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INTROQDUCCION

OMO EN LA MAYORIA de los Estados Federales, el régimen federsl

en Venezuela ha venido sufriendo un creciente y evolutivo proceso de
centralizacion. Asf, adn bajo la forma federal, el Estado se ha centralizado,
lo gue en sf mismo 5 contradictorio.

En efecto, la Federacion, como forma de Estado, ha estado presente en
las instituciones politicas venezolanas desde el mismo nacimiento del Estado
independiente, en 1811, e invariablemente se ha consagrado en todos los
textos constitucionales que se dictaron en los ciento cincuenta afios poste-
riores, desde esa fecha (1811) hasta 1961 cuando se promulga la Constitu-

cion vigenie,

Sin embargo, lo gue fue una necesidad constitucional para aprupar las
pizladas v autdnomas provincias coloniales en los inicios de nuestro proceso
republicano, ¥y quizds aun fue un esquema de descentralizacién polftica a
mitades del siglo pasado, al formalizarse el Estado de los caudillos regiona-
les que fuvimos, ¥ en cuyo nombre se libraron las terribles e importantes
guerras intestings que sostuvimos, como las guerras federales (1858-1863),
paulatinamente se fue deformando hasta configurarse la Federacidn centra-
lizada de la actualidad.

A ello. sin duda. contribuyd, primero, la autocracia que consolidd el
Estado Macional (1899-1936), procese que continvaron los regimenes de
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transicidn a la democracia (1936-1958); v, segundo, la propia implantacion
de 1a democracia, a partir de 1938, Esta, sin duda, quizds no hubiera podido
consolidarse en Venezuels a partir de la Revolucion Democrdtica de 1958,
si no se hubiera adoptado para imponerla ¥ consolidarla el mismo esgquema
de Estado Centralizado con membrele federal, manejado politicamente por
una partidocracia (democracia de partidos). A esos dos factores, centralismo
de Estado y democracia de partidos, sin duda, se¢ debe la implantacidon de
la democracia.

Pero, sin embargo, transcurridos freinta afdos de vida democrdtica, ha
sido la propia expericncia democrdtica y sus instituciones desarrolladas en
gstas nltimas tres décadas (1958-1988) las que estdn exigiendo su propia
profundizacién, clamando por la descentralizacion politica del Estado como
base para el logro de una mayor participacidn y representatividad. De alli
el planteamiento politico que ha estade en el debate pablico venezolano
durante los dltimos afios sobre la necesaria “Reforma del Estado™ v que
provoed, incluso, la creacién en el presenie periode constitucional (1984-
1989) de una ""Comisidon Presidencial para la Reforma del Estado™ encar-
gada de estudiar y proponer las reformas necesarias,

Entre lag propuestas formuladas estd, por supuesto, la de la necesaria
descentralizacion politico-administrativa del Estado; con lo cual 1a Comisitn
recogid asi los planteamientos que se habian venido formulando en la opi-
nidon polftico-académica, en los dltimos tres lustros, sobre la necesidad de
reformular el esquema federal ¥ establecer un Nuevo Federalismo. La discu-
sitn politica publica del tema, sin embargo, signada a veces por el inmedia-
tismo, ha identificado en una forma simplista la propuesta de descentraliza-
cidn politica, con la de la eleceidn directa del drgano ejecutivo de los Fstados
de nuestra Federaciom (los Gobernadores), buscando superar el esquema
actual, conforme al cual los Gobermadores de los Estados son de la libre
designacidn y remocion por el Presidente de la Repablica: reflejo claro, sin

