiento, ni por las atri-
buciones que les corresponden, funcionarios dependientes del Gobernador en
cuanto Agente del Ejecutivo Nacional”, sino que son componentes, en union
con el Gobernador, del Ejecutive del Estado, segin lo establece el articulo 63
de la Constitucién Estadal, la cual lo dispone asi en ejercicio de la facultad
que el ordinal 12 del articulo 17 de la Constitucién de la Reptblica atribuye
a los Estados, al sefialar como de su competencia, “la organizacion de sus Po-
deres Piblicos”.

b) Organizacion a nivel local. Compete tambi¢n a los Estados, la organi-
zacion de sus Municipios y demds entidades locales, y su divisién politico-
territorial, de conformidad con los preceptos bdsicos trazados en la Constitu-
cion y en las leyes del pais.

54 1a sentencia anotada se dicté por unz mayoria de tres sobre cince miembros que
integran la Sala en lo Politico-Administrativo de la Corte Suprema de Justicia. Los otros
dos salvaron el voto cn la forma que se sefizla.
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Como se desprende de lo anterjor, el régimen municipal venezolano depen-
de hasta cierto punto de los Estados, los cuales pueden establecer y modificar
dicho régimen tanto en sus aspectos organizativos como en lo que respecta a
su division politico-territorial, condicionando dicha intervencién a lo estipu-
lacdo, primero en la Constitucién de la Reptiblica (ver Capitulo IV, Titulo I)
y después, en el ordenamiento juridico que el Poder Lgislativo Nacional trace
sobre materia municipal. Es decir, que en la disposicion comentada se perfila
nitidamente una doble limitacidn a la autonomia estatal sobre municipios:
aquella que deriva de la Constitucién y aquella que fluye de la legislacién
nacional. Ambos contornos de Derecho abrazan a las actividades estatales en
lo que al Municipio se refiere y son jerdrquicamente superiores a ella.

Debe observarse que desde la fecha en que se publicé la Constitucién en
vigor (23 de enero de 1961}, no se ha dictado legislacion alguna tendiente
a desarrollar el precepto indicado ni el régimen municipal contemplado en
el Titulo I, Capitulo IV de la misma Constitucidén. El legislador venezolano,
a pesar del tiempo transcurrido, no se ha ocupado ni preocupado por desglo-
sar ¢n normas juridicas de cardcter general estas disposiciones.? De alli que
se hable de la triste paradoja por la cual, mientras ¢l Estado venezolano ha
experimentado modificaciones de cierta significacion, el Municipio siga afe-
rrado a los moldes trazados por la Constitucién de 1953, conforme a la Dis-
posicién Transitoria Primera de la Constitucién que dice: “Mientras se dicten
las leyes previstas en el Capitulo IV del Titulo 1 de la Constitucién, se man-
tiene en vigencia el actual régimen y organizacién municipal de la Republi-
ca.” Es decir que, salvo los esquemas basicos v los postulados de filosofia cons-
titucional injertados al texto fundamental de Venezuela en el mencionado
Capitulo IV, Titulo I, no se ha hecho pricticamente nada para enfrentar el
reto que el desarrollo politico, social y econdmico de densos sectores de la
poblacién venezolana hacen a una institucién anquilosada, penetrada de fallas
administrativas, por la ausencia de legislacién conveniente,

La misma Corte Suprema de Justicia, en sentencia comentada anterior-
mente 5 tuvo oportunidad de conocer de una disposicién del Proyecto de
Constitucion del Estado Aragua que obligaba al Concejo de cada Distrito a
presentar ternas de candidatos al Gobernador para que éste escogiera de di-
cha terna el Prefecto del Distrito o Municipio respectivos (Art. 116}. Dicha
prevision fue declarada de nulidad por cuanto “ha sido proposito del Cons-
tituyente, segun el articulo 26 de la Constitucién, de que el Congreso dicte

i3 8¢ conocen algunocs Anteproyectos de Ley Orginica del Poder Municipal orientados
“a desarrollar los principios constitucionales refercntes a la organizacion de los Municipios
y demis entidades locales”, segin expresa coincidenteinente el Art. 1? de dichos textos.

