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INTRODUCCION

Como en la mayoria de los Estados federales, el régimen federal en
Venezuela ha venido sufriendo un creciente y evolutivo proceso de
centralizacion. Asi, aun bajo la forma federal, el Estado se ha cen-
tralizado, lo que en si mismo es contradictorio.

En efecto, la Federacién, como forma de Estado, ha estado pre-
sente en las instituciones politicas venezolanas desde el mismo naci-
miento del Estado independiente en 1811, e invariablemente se ha
consagrado en todos los textos constitucionales que se dictaron en
los ciento cincuenta afios posteriores, desde esa fecha (1811) hasta
1961 cuando se promulga la Constitucion vigente.

Sin embargo, lo que fue una necesidad institucional para agrupar
las aisladas y auténomas provincias coloniales en los inicios de nues-
tro proceso republicano, y quizas aun fue un esquema de descentra-
lizacién politica a mitades del siglo pasado, al formalizarse ¢l Estado
de los caudillos tegionales que tuvimos, y en cuyo nombre se libraron
las terribles e importantes guerras intestinas que sostuvimos, como las
guerras federales (1858-1863), paulatinamente se fue deformando
hasta configurarse la Federacién centralizada de la actualidad.
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A ello, sin duda, contribuyd, primero, la autocracia que consoli-
dé el Estado nacional (1899-1936), proceso que continuaron los re-
gimenes de transicién a la democracia (1936-1958); y segundo, la
propia implantacién de la democracia, a partir de 1958. Esta, sin
duda, quizds no hubiera podido consclidarse en Venezuela a partir
de la Revolucién democratica de 1958, si no se hubiera adoptado
para imponerla y consolidarla el mismo esquema de Estado centra-
lizado con membrete federal, manejado politicamente por una par-
tidocracia (democracia de partidos). A esos dos factores, centralismo
de Estado y democracia de partidos, sin duda, se debe la implanta-
cidn de la democracia.

Pero, sin embargo, transcurridos treinta afios de vida democritica,
ha sido la propia experiencia democratica y sus instituciones desa-
rrolladas en estas tltimas tres décadas (1958-1988), las que estdn
exigiendo su propia profundizacién, clamando por la descentraliza-
cion politica del Estado, como base para el logro de una mayor par-
ticipacién y representatividad. De alli el planteamiento politico que
ha estado en el debate publico venezolano durante los tltimos afios
sobre Ia necesaria “Reforma del Estado” y que provocd, incluso, la
creacion en el presente periodo constitucional (1984-1989) de una
“Comisién Presidencial para la Reforma del Estado”, encargada de
estudiar y proponer las reformas necesarias.

Entre las propuestas formuladas estd, por supuesto, la de la nece-
saria descentralizacion politico-administrativa del Estado, con lo cual
la Comisién recogié asi los planteamientos que se habian venido
formulando en la opinién politico-académica en los ultimos tres lus-
tros sobre la necesidad de reformular el esquema federal y establecer
un nuevo federalismo. La discusion politica piiblica del tema, sin em-
bargo, signada a veces por el inmediatismo, ha identificado en una
forma simplista la propuesta de descentralizacion politica con la de
la eleccion directa del drgano ejecutivo de los Estados de nuestra
Federacion (los gobernadores), buscando superar el esquema actual,
conforme al cual los gobernadores de los Estados son de la libre
designacion y remocioén por el presidente de la Repiiblica, reflejo
claro, sin duda, del esquema de Federacién centralizada que existe
como forma real del Estado.

Es evidente, sin embargo y por supuesto, que el problema de la
crisis del federalismo del Estado venezolano, no se resuelve con
Ia sola eleccion directa de los gobernadores por voto popular. Esa
es, sin duda, una pieza importante que debe adoptarse en un proceso
general que es ¢l de la descentralizacién politica a través de la rede-
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finicion del federalismo; pero reducir el problema a la sola eleccién
directa de los gobernadores es confundir la parte con el todo, y no
percatarse de que con esa reforma realizada en forma aislada, no se
soluciona el problema de fondo y global, que es el del centralismo.
En efecto, ;qué se ganarfa con elegir a los gobernadores de Estado si
éstos actualmente no tienen materialmente atribuciones estadales que
ejercer, ya que basicamente actian sélo como agentes del Ejecutive
nacional? Si los Estados de nuestra Federacion fueran entidades con
competencias autonomas de importancia, la eleccion de los goberna-
dores seria un paso més de avance en el proceso de descentralizacion
politica. Pero elegir a los gobernadores en el esquema actual de Fe-
deracién centralizada, significaria enquistar guerrilleros designados
por voto popular, pero desocupados, en la estructura politica del pais,
con grave riesgo para el funcionamiento de Estado. El problema, por
tanto, no se resuclve con la sola eleccién de los gobernadores: el
problema es otro, €l del centralismo, y la eleccion del 6rgano ejecu-
tivo estadal sélo puede verse como una medida mas dentro de un
esquema de descentralizacion politica estatal, producto de un nuevo
federalismo.

Es evidente, por tanto, que la eleccién directa de gobernadores
debe ser ¢l productc de una reformulacion de nuestra Federacién
centralizada, que entre otros aspectos cambie el sistema de distribu-
cién de competencias entre la Repiblica o los érganos que ejercen
el poder nacional (federal), y los Estados, cuyos érganos ejercen el
poder estadal. En definitiva se trata de replantearse el sistema de
distribucion vertical del poder publico, o en otras palabras, los tér-
minos en base a los cuales la Constitucién regula el Estado federal
(articulo 2).

I. EL FEDERALISMO CENTRALIZADO O LA PRECARIA
DISTRIBUCHIN VERTICAL DEL PODER PUBLICO

1. E! desbalance en el sistema de distribucion de competencias
(poder nacional-poder de los Estados)

Todo sistema federal o de distribucién vertical del poder publico
(descentralizacién politica), por supuesto, estd montado sobre un
sistema de distribucién de competencias entre el nivel nacional (fe-
deral) y el nivel de los Estados miembros (estadal). La Federacién
como sistema de descentralizacién politica serd mas completa mien-
tras mas competencias tengan los niveles estadales; en cambio, la
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Federacién seri contradictoriamente mas centralizada, mientras mas
competencias piblicas se concentren en el nivel nacional (federal).
Es el caso de Venezuela, donde el Poder Nacional concentra la casi
totalidad de las competencias de actuacién publicas.

A. Las competencias nacionales

En efecto, el proceso de centralizacién del Estado venezolano en
los ultimos cien afios resulta claramente evidenciado de las normas
de las respectivas constituciones que han venido asignando compe-
tencias a los 6rganos que ejercen el Poder Nacional. El articulo 136
de la Constitucién de 1961 es un claro ejemplo de ello, y reflejo
final, sin duda, de esa evolucién centralista. En los 25 numerales
de dicha norma se reservan al Poder Nacional una serie de compe-
tencias sustantivas, casi todas las fundamentales del Estado, y que
pueden agruparse en la forma siguiente:

a. Competencias en cuanto a la legislacion general.

a’. La legislacion reglamentaria de los derechos y garantias que
otorga la Constitucién (ord. 24).

b". La legislacién civil, mercantil, penal, penitenciaria y de pro-
cedimientos (ord. 24).

¢’. La legislacién de expropiacién por causa de utilidad publica
o social (ord. 24).

d". La legislacién de propiedad intelectual, artistica e industrial
(ord. 24).

b. Competencias en relacion a la Hacienda Piiblica Nacional
a’. Competencias tributarias

a”. La legislacién (ord. 24) y la organizacién, recaudacién y con-
trol de los impuestos a la renta, al capital y a las sucesiones y do-
naciones; de las contribuciones que gravan la importacion, las de
registro y timbre fiscal y las que recaigan sobre la produccién y con-
sumo de bienes que total o parcialmente la ley reserva al Poder
Nacional, tales como las de alcohol, licores, cigarrillos, fésforos y
salinas; las de minas e hidrocarburos y los demas impuestos, tasas
y rentas no atribuidos a los Estados y a los municipios, que con
caracter de contribuciones nacionales creare la Ley (ord. 8).
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b”. La legislacién {ord. 24), la organizacién y el régimen de las
aduanas (ord. 9).

b’. Competencias en materia de bienes del Estado

a”. La legislacién (ord. 24) y el régimen y administracién de las
minas ¢ hidrocarburos, salinas, tierras baldias y ostrales de perlas;
la conservacién, fomento y aprovechamiento de los montes, aguas y
otras riquezas naturales del pais. Ademas, la Constitucién prevé di-
rectamente que el Ejecutivo Nacional puede, en conformidad con la
ley, vender, arrendar o dar en adjudicacién gratuita los terrenos bal—
dios aun los que pertenecen a los Estados (ord. 10).

b”. La legislacién que establezca un sistema de asignaciones eco-
némicas especiales en beneficio de los Estados en cuyo territorio se
encuentran situados los bienes antes mencionados; sin perjuicio de
que también puedan establecerse asignaciones especiales en beneficio
de otros Estados, en cuyo caso, dichas asignaciones estin sujetas a
las normas de coordinacién previstas en el articulo 229 de la Cons-
titucién (ord. 10).

c. Competencias en materia de politica general del Estado
a’.Politica general

La defensa y suprema vigilancia de los intereses generales de la
Republica, la conservacion de la paz publica y la recta aplicacion
de las leyes en tedo el territorio nacional (ord. 20.) y la legislacién
correspondiente (ord. 24).

V. Politica exterior

La actuacién internacional de la Repiiblica (ord. 120.) y la legis-
lacién correspondiente (ord. 24).

¢/, Politica interior

a”. El régimen y legislacidn concerniente a la bandera, escudo
de armas, himno, fiestas, condecoraciones y honores de caricter na-
cional (ords. 3o. y 24).

b”. La naturalizacién, admision, extradicién y expulsién de ex-
tranjeros (ord. 4) y la legislaciéon correspondiente (ord. 24).
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’. Los servicios de identificacién y de policia nacional (ord. 5)
la leglslacmn correspondiente (ord. 24). «
d”. La legislacién (ord. 24) y la organizacién y régimen del dls-

trito federal y de los territorios y dependencias federales (ord. 6)."
e”. La legislacién sobre elecciones (ord. 24).
f”. La legislacién sobre inmigracion (ord. 24).

d’. Defensa

La legislacién (ord. 24), y la organizacién y régimen de las fuer-
zas armadas nacionales (ord. 11).

e’. Justicia

La administracién de justicia y la creacién, organizacién y com-
petencia de los Tribunales, el Ministerio Pdblico (ord. 23) y la legis-
lacién correspondiente (ord. 24).

d. Competencias en materias econdmicas

a’. El sistema monetario y la circulacién de la moneda extranjera
(ord. 70.) y la legislacién correspondiente (ord. 24).

b’. La legislacién sobre bancos y demds instituciones de crédiio
(ord. 24).

¢’. La legislacion (ord. 24) y el régimen de pesas y medidas
(ord. 12).

d’. La conservacioén y fomento de la produccion agricola, gana-
dera, pesquera y forestal (ord. 18) y la legislacidn correspondiente
(ord. 24).

¢’. La legislacién agraria y sobre colonizacion (ord. 24).

f'. La legislacién sobre crédito piblico (ord. 24).

g’. La legislacién sobre loterias, hipédromos y apuestas en gene-
ral (ord. 24).

h’. La legislacién en materia de turismo (ord. 24),

i". El censo y la estadistica nacional (ord. 13) y la legislacién co-
rrespondiente (ord. 24).

e. Competencias en materias sociales

a’. Las directivas y bases de la educacién nacional (ord. 16) y la
legislacién correspondiente (ord. 24).
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b'. La legislacién (ord. 24) y la direccién técnica, el estableci-
miento de normas administrativas y la coordinacién de los servicios
destinados a la defensa de la salud publica (ord. 11).

¢’. El fomento de la vivienda popular (ord. 19) y la legislacién
correspondiente (ord. 24). -

- d'. La legislacién de! trabajo, previsién y seguridad sociales (ord.
24). o : .
f. Competencias en materias de desarrollo fisico e infraestructura

- a’i ‘Establecimiento, coordinacién y unificacién de normas y pro-
cedimientos técnicos para obras de ingenieria, de arquitectura y de
urbanismo {ord. 14) y la legislacién correspondiente (ord. 24).
- b, La ejecucién de obras piblicas de interés nacional (ord. 15)
y la legislacién correspondlente {ord. 24),

¢’. El fomento de la vivienda popular (ord. 19) y la legislacion
correspondiente (ord. 24).

d’. Lo relativo al transporte terrestre, a la navegacion aérea, ma-
ritima, fluvial y lacustre y a los muelles y demds obras portuarias
(ord. 20) y la legislacién correspondiente (ord. 24).

¢’. La apertura y conservacion de las vias de comunicacién na-
cionales; 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 concesién y reglamentacién com-
pete a los respectivos municipios {ord. 21).

f’. El correo y las telecomunicaciones (ord. 22).

g. Competencia residual de orden material

Por tltimo, el ordinal 25 del artculo 136 de la Constitucion, asig-
na al Poder Nacional, *“Toda otra materia que la presente Constitu-
cion atribuya al Poder Nacional o que le corresponda por su indole
o naturaleza”.