duda, del esquema de Federacion 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 Veneczolano no se resuelve con la sola eleccion
directa de los Gobernadores por voto popular. Esa es, sin dude, una pieza
importante que debe adoptarse en un proceso general que es el de Ia descen-
tralizacién polftica a través de la redefinicidn del federalismo: pero, reducir
¢l problema a la sola eleccidn directa de los Gobernadores es confundir la
parte con el todo, ¥ no percatarse de que con esa reforma realizada en forma
aislada no se soluciona el problema de fondo y global, que ¢s ¢l del centra-
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lismo. En efecto, ;qué se ganaria con elegir a los Gobernadores de Estado
si éstos actualmente no tienen materinlmente atribuciones estadales que
gjercer, ya que bdsicamente actian sblo como agentes del Ejecutive Ma-
cionel? Si los Estados de nuestra Federacidm fueran entidades con compe-
tencias suténomas de importancia, la eleccion de los Gobernadores seria
un paso mis de avance en el proceso de descentralizacidn politica. Pero,
elegir a los Gobernadores en el esquema actual de Federacidn centralizada
significarfa enquistar puerrilleros designados por voto popular, pero desoou-
pados, en la estructura politica del voto popular, pero desocupados, en la
estructura politica del pais, con grave riesgo para ¢l funcionamiento de
Estado. El problema, por tanto, no se resuelve con la sola eleccidn de los
Gobernadores: el problema es otro, el del centralismo, v la eleccidn del
centralismo, ¥ la eleccidn del drgano ejecutive estadal sdlo puede verse como -
una medida mds dentro de un esquema de descentralizacidn polftica estatal,
producto de un Nuevo Federalismo.

Es evidente, por tanto, que la eleccidn directa de Gobernadores debe
ser el producto de vna reformulacion de nuestra Federacion Centralizada,
que entre otros aspectos cambie el sistema de distribucion de competencias
entre la Repiablica o los érganos que ejercen el Poder Nacional (Federal) y
los Estados, cuyos drganos ejercen el Poder Estadal. En definitiva, se trata
de replantearse el sistema de distribucion vertical del Poder Pablico, o, en
otras palabras, los términos en base a los cuales la Constituciém regula el
Estado Federal {art. 2).

I. EL FEDERALISMO CENTRALIZADO O LA PRECARIA DISTRI-
BUCION VERTICAL DEL FODER PUBLICO

I.  El desbalance en el sistema de distribucidn de competencias (Poder
Nactonal-Poder de lox Ertndu.:jl

Todo sistema federal o de disttibucion vertical del Poder Piblico
{descentralizacion polftica), por supuesto, estd montado sobre un sistema
de distribucion de competencias entre el nivel nacional (federal) v el nivel
de los Estados Miembros (estadal). La Federacién, como sistema de des-
centralizacidn polftica, serd mds completa mientras mds compelencias ten-
gan los niveles estadales. En cambio, la Federacidn serd contradictoriamente
mds centralizada mientras mds competencias plblicas se concentren en «cl
nivel nacional (federal), Es el caso de Venezuela, donde el Poder MNacional
concentra la casi totalidad de las competencias de actuacion pablicas.
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A, Las competencing nactonales

En efecto, el proceso de centralizacidm del Estado Venezolano en
los Gltimos cien afios mesulta claramente evidenciado de las normas de las
respectivas Constituciones que han venido asignando competencias a los
organos gue ejercen el Poder Macional. El artfculo 136 de la Constitucidn
de 1961 es un claro ejemplo de ello, ¥ reflejo final, sin duda, de esa evolu-
cidm centralista. En los 25 numerales de dicha norma se reservan al Poder
Macional una série de competencias sustantivas, casi todas las fundamen-
tales del Estado, ¥ que pueden agruparse en la forma siguiente:

a. Competencias en cuanto a la legislacion general

a". La legislacién reglamentaria de los derechos y garantias
que otorgs 1a Constitucion (Ord. 24).

b’ La legislacién civil, mercantil, penal, penitenciaria v de
procedimientos (Ord. 24).

¥

c', La legislacién de expropiscidn por causa de utilidad
piblica o social {Ord, 24).

d’. La legislacién de propiedad intelectual, artfstica e indus-
trial (Ord. 24),

b. Competencias en relaciébn a la Hacienda Piblica Nacional

a". Competencias tributarias

a". La legislacién (Ord. 24) y la organizacién, recaudacion
y control de los impuestos a la renta, al capital y a las sucesiones y dona-
ciones; de las contribuciones que gravan la importacion, las de régistro y tim-
bre fiscal ¥ las que recaigan sobre la produccion v consumo de bicnes que
total o parcialmente la ley reserva al Poder Macional, tales como las de
alechol, licores, cigarrillos, fosforos ¥ salinas; las de minas = hidrocarburos ¥
los demds impuestos, tasas y rentas no atribuidos a los Estados v 4 los Muni-
cipios, que con cardcter de contribuciones nacionales creare la Ley (Ord, 8).