58 Dicho fallo aparece publicado, segin se indicd, en la Gaceta Forense, 2¢ Etapa, Afio
1962 (epero a marzo) N 35, p. 173 y siguientes. “El articulo 116 de¢ la Constitucidén Es-
tatal impugnada dice asi: “Para el nombramicnio de los Prefectos de Distritos o Municipios
los respectivos Concejos Municipales presentaran ternas de candidatos al Gobernador del

Estado. La remocion de los Prefectos de Distritos o Municipios podran scr a iniciativa de los
Concejos Municipales o del Gobernador del Estado.”
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una legislacion orginica que rija en escala nacional la organizacidon de los
Municipios, v de la cual emanen, pero sin contradecir sus disposiciones, las
leyes especiales que dicten los Estados”, También quiso el constituyente, me-
diante la disposicidn "T'ransitoria Primera, dejar claramente establecido que
los principios de organizacién municipal introducidos en la nueva Constitu-
¢i6n permanecerian en suspenso “mientras se dicten las leyes previstas en el
Capitulo 1V del Titulo 1 de la Constitucién” (es decir, las leyes Orginicas vy
estadales va indicadas), ¥y que, entre tanto “se mantiene en vigencia el actual
régimen y organizacién municipal de la Repablica”.

¢) Situado constitucional. Los Estados pucden administrar sus bienes v re-
gular la inversién del situado constitucional, junto con los demis ingresos que
le correspondan.

Esta es una atribucion de tipo fiscal,

Dentro de los ingresos propios a cada uno de los veinte Estados, el Distrito
Federal y los Territorios Federales figura el situado constitucional. Esta es
una institucion tipicamente venezolana sobre la cual se insistird posterior-
mente al tralar el punto referente a la actividad financiera del Estado. Se
define como una especie de subsidio destinado periddicamente a los Estados,
al Distrito Federal y a los Territorios Federales, que se determina en €l Pre-
supuesto General de Ingresos v Gastos Publicos por el Poder Legislative Na-
cional, con el objeto de cubrir las necesidades confrontadas por estas circuns-
cripciones.

d) Utilizacion del cvédito publico. Los Estados pueden utilizar el erédito
puiblico, con las limitaciones y requisitos que establezcan las leyes nacionales.
En otras palabras, los Estados pueden contratar empréstitos internos, pero es
indispensable 1a sujeciéon a las disposiciones de la Ley sobre Crédito Piblico
de 12 de agosto de 1959, que exige €l cumplimiento de ciertas condiciones
para que los Estados puedan contraer obligaciones de la deuda publica in-
terna, Es importante advertir que ni los Estados ni los Municipios pueden
contratar empréstitos en el exterior. Sobre este aspecto financiero se abun-
dard en el capitulo correspondiente.

€} Policia urbana y rurel. La organizacién de la policia urbana y rural y
la determinacion de las ramas de este servicio que se atribuyan a la compe-
tencia municipal. Es decir, que al lado de la Policia Nacional, subordinada
a los Ministerios de Relaciones Interiores y de Justicia, tanto los Estados come
los Municipios pueden organizar servicios de policia urbana y rural,

Se ha criticado la diversidad de fuerzas policiales existentes en Vencruela
y se ha propugnado 1a necesidad de unificarlas en un solo haz que cumpla
tafito la accion preventiva comeo represiva que le competa. Debe reconocerse
que la multiplicidad de fuerzas policiales puede llegar a atomizar la accién
del Estado, pero también debe admitirse que su unificacion llevaria a la lla-
mada “Estatizacién” de la policia, lo cual dentro de un régimen democritico
no es conveniente.
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De otra parte, la estatizacion en tal materia deterioraria mds aun lo poco
que de federalismo ¢ueda en el pais.

) Descentralizacion adminisirativa. El texto comstitucional venezolano ad-
mite la posibilidad dec reconocer a los Estados determinadas materias de com-
petencia nacional, con el objeto de promover la descentralizacién adminis-
trativa, pero dicha descentralizacién debe ser acordada por el Congreso, por
una mavoria calificada de las 2/3 partes de los miembros de cada Cdmara.
(Art. 137.) En otras palabras, se recoge como desideralum la descentralizacion
administrativa para tratar de atenuar, como se verd luego, el status imperante
que es la centralizacién.

g) Lo que no corresponda expresamente a la competencia nacional o mu-
nicipal, estard atribuido a los Estados.