En esta forma, en muchos articulos del texto fundamental se re-
servan a la Ley nacional el establecimiento del régimen de muchos
otros aspectos organicos del funcionamiento del Estado, quedando
en todo caso abierta a la sola inteligencia del legislador nacional la
identificacién de las otras materias que deba corresponder a los 61-
ganos nacionales “por su indole o naturaleza”, lo cual particularmen-
te en el 4mbito de las competencias concurrentes, abre un campo
ilimitado a la centralizacion.
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B. Las competencias estadales
a. La enumeracion de las competencias

Frente a la amplia enumeracion del articulo 136 del texto funda-
mental respecto de las competencias atribuidas a los drganos que
ejercen el Poder Nacional, el articulo 17 precisa que corresponde a
los Estados como entidades politicas auténomas e iguales, solamente
las siguientes competencias:

1. La organizaci6én de sus poderes piiblicos, en conformidad con
la Constitucion.

2. La organizacién de sus municipios y demés entidades locales,
y la divisién politico-territorial, en conformidad con esta Cons-
titucién y las leyes nacionales.

3. La administracién de sus bienes y la inversién del situado
constitucional y demds ingresos que le correspondan, con su-
jecion a lo dispuesto en los articulos 229 y 235,

4. El uso del crédito piiblico, con las limitaciones y requisitos
que establezcan las Jeyes nacionales.

5. La organizacién de la policia urbana y rural y la determina-
cién de las ramas de este servicio atribuidas a la competencia
municipal,

6. Las materias que le sean atribuidas de acuerdo con el articu-
lo 137.

7. Todo lo que no corresponda, de conformidad con esta Cons-
titucion, a la competencia nacional o municipal.

Ahora bien, si se analizan detenidamente estas normas, se observa
que las mismas expresamente atribuyen a los Estados, sélo compe-
tencias formales de orden politico y administrativo, y salvo por lo
que respecta a la organizacién de la policia urbana y rural, no le
asigna competencias sustantivas o materiales de ningin tipo. Al con-
trario, la Constitucién atribuye a los municipios competencia en una
serie de materias propias de la vida local (articulo 30) y como hemos
visto, al Poder Nacional otras materias de orden nacional (articulo
136}, y se reduce a sefialar que corresponde a los Estados “todo
lo que no corresponda, de conformidad con esta Constitucién, a la
competencia nacional o municipal” (ord. 7); competencia residuai,
en principio, muy estrecha debide a la larga enumeracién de com-
petencias nacionales y municipales.
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Por otra parte, si se analizan las constituciones de los propios Es-
tados, se observa, en primer lugar, que salvo contadisimas excep-
ciones (por ejemplo, la de los Estados Yaracuy y Aragua) ellas no
contienen ninguna definicién ni enumeracién de las competencias de
los mismos. La mayoria de los textos constitucionales estadales, al
contrario, se limitan a asignar atribuciones a sus 6rganos politicos
y administrativos (asamblea legislativa, gobernador, etcétera), de las
cuales podrian, por deduccién, identificarse algunas competencias,
pero no han intentado delimitar expresamente competencias propias
de los Estados, de caricter sustancial o material, en la misma orien-
tacién de los articulos 30 y 136 de la Constitucién, y como aplica-
cién y desarrollo del ordinal 7o. del articulo 17, del texto funda-
mental.

En segundo lugar, del anilisis de las Constituciones estadales se
observa que las competencias materiales que en ella se asignan a los
Estados son muy exiguas. En general, y salvo algunas excepcio-
nes (Estados de Yaracuy, Aragua y Nueva Esparta), las competen-
cias materiales que se les asignan, son s6lo las que estdn relacionadas
con la educacién y la asistencia social; la apertura de vias de comuni-
cacién estadal; y las obras piblicas del Estado.

Ahora bien, partiendo de la enumeracién del articulo 17 de la
Constitucién, las competencias asignadas a los Estados pueden agru-
parse en la siguiente forma:

a’. La organizacién de los poderes publicos estatales

El articulo 17 atribuye en su ordinal lo., como competencia de
cada Estado, “la organizacién de sus poderes piblicos, de confor-
midad con esta Constitucién”, los cuales son basicamente dos: el
Legislativo y el Ejecutivo. El Poder Judicial, es exclusivamente na-
cional, y conforme al articulo 204, “se ejerce por la Corte Suprema
de Justicia y por los demds tribunales que determine la Ley orga-
nica”.

En todo caso, la organizacién de sus poderes piiblicos (Ejecutivo
y Legislativo) la deben hacer los Estados, respetando los principios
de las disposiciones fundamentales del propio texto constitucional,
en particular en cuanto al caricter democrético, representativo, res-
ponsable y alternativo del gobierno.

Los Estados deben efectuar esta organizacién de sus poderes pii-
blicos mediante una legislacién que debe emanar de sus propias
Asambleas Legislativas. En esta materia, debe sefialarse que la Cons-
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titucién de 1961 abandoné una terminologia que era tradicional
desde las guerras federales y que era el denominar como “constitu-
ciones” a estos actos de organizacién de los poderes publicos esta-
dales. Asi, en todas las constituciones anteriores a la actual, incluso
en la de 1953, se atribuia expresamente competencia a los Estados
para dictar “su propia constitucién”.

Sin embargo, en el texto de 1961 ello se elimind y se establece
simplemente, que los Estados tienen potestad organizativa respecto
de sus poderes publicos, pero sin utilizar la expresion “constitu-
¢ién del Estado”. Esto plantea la duda de considerar si hay o no
constituciones estadales. Sin duda las hay de nombre (todos los Es-
tados tienen sus “constituciones” dictadas por sus asambleas legisla-
tivas), pero en el fondo, no son “constituciones” sino leyes orgénicas,
en el sentido de normas de organizacién de los érganos que ejercen
los poderes piiblicos estadales que, dentro de la estructura de cada
Estado, deben tener un rango superior a las leyes ordinarias de] Es-
tado. Por eso, podrian asimilarse a unas Ieyes orgdnicas en eI con-
texto de cada Estado.

"En todo caso, esta primera competencia de los Estados implica
la organizacién de sus poderes pablicos “en los términos establecidos
en la Constitucién nacional”, y ésta establece unos principios funda-
mentales respecto a los 6rganos que ejercen los poderes ejecutivo y
legislativo, que se detallan en los articulos 19 y 20, destinados a re-
gular a la Asamblea Legislativa y al gobernador, por lo que fuera
de estos limites y prescripciones de la Constitucién, no podrfan haber
limitaciones o regulaciones adicionales establecidas en leyes nacio-
nales respecto de los érganos estadales y sus atribuciones.

b'. La organizacién municipal y la divisién politico-territorial

La segunda competencia de los Estados regulada en el ordinal 2o.
del articulo 17, se refiere a “La organizacién de sus municipios y
demads entidades locales, y su divisién politico-territorial, en confor-
midad con esta Constitucién y las leyes nacionales”.

En este caso, deben distinguirse dos competencias distintas: por
una parte, la competencia de organizacién de otros poderes que fun-
cionan dentro del territorio del Estado, en este caso, de los drganos
del nivel municipal; y por la otra, la competencia de los Estados para
establecer su propia divisién politico-territorial, y esto de conformi-
dad con la Constitucion y las leyes nacionales.
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En cuanto a la remisién a las leyes nacionales, en el caso de la
organizaciéon de los municipios y demds entidades locales, ello esta
previsto, ademis, en el articulo 26 del texto fundamental que esta-
blece, que la “organizacién de los municipios y demés entidades lo-
cales se regird por esta Constitucién, por las normas que para desa-
rrollar los principios constitucionales establezcan las leyes orgénicas
nacionales, y por las disposiciones legales que en conformidad con
aquéllas dicten los Estados”. Con esta disposicién se ha establecido
una graduacién de normas que llevan a estimar que no sélo la orga-
nizacién de los municipios se rige por la Constitucién y las leyes
nacionales, sino también por las propias leyes que cada Estado dicte
en su territorio. En todo caso, hasta ahora, esas “leyes orgdnicas na-
cicnales”, basicamente es una ley organica de régimen municipal; y
aln no se han dictado leyes estatales que desarrollen esos principios
en cada entidad.

¢’. La administracion de bienes e ingresos

El tercer 4mbito de competencia de los Estados, establecido en el
ordinal 3o. del articulo 17, se refiere a “La administracion de sus
bienes y la inversion del Situado Constitucional y demas ingresos
que le correspondan, con sujecidn a lo dispuesto en los articulos 229
¥ 235 de la Constitucién”. Aqui es la propia Constitucién la que
establece ¢l limite. Sin embargo, en la remisidn a otras normas cons-
titucionales, la Constituciéon no fue exhaustiva, porque se omitié el
articulo 136, crdinal 10, que atribuye al Poder Nacional “el régi-
men y administracién de las tierras baldias, aun y cuando sean de
los Estados”. Esa es la primera de las limitaciones a la competen-
cia del ordinal 3o. del articulo 17, concerniente a la administracion
de los bienes; pues en todo lo que se refiere a tierras baldfas, estd
la competencia nacional del ordinal 10 del artculo 136 que da
origen a la Ley de tierras baldias y de ejidos, que regula la admi-
nistracion nacional de los baldios de los Estados.

En cuanto al articulo 229 de la Constitucidn, éste se refiere al
Situado Constitucional y a la posibilidad de una ley nacional para
coordinar la inversién del situado con planes administrativos desa-
rrollados por el Poder Nacional, agregando que “la Ley puede fijar
los limites a los emolumentos que devenguen los funcionarios y em-
pleades de las entidades federales y municipales”, en cuyo caso
puede ser o una ley nacional o una ley del propio Estado, En todo
caso, desde 1974 se ha dictado la Ley de coordinacion de la inver-
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sion del Situado Constitucional con planes administrativos desatrolla-
dos por el Poder Nacional, la cual no ha estado exenta de criticas
que cuestionan su constitucionalidad, pues mas que una normativa
de coordinacién de la inversion ha sido de imposicion nacional de
la inversion, a los Estados.

Pero en materia de administracion de sus bienes y de inversién
de sus ingresos, otra limitacién que esti en la misma norma del
articulo 17, en cuanto a la sujecion de los Estados, se refiere a la
posibilidad de que por ley nacional puedan extenderse las funcio-
nes de contralorfa a las administraciones estatales, sin menoscabo
de la autopomia. Aqui encontramos, de nuevo, que es la Constitu-
cion, directamente, la que remite a una ley para la limitacién a la
autonomia de los Estados en cuanto a las funciones de la Contra-
loria General de la Republica, lo cual se ha regulado en la Ley or-
ginica de la Contraloria General de la Republica.

En cuanto a los ingresos extraordinarios, conforme a lo previs-
to en el ordinal 4o, del articulo 17, corresponde a los Estados “el
uso del crédito publico con las limitaciones y requisitos que esta-
blezcan las leyes nacionales en materia de crédito publico y, par-
ticularmente, a la Ley orgénica de Crédito Publico”.

d’. La organizacién de la policia

El articulo 17, sinodal 50., establece también como competen-
cia de los Estados “la organizacién de la policia urbana y rural y
la determinacion de las ramas de este servicio atribuidas a la com-
petencia municipal”. Es importante destacar de esta norma, que
la competencia basica en materia de policia general, es estatal; es
decir, la organizacién de la policia urbana y rural, corresponde a
los Estados, y son éstos en sus respectivas jurisdicciones, los que
deben determinar las ramas de este servicio que se atribuyan a la
competencia municipal. Este ordinal no remite a la ley o a la Cons-
titucién para el ejercicio de esa competencia, pero las remisiones
estén establecidas en otras dos normas: el articulo 134 que dice:
“Los Estados y los municipios sélo podrdn organizar sus fuerzas
de policia de acuerdo con la ley”, por lo cual si bay ley nacional
prevista expresamente (aun no dictada), para regular las fuerzas de
policia, como organizacién y no como actividad administrativa, pues
una cosa es la policia como actividad, y otra es la fuerza o conjun-
to de sujetos o funcionarios que van a ejercer aquella actividad.
Ademis, el ordinal So. del articulo 136 establece que: “correspon-
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de al Poder Nacional los servicios de identificacién y de policia
nacional”, con lo cual se establece una competencia concurrente.

¢’. La competencia vacia: el producto de la
descentralizacién nacional

Otra de las atribuciones de los estados, conforme al articulo 17,
es la del ordinal 6o., que asigna a éstos

las materias que les sean atribnidas de acuerdo com el articulo 137,
el cual establece que “el Congreso, por el voto de las dos terceras par-
tes de los miembros de cada Cémara, podrd atribuir a los estados 0 a
los municipios, determinadas materias de la competencia nacional
a fin de promover la descentralizacién administrativa.

Esta es una de las normas claves del ordenamiento venezolano para
la descentralizacion, aun cuando nunca ha sido utilizada como po-
litica de descentralizacién, sino que hemos hecho todo lo contrario,
hemos centralizado progresivamente el pais. Como ejemplo, alli
esta la Ley organica del Sistema Nacional de Salud de 1987,

b. La dependencia financiera de los Estados
a’. El Sitwado Constitucional

Entre las competencias atribuidas a los Estados, como se ha vis-
to, estd “la inversién del Situado Constitucional y demdés ingresos
que le correspondan, con sujecion a lo dispuesto en los articulos
229 y 2357 de la Constitucidn.