b" La legislacitm (Ord. 24), la organizacion v el répi
de las aduanas (Ord. 9), o o BRI ke
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bB" Competencias en materia de bignesz del Estado

a". La legislaciém (Ord, 24) v el régimen y administraciin
de las minas ¢ hidrocarburos, salinas, tierras baldfas v ostrales de perlas; la
conservacion, fomento ¥ aprovechamiento de los monies, aguas v ofras
riquezzs naturales del pafs, Ademds, la Constitucidn prevé directaments gue
el Ejecutivo Macional puede, en conformidad con la ley, vender, arrendar o
dar en adjudicacidn gratudta los terrenos baldfos, aun los gue pertenecen
a los Estados (Ord. 10},

b™. La legislacion que establezca un sistema de asignacio-
nes econdmicas especiales en beneficio de los Estados en cuyo temritorio se
encuentran situados los bienes antes mencionados; sin perjuicio de que tam-
bién puedan establecerse asignaciones especiales en beneficio de ofros
Estados; en cuyo caso, dichas asignaciones estdén sujetas a las normas de
coordinacidn previstas en ¢l articulo 229 de la Constitucién (Ord. 10).

c. Competencias en materia de politica general del Estado

a’. Polftica general

La defensa v suprema vigilancia de los intereses generales
de la Repiblica, la conservacién de la paz pablica v la recta aplicacion de
las leyes en todo el termtorio nacional (Ord. 20) v la legislacidn comes-
pondiente (Ord, 24).

b'. Palitica Exterior

La actuacién internacional de la Repdblica (Ord. 120) ¥
la legislacién correspondiente (Ord. 24).

¢”. Politica Interor

a”. El régimen vy legislacion concemiente a la bandera,
escudo de armas, himno, fiestas, condecoraciones y honores de cardcter

nacional (Ords. 3o. y 24).

b". La naturalizaciom, admision, extradicion y expulsidn
de extranjeros {(Ord. 4) y la legislacidn correspondiente (Ord. 24).

¢", Los servicios de identificacién y de policia nacional
{Ord. 5) v la legislacion correspondiente (Ord. 24),
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d”. La legislacién (Ord. 24) v la organizacidn v régimen
del Distrito Federal y de los Territorios y Dependencias Federales (Ord.6).

e”. La legislacidm sobre elecciones (Ord. 24).
. La legislacidn sobre inmigracion (Oed, 24),
d’. Defensa

La legislacidn (Ord. 24), v la organizacion y régimen de
las Fuerzas Armadas Nacionales (Ord. 11).

e, Justicia

La administracibn de justicia y la creacion, organizacion
y competencia de los Trbunales, el Ministerio Pablico (Ord. 23) v la
legislacidn correspondiente (Ord. 24),
d. Competencias en materias econbmicas

a'. El sistema monetario v la circulacién de la moneda ex-
tranjera (Ord. 70) v la legislacion correspondiente (Ord. 24),

b'. La legistacidn sobre bancos y demds instituciones de
crédito (Ord. 24).

¢, La legislacién (Ord. 24) y el régimen de pesas y medidas
{(Ord. 12).

d’. La conservacidn y fomento de la produccién agricola,

ganadera, pesquera y forestal (Ord. 18) vy la legislacion correspondiente
(Ord, 24).

¢". La legislacidn agraria y sobre colonizacion (Ord. 24).
". La legislacion sobre crédito piblico (Ord, 24).

g'. La legislacion sobre loterfas, hipddromos y apuestas en
general (Ord. 24).

h'. La legislacidon en materia de turismo (Ord, 24).
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i'. El censo v la estadistica nacional (Ord. 13} v la legisla-
cion correspondiente (Ord. 24).

e. Competencias en materias sociales

a". Las directivas ¥ bases de la educacién nacional (Ord.
16 v la legislacion correspondiente (Ord. 24).

b'. La legislacion (Ord. 24) y la direccién técnica, el esta-
blecimiento de normas administrativas v la coordinacidn de los servicios
destinados a la defensa de la salud pablica (Ord. 11).