B) Los derechos del Poder Nacional. El articulo 136 de la Constitucién
establece 25 ordinales que se transcriben textualmente:

”g) La actuaciom internacional de la Republica;

) L.a defensa y suprema vigilancia de los intereses generales de la Rept-
blica, Ja conservacion de la paz putblica y la recta aplicacion de las leyes en
toddo el territorio nacional:

”¢) T.a bandera, escudo de armas, himno, fiestas, condecoraciones y honores
de cardcter nacional;

"d) La naturalizacion, admision, extradicién y cxpulsién de extranjeros;

"e¢) Los servicios de identificaciéon y de policia nacional;

“f) La organizacién y régimen del Distrito Federal y de los Territorios y
Dependencias Federales;

”g) El sistema monetario y la circulacion de la moneda extranjera;

“h) La organizacion, recandacién y control de los impuestos a la renta, al
capital y a las sucesiones y donaciones; de las contribuciones que gravan la
importacion, las de registro y timbre fiscal y las que recaigan sobre la pro-
duccion y consummo de bicnes que total o parcialmente la ley reserva al Poder
Nacional, tales como las de alcoholes, licores, cigarrillos, fdsforos y salinas;
las de minas e hidrocarburos y los demas impuestos, tasas y rentas no atri-
huidos a los Estados y a los Mumc1pxos, que con cardcter de contribuciones
nacionales creare la ley;

”{) La organizacion y régimen de las aduanas;

?7) El régimen y administracion de las minas e hidrocarburos, salinas, tie-
rras baldias y ostrales de perlas; y la conservacion, fomento vy aprovechamiento
de los montes, aguas y otras riqueézas naturales del pais;

"El Ejecutivo Nacional podrd, en conformidad con la ley, vender, arrendar
o dar en adjudicacion gratuita los terrenos baldios; pero no podrid enajenar
las salinas, ni otorgar concesiones mineras por tiempo indefinido.

"La ley establecerd un sistema de asignaciones econdmicas especiales en
beneficio de los Estados cn cuyo territorio se encuentren situados los bienes
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que sc mencionan en este ordinal, sin perjuicio de que también puedan
establecerse asignaciones especiales en beneficio de otros Fstados. Fn todo
caso, dichas asignaciones estardn sujetas a las normas de coordinacion pre-
vistas en el articulo 229 de la Constitucién.

"Los baldios existentes en las islas maritimas, fluviales o lacustres no po-
drdn enajenarse, y su aprovechamiento sélo podri concederse en forma que
no envuelva, directa ni indirectamente, la transferencia de la propiedad de la
tierra;

"k) La organizacidn y régimen de las Fuerzas Armadas Nacionales;

"1} El régimen de pesas v medidas;

”m) El censo y la estadistica nacionales;

”n) El establecimiento, coordinacién y unilicacién de normas y procedi-
mientos técnticos para obras de ingenieria, de arquitectura y de urbanismo;

”o} La ejecucion de obras publicas de interés nacional;

"p) Las directivas y bases de la educacidon nacional;

“q) La direccién técnica, el establecimiento de normas administrativas y la
coordinacién de los servicios destinados a la defensa de la salud publica. La
ley podri establecer la nacionalidad de estos servicios publicos de acuerdo con
el interés colectivo;

“r) La conservacién y fomento de la produccién agricola, ganadera, pes-
quera y forestal;

”s) El fomento de la vivienda popular;

“t} Lo relativo al transporte terrestre, a la navegacién aérea, maritima, flu-
vial y lacustre y a los muelles y demis obras portuarias;

“u) La apertura y conservacion de las vias de comunicacién nacionales; los
cables aéreos de traccién y las vias férreas, aunque estén dentro de los limites
de un Estado, salvo que se trate de tranvias o cables de traccién urbanos cuya
concesion y reglamentacién compete a los respectivos Municipios;

“v) El correo y las telecomunicaciones;

“w) La administracién de justicia y la creacién, organizacién y competen-
cia de los Tribunales; el Ministerio Publico;