“Situado Constitucional” es el nombre que ticne en la Ley de
presupuesto nacional, una partida anual de gastos que no puede ser
menor al 15% del total de ingrescs ordinarios estimados en el res-
pectivo presupuesto, y que se distribuye entre los Estados, el dis-
trito federal y los territorios federales en la forma siguiente: un
30% de dicho porcentaje, por partes iguales, y el 70% restante,
en proporcién a la poblacion de cada una de las citadas entidades
(articulo 229). Esta figura del Situado Constitucional se establecié
al consolidarse el Estado autocrdtico centralizado en 1925, luego
de haberse eliminado progresivamente los ingresos que tenian los
Estados, particularmente durante el siglo pasado, y atribuirse al Es-
tado nacional. Primero se habia establecido una especie de dele-
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gacion que los Estados hacfan al poder federal de ciertas materias
rentisticas que conservaban, y luego, perdidas éstas, el “Situado
Constitucional” se configuré como una especie de contrapartida a
la centralizacién de los ingresos, dada a los Estados, representan-
do la casi totalidad de los ingresos que en la actualidad tienen.

Ahora bien, la inversion del Situado Constitucional por los Es-
tados no es libre, sino que conforme a la Constitucién debe hacerse
con sujecion a lo dispuesto en los articulos 229 y 235 del texto fun-
damental.

En cuanto al articulo 229, en dos ocasiones la norma remite a
una ley organica nacional, mediante la cual podra regularse y limi-
tarse la autonomia administrativa de los Estados, conforme a la
prevision constitucional. Se trata, en primer lugar, de la remision
a una ley organica respectiva, para determinar “la participacién
que corresponda a las entidades municipales en el situado”; y en
segundo lugar, de la autorizacién constitucional para que una ley
nacional pueda “dictar normas para coordinar la inversién del si-
tuado con planes administrativos desarrollados por el Poder Nacio-
nal y fijar limites a los emolumentos que devenguen los funciona-
rios y empleados de las entidades federales y municipales”.

Estas previsiones constitucionales, sin duda, limitan la autono-
mia administrativa de los Estados, lo que deberia ser sélo y exclu-
sivamente en la forma y con los alcances que establece la Cons-
tliwcion. Por ello, la ley nacional que prevé la Constitucién no
deberia ir mas alld del estricto marco constitucional que prevé el
articulo 229 de la Constitucion. Conforme a esta previsién se ha
dictado la Ley organica de coordinacién del Situado Constitucional
con planes administrativos desarrollados por el Poder Nacional,
cuya ultima reforma es de diciembre de 1980, y la Ley orgdnica
de régimen municipal de 1978, reformada en 1984.

El otro articulo constitucional al cual remite al articulo 17, or-
dinal 3o, del texto fundamental, es et articulo 235 de la Constitu-
cion, el cual, como se dijo, prevé otra limitacién de la autonomia
de los Estados, al autorizar a la ley nacional extender las funcio-
nes de la Contralorfa de la Republica a las administraciones esta-
dales, “sin menoscabo de la autonomia que a ¢éstos garantiza la
presente Constitucién”. Por tanto, y aqui expresamente sefialado,
sin menoscabo de la autonomia de los Estados, la Ley orgénica de
la Contraloria General de la Repiblica de 1975 ha previsto la po-
sibilidad del érgano contralor de ejercer, sobre las administraciones
estadales, las funciones de inspeccidn, fiscalizacién e investigacion
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(articulo 65); y de prescribir instrucciones para unificar las normas
y procedimientos de contabilidad para la Administraciéon Publica
(articulo 67).

b’. Las normas de coordinacién de la inversidon
del Situado con planes nacionales

Ahora bien, en cuanto a la posibilidad de que la ley nacional es-
tablezca normas para coordinar la inversién del Situado Censtitu-
cional con planes administrativos desarrollado por el Poder Nacio-
nal, ésta no deberia consistir en restringir ni en limitar el ejercicio
de sus atribuciones por los drganos de los poderes piblicos de los
Estados, La limitacion admitida por la Constitucién, en sus articu-
los 17, ordinal 30. y 229, en efecto, consiste en que la Asamblea
Leglslanva y el gobernador respectivos, no son libres de d1sponer
con entera autonomia la inversion del Situade Constitucional, sino
que deben coordinar dicha inversién con los planes nacionales con-
forme a la ley. Pero insistimos, la obligacion de coordinar no le
deberfa quitar poderes ni a la Asamblea Legislativa ni al goberna-
dor, dentro de sus respectivas competencias.

Ahora bien, la Ley orgéanica de coordinacién del Situado estable-
ce, como tales elementos y mecanismos de coordinacién de la inver-
sién del Situado Constitucional con planes administrativos desa-
rroltados por el Poder Nacional, los siguientes méas importantes:

En primer lugar, precisa el monto de lo que deberd coordinarse,
en el 50 por ciento de lo que corresponda a cada Estado (articulo 2).

En segundo lugar, establece los programas que preferentemente
deberdn ser objeto de coordinacién entre el Poder Nacional y los
Estados: programas de desarrollo agropecuario; de desarrollo edu-
cativo; de salud y asistencia social; de reordenacién de 4reas urba-
nas marginales; de promocién y asistencia a la pequefia y mediana
industria; para construccion de vias de comunicacién; para el man-
tenimiento de reposicién de edificaciones e instalaciones piblicas
y de proteccion de recursos naturales {articulo 2).

En tercer lugar, establece que la seleccién y aprobacion de los
programas corresponderd a una comision integrada por los minis-
tros, el jefe de Cordiplan, de la Ocepre, el gobernador o goberna-
dores respectivos y un representante de los organismos regionales
de desarrollo (articulo 3).
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En cuarto lugar, prevé que una vez aprobados los diferentes pro-
gramas se celebren convenios entre el Ejecutivo Nacional y el go-
bernador de estado correspondiente (articulo 4),

En quinto lugar, prescribe que los gobernadores presentardn a
las asambleas legislativas correspondientes, los programas y conve-
njos, con el fin de que las asignaciones sean incorporadas al pre-
supuesto correspondiente a cada ejercicio fiscal (articulo 4); y que
en las leyes de presupuesto deben registrarse esas asignaciones en
forma de partidas con dos subdivisiones (articulo 5).

En sexto lugar, se establece que a los efectos de la ejecucion de
los programas coordinados, €l 50 por ciento de los ingresos que
correspondan a cada Estado por concepto de Situado Constitucio-
nal, debe depositarse en el Banco Central en cuentas a nombre de
cada entidad politico-territorial (articulo 11); y que dichos fondos
s6lo pueden ser movilizados mediante cheques o cartas-6rdenes
firmadas por los gobernadores respectivos y los funcionarios nacio-
nales que se designen (articulo 14), para cubrir los gastos destina-
dos a financiar los programas de inversion coordinada (articulo 7).

Ahora bien, el hecho de que la Ley orgdnica de coordinacion
haya establecido estos mecanismos de coordinacién, no debe signi-
ficar que ha cercenado las respectivas competencias de los Estados
y de sus 6rganos constitucionales.

Coordinar, no significa imponer ni eliminar la autonomia y com-
petencias de los drganos estadales. Por ello la obligacién de coor-
dinar la inversién del Situado Constitucional, no le puede quitar la
competencia a la Asamblea Legislativa para ejercer sus potestades
de legislar sobre las materias de competencia estatal, en particular,
para aprobar la Ley de presupuesto del Estado; y de controlar la
administracién del Estado, sea con caracter previo o posterior; y
asimismo, tampoco le puede restar competencia al gobernador para
administrar e invertir ese situado, conforme a lo previsto en la Ley
de presupuesto del Estado.

Sin duda, la actuacién de los gobernadores en la comisién que
tiene a su cargo la seleccion y aprobacion de los programas coor-
dinados (articulo 3 de la Ley orgénica) es un acto de la adminis-
tracién piiblica estadal, asi como también lo son los convenios que
suscriba el gobernador con la Repiblica (articulo 4). Por tanto,
deberian ser actos esencialmente examinables y controlables por
las asambleas, y no solamente cuando éstas discuten el proyecto
de Ley de presupuesto de los Estados que deben contener las par-
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tidas para pagar las actividades referidas en aquellos convenios
{articulo 4).

c¢’. La participacién de los municipios en el Situado
Constitucional

En cuanto a la participacién de las entidades municipales en ¢l
Situado Constitucional, la Ley organica de coordinacién de la in-
versién del Situado Constitucional con los planes administrativos
desarrollados por el Poder Nacional establecié dos limitaciones a
la autonomia de los Estados en la inversién de su Situado Consti-
tucional: en primer lugar, la obligacién de los Estados, a partir de
la vigencia de dicha ley organica, de prever el “Situado Municipal”
en las leyes de presupuestos adoptada por las asambleas legislati-
vas; y en segundo lugar, la determinacién, por la ley nacional, del
porcentaje del situado de cada Estado, que debe destinarse al Si-
tuado Municipal no menor del 10% ni mayor del 15% de la por-
cién del Situado Constitucional no sujeta a coordinacién (509%).

Hasta aqui la Ley organica de coordinacién se ajusta a la auto-
rizacion constitucional de limitar la libre inversion del situado por
los Estados. Sin embargo, fue maés alla la ley al prever una regu-
lacién y limitacién no a utorizada por la Constitucién, en el sentido
de establecer, como obligacion, de que el 50 por ciento del Situado
Municipal se coordine con los ejecutivos regionales en la forma ge-
neral que prevé la ley para la coordinacion de los situados de Jos
Estados (articulo 19), lo cual evidentemente es lesivo de la autono-
mia municipal y de la autonomia estadal. En efecto, es lesivo a la
autonomia municipal, pues se establece mediante una ley nacional,
una limitacién a la libre “inversién de sus ingresos” prevista res-
pecto de los municipios en el articulo 29, ordinal 3° de la Consti-
tucién, no autorizada en la Constitucién; y es lesivo a la autonomia
de los Estados pues, como se ha visto, la Constitucién no autoriza
al Poder Nacional a imponer a los Estados la obligacién de coor-
dinar Ia inversion de sus ingresos con los municipios, sino con los
planes nacionales. La iltima parte del articulo 19 de la Ley orga-
nica de coordinacién, es evidentemente inconstitucional.

c. La limitada competencia tributaria estadal

Pero dentro de las competencias propias de los Estados, tienen
una particular importancia las competencias tributarias.
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La ausencia de asignacién constitucional expresa de potestad tri-
butaria originaria a los Estados, en contraste con la asignacion de
potestad tributaria al Poder Nacional (136, ord. 8) y a los muni-
cipios (articulo 31), ha conducido a los Estados, en la practica, a
no tener recursos tributarios propios.

En efecto, si se analizan las constituciones estadales se eviden-
cia que en materia tributaria, las mismas se limitan a repetir el ca-
racter residual de la competencia estadal aplicado a la materia tri-
butaria, pero sin identificar con precision el dmbito de la potestad
tributaria de los Estados. Por ejemplo, la Constitucién del Estado
Aragua, antes de 1980, establecia como competencia de la Asam-
blea Legislativa la de

establecer impuestos de cardcter general en cuanto no colidan con
la Constitucién nacional y siempre sobre la base de justicia ¢ igual-
dad tributaria, con el fin de lograr una reparticién de impuestos y
contribuciones progresivas, proporcional a la capacidad econémica
del contribuyente, la elevacién del nivel de vida y del poder adquisi-
tivo de los consumnidores y la proteccién e incremento de la economia
nacional (articulo 47, ord. 23).

Sin embargo, a pesar de la amplitud de esta férmula, el tinico
impuesto establecido en algin Estado era el que pecha las loterias
y rifas (Aragua), repitiéndose esa situacién en cast todos los Esta-
dos de Ja Repiiblica.

Por tanto, los Estados, materialmente no tienen ingresos tribu-
tarios, y la casi totalidad de sus ingresos (mas del 90%) provienen
del Situado Constitucional. Es més, en general en Venezuela, cuan-
do se habla de la potestad tributaria originaria se la sitda sélo a
nivel municipal y a nivel nacional, conforme a normas expresas
de la Constitucién. En cuanto al nivel nacional, el articulo 136,
ordinal 8¢. determina una competencia tributaria como de la com-
petencia del Poder Nacional, para determinar tributos; y ademas, el
articulo 31 establece, para los municipios, competencias tributarias
originarias en diversos rubros: patente sobre industria y comercio;
impuesto sobre inmuebles urbanos; impuestos sobre especticulos
publicos. En contraste, la Constitucién no establece directamente,
tributo alguno a nivel estadal; es decir, no hay una asignacién expre-
sa de competencias tributarias a nivel de los Estados.

En realidad, lo que la Constiticién establece es una limitacién
a esta potestad tributaria (articulo 18) en la siguiente forma: en
cuanto a los impuestos al consumo, los Estados sélo podrian gravar
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el consumo de bienes producidos en su territorio o después que en-
tren en circulacién dentro de su territorio; en caso de gravar el
consumo de bienes producidos fuera de su territorio, no podrian
gravarlos en forma diferente a los producidos en €l; y en cuanto
a los impuestos a la produccién, no podrian gravar el ganado en
pie ni sus productos o subproductes.

Dentro de estas limitaciones constitucionales, y sélo dentro de
ellas, los Estados podrian ejercer su autonomia tributaria (lo cual
no han hecho), y en todo caso, una ley nacional podria incidir so-
bre ella, limitarla y aun extinguirla, si el Poder Nacional decide,
conforme al ordinal 8o. del articulo 136 de la Constitucion, reser-
varse esos impuestos a la produccién y al consumo de bienes.