¢’. El fomento de la vivienda popular (Ord. 19) v la legisla-
cion correspondiente (Ord, 243,

d*. Lo relative al transporie terrestre, a la navegacidn aérea,
marftima, fluvial v lacustre ¥ a los muelles v demds obras portuarias
{Ord. 200 y la legislacidon correspondiente (Ord. 24).

e'. La apertura y conservacion de las vias de comunicacion
nacionales: los cables agreos de tracciom v las vias férmeas, aungue esién
dentro de los limites de un Estado, salvo que se trate de tranvias o cables
de traccidbn urbanos cuya concesion y reglamentacion compete a los
respectivos Municipios (Ord. 21).

f*. FEl correo v las telecomunicaciones {Ord, 220,

g. Competencia residual de orden material

Por dltimo, el ordinal 25 del articulo 136 de la Constifu-
citin, asigna al Poder Nacional, "Toda otra materia que la presente Consti-
tucion atribuya al Poder Nacional o que le corresponda por su fndole o
naturaleza™.

En esta forma, en muchos articulos del Texto Fundamental,
se reservan a la Ley Nacional el establecimiento del régimen de muchos
olros aspectos orgdnicos del funcionamiento del Estado, quedando, en
todo caso, abierta & la sola inteligencia del legislador nacional la identifica-
cidn de las otras materias que deba comesponder a los drganos nacionales
“por su fndole o naturaleza™; lo cual, particularmente en el dmbito de las
competencias concurrentes, abre un campo ilimitade a la centralizacion.
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B. Las competencias estadales
8. Laenumeraciin de las competencias

Frente a la amplia enumeracion del articulo 136 del Texto
Fundamental respecto de las competencias atribuidas a los érganos que
gjercen el Poder Nacional, el articulo 17 precisa que corresponde a los
Estados, como entidades politicas autdnomas e iguales, solamente las
siguientes competencias:

1. La organizacion de sus poderes pablicos, en conformidad con la
Constitucidn.

2. La organizacién de sus Municipios y demds entidades locales v la
divisién polftico-territorial, en conformidad con esta Constitucion
v las leves nacionales,

3. La administracién de sus bienes v la inversidn del situado constitu-

cional ¥ demds ingresos que le correspondan, con sujecidn a lo dis-
puesto en los articulos 229 v 235,

4.  El uso del crédito piblico, con las limitaciones y requisitos que esta-
hlezcan lag leves nacionales,

5. La organizacidon de la policfa urbana v rural v la determinacitn de las
ramis de este servicio atribuidas a la competencia municipal.

6. Las materias que le sean atribuidas de acuerdo con el articulo 137.

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

Ahora bien, si se analizan detenidamente estas normas, se
observa que las mismas expresaments atribuyen a los Estados sélo compe-
tencias formales de orden politico y administrativo; v, salvo por lo que
respecta a la organizacion de la policia urbana ¥ rural, no le asigna com-
petenciag sustantivas o materiales de ningin tipo. Al contrario, la Consti-
tucién atribuye a los Municipios competencia en una serie de materias
propias de la vida local (art. 30) y, como hemos visto, al Poder Nacional
oiras materias de orden nacional (art. 136), v se reduce a sefialar que
corresponde a los Estados "todo lo que no corresponda, de conformidad
con esta Constitucion, a la competencia nacional o municipal™ (Ord. 7):
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competencia residual, en principio, muy estrecha debido a la larga enume-
racion de compelencias nacionales ¥ municipales.

Por otra parte, si se analizan las Constituciones de los pro-
pios Estados se observa, en primer lugar, que salvo contadisimas excep-
ciones {por ejemplo, la de los Estados Yaracuy y Aragua) ellas no contie-
nen ninguna definicidn ni emuneracién de las competencias de los mismos,
La mavorfa de los textos constitucionales estadales, al contrario, se limi-
tan a asignar atribuciones a sus drgancs politicos y ad ministratives (Asam-
blea Legislativa, Gobernador, eic.), de las cuales podrian, por deduccidn,
identificarse algunas competéncias, pero no han intentado delimitar expre-
samente competencias propias de los Estados, de cardcler sustancial o
material, en la misma orientacidn de los articulos 30 y 126 de la Constitu-
cién, y como aplicacion y dessrrollo del ordinal To del articulo 17, del

Texto Fundamental.