”x) La legislacién reglamentaria de las garantias que otorga esta Constitu-
cién; la legislacién civil, mercantil, penal, penitenciaria y de procedimientos;
la de elecciones; la de expropiacién por causa de utilidad publica o social; la
de crédito piblico; la de propiedad intelectual, artistica e industrial; la legis-
lacién agraria; la de inmigracién y colonizacidon; la de turismo; la del tra-
bajo, prevision y seguridad sociales; la de sanidad animal y vegetal; la de
notarias y registro publico; la de bancos y demds instituciones de crédito; la
de loterias, hipodromos y apuestas en general y la relativa a todas las mate-
rias de la competencia nacional;

”y) Toda otra materia que la presente Constitucién atribuya al Poder Na-
cional o que le corresponda por su indole o naturaleza.”
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Como se desprende de o anterior, la legislacion vencrolana depende ma-
voritariamente del Poder Central. Hay una serie de materias que han dejado
a los Estados pridcticamente sin atribucioncs legislativas, mientras que el :irea
de competencia nacional crece en forma desorbitada.

Verdad es que Iax Constitucion reconoce a las Asambleas Legislativas la po-
testad de dictar ciertas leyes estadales, las cuales se encuentran limitadas por
las disposiciones anteriormente indicadas, en el seniido de que no pucden ir
mias alld de Ia regulacion de sus propios poderes, la divisién politico-terri-
torial, la inversién de sus ingresos; en fin, un namero reducido de leyes que
revelan la atrofia a gue se ha condenado la autonomia legislativa de los
Estados.

Siempre que se reforma la Constitucion o s¢ enmienda su texto, aflora en
el cuerpo encargado de estructurarla la tendencia descentralizadora. Sin em-
bargo, parece que mediante procesos artificiales se crea una especie de fuerza
centripeta orientada a predominar de manera contundente en la estructura-
cion del régimen legislativo venezolano,

El articulo 137,57 ya indicado, y el segundo aparte del ordinal 10 del ar-
ticulo 136, que establece un sistema de asignaciones especiales en beneficio
de aquellos Estados en cuyo territorio se encuentren yacimientos mineros y
también en beneficio de otros Estados, no han sido sino férmulas ideadas
por el constituyente para temperar los justos pedimentos formulados por los
representantes regionales ante el Poder Legislativo, pero que en forma alguna
habrin de traducirse en realizaciones concretas. La mayoria calificada exigida
v la forma vaga en que estin redactadas no inspiran la menor confianza. La
prueba de ello es que en los ocho afios de vigencia permanece ausente toda
ley de esa naturaleza.®®

La autonomfa legislativa de los Estados en Venezuela deja mucho que de-
sear, En efecto, no existe un sistema de legislacién concurrente, sino en casos
aislados, ya que la atribucién de competencias casi excluye toda concurrencia.
Ni siquiera tienen los Estados la potestatl de complementar las leyes generales
de tipo nacional, lo cual daria mayor flexibilidad al sistema.

C) Los poderes concurrentes. Los Poderes Concurrentes son aquellas ma-
terias que por su naturaleza se atribuyen, tanto a las entidades que forman
la nacidon venezolana como al Poder Nacional. Se advierte que tales Poderes
no se encuentran expresamente determinados en el texto de la Constitucién,
sino que emergen implicitamente de la misma naturaleza de aquellas mate-
rias que se atribuven al Estado y a la Nacidén. Por ejemplo, Ia ensefianza, ya
que el Gobierno Nacional, los Gobiernos Fstadales y los Municipios pueden

57 El articulo 137 se conoce en doctrina con el nombre de Habilitaciones del Poder
Nuacional a los Poderes Locales, Ver Claude La Salle, Le Féderalissne dans la Loi Fonda-
mentale de la République Federal Allemande, Paris, 1954, p. 16.

58 E] Estado Zulia tiene consignado un proyecto de Ley de Asignaciones Especiales en
el Congreso Nacional. Hasta ¢l momente de redactar este trabajo no se habia admitido
siquiera dicho proyecto,
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establecer y establecen efectivamente colegios y centros de aprendizaje; lo mis-
mo ocurre con la asistencia social, los caminos de penetracion, etc., que pucden
depender de Oficinas Nacionales, Estadales o del mismo Municipio.