2. Los érganos del Poder Piiblico Estadal

A. La separacion orgdnica de Poderes en el nivel
estadal

De acuerdo con la Constitucion, en los Estados miembros de la
Federacion venezolana se ha previsto un principio de distribucion
horizontal del poder piblico que da origen a una separacién oOrga-
nica de poderes entre el érgano legislativo estadal (las Asambleas
Legislativas), que ¢jerce el Poder Legislativo, y el érgano ejecutivo
estadal (los gobernadores), que ejerce el Poder Ejecutivo. No exis-
te, por tanto, en el nivel estadal, drgano alguno de caricter judicial,
pues en nuestro sistema constitucional, el Poder Judicial es uno y
tinico a nivel nacional, desde 1945, cuando se produjo la “nacio-
nalizacién” de la justicia.

Por tanto, las competencias estadales se ejercen por las Asam-
bleas Legislativas y los gobernadores, en cada entidad federal, por
lo que el 4mbito, importancia y efectividad de estos organos, de-
pende de las competencias que ejercen.

B. Las Asambleas Legisiativas como drganos legislativos
y deliberantes regionales

Las Asambleas Legislativas son, sin duda, los organismos de ma-
yor importancia a nivel de los Estados, pues son las depositarias de
la voluntad popular, al ser electos sus miembros por sufragio uni-
versal, directo y secreto, de acucrdo a lo establecido en la Consti-
tucién (articulo 19).
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La organizacién, funcionamiento y competencias de las Asam-
bleas Legislativas en la actualidad, sin embargo, nos la muestra
como instituciones que han reducido su accién a un actuar politico-
partidista nugatorio, y con poca participacién en los asuntos politi-
cos del pais, dada la material inexistencia de competencias esta-
dales, como antes se ha visto.

a. La composicion de las Asambleas Legislativas

En efecto, en cuanto a su composicién, los miembros de las
Asambleas Legislativas son los diputados clectos en virtud de lo
previsto en la Constitucién nacional y de la Ley organica del sufra-
gio. La eleccion de éstos se verifica en un ndmero que varia segin
la poblacién del Estado, de once (11) diputados para una pobla-
cién menor de 30,000 habitantes hasta veintitrés (23) diputados,
para una poblacién mayor a un millén trescientos mil habitantes
(articulo 4o. Ley organica del sufragio).

La eleccion de estos diputados a las Asambleas Legislativas se
realiza mediante una postulaciéon por listas cerradas y bloqueadas,
por una circunscripcion electoral que se corresponde con la total
superficie del Estado y mediante la aplicacion del principio de la
representacion proporcional de las minorias (sistema d’Hondt).

Ahora bien, la composicién de las Asambleas resulta poco repre-
sentativa de las comunidades territoriales, por una parte, porque
la eleccion no se realiza por Distritos; y por otra parte, porque en
eilas no tienen representacion sino los partidos politicos, no tenien-
do participacién en las deliberaciones del 6rgano regional, los gru-
pos de intereses de la comunidad agrupados en sociedad inter-
medias.

b. Las competencias de las Asambleas Legislativas

Las constituciones de los Estados tradicionalmente han reguia-
do una larga lista de competencias de las Asambleas Legislativas,
que s¢ pueden reducir a las dos tradicionales de estos drganos de-
liberantes conforme al articulo 20 de la Constitucion: legislar sobre
las materias de la competencia estadal y controlar la administracién
del Estado.

En cuanto a la primera, muy pocas leyes han dictado los Esta-
dos pues, al haberse reducido las competencias estadales, material-
mente no han tenido materias sobre las cuales legislar. Si se analiza
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la legislacion de los Estados, ésta se reduce en efecto, general-
mente, a las siguientes leyes: Ley de régimen politico, reguladora
del poder ejecutivo del Estado; Ley del poder municipal del Estado,
con vigencia hasta 1978 cuando se dicté la Ley organica de régimen
municipal y que debidé implicar una reforma total de las legislacio-
nes estadales; Ley de divisién territorial del Estado, en la cual se
establecen los limites territoriales y la division politico-territorial
en distritos y municipios; Ley o cédigo de policia del Estado, con
regulaciones vetustas que requieren de una reforma total; Ley de la
hacienda publica del Estado; Ley de contraloria; Ley de carrera
administrativa que sustituyé en muchos casos a las Leyes del jura-
mento y responsabilidad de empleados y a la Ley de pensiones y
jubilaciones; Ley de escudo, sello e himno del Estado; Ley de be-
cas; y Ley de loterias y nfas ahora de dudosa constitucionalidad
en virtud de lo atribuido al Poder Nacional (articulo 136, ord. 24).

En cuanto a las funciones de control debe sefialarse que en ge-
neral, han tenido una amplia regulacién en las constituciones esta-
dales, aun cuando no han incidido sobre lo fundamental. El control
ha sido siempre un control politico posterior, salvo en relacion a
algunos contratos, y las Asambleas no han participado, realmente,
en la conduccion de los asuntos publicos.

En este campo, sélo se prevé la posibilidad de que la Asamblea
apruebe o impruebe anualmente la gestién del gobernador, en la
sesion especial que al efecto se convoque (articulo 20, ord. 20.}, ¥y
en caso de improbacién, ello debe acarrear la “inmediata destitu-
cién” del gobernador por el presidente de la Republica, en €l caso
de que ello sea asi acordado expresamente y por el voto de las dos
terceras partes de los miembros de la Asamblea Legislativa (articu-
lo 24). En caso de que se establezca la eleccion de los gobernado-
res, la improbacion de la gestién tendria que configurar un caso de
falta absoluta.

En cuanto al control administrativo, éste se ha reducido a ser un
control fiscal, presupuestario e investigativo. Sin embargo, se insis-
te, las Asambleas Legislativas no han participado en la conduccién
y orientacién del desarrolio econémico y social de los Estados, y no
han tenido participacion, como odrganos politicos que son, en la
definicién de las politicas y planes de desarrollo econdémico y social
del Estado,

Por otra parte, y en virtud de lo establecido en la Ley orgénica
de coordinacién de la inversién del Situado Constitucional con los
planes administrativos desarrollados por el Poder Nacional, segiin
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la cual, el 50 por ciento del monto de lo que corresponda a cada
Estado por situado debe invertirse coordinadamente con los planes
nacionales, las Asambleas Legislativas deben aprobar los convenios
que a tal efecto el gobernador celebre con los érganos ejecutivos
nacionales.

C. El gobierno y la administracién del Estado

Tradicionalmente el gobierno y administracién de los Estados ha
tenido en su concepcidn y regulacién por las constituciones esta-
aales, una enorme carga politica. Al reducirse progresivamente las
competencias estadales, el gobernador se ha venido configurando
como un funcionario politico, cuyas atribuciones son mas de go-
bierno. De alli, que, en todos los Estados, las leyes reguladoras del
Poder Ejecutivo y de su administracién se denominen leyes “de ré-
gimen politico”,

a. La doble figura del gobernador del Estado: jefe del
Ejecutive del Estado y agente del Ejecutivo
Nacional

De acuerdo con la Constitucién, “el gobierno y la administracién
de cada Estado corresponde a un gobernador quien ademis de jefe
del Estado, es agente del Ejecutivo Nacional en su respectiva cir-
cunscripcion”.

Entre estos dos papeles, sin duda, por la minimizaciéon y reduc-
cién progresiva de las competencias estadales, la tarea del gober-
nador como jefe del Ejecutivo del Estado, ha ido progresivamente
perdiendo importancia y quedando reducida a aspectos puramente
formales y protocolares (articulo 23, ords. 2, 3 y 4 de la Constitu-
i6n). En cambio, dada la creciente centralizacién de competencia
en el nivel nacional, el papel fundamental de los gobernadores de
Estados en la actualidad estd en su caricter de “agente del Ejecu-
tivo Nacional”.

b. La designacion de los gobernadores por el presidente
de la Repitblica

Precisamente por ese desbalance y por el papel preponderante de
los gobernadores como agentes del Ejecutivo Nacional es que la
Constitucion establece como regulacion actual, que los gobernado-
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res son del libre nombramiento y remocién por el presidente de la
Repiiblica (articulo 22).

Eilo, sin duda, tiene légica con el sistema de federacién centra-
lizada: no teniendo los Estados, virtualmente, competencias propias,
poco puede hacer y en efecto hace el gobernador como “jefe del
Ejecutivo del Estado”; en cambio, centralizadas la mayoria de las
competencias plblicas en el nivel nacional, mis relevancia tiene la
figura del gobernador como “agente del Ejecutivo Nacional”, ra-
zon por la cual ha sido logica su dependencia y sujecién al presi-
dente de la Repablica.

La eleccién directa de los gobernadores, por via de eleccién po-
puiar, por tanto, exige la reversién del desbalance antes indicado:
un gobernador que por las competencias que se asignen a los Esta-
dos, sca més jefe del Ejecutivo del Estado que mero agente del
Ejecutivo Nacional, por tener los Estados competencias sustantivas
propias, sin duda, debe ser electo popularmente como reflejo de
un proceso de descentralizacién politica y participacién. Para ello,
la Constitucién (articulo 22), prevé que “la ley puede establecer la
forma de eleccién y remocién de los gobernadores” de acuerdo con
los principios de gobierno democratico, representativo, responsable
y alternativo previstos en el mismo texto fundamental (articulo 3).
En ese caso, el proyecto de ley respectivo, debe ser admitido a dis-
cusién por las Camaras Legislativas, en sesion conjunta, por el voto
favorable de las dos terceras partes de sus miembros; y una vez
sancionada, la ley no esta sujeta al veto del presidente de la Repii-
blica.

Pero al contrario, si el desbalance antes mencionado no se mo-
difica, y contintia el sistema de federacién centralizada donde los
Estados no tienen materialmente competencias propias y avténomas,
y el gobernador ¢n sus funciones es un dependiente del presidente
de la Republica, y su agente, la eleccion directa de los gobernado-
res como medida aislada no tiene sentido, salvo para provocar una
crisis, pues ello podria significar un descalabro en el funcicna-
miento del Estado. Por ello hemos sostenido que la eleccién directa
de los gobernadores no puede resolverse como un hecho aislado,
sino que tiene que configurarse como una pieza més de una deci-
sion politica global que implique descentralizar el Poder Pablico.



108 ALLAN R. BREWER CARIAS
II. LA CRISIS DEL SISTEMA FEDERAL-CENTRALIZADO

La situacién antertormente descrita del régimen juridico y poli-
tico de los Estados y su autonomia, en su cardcter de instituciones
basicas de la forma federal del Estado, evidencia, sin duda, la crisis
del federalismo y del esquema teérico de descentralizacién que
comporta.,

En efecto, la federacion, por definicién, es una forma del Esta-
do descentralizado, contraria a la del Estado unitario, que reconoce
la existencia de entidades politicas territoriales con potestades poli-
ticas auténomas, reflejadas basicamente en la eleccion de sus auto-
ridades y en la existencia en ellas, de potestades publicas diver-
sus: potestades legislativas, tributarias, administrativas y financieras
autonomas. Asi, un Estado serd auténticamente Federal si estd des-
centralizado politico-territorialmente, y serd unitario si carece de
entidades politicas auténomas en su territorio a niveles superiores
a los municipales.

Venezuela, como hemos dicho, y asi lo declara el articulo 2o.
de la Constitucion es un Estado federal, sin embargo, una de las
caracteristicas fundamentales del mismo, desde el punto de vista
institucjonal, es su excesiva centralizacion. Ello implica como he-
mos visto que el poder politico, administrativo y juridico estid casi
totalmente concentrado en el nivel nacional (instituciones politicas
“federales”) poder que no es compartido por los entes territoriales
politicos y auténomos, los Estados de nuestra Federacién, y las
muiicipalidades.

Por tanto, Venezuela continia siendo un Estado federal y, por
tanto, en principio con instituciones descentralizadas, pero contra-
dictoriamente es un pais absolutamente centralizado, donde el fe-
deralismo es un mero ribete histérico, pues los Estados de la Fede-
racion, con su division politico territorial y sus autoridades electas
y designadas, sélo han quedado como legado de nuestra historia
politica del siglo pasado.

Como hemos seciialado, no hay que olvidar que la Federacién
ha estado intimamente ligada a nuestra historia, como realidad po-
litica: se insiauré en la primera Repiblica de 1811; acompaii6 el
nacimiento del Venezuela separada de la Gran Colombia de 1830
a 1857; en su nombre se libraron las guerras federales y ella guiod,
en 1864, la estructuracion de la forma de Estado por los vence-
dores; sirvi6, durante la segunda mitad del siglo pasado, para con-
solidar el poder de los caudillos, y durante la primera mitad de
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este siglo para liquidarlos; y cuando se integrd el pafs en todos los
ordenes, fue relegada progresivamente.

Por tanto, al producirse la integracién politica del pais bajo la
dictadura gomecista (1899-1935) y luego, la integracion fisica y cul-
tural, los Estados dejaron de servir para los fines politicos para los
cuales habian sido estructurados —mantener la unidn politica en un
sistema disgregado en unidades regionales caudillistas—, y fueron
siendo relegados a entelequias politicas uniformadas por el peso del
centralismo. De alli que plantear en Venezuela la necesidad de re-
formar el Estado y de establecer un nuevo modelo de organizacion
del Estado, necesariamente exige atacar ¢l problema medular de
nuestras instituciones, que es €l del centralismo politico administra-
tivo, y plantearse este problema, a la vez exige la formulacién de
esquemas de descentralizacién politica.

Ahora bien, el proceso de centralizacion del Estado venezolano
y la crisis del federalismo, pueden caracterizarse porque ha provo-
cado tanto una centralizacidn politica como una centralizacion ad-
ministrativa.