En segundo lugar. del andlisis de las Constituciones cstadales
s observa que las competencias materiales que en ella se asignan a los
Estados son muy exiguas. En general, y salvo algunas excepciones (Esta-
dos Yaracuy, Aragua y Nuevas Fsparta), las competencias materiales que
se les asignan son stlo las que estdn relacionadas con la educacién y la
asistencia social; la apertura de vias de comunicacibén estadal; y las obras
priblicas del Estado.

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

a’. La organizacion de los poderes publicos estadales

El articuio 17 atribuye en su ordinal lo., como compe-
tencia de cada Fstado, “la organizacion de sus poderes piblicos, de
conformidad con esta Constitucién™, los cuales son bdsicamente dios:
el Legislativo y ¢l Ejecutivo. El Poder Judicial. es exclusivamentea nac:iu_-n:l.l
y. conforme al artfculo 204, “se ejerce por la Corte Suprema de Justicia
y por los demds tribunales que determine la Ley Orgidnica™.

En todo caso, la organizacion de sus poderes piblicos
i Fjecutive v Legisiativo) la deben hacer los Estados, respetando lmlnl'in-
cipios de las disposiciones fundamentales del propio texto :?muucmm.
en particular, en cuanto al cardcter democritico, representativo, responsa-

bie ¥ alternativo del pobiemo.

57



ALLAN B, BREWER-CARIAS

En todo caso, la orgenizacion de sus poderes pdblicos
(Ejecutive y Legislativo) la deben hacer los Estados, respetando los prin-
cipics de las disposiciones fundamentales del propio texte constitucional,
en particular, en cuanto al cardcter democrdtico, representativo, respon-
sable y altermativo del gobierno.

Los Estados deben efectuar esta organizacién de sus
poderes pliblicos mediante una legislacitn que debe emanar de sus propias
Asambleas Legislativas. En esta materia, debe sefialarse gue la Constitu-
cion de 1961 abandond una terminologfa que era tradicional desde las
guerras federales y que era el denominar como "Constituciones” a estos
actos de organizacidn de los poderes pablicos estadales. Asi, en todas las
Constituciones anteriores a la actual, incluso en la de 1953, se atribufa

expresamente competencia a los Estados para dictar “su propia Consti-
tucidn™,

Sin embargo, en el texto de 1961 ello se elimind v se
establece  simplemente, que los Estados tienen potesiad organizativa

regpecto de sus poderes phblicos, pero sin utilizar la expresion “Constitu-
eibn del Estado™. Esto plantea la duda de considerar si hay o no Consti-
tuciones estadales. Sin duda las hay de nombre (todos los Estados tienen
sus “‘Constituciones™ dictadas por sus Asambleas Legislativas); pero, &n
el Tondo, no son “Constituciones™ sino leyes orginicas, en el sentido de
normas de organizacion de los drganos que ejercen los poderes pablicos
estadales que, dentro de la estructura de cada Estado, deben tener un
rango superior & las leyves ordinaras del Estado. Por eso, podrian asimi-
larse & unas leyes orgdnicas en el contexto de cada Estado.

En todo caso, esta primera competencia de los Estados
implica la organizacion de sus poderes pablicos “en los términos estableci-
dos en la Constitucién Macional", y ¢sta establece unos principios funda-
mentales respecto a los Grganocs que ejercen los poderes ejecutivo v legis-
lativo, que se detallan en los articulos 19 ¥ 20 de la Constitucidn, desti-
nedos a regular a la Asamblea Legislativa v al Gobermador, por lo que
fuera de estos limites y preseripciones de la Constitucion no podrian
haber limitaciones o regulaciones adicionales establecidas en leves nacio-
nales respecto de los drganos estadales v sus atribuciones.

b' La organizacién municipal y la divisién polftico-terr-
torial

La segunda competencia de los Estados, regulada en cl
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ordinal 2a. del articulo 17, se refiere a “'La organizacion de sus Municipios
y demds entidades locales. y su divisién polftico-territorial, en conformi-
dad con esta Constitucion y las Leyes Nacionales™.