Se ha dicho que son poderes concurrentes. Sin embargo, este término ha
sido criticado en cuanto a su significacién precisa,™ ya que segun el idioma
castellano, cuando hay dos cosas concurrentes, una de ellas excluye a la otra.
El autor argentino Gonzilez Calderén propone la denominacion de poderes
coincidentes.

D) Prohibiciones a los Estados. Los estados no podrin:

a) Crear aduanas ni impuestos de importacion, de exportacion o de transito
sobre bienes extranjeros o nacionales, o sobre las demds maierias rentisticas
de la competencia nacional o municipal. En esta disposicidn prohibitiva se
veta expresamente al Poder Estadal lo atinente a las Aduanas, es decir, ér-
ganos que existieron cuando la Federacion se implanté en 1864; igualmente,
lo relativo a impuestos de importacién y exportacién o trinsito, que también
eran de la competencia estadal a partir de Ia primera Constitucion de 1864.

Parece que la finalidad de esta prescripcion consiste en evitar la doble o
triple imposicién que existia en las Constituciones del siglo pasado a raiz de
la Federacion, cuando los caciques de los diversos Estados imponian tributos
al ganado y materias que pasaban por sus respectivos territorios. Asimismo
tiende a prohibir de una manera general la doble imposicién, va que toda
materia rentistica que esté dependiendo de la competencia nacional o muni-
cipal no podra ser gravada por el Estado.

b) Gravar bienes de consumo antes de que entren en circulacion dentro
del territorio del Estado. En el Estado Zulia rigio hasta 1968 la Ley de Im-
puesto sobre Consumo,% gravando todas aquellas materias o productos traidos
al interior de esa circunscripcién, en un porcentaje del 3%, tomando como
base el precio de importacién, siempre y cuando fueran consumidos en su
territorio. Se criticé dicha ley y en varias oportunidades fue considerada como
inconstitucional.®* Sin embargo, el mds alto Tribunal de la Repiblica no
dictd nunca jurisprudencia sobre esta materia, En derecho estricto, es opinidn

58 Gonzilez Calderon, Juan, Curse de Derecho Constitucional, p. 136, Buenos Aires,
1943,

60 La Ley de Impuesto sobre Consumo del Estado Zulia de 28 de septiembre de 1948,
mandada a ejecutar ¢l 11 de octubre del mismo afio fue abrogada por la Asamblea Legis-
lativa del Estado Zulia el 28 de julio de 1968. (Ver Gacetn Oficial del Estado Zulia de
18 de septiembre de 1968, N¢ 3. 316.)

61 En 1945, la Asociacion de Comerciantes e Industriales del Estado Zulia se dirigio
a la Asamblea Legislativa de dicho Estado, sugiriéndole la conveniencia de abrogar, al
menos, el impuesto de consumo sobre las materias primas que a la par de chocar “con
la propia esencia constitucional del impuesto, que para que pueda calificarse como im-
puesto de consumo, sélo puede gravar el producto en el preciso momento en que se destine
al consumo”. Posteriormente la nombrada Asociacién, en ponencia presentada a la Segunda
Asamblea de la Federacién Venezolana de Camaras de Comercio y Produccién insisti6
sobre su pedimento y en ulteriores oportunidades se reclamé la inconstitucionalidad de
dicha Lev.
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del autor de este trabajo que dicha ley estatal no estuvo viciada de incons-
titucionaklidad. En efecto, para que existiera dicha colisién hubiese sido in-
dispensable que la Constitucién lo estableciera cxpresamente en su texto, y
del articulo en cuestion no se desprende dicha probibicion. Es verdad que
la Misién Shoup, comisionada por el Gobierno Nacional para estructurar un
estudio acerca del sistema venezolano califica a la Ley de Impuesto sobre
Consumo del Estado Zulia de “andmala y anticonstitucional”,’ pero también
es cierlo que ftal criterio podria aplicarse a ese texto, concordandolo con la
Constitucion vigente para esa fecha, es decir, la de 1953, pero no con la dis-
posicidn que se comenta, de la cual no se desprende exactamente dicha pro-
hibicion.