1. La centralizacion politica y el debilitamiento de la autonomia
estadal

En el Estado vemezolano, en efecto, el poder politico, juridico,
financiero, tributario, normativo y administrativo, se ha centralizado
en las instituciones politicas nacionales: el Congreso y el Poder Eje-
cutivo. El pais, fuera de la sede de los poderes nacionales, existe con
dificultad. La vida politica de nuestras provincias a veces es inocua
¢ inatil: casi no sirve para nada, salvo para al supervivencia de los
lideres politicos locales, los cuales, en general, ticnen una sola mira:
Caracas. El interior, politicamente, no atrae, al contrario, espanta
y a veces se constata que s0lo hombres con espiritu de congquista o
en ¢l otro extremo, de conformismo, se aventuran a vivir la politica
interiorana.

El constitucionalismo venezolano de las altimas décadas, como
hemos visto, ha centralizado al Estado minimizando a los Estados de
nuestra Federacidn, a los cuales se ha vaciado de contenido al qui-
tarseles sucesivamente sus competencias. ;De qué sirve, entonces,
una Asamblea Legislativa si no tiene materia sobre la cual legislar,
y de qué sirve un gobernador, salvo de ser agente del poder central,
s1 no tiene materia propia, estadal, para administrar y gobernar? El
gobernador, por tanto, en general, gobierna materias prestadas por
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el poder central, y que las Asambleas Legislativas no controlan, y
éstas legislan sobre aspectos formales que no tiene nada que ver con
el desarrollo econdémico, social y fisico de los Estados.

Por otra parte, a pesar de la competencia residual de los Estados,
como hemos visto, éstos no tienen recursos tributarios propios. Sus
recursos financieros son dados por el Poder Nacional, y como el Si-
tuado Constitucional aumentd, al aumentar los ingresos ordinarios
nacionales, el Estado centralista controlé aun mas la disposicién de
dichos ingresos estadales, para lo cual dictd unas de las leyes més
centralizadoras de los lltimos afios, ya comentada: la Ley de Coor-
dinacién de la inversién del Situado Constitucional con los planes
desarrollados por el Poder Nacional, con la cual se ha lesionado la
autonomia que la Constitucion consagra a favor de los Estados.

De resultas de este panorama, los Estados hasta comienzos de la
década de los cuarenta todavia instrumentos de una descentraliza-
cion timida del Estado, en Jos ltimos cincuenta afios han pasado a
ser demarcaciones sin importancia para el aparato politico-nacional,
como resultado de la centralizacién politica del Estado.

2. La centralizacion administrativa, la ineficiencia de la adminis-
tracion nacional y el debilitamiento de la administracion estadal

Pero a la centralizacién politica se¢ agrega una agobiante centra-
lizacion administrativa que est conspirando contra el propio Estado,
por la ineficiencia de su actuacién y por la inefectividad de sus ac-
ciones. La Administracion Puablica venezolana sufre hoy del peor
mal de las instituciones administrativas del mundo contemporaneo:
la excesiva centralizacién de las decisiones administrativas en los
niveles nacionales, lo que ha implicado que todas las decisiones con-
cernientes a asuntos y problemas estrictamente locales, no se resuel-
ven en la regién respectiva, sino a nivel nacional, produciéndose un
embotellamiento intolerable. Asi, hay una subadministracién en los
Estados y entidades locales, confrontada con una sobreadministra-
¢ién a nivel nacional,

Esta situacion ha provocado diversas consecuencias: una confron-
tacion demasiado evidente en materia de desarrollo, entre los niveles
locales o regionales y el nivel nacional, y la carencia de recursos
humanos suficientes y eficientes 2 nivel local o estadal, para asumir
los programas de desarrollo. Esto provoca un circulo vicioso: no se
descentraliza la toma de decisiones sobre asuntos estrictamente re-
gionales o locales, porque no hay suficientes recursos humanos dis-
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puestos en ese nivel; pero no habrd nunca un desarrollo adecuado
de recursos humanos a nivel local o estadal si no se descentraliza,
efectivamente, el poder de decision.

Ahora bien, un pequefio pais rural, con sus pretensiones politicas
democriticas como la Venezuela de hace cincuenta afios, podia ser
administrado en forma centralizada. Sin embargo, la Venezuela con-
temporanea, con todas sus complicaciones, sencillamente es imposi-
ble que sea administrada, toda, desde Caracas, Hemos llegado, admi-
nistrativamente hablando, al absurdo de centralizar todo en nuestro
pais: los servicios educativos, los servicios de atencién médica, la
regulacién del transito, la planificacién urbana, el abastecimiento de
poblaciones, para sélo citar algunos ejemplos. Todo se pretende ad-
ministrar desde Caracas, y ello a lo que ha conducido es, ademés a
la ineficiencia e inefectividad de la accién nacional, a crear mons-
truosos aparatos burocréticos que se agotan en si mismos.

En el campo administrativo, por otra parte, debe insistirse en el
efecto centralizador de la mencionada Ley de coordinacién del Si-
tuado Constitucional con planes administrativos desarrollados por el
Poder Nacional. En la prictica, lejos de ser una ley que haya con-
ducido a la coordinacién, lo que ha provocado es la imposicién, a
los Estados, de una voluntad administrativa nacional. Los Estados,
en realidad, no participan en la elaboracién de los programas a
coordinarse, sino que les son impuestos a los gobernadores y a las
Asambleas Legislativas.

Todo este panorama centralizador, politica y administrativamente
hablando, el cual se ha desarrollado bajo el marco del texto cons-
titucional de 1961, ha provocado en estos tltimos veinte afios la as-
fixia del interior del pafs. Insistimos, la administracién regional no
existe, lo que hay son tentaculos nacionales que penetran con inefi-
ciencia en los Estados, y la politica estadal, si bien existe, no tiene
materia ni sustancia sobre las cuales actuar y moldear,

I.a Administracién Nacional, asi, se ha convertido en una admi-
nistracién paternalista en relacién a las entidades estadales y locales
que progresivamente, han pasado a depender de aquélla, incluso fi-
nancieramente, constituyendo, ademads, el nivel municipal un dmbito
inadecuado para la descentralizacién, porque ni se configura terri-
torialmente como la unidad primaria para la participacion, ni tiene
el nivel racional para una correcta administracién de pohhcas de
interés méas alld de lo estrictamente local.

Por ello, uno de los retos planteados a nuestra administracion pa-
blica contemporanea, es el de la descentralizacién, con el objeto de
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hacer participar, en los procesos politicos y administrativos de nues-
tros paises, a las regiones y comunidades.

III. EL NUEVO FEDERALISMO O LA NECESARIA MODIFICACION
DEL SISTEMA DE DISTRIBUCION VERTICAL DEL PODER
PUBLICO (LA DESCENTRALIZACION POLITICA)

Del esquema antes expuesto de distribucién vertical del poder pii-
blico, entre €l Poder Nacional y el poder de los Estados (poder es-
tadal), resulta sin duda un desbalance a favor del Poder Nacional
(federal) que como hemos sefialado, configura al Estado venezolano
como un Estado centralizado con forma federal.

La necesaria descentralizacién politica que estd planteada en el
pais, por tanto, tiene que darle un nuevo contenido al federalismo,
mediante una modificacién del descrito sistema de distribucién ver-
tical del poder publico, para lo cual primero, es necesario identifi-
car, conforme a la propia Constitucion, nuevas competencias de los
Estados; y segundo, es necesario transferir competencias nacionales
hacia los Estados. S6lo con competencias sustantivas importantes,
los 6rganos de los Estados (Asambleas Legislativas y gobernadores)
tendran materias propias de las cuales ocuparse.

En todo caso, hablar de descentralizacién politica es hablar de un
movimiento contempordneo que ha tocado a casi todos los Estados
del globo. El Estado nacional, con su centralismo politico y su ad-
inistracién naplednica que se consolidé en todos los Estados uni-
tarios o federales durante el siglo pasado y el presente, estd en crisis,
y estd abriendo paso a un nuevo tipo de Estado descentralizado, que
comienza a adoptar los méas variados nombres (Estado regional, Es-
tado de autonomias o nuevo federalismo).

Ciertamente, la Federacion no es precisamente una férmula nueva
de descentralizacion, pero le cierto es que si ella existe, asi sea en el
papel, como en Venezuela, no tiene sentido buscar otras formas de
descentralizacién politica autondmica, que comienzan a evidenciarse
como nuevas formas de federalismo o regionalismo. Por ello, estima-
mos que debe partirse de la férmula federal para propugnar la des-
centralizacién politico administrativa del Estado, para lo cual, Ia
Federacién debe revitalizarse. En ello consiste el nuevo federalismo.

Esta revitalizacién, por supuesto, puede comenzar dentro de los
marcos de la Constitucién vigente, aun cuando una efectiva descen-
tralizacion politica administrativa del Estado venezolano, sin duda,
requeriria de una modificacién constitucional que reformularse el
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esquema de nuestra forma de Estado y estableciera un verdadero
Estado descentralizado, tomando como base la Federacion.

Esta modificacién constitucional deberia hacer de los Estados, sea
que éstos conserven en el futuro el actual 4mbito territorial que tienen
o éste sea modificado, auténticas entidades politicas auténomas, para
lo cual una verdadera enmienda constitucional tendria que reformu-
lar integramente el sistema de distribucién de las competencias, que
los articulos 17, 30 y 136 de la Constitucién, actualmente atribuyen
a los niveles estadales, municipales y nacionales, respectivamente.

En todo caso, la autonomia politica, tributaria, financiera y ad-
ministrativa de los entes territoriales, en cualquier sistema de descen-
tralizacién politico-territorial, estd directamente relacionada con el
sistema de distribucién de competencias que se establezca. La auto-
noma serd intil e inocua, como en ¢l caso de Venezuela, si no se
tiene materia sobre la cual ejercerla: ;de qué sirve que los Estados
tengan autonomia tributaria, si todas las materias imponibles las ha
reservado la Constitucion al Poder Nacional o al 4mbito local?, ;de
qué sirve que los Estados tengan una autonomia financiera y admi-
nistrativa, si el crédito publico y la inversién del Situado Constitu-
cional, dependen de lo que disponga, centralizadamente, el Poder
Nacional?, en fin ;para qué sirve la autonomia politica, si el érgano
ejecutivo de los Estados no puede elegirse por la comunidad regio-
nal, y si bien los diputados a las Asambleas Legislativas son electos,
€stos en su actividad no tienen realmente nada wtil que hacer por la
ausencia de competencias estatales y el corto periodo de sus sesiones?

- Frente a este panorama desolador la Constitucion debe ser urgen-
temente modificada, y por supuesto sélo dos vias estan abiertas para
enmendar la estructura organizativa del Estado: terminar de centra-
lizar el Estado, politica y administrativamente, eliminando los ribe-
tes federales del Estado centralizado, haciendo desaparecer las Asam-
bleas Legislativas y los Estados mismos, y previendo simplemente
demarcaciones administrativas al Estado unitario, para su eventual
descentralizacion funcional y desconcentracidén, lo que propugnan
muchos; o, en la otra via, establecer un auténtico sistema de des-
centralizacién politico-administrativa territorial del Estado, aprove-
chando la estructura federal que nos pertenece por tradicion, para
construir el Estado por dentro, revitalizando la politica y la admi-
nistracién regional, y perfeccionando la democracia al acercar el
poder politico al cindadano.

Transcurridos veintisiete afios de vigencia de la Constitucién ya
no es posible soslayar la discusion sobre centralismo o descentrali-
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zacién, pues la mezcla constitucional estd conduciendo al inmovilis-
mo y a la ineficiencia total en el interior del pais. Una enmienda
constitucional debe sin duda ser discutida, y esa, antes que cualquier
otra, deberia ser la que tienda a descentralizar al Estado, sobre la
base de una auténtica representatividad politica a nivel de las enti-
dades politico-territoriales.

En todo caso, sea que se enmiende la Constitucion, sea que se
proceda a efectuar un cambio politico en el sistema de distribucion
de competencias entre el nivel nacional (federal) y los Estados, re-
sulta indispensable identificar nuevas competencias estadales, trans-
ferir a los Estados algunas ubicadas en el nivel nacional e identificar
las de caracter tributario que los Estados deben tener. Solo asi, tiene
sentido la reforma organica estadal.

1. La inversion del desbalance en el sistema de distribucion vertical

del poder

A. El descubrimiento de las competencias estadales residuales y
concurrentes

a. Las competencias residuales

Como se ha sefialado el articulo 17 asigna a la competencia de los
Estados “todo lo que no corresponda, de conformidad con esta Cons-
titucion, a la competencia nacional o municipal”. Se trata de la com-
petencia residual de los Estados, que no sélo estd por regularse sino
incluso por descubrirse,

En efecto del anilisis global del texto constitucional, entre las
competencias no asignadas expresamente al Poder Nacional y al
ambito municipal, deben destacarse por ejemplo las siguientes: el
régimen de comercio y de la industria manufacturera; Ia proteccién,
fomento y conservacién del ambiente; 1a ordenacidn del territorio y
la localizacion industrial; la ejecucién de obras de interés estadal; la
apertura y conservacion de las vias de comunicacion estadales; el
fomento de la vivienda rural, y la promocién de la participacion
cindadana.