En este caso, deben distinguirse dos competencias dis-
tintas: por una parte, la competencie de organizacitn de otros poderes
que funcionan dentro del territorio del Estado, en este caso, de los drga-
nos del pivel municipal; v, por la otra, la competencin de los Estados
para establecer su propia divisidn peolitico-territorial, ¥ esto de conformi-
dad con la Constitucién y las Leyes Nacionales.

En cuanto a la rem .idn a las Leyes Nacionales, en el
caso de la organizacion de los Municipios y demds entidades locales, ello
estd previste, sdemds, en el artfculo 26 del Texto Fundamental que
establece, que la “organizacion de los Municipios y demds entidades
locales se regird por esta Constitucion, por las normas que para desarrollar
los principios constitucionales establezcan las leyes orginicas nacionales,
¥ por las disposiciones legales que en conformidad con aguéllas dicten los
Fstados™. Con esta disposicion s& ha establecido una graduacidn de
normas que llevan a estimar que no sdlo la organizacién de los Municipios
se rige por la Constitucidn 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 nacionales™, bdsicamente son wna Ley Orgd-
nica de Régimen Municipal; ¥ aiin no se han dictado leyes estadales que
desarrollen esos principios en cada entidad.

¢". La administracion de bienes e ingresos

El tercer dmbito de competencia de los Estados, estable-
cido en el ordinal 3o, del articulo 17, se réfiere a “La administracién de
sus hienes v la inversion del Situade Constitucional v demds ingresos qgue
la correspondan, con sujecion & lo dispuesto en los artfoulos 229 y 235
de la Constitucién”. Aqui es la propia Constilucién la que establece el
Iimite. Sin embargo, en la remisién a otras normas constitucionales, la
Constitucion no fue exhaustiva porque se omitid el articulo 136, ordinal
10, que atribuye al Poder Nacional “el régimen y administracion de las
tierras baldfas, aun y cuando sean de los Estados™. Esa es la primera de
las limitaciones a la competencia del ordinal 3o. del articulo 17, concer-
nicnte a la administracién de los bienes; pues, en todo lo gue se refiere a
tierras baldfas, estd la competencia nacional del ordinal 10 del articulo
136 que da origen a la Ley de Tierras Baldias y de Ejidos, que regula la
administracion nacional de los baldios de los Estados.
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En cuanto al artfculo 229 de la Constitucidn, éste se
refiere al Situado Constitucional v a la posibilidad de una ley nacional
para coordinar la inversidn del situado con planes administrativos desa-
rrollados por el Poder Macional, agregando que “la Ley puede fijar los
limites a los emolumentos que devenguen los funcionarios y empleados de
las entidades federales ¥ 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 Inversion del Situado Constitucional
con planes administrativos desarrollados por el Poder Nacional; la cual no
ha estado exenta de criticas que cuestionan su constitucionalidad, pues,
més que una normativa de coordinacién de la inversion ha side de imposi-
cifin nacional de la inversion a los Estados.

Pero, en materia de administracién de sus bienes y de
inversidn de sus ingresos, otra limitacién que estd en la misma norma del
artfculo 17, en cuanto a la sujecion de los Estados, se refiere a 1la posihi-
lidad de que por Ley Macional puedan extenderse las funciones de la
Contralorfa a las administracionss estatales, sin menoscabo de la autono-
mia. Aquf encontramos, de nuevo, que es la Constitucion, directamente,
la que remite a una ley para la limitacidn a la sutonomia de los Estados en
cuanto a las funciones de la Contralorfa General de la Republica, lo cual se

ha regulado en la Ley Orgdnica de la Contralorfa General de la Repiiblica.

En cuanto a los ingresos extraordinarios, conforme & lo
previsto en el ordinal 4o, del articulo 17, corresponde a los Estados “el
uso del crédito piblico con las imitaciones y requisitos que establezcan
las Leves Macionales en materia de crédito piblico v, particularmente, a
la Ley Orgdnica de Créddito Pablico.