Lo que si es indudable es que 1a Ley de Impuesto sobre Consumo estable-
cia una especie de discriminacion impositiva entre el mencionado Estado y
las otras colectividades territoriales de la Republica, pero mientras dicha con-
diciéon no se encuentre cabalmente preceptuada en la Constitucion, no es
dable inferir su presunta inconstitucionalidad.

¢} Se establece que los Estados no pueden prohibir el consumo de bienes pro-
ducidos fuera de su levritorio, ni gravarlos en forma diferente a los bienes
producidos en dicho territorio. En otros términos, las circunscripeiones terri-
toriales que integran la Reptiblica de Veneruela estin incapacitadas consti-
tucionalmente para vetar que en su territorio se consuman bienes producidos
fuera de éste; tampoco puede establecer impuestos distintos a aquellos que
gravan dichos biencs en el territorio de los otros Estados. Es conveniente ob-
servar que la Ley de Impuesto sobre Consumo no incidia sobre bienes pro-
ducidos en otros Estados, sino procedentes del extranjero.

d} Los Estados no pueden establecer impuestos sobre el ganado en pie o
sobre sus productos o subproductos. Esta es una atribucion que le corresponde
al Municipio, en razén de la naturaleza misma de sus funciones.

Del examen global que se haga sobre las prohibiciones expresamente deter-
minadas en el articulo 18 de la Constitucidn, reproducidas mis arriba, se
desprenden los siguientes aspectos:

a) Dichas prohibiciones tienen cardcier taxativo. Por comsiguiente, solo
cuentan las que se establecen constitucionalmente. Son de derecho estricto y
no es dable al intérprete deducir del espiritu de la Constitucién ni de su
naturaleza, prohibiciones para los Fstados.

b) Se trata fundamentalmente de prohibiciones con cardcter marcadamente
fiscal, o para decirlo de una manera mas concreta, de cardcler impositivo.
Los Estados no pueden establecer los impuestos que se indican, inclusive no
pueden cacr sobre ¢l dmbito de competencia nacional o municipal que Ia
Constitucidn traza en materia rentistica. La Corte Suprema de Justicia se en-
carga de velar por ¢l cumplimiento de esta disposicién atendiendo al siguiente

62 Shoup, Mision, Informe sobre ¢l Sistema Fiscal Fenezolano. Caracas, 1959, Tomo II,
p. 413,
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criterio: si por su naturaleza, la materia rentistica es nacional o municipal,
el Estado se encuentra inhabilitado para establecerla; en cambio, si por su
naturaleza la materia es de tipo estadal, ni los municipios ni la Nacion pue-
den crear el gravamen sobre la misma,

Existe, como se nota, una neta y precisa demarcacion entre el rég.men
tributario nacional, estadal y municipal, protegiendo el principio general del
impuesto que prohibe la doble tributacién. Como dice el autor venezolano
Pablo Ruggeri Parra, priva en el constituyente venezolano el criterio de la
triple competencia en materia impositiva.s

E) Prohibiciones del poder nacional. Las materias cuya regulacién estan
prohibidas al Poder Nacional derivan del deslinde que se haga en cuanto a
los aspectos contenidos en el texto fundamental de la Repiblica. Légica-
mente, aquello que es de la competencia estadal queda vedado a la Nacién;
aquello que es de la exclusiva competencia municipal se margina del Poder
Nacional, y en fin, aquello que por su naturaleza no pertenece a la Nacidn
y no se encuentra previsto como de la competencia estadal o municipal, co-
rresponderd a ¢éstos segliin su naturaleza,

Fy Prohibiciones a la Nacidn, a los Estados y al poder municipal. Hay cier-
tas materias que por su propia condicién, por su propic caricter supracons-
tituciona] estan vedados tanto a la Nacidén, como al Estado y al Municipio.
Dentro de estos aspectos colocaremos los Derechos Humanos, y aquellas pres-
cripciones que arrancan del cardcter inalienable de las facultades del hombre.

63 Ruggeri Parra, Pablo, Fundamentios Constitucionales del Sistema Rentistico FVenezo-
lano, Milin, 1950, p. 15,