En efecto, debe sefialarse que en ninguna parte de la Constitucién
se utiliza, la palabra “comercio”; se habla de industria, de iniciativa
privada, pero no hay norma alguna que se refiera a la regulacién de
comercio. Ahora bien, ;por qué ésta tiene que ser slo una compe-
tencia nacional? ;Por qué el nivel nacional tiene que montar un apa-
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rato denominado Superintendencia de Proteccion al Consumidor para
que controle los precios de los bienes de consumo en todos los rin-
cones del pais? Al contrario, esa tendria que ser una actividad es-
tadal, pues en el nivel estadal y local es mas factible desarrollar
el control, conforme a una normativa que puede ser nacional. En el
nivel nacional, por ejemplo, deben dictarse las normas que por su
indole o naturaleza scan nacionales para, por ejemplo, no imponer
multas distintas en todos los Estados; pero la administracién del sis-
tema de proteccién al consumidor tendria que funcionar al nivel de
los Estados. Ello, por supuesto, exigiria reformar la Ley nacional
de Proteccién al Consumidor que ha entendido que por su natura-
leza se trata de una competencia nacional.

"En el mismo sentido, 1a Constitucién, en ninguna norma, utiliza la
palabra “ambiente”; habla sélo de la proteccién de los recursos na-
turales renovables {articulo 109), pero no habla de ambiente. Enton-
ces, ;por qué la proteccion del medic ambiente tiene que ser s6lo
una competencia nacional? Esta es una tipica competencia residual
que deberia provocar que la normativa y regulacion sean nacionales,
a los efectos de establecer los criterios generales de control de la
contaminacién validos para todo el pais, pero la administracién del
ambiente debe estar en los Estados. Si descentralizamos estas tareas
al nivel estadal se reduciria el aparato estatal considerablemente, y
asi podria convertirse al gobernador en efectivo agente del Poder
Nacional para aplicar determinadas leyes. Ello exigira la reforma
de la Ley orgéanica del ambiente que ha entendido también, que por
su naturaleza, se trata de una competencia nacional,

- En materia de ordenacion del teritorio, también debernos sefialar
que ningin articulo de la Constitucién habla de “ordenacién terri-
torial”, ni de “localizacién industrial”. ;Por qué, entonces, tiene que
ser el nivel nacional representado por el Ministerio de Fomento el
que, por ¢jemplo, determine todo en materia de localizacién de in-
dustrias en un Estado determinado? Creemos que racionalmente no
puede ordenarse el territorio y su ocupacioén desde el solo nivel na-
ctonal. Esto lo ha captado parcialmente el legislador y en Ia Ley
organica para la ordenacion del territorio de 1983 se han atribuido
algunas competencias a los gobernadores en la administracién de
dicha materia.

En resumen, conforme al texto de la Constitucién (no del legis-
lador) las competencias residuales de los Estados serian entre otras,
las siguientes:
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1. El régimen del comercio y de la industria manufacturera, con
sujecién a las regulaciones destinadas a planificar, racionalizar y
fomentar la produccién y regular la circulacion y consumo de la ri-
queza (articulo 98) y con las limitaciones previstas en el texto cons-
titucional al asignar competencias al Poder Nacional (articulo 136,
ords. 7 y 12).

2. La proteccién, fomento y conservacién del ambiente con suje-
cién a las regulaciones dictadas en este campo, por ser nacionales

or su indole o naturaleza (articulo 136, ord. 25).

3. La ordenacién del territorio del Estado y la localizacién in-
dustrial en el mismo, conforme a las normas establecidas en el Poder
Nacional (articulo 98)

4. La ejecucion de obras publicas de interés estadal (articulo 136
ord. 15) conforme a las normas y procedimientos técnicos para obras
de ingenieria y urbanismo establecidas por el Poder Nacional (ar-
ticulo 136, ord. 14).

5. La apertura y conservacion de las vias de comunicacién esta-
dales, excepto las vas férreas (articulo 136, ord. 21).

6. El fomento de la vivienda rural con sujeccién a los planes na-
cionales en materia de vivienda popular (articulos 73 y 136, ord. 19).

7. La promocion de la participacién de los ciudadanos en el pro-
ceso de formulacion, toma y ¢jecucion de las decisiones estadales.

Una definicion de competencias de los Estados como la anterior-
mente expresada, realizada, por ejemplo, por las Constituciones de
los Estados Yaracuy, Aragua y Nueva Esparta en 1980 y 1981,
puede decirse que podria ser el comienzo de la reformulacién y re-
vitalizacion de los Estados, tan necesaria en la coyuntura politica
contemporénea.

b. Las competencias concurrentes

Aparte de las competencias de los Estados enumeradas en el ar-
ticulo 17 de la Constitucién y que son todas de caracter formal ex-
cepto por lo que se refiere a la policia urbana y rural, y las compe-
tencias residuales, en el texto fundamental pueden identificarse otra
serie de competencias que corresponden a los Estados, en forma
concurrente con las competencias de los otros niveles territoriales
(nacional y municipal).

En efecto, la Constitucién consagra una serie de competencias
que no se reservan a ninguna de las ramas del poder piblico en sen-
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tido vertical, sino que se atribuyen en genérico al “Estado”, y que
por tanto, son competencias concurrentes.

En efecto, la totalidad de los entes que conforman la organizacion
politica de la nacidn, a los que la Constitucién engloba bajo el ter-
mino “Estado”, realizan su actividad en ejercicio también de una
sola potestad genérica, “el poder plblico”, que se distribuye vertical
y horizontalmente. Por ello todas las veces que al Constitucién uti-
liza la palabra “Estado”, tiene que entenderse como comprensivo
de la totalidad de los entes que conforman la organizacién politica
nacional. En cambio, cuando la Censtitucion ha querido hablar es-
pecificamente de la Republica, de los Estados o de los municipios,
lo ha hecho expresamente (articulo 124).

Por tanto, otro grupo de competencias de los Estados, que estin
por descubrirse, es el que resulta de las materias que son atribuidas
en forma concurrente a la Republica, a los Estados y a los munici-
pios. Se insiste, si se analizan en forma concatenada los articulos
relativos a los derechos econémicos y sociales (articulos 72 a 109),
y los que asignan atribuciones a los municipios (articulo 30) y al
Poder Nacicnal (articulo 136), resulta que hay una serie de compe-
tencias atribuidas al “Estado”, como nocién que abarca al conjunto
de entes orgénico-territoriales de nuestro pais (Repiblica, Estados
y municipios), y que corresponden en forma concurrente a los diver-
sos niveles territoriales,

Estas competencias atribuidas por la Constitucién al “Estado”, por
tanto, no son atribuidas a la Republica ni al Poder Nacional exclu-
sivamente, sino que corresponden a todos los entes politico-territo-
riales de nuestra organizacion federal: a la Repiblica, a los Estados
federados y a los municipios. Cada uno de ellos tiene competencia
en esas materias, con las limitaciones que se derivan de las regula-
ciones de los articulos 30 y 136 de la Constitucién, que puedan asig-
nar exclusivamente algunas materias a los niveles municipales y na-
cional, lo cual excluiria la competencia estadal,

Sin embargo, hemos sefialado que el Poder Nacional tiene una
competencia genérica, establecida en el ordinal 25 del articulo 136,
respecto de las materias que *“por su indole o naturaleza” corres-
pondan al nivel nacional. Con base en esos criterios, muchas mate-
rias que la Constitucién atribuye al “Estado” (que comprende la
Republica, los Estados y los municipios), han sido reguladas por
la Republica (por las Cémaras Legislativas) y han adquirido esa
connotacién nacional. Pero si ello no ha ocurrido respecto de otras
materias de competencia concurrentes, no se pueden excluir las com-
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petencias estadales y municipales que pueda haber. Ademés tampoco
la regulacion nacional que pueda dictarse en esas materias, excluye
las competencias estadales y municipales, salvo por lo que se refiere
al necesario sometimiento a la jerarquia normativa nacional, por la
concurrencia de competencias.

Veamos algunos ejemplos: el articulo 72 de la Constitucidén dice:
“El Estado protegera las asociaciones, corporaciones, sociedades y
comunidades que tengan por objeto el mejor cumplimiento de los
fines de la persona humana y de la convivencia social y fomentara
la organizacién de cooperativas y demas instituciones destinadas a
mejorar la economia popular”, En este articulo 72, que es una de
esas normas tan utilizada politicamente y tan poco llevada a la prac-
tica en todo el periodo democratico, estd la esencia de la participa-
cion. Es en este articulo donde podria tener su fundamento todo el
proceso de organizacién social del pueblo, como base para un siste-
ma participativa que no sélo se concrete en organizar cooperativas,
de las que habla la norma, sino a las instituciones destinadas al me-
joramiento de la economia popular, y, en general, todo lo que tiene
por objeto ¢l mejor cumplimiento de los fines de la persona humana
y la convivencia social.

Ahora bien, cuando la norma dice: “El Estado protegera las aso-
ciaciones, corporaciones, sociedades y comunidades. . .”, no tiene por
qué referirse solo a la Repiblica (el Estado nacional), sino que tam-
bién asigna una competencia programaitica a los Estados de nuestro
sistema federal, y a los municipios. Si sélo los Estados asumieran la
conduccién de un proceso de participacién a nivel local y de orga-
nizacién social de la poblacién, podria provocarse una reforma del
Estado, sin precedentes en nuestro pais.

El articulo siguiente de la Constitucidn, el 73, también sefiala: “El
Estado protegera la familia, como célula fundamental de la sociedad
y velaré por el mejoramiento de su situacién moral y econémica. . .”.
Esta tampoco debe ser una tarea exclusiva del Estado nacional (la
Repiiblica), y que se realiza a través de una entidad descentralizada
funcionalmente (Instituto Nacional del Menor) sometido a la tutela
del Ministerio de la Familia; al contrario, ésta es una tarea que debe
corresponder a todos los entes politico-territoriales: la Republica, los
Estados y los municipios. Hasta ahora, sin embargo, ni los Estados,
ni ningun otro ente local han asumido competencias en esa materia,
y s6lo la Repiiblica tiene algunas competencias aisladas y precisas.

Bajo este mismo éngulo, cuando el articulo 73 dice: “La ley pro-
tegera el matrimonto, favorecera la organizacién del patrimonio fa-
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miliar inembargable y proveera lo conducente a facilitar a cada fami-
liar la adquisicién de vivienda cémoda e higiénica”; por “ley” debe
entenderse aqui el acto legislativo dentro de los respectivos niveles
territoriales de competencia, y no sélo la ley nacional. La remisién
es a una ley nacional s6lo en aquellas dreas que son de la competen-
cia nacional, por ejemplo, en cuanto a la organizacién del patrimo-
nio familiar inembargable. Esto es una regulacion nacional, porque
incide sobre las normas de procedimiento, y de acuerdo al articulo
136, ordinal 24, la legislacién de procedimientos es de la reserva
nacional. Este es un punto que si corresponderia ser regulado por
una ley nacional, pero no tienen por qué corresponder a una ley
nacional, el proveer lo conducente para facilitar a cada familia la
adquisicion de vivienda cémoda e higiénica. El proceso de desarrollo
de la vivienda no puede ser s6lo una responsabilidad y competen-
cia del nivel nacional, que ejerce a través de un ente descentrali-
zado (el INAVI), sino que realmente debe ser una competencia de
todos los entes territoriales.

Otro principio de competencia concurrente estd en el articulo 73
de la Constitucién que dispone lo siguiente:

La ley proveera lo conducente para que todo nifio, sea cual fuere su
filiacién, pueda conocer a sus padres; para que éstos cumplan el de-
ber de asistir, alimentar y educar a sus hijos, y para que la infancia
y la juventud estén protegidas contra ¢l abandeno, la explotacién o
el abuso. La filiacién adoptiva serd amparada por la Ley. El Estado
compartird con los padres, de modo subsidiarioc y atendiendo las po-
sibilidades de aquellos, la responsabilidad que les incumbe en la
formacién de los hijos. El amparo y la proteccién de los menores sc-
ran objeto de legislacién especial y de organismos y tribunales espe-
ciales.

En esta norma jpor qué el “Estado” va a ser solo la “repiiblica™
Indudablemente que compete a esta, por ejemplo, dictar la legis-
lacién especial de proteccién y la reguladora de los Tribunales de
Menores, pues ¢llo es de la competencia nacjonal. Pero en otros
aspectos de la norma, el Estado alli es toda la organizacion politica
de la nacién, a todos los niveles y muchas de estas tareas ademas,
deben cumplirse a nivel local. De nuevo se nos plantea el proble-
ma del centralismo. ;Cémo podemos racionalmente imaginarnos
gee en un pais de la magnitud de los problemas de Venezuela, la
atencion puablica de modo subsidiario, en la formacién de los hijos,
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corresponda al nivel nacional que hoy se presta a través de un ins-
tituto auténomo, el Instituto Nacional del Menor?
El articulo 76 de la Constitucidon, también establece:

Todos tienen derecho a la proteccion de la salud. Las autoridades
velaran por el mantenimiento de la salud piblica y proveeran los me-
dios de prevencidn y asistencia a quienes carezcan de ellos. Todos
estip obligados a someterse a las medidas sanitarias que establezca
la ley, dentro de los limites impuestos por el respeto a la persona
humana.

Las autoridades a las cuales se refiere la norma, son las “auto-
ridades publicas” de todos los miveles territoriales. Ello se confirma
en el articulo 136, ordinal 17, que atribuye al Poder Nacional “la
direccién técnica y la coordinacion de los servicios destinados a la
defensa de la salud publica”, con lo cual se reconoce que también,
en el nivel estadal y municipal existen competencias en materia de
salud. De paso debe sefialarse que éste es el dmico articulo de la
Constitucién en el cual se habla de centralizacién, pero denomi-
nandola “nacionalizacién”; o sea, se reconoce que estos servicios
destinados a la salud, pueden estar a nivel estadal y municipal, al
establecerse que “por ley”, pueden ser “nacionalizados”, en el sen-
tido de conversién de una competencia concurrente en una reser-
vada al nivel nacional; es decir, conversién en nacional de lo que
¢s estadal o municipal en materia de salud.

Esta facultad de centralizacion de servicios publicos destinados
a la salud, mediante una ley, se¢ ha ejercido en relacién a los ser-
vicios de recoleccién de basura en Caracas, mediante la ley que
cred el Instituto Metropolitano de Aseo Urbano. En todo caso, en
forma absurda, la salud se presta en Venezuela centralizadamente,
¢ incluso bajo el marco de la Ley organica del Sistema Nacional
de Salud de 1987.

El articulo 77 de la Constitucién también hace referencia al “Es-
tado” para identificar competencias concurrentes. Dice: “El Estado
propenderd a mejorar las condiciones de vida de la poblacién campe-
sina”. Por supuesto, ésta es una funcién que no sélo le corresponde
a nivel nacional a través de un instituto auténomo, el Instituto
Agrario Nacional, sino tiene que corresponder en forma concurren-
te a los niveles estadal o municipal.

En el articulo 78, al regular el derecho a la educacién, la Cons-
titucién establece: “El Estado creard y sostendra escuelas, institu-
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ciones y servicios suficientemente dotados para asegurar el acceso
a la educacién y a la cultura.. .”. El Estado, en esta norma no sélo
es la Republica, sino también los niveles estadales y municipales.
Puede decirse que en ningGn pais del mundo la educacién es sélo
un servicio nacional y en general, es un servicio municipal y del
nivel politico intermedio. Nacional es, por ejemplo, la competencia
en la organizacion de los curricula, programas, requisitos de exa-
menes para obtener titulos, revélidas, etcétera; pero la prestacién
del servicio tiene que ser un problema local. Sin embargo, a pe-
sar del sistema constitucional concurrente en esta materia, el centra-
lismo se ha acentuado y para ello se ha partido del supuesto de que
hay incapacidad administrativa y humana en el nivel local, pero
nos hemos olvidado de que jamas habra capacidad administrativa
y humana en los niveles locales, si no descentralizamos.

Por otra parte, también, cuando el articulo 83 sefiala, que “el Es-
tado fomentard la cultura en sus diversas manifestaciones y velard
por la proteccion y conservacion de las obras, objetos y procurara
que ellos sirvan al fomento de la educacién”; la expresion “Esta-
do” que debe fomentar la cultura, comprende los tres niveles terri-
toriales: la Republica, los Estados y municipios. En particular, en
los Estados de la Federacién es donde realmente deben desarrollar-
se los centros culturales del pais. La cultura no puede ser una
competencia Gnica del Consejo Nacional de la Cultura, instituto
auténomo nacional, pues la cultura no sélo es un problema na-
cional.

Por otra parte, cuando la Constitucién establece en ¢l articulo
84, que “todos tienen derecho al trabajo” agrega que “el Estado
procurard que toda persona apta pueda obtener colocacién que le
proporcione una subsistencia digna y decorosa”. Esta es una res-
ponsabilidad de todos los niveles territoriales, inclusive el estadal.

El mismo enfoque se debe hacer en materia de desarrollo eco-
nomico. Cuando el articulo 95, dice que “el Estado promovera el
desarrollo econémico™: ¢por qué ha de ser esa una obligacién sélo
de la Republica? Al contrario, eso quiere decir que la Repiblica,
los Estados y los municipios promoveran el desarrollo econémico
y la diversificacién de la produccién, con el fin de crear nuevas
fuentes de riqueza, aumentar el nivel de ingresos de la poblacion
y fortalecer la soberania econémica del pais. Lo mismo debe decir-
se respecto del articulo 98. Este dispone, que “el Estado protegera
la iniciativa privada, sin perjuicio de la facultad de dictar medidas,
para planificar, racionalizar y fomentar la produccién y regular
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la circulacién, distribucién y consumo de la riqueza a fin de impul-
sar el desarrollo econdmico del pais”. Estas tareas, dentro de sus
respectivos niveles de competencia corresponden a los tres niveles
territoriales. Por ejemplo, nada autoriza a considerar que el fomen-
to sea una actividad nacional, pues también es una actividad que
compete a los Estados y municipios.

Por su parte, el articulo 106 de la Constitucién, establece: “el
Estado atendera a la defensa y conservacién de los recursos natu-
rales de su territorio, y la explotacién de los mismos esti dirigida
primordialmente al beneficio colectivo de los venezolanos”. Esto
corresponde, ciertamente al Poder Nacional, y para ¢llo se ha crea-
do el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables, pero también corresponde a los niveles estadales y muni-
cipales.

En esta forma, y en resumen del anilisis de las mencionadas
normas constitucionales, resulta que deberian ser de la competencia
de los Estados de nuestra Federacién, por no ser por su indole o
naturaleza, de la exclusiva competencia del Poder Nacional, las si-
guientes: ’

1. Proteger las asociaciones, corporaciones, sociedades y comu-
munidades que tengan por objeto el mejor cumplimiento de los
fines de la persona humana y de la convivencia social, y fomentar
la organizacién de cooperativas y demds instituciones destinadas -a
mejorar la economia popular (articulo 72).

2. Proteger la familia como célula fundamental de la sociedad y
velar por el mejoramiento de su situacién moral y econdmica (ar-
ticulo 73).

3. Compartir con los padres, de modo subsidiario y atendiendo a
la posibilidad de aquéllos, la responsabilidad que les incumbe en la
formacioén de los hijos (articulo 75).

4. Velar por ¢l mantenimiento de la salud publica y proveer los
medios de prevencién y asistencia a quienes carezcan de ellos (ar-
ticulos 76 y 77), con sujecién a la direccion técnica, Jas normas
administrativas y la coordinacion de los servicios destinados a la
defensa de la salud piiblica que establezca el Poder Nacional (ar-
ticulo 136, ord. 17), y sin perjuicio de las competenctas municipa-
les en el campo de la salubridad y asistencia social (articulo 30).

5. Mejorar las condiciones de vida de la poblacién campesina
(articulo 77).

6. Crear y sostener escuelas, instituciones y servicios suficiente-
mente dotados para asegurar el acceso de todos, en forma gratuita,

%
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a la educacion y a la cultura (articulo 78) conforme a las directri-
ces y bases de la educacién nacional establecidas por el Poder Na-
cional (articulo 136, ord. 16).

7. Estimular y proteger la educacién privada que se imparta de
acuerdo con los principios contenidos en la Constitucién nacional
y en las leyes (articulo 79).

8. Fomentar la cultura en sus diversas manifestaciones y velar
por la proteccidén y conservacién de las obras, objetos y monumen-
tos de valor histérico o artistico que se encuentren en el Estado, y
procurar que ellos sirvan al fomento de la educacién (articulo 83).

9. Procurar que toda persona apta pueda obtener colocacién que
le proporcione una subsistencia digna y provechosa (articulo 84).

10. Promover el desarrollo econémico y la diversificacion de ia
produccién en el Estado, con el fin de crear nuevas fuentes de ri-
queza y aumentar el nivel de ingresos de la poblacion {articulo 95).

11. Proteger la iniciativa privada, sin perjuicio de la facultad
de dictar en el campo de sus respectivas competenmas medidas
para planificar, racionalizar y fomentar la produccmn en el Esta-
do, a fin de impulsar su desarrollo econémico (articulo 96).

12. Atender a la defensa y conservacién de los recursos natura-
les de su territorio, y cuidar que la explotacién de los mismos esté
dirigida primordialmente al beneficio colectivo de los venezolanos
(articulo 106), sin perjuicio de las competencias del Poder Nacio-
nal en la conservacion, fomento y aprovechamiento de los montes,
aguas y otras riquezas naturales (articulo 136, ord. lo.).

B. La transferencia de competencias nacionales
a los Estados

Pero ademés del descubrimiento de nuevas competencias esta-
dales concurrentes y residuales, la revitalizacién del federalismo, o
el nuevo federalismo en Venezuela exige, ademas un complejo pero
importante proceso de transferencias de competencias nacionales
o que ha asumido el Poder Nacicnal, a los Estados.

Ello estd previsto expresamente en la Constitucion, cuyo articu-
lo 137 establece lo siguiente:

El Congreso, por el voto de las dos terceras partes de los miembros
de cada Cimara, podra atribuir a los Estados o a los Municipios de-
terminadas materias de la competencia nacional, a fin de promover
la descentralizacién administrativa.
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Esta atribucion del Congreso, que debe ejercerse preferiblemen-
te mediante Ley con el quorum especial de aprobacién mencionado,
jamds se ha utilizado en Venezuela. Al contrario, como se ha visto,
lo que se ha hecho en las dltimas décadas, es continuar el proceso
centralizador, interpretando que por su indole o naturaleza muchas
competencias concurrentes son nacionales, reguldndoselas en leyes
nacionales; y por esa misma via, restringiendo cada vez més el dm-
bito del residuo de competencias a favor de los Estados,

Se impone, por tanto, una tarea inversa, la de transferir a los
Estados competencias nacionales o nacionalizadas.

C. La necesaria identificacion de competencias tributarias
estadales

Por ultimo, dentro de un proceso de revitalizacién del federalis-
mo, los Estados deben ser dotados de ingresos tributarios propios,
de manera que se reduzca su dependencia respecto del situado cons-
titucional.

En tal sentido debe sefialarse que aun cuando la Constitucion
solo regule expresamente la potestad tributaria nacional (articulo
136, ord. 8) y municipal (articulo 31), y no establezca expresamen-
te competencias tributarias estadales, ello no puede conducir a ne-
gar la existencia de una potestad tributaria estadal que, al contra-
rio, debe ser descubierta como base del nuevo federalismo.

En efecto, estimamos que la Constitucion establece, indirectamen-
te, una competencia tributaria estadal que no ha sido utilizada. En
concreto, Ja Constitucion dice, en el articulo 136, que competen
al Poder Nacional los impuestos “que recaigan sobre Ia produccién
y consumo de bienes que total o parcialmente la ley reserva al Po-
der Nacional, tales como las de alcoholes, licores, cigarrillos, fés-
foros y salinas” (ord. 8). En tal sentido, la Constitucién Nacional
dice que corresponden al Poder Nacional esos impuestos sobre la
produccién y consumo de bienes cuando total o parcialmente se
reservan por ley al Poder Nacional. Por tanto, si no hay una ley
que reserve total o parcialmente al Poder Nacional determinados
impuestos a la produccién y al consumo de bienes, éstos no son
racionales; o sea, sdlo son nacionales los impuestos a la produccién
y al consumo de bienes que la ley haya reservado total o parcial-
mente al Poder Nacional, tales como alcoholes, licores, cigarrillos,
fosforos y salinas, y precisamente estos casos son los que se han
regulado en las leyes nacionales de las llamadas renta de licores,
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de cigarrillos, de fésforos y de salinas. Pero fuera de estos impuestos
a la produccion o al consumo, relativos a los alcoholes, licores,
cigarrillos, fosforos y salinas, no hay otra ley nacional que haya
reservado al Poder Nacional impuestos al consumo o la produccién
de bienes, por lo que en esta materia se aplica la competencia re-
sidual de los Estados.

Asi, corresponden a los Estados, en base a la competencia resi-
dual, los otros impuestos a la produccion y consumo de bienes,
hasta tanto una ley nacional los reserve al Poder Nacional. Esto lo
confirma el articulo 18, ordinal 20., al sefialar, que “los Estados
no podran gravar bienes de consumo antes de que entren en circu-
lacion dentro de su territorio”; por lo cual si pueden gravar bienes
de consumo después de que entren en circulacién en su territorio
También, el ordinal 3o. del mismo articulo 18 establece que: “Los
Estados no podran prohibir el consumo de bienes producidos fuera
de su territorio, ni gravarlo en forma diferente a los producidos en
€1”; por lo cual si pueden gravar bienes de consumo en forma igual
a los producidos en ¢l. La limitacién del ordinal 4o0. también se
aplica en el sentido de que no pueden los Estados “crear impues-
tos sobre el ganado en pie o sobre sus productos o subproductos”,
con lo cual si bien se admite la competencia tributaria de los Esta-
dos sobre la produccion, ella no puede caer sobre la produccion
agropecuaria.

a. El dmbito de los impuestos a la produccion y consumo
de bienes

En consecuencia, el dmbito propio de la potestad tributaria de los
Estados es el de los impuestos a la produccién y consumo de bie-
nes, lo que surge de la interpretacién del ordinal 8o., del articulo
136 y del articulo 18 de la Constitucion.

En efecto, del andlisis del ordinal 8 del articulo 136 de la Cons-
titucidn, antes indicado, se deduce lo siguiente:

a) Que no existe una auténtica reserva constitucional al Poder
Nacicnal en materia de impuestos a la produccién y al consumo de
bienes, sino que la Constitucion remite a la ley nacional la deter-
minacion de los impuestos de tal naturaleza que se reserven a di-
cho Poder.

b) En esta forma, sélo los impuestos a la produccién y consumo
de bienes que la ley nacional haya reservado expresamente al Poder
Nacional, le corresponden exclusivamente. Estos son, hasta ahora,
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los que gravan los cigarrillos, los alcoholes y licores, los fosforos y
salinas.

c) Por otra parte, aun en los casos en que la Ley nacional reser-
va al Poder Nacional un impuesto a la produccién y al consumo
de bienes como los indicados, esa ley puede contener una reserva
parcial, por lo que la misma podria atribuir a los Estados la recau-
daci6n de parte de dichos impuestos.

d) Todos los impuestos a la produccién y al consumo de bienes,
excluidos los que recaigan sobre los alcoholes, licores, cigarrillos,
fosforos y salinas, son de la potestad tributaria de los Estados, tal
como lo confirma, en cuanto a los impuestos al consumo de bienes,
los expresados en el articulo 18 de la Constitucion.

El ejercicio de esa potestad tributaria originaria de los Estados
para establecer impuestos a la produccién y consumo de bienes,
debe sujetarse a las siguientes normas establecidas en el articulo 18
de 1a Constitucion:

1. En cuanto a los impuestos al consumo s6lo pueden gravar el
consumo de bienes producidos en su territorio o después que entren
en circulacion dentro de su territorio; y en caso de gravar el consu-
mo de bienes producidos fuera de su territorio, no pueden gravar-
los en forma diferente a los producidos en €.

2. En cuanto a los impuestos a la produccién, no pueden gravar
el ganado en pie ni sus productos o subproductos.

De lo anterior se deduce claramente que los Estados tienen una
muy amplia potestad tributaria originaria para gravar la produc-
cién, y el consumo de bienes que no ha sido utilizado hasta el pre-
sente. Sin embargo, esta potestad estqd sometida a la limitacién de
que conforme al articulo 136, ordinal 8 de la Constitucion, el Po-
der Nacional la pueda eliminar, al reservarse total o parcialmente
los otros impuestos a la produccién o al consumo de bienes. En
caso de reserva parcial, la ley respectiva podria establecer limita-
ciones al ejercicio de la potestad tributaria por los Estados,

b. Los impuestos a las ventas

Dentro de estos impuestos a la produccién y consumo de bienes
estan todos aquellos impuestos a las ventas, en todas sus modali-
dades (ventas al por mayor, al detal, de los manufactureros o al
valor agregado), los cuales son de la competencia de los Estados,
hasta tanto una ley nacional no los reserve al Poder Nacional. No
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hay que olvidar que los impuestos a las ventas en los Estados Fede-
rales son, en general de la competencia estadal y no federal.

En el caso de los impuestos a las ventas, debe considerarse que
éstos, con tasas muy bajas, podrian producir ingresos fiscales rela-
tivamente cuantiosos al tener una base mucho més amplia (consu-
mo). Sin embargo, cstos impuestos a las ventas pueden afectar la
capacidad contributiva de las personas de menores recursos y aumen-
tar el costo de la vida. Por ello, en su establecimiento deben tener-
se en cuenta los principios contenidos en el articulo 223 de la
Constitucién, en el sentido de que deben procurar “la justa distri-
bucion de las cargas seglin la capacidad econémica del contribu-
yente, atendiendo al principio de la progresividad, asi como la pro-
teccion de la economia nacional y la elevacién del nivel de vida
del pueblo”. En tal sentido, por ejemplo, un impuesto sobre las
ventas al por mayor o sobre las ventas de los manufactureros, que
recaeria en la produccién, podria ser méas recomendable,

2. La reforma orgdnica estadal

Adicionalmente a la inversion del desbalance en la distribucion
vertical del Poder Piiblico, la revitalizacién del federalismo, como
consecuencia de las nuevas competencias estadales, tendria que es-
tar acompafiada de una reforma orgénica estadal que incida en las
Asambleas Legislativas y en la figura del gobernador.

A. La revitalizabién_ de las Asambleas Legislativas

Con competencias estadales efectivas y sustantivas, las Asambleas
Legislativas pasatian de ser los entes inactivos de la actualidad, a
convertirse en el centro de la vida politica estadal, como las enti-
dades representativas que deben ser,

-Como consecuencia de ello, hay que hacer de estas instituciones
centros- de participacién y representatividad estatal. Para ello, por
ejemplo, resulta indispensable la reforma del sistema electoral, con-
forme a lo previsto en la enmienda constitucional mimero 2 de
1983, y elegir a los diputados a las Asambleas, en circunscripcio-
nes pequeiias, dos en cada una, las cuales pueden coincidir con los
distritos, que es la divisién pohnco territorial bésica de los Estados.

Por otra parte, y adicionalmente a la reforma de la Ley orgénica
del sufragio, estimamos que la legislacién orginica de los Estados,
dentro de una politica de participacién que deben orientar en el
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futuro todos los érganos del Estado, deberia prever una represen-
tatividad de base corporativa para propiciar la incorporacién al
Organo deliberante estadal, de sectores que participen en el proceso
de desarrollo econémico y social del Estado. -

En esta forma, la legislacién de los Estados, como ya sucedié en
las Constituciones de los Estados Yaracuy, Aragua y Nueva Espar-
ta entre 1980 y 1981, debe prever la integracién de la Asamblea
Legislativa, ademéis de con los diputados electos, con representan-
tes de las organizaciones sindicales de trabajadores del Estado, de
los sectores econémicos privados que actien en el mismo, de los
colegios profesionales con sede en el Estado, de las universidades
e institutos de educacién superior de la entidad, y de los municipios
del Estado. Estos representantes, al no ser miembros de las Asam-
bleas en los términos del articulo 19 de la Constitucién nacional,
no tendrian derecho a voto, pero tendrfan derecho a participar en
las deliberaciones con voz, aun cuando su presencia, por supuesto,
no sera necesaria para el quérum de la Asamblea. En todo caso,
estos representantes tendrian que ser remunerados por las propias
sociedades intermedias que representan y no por el presupuesto de
la Asamblea.

En esta forma, la composicién de la Asamblea Legislativa ad-
quiriria una base de representacién corporativa y de participacién,
que provocaria un cambio de enorme importancia en sus funciones.

B. La eleccion directa de los gobernadores y el régimen
de coordinacion de los érganos nacionales en los Estados

En cuanto a la figura del gobernador de los Estados, como se
ha dicho, sélo si se rompe el desbalance actual en el sistema de dis-
tribucion vertical del Poder Piblico, de preponderancia de compe-
tencias nacionales frente a escasisimas competencias estadales, es
que tendria sentido establecer su eleccién directa conforme lo pre-
vé el articulo 28 de la Constitucién. Esta es, sin duda, una reforma
fundamental pero que no puede realizarse aisladamente sino como
una pieza del Nuevo Federalismo, reflejo de un fortalecimiento de
competencias de los Estados frente al Poder Nacional. Para ello, es
necesaria la sancién de la ley prevista en dicha norma la cual ha
de regular, ademds, los mecanismos de remocién, y de sustitucién
del gobernador en casos de faltas absolutas.

Por otra parte, otros aspectos deben destacarse en el régimen ad-
ministrativo de los Estados tal como se regulan en la actualidad, y
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en relacion a los cuales se plantean urgentes reformas, y que se re-
fieren a la regulacién del régimen juridico de la administracién
del Estado, y a las actividades del gobernador como agente del Eje-
cutivo Nacional.

En efecto, dada la ausencia o carencia de competencias propias
de los Estados que puedan ser efectivamente gobernadas y admi-
nistradas por sus gobernadores, las constituciones de los Estados,
no han previsto en sus normas las regulaciones basicas del régimen
juridico de las administraciones estadales; se han limitado, en ge-
neral, a regular la figura del gobernador y de los otros érganos del
Poder Ejecutivo del Estado, pero no han previsto la normativa bési-
ca para guiar la accién administrativa conforme al principio de la
legalidad.

En tal sentido, descentralizadas y reforzadas las competencias de
los Estados, estimamos que es precisamente en las constituciones
de los Estados, en las cuales deben establecerse las regulaciones
basicas sobre los principios de organizacién del Estado. Asi, los
principios de jerarquia administrativa, de la competencia y de la
descentralizacion funcional deben ser regulados expresamente, como
garantia de la legalidad, ademis de la exigencia del sometimiento
de la accién de los érganos administrativos al ordenamiento juri-
dico y a la jerarquia de las normas. Asimismo, deben preverse las
normas bésicas que regulen la responsabilidad administrativa del
Estado y de sus funcionarios.

‘En particular, debe establecerse expresamente la posibilidad de
la descentralizacidon funcional de la administracién del Estado, me-
diante la creacién de institutos auténomos y empresas del Estado,
con la debida’ participacién y control de las Asambleas Legislativas
que, en general, pocas constituciones estadales han contemplado.

Por ultimo, y también en relacién a la administracion del Esta-
do, deben adaptarse las normas estadales a algunas regulaciones
nacionales que inciden en la administraciéon estadal, tales como la
Ley orgénica de régimen presupuestario y la Ley organica de creé-
dito ptblico.

Por otra parte, tal como se ha sefialado, la Constitucion Nacio-
nal establece que los gobernadores de los Estados tienen el doble
carédcter de agente del Ejecutivo Nacional en su respectiva jurisdic-
cién y del jefe del Poder Ejecutivo del Estado (artculo 21).

En particular, sus atribuciones como agente del Ejecutivo Nacio-
nal deben ser reguladas por ley nacional, mixime cuando la Cons-
titucién establece dentro de sus deberes el “ejecutar y hacer ejecu-
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tar las drdenes y resoluciones que reciba del Ejecutivo Nacional”
(articulo 23, ord. 1).

En particular, esa legislacion nacional debe precisar las funcio-
nes del gobernador como funcionario coordinador de la actividad
de las unidades administrativas nacionales que actien desconcen-
tradamente en el Estado respectivo, asi como sus actividades como
agente del proceso de regionalizacién administrativa de la Admi-
nistracién Nacional. No hay que olvidar que la motivacion central
de la reforma del Decreto de regionalizacién administrativa de 1972
tuvo por objeto hacer participar a los gobernadores en el proceso
de regionalizacién y convertirlos en agentes de dicho proceso.

Por udltimo, y también en su caracter de agente del Ejecutivo Na-
cional en el Estado, debe preverse la participacién del gobernador
en los érganos del sistema nacional de planificacion del desarrollo
econdémico y social. La Ley orginica para la ordenacién del terri-
torio de 1983, en este sentido, ha sido un paso de avance.

Por supuesto, los actos administrativos del gobernador del Esta-
do, cuando actiie como agente del Ejecutivo Nacional, deberén ser
considerados como actos administrativos nacionales, y no estadales,
a los efectos de su eventual impugnacion.

CONCLUSION

Como consecuencia de todo lo anteriormente expuesto, resulta
que el problema de la forma del Estado venezolano y consecuen-
cialmente, de su funcionamiento politico, es el que a pesar de que
la Constitucién la define como federal, el proceso de centralizacion
que durante todo el presente siglo ha caracterizado el proceso po-
litico de nuestro pais, Jo ha convertido en un Estado centralizado.
El problema actual del Estado, por tanto, es el de constituir una
federacion centralizada, con todas sus contradicciones.

Hemos dicho que, sin duda, la centralizacion fue ¢l elemento cla-
ve para la propia configuracién del Estado nacional a principios
de siglo, y el elemento fundamental para la implantacién de la
propia democracia en los ultimos treinta afios. Sin embargo, inte-
grado definitivamente el Estado y estabilizado el régimen democra-
tico, la centralizacién antafio beneficiosa, estd ahora conspirando
contra la eficiencia del propio Estado y el desarrollo politico de-
mocritico del interior del pais. Ya Jos servicios y acciones pilblicas
resultan imposible de ser atendidos sélo desde el centro, y la propia
madurez democratica de la Nacién, comienza a reclamar mas re-
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presentatividad y participacién, es decir, comienza a exigir su per-
feccionamiento. Por ello, el planteamiento ineludible de la descen-
tralizacién politica como una de las reformas fundamentales del
Estado, y que tienen por objeto, no sélo cambiar el desbalance ac-
tual de preponderancia de competencias nacionales frente a las que
tienen los otros niveles politico territoriales, sino que al trasladar
poder a dichos niveles, se propugne perfeccionar la democracia y
hacerla mas participativa y representativa,

El problema de la Federacion Centralizada, por tanto, no puede
resolverse sino mediante un profundo proceso de descentralizacién
politica y administrativa, que revitalice el federalismo y que resulte
en un nuevo federalismo. Ello exige, ante todo, asignar efectivas
competencias de actuaciones publicas a los Estados miembros de
nuestra Federacién, sea descubriendo aquellas de caricter residual
y concurrente que les corresponden, sea transfiriendo competencias
nacionales a los Estados, asegurandoles ademds ingresos propios y
autonomia financiera, mediante el establecimiento de tributos a la
produccién y consumo.

De ello resulta, por tanto, que el tema de 1a eleccidn directa de
gobernadores, que ha signado el debate politico en los ultimos tiem-
pos como una propuesta de reforma del Estado, en si mismo no
tiene mayor significacién. Como reforma aislada, dicha medida
no tiene sentido alguno, pues la eleccion popular de los gobernado-
tes es completamente incompatible con la forma centralizada de
nuestra Federacion, y podria més bien desquiciar el funcionamiento
del Estado. Esa reforma, en realidad, sélo puede ser una afiadidura
a Ja reforma sustancial de Estado, la descentralizacién, que trans-
tforme a los Estados de nuestra Federacién en instituciones funda-
mentales del pais, producto de un nvevo federalismo.

Por ello, s6lo como resultado de este nuevo federalismo tendria
sentido establecer la eleccion directa del drgano ejecutivo estadal.