d'. La organizacidn de la policia

El artfcilo 17, ordinal 50., establece también como
competencia de los Estados “la organizacion de la policfa urbana y rural y
la determinacion de las ramas de este servicio atribuidas a la competencia
municipal”. Es importante destacar de esta norma que la competencia
hdsica en materia de policia general es estadal; es decir, la organizacién
de la policfa urbana ¥ rural corresponde a los Estados; y son los Estados,
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 Constitucion para el ejercicio de esa competen-
cig, pero las remisiones estdn establecidas en otras dos normas: el artfculo
134 quo dice: “Los Estados y los Municipios sblo podrdn organizar sus
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fuerzas de policia de acuerdo con la Ley™; por lo cual si hay ley nacional
prevista expresamente (ain no dictada) para regular las fuerzas de policia,
como organizacion ¥ no como actividad administrativa; pues una cosa es
la policfa como actividad y otra ¢s la fuerza o conjunto de sujetos o fun-
cionarios que van a ejercer aguella actividad. Ademds, ¢l ordinal 5o. del
artfculo 136 establece que: “corresponde al Poder MNacional los servicios
de identificacién y de policfa nacional”, con lo cual se establece una
competencia concurrente.

e’ La competencia vacfa; el producto de la descentraliza-
citn nacional

Otra de las atribuciones de los Estados, conforme al
artfculo 17, es la del ordinal 6o. que asigna a éstos “las materias que les
sean atribuidas de acuerdo con el articulo 137, el cual establece que “el
Congreso, por el voto de las dos terceras partes de los miembros de cada
(Cdmara, podrd atribuir a los Estados o a los Municipios determinadas
materias de la competencia nacional, a fin de promover la descentraliza-
cion administrativa®™. Esta es una de las normas claves del ordenamiento
venczolano para la descentralizacidn, aun cuando nunca ha sido utilizada
como polftica de descentralizacidn, sino que hemos hecho todo lo con-
trario: hemos centralizado progresivamente el pafs, Como ejemplo, alli
estd la Ley Orgdnica del Sistema Macional de Salud de 1987

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

Entre las competencias atribuidas a los Estados, como
se ha visto, estd “la inversidn del Situado Constitucional y demds ingresos
que le correspondan, con sujecidn a lo dispuesto en los articulos 229 y
235" de la Constitucion,

Fl *Situadoe Constitucional™ es el nombre que tiene &n
la Ley de Presupuesto Nacional una partida anual de gastos que no puede
ser menor al 15 ofo del total de ingresos ordinarios estimados en el respec-
livo presupuesto; y que se distribuyc entre los Estados, el Distrito Federal
y los Territorios Federales en la forma siguiente: un 30 o/o de dicho por-
centaje, por partes iguales, y el 70 ofo restante, en proporcién a la pobla-
cién de cada una de las citadas entidades (art. 229). Esta figura del
Situado Constitucional se establecit al consolidarse el Estado Autocritico
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Centralizado en 1925, luego de haberse eliminado progresivamente los
ingresos que tenfan los Estados, particularmente durante el siglo pasada,
y atribuirse al Estado MNacional. Primero, se habia establecido una especie
de delegacidn que los Estados hacfan al Poder Federal de ciertas materias
rentisticas que conservaban; y luego, perdidas éstas, el “Situado Consti-
tucional™ se configurd como una especie de contrapartida a la centraliza-
cion de los ingresos dada a los Estados, representando la casi totalidad
de los ingresos que en la actualidad tienmen.

Ahora bien, la inversidén del Situado Constitucional por
los Estados no es libre, sino que, conforme a la Constitucidn, debe hacerse

con suiecidn a lo dispuesto en los articulos 229 v 235 del Texto Funda-
mental.

En cuanto al articulo 229 en dos ocasiones la norma
remite a una ley orgdnica nacional, mediante la cual podrd regularse v
limitarse la autonomfa administrativa de los Estados conforme a la previ-
sibn constitucional. Se trata, en primer lugar, de la remisidn a una ley
orgdnica respectiva para determinar “la participacidn que corresponda a
las entidades municipales en el situado”; v, en segundo lugar, de la autori-
racidn constitucional para que una ley nacional pueda “dictar normas
para coordinar la inversidn del situado con planes administrativos desarro-
Hzdos por el Poder Nacional y fijar limites a los emolumentos que deven-

gucn los funcionarios v empleados de las entidades federales ¥ munici-
pales™.

Estas previsiones constitucionales, sin duda, limitan la
autonomia administrativa de los Estados, lo que deberfa ser sélo v exclu-
sivamente en la forma y con los a!cances que establece la Constitucién,
Por ello, la ley nacional que prevé la Constitucién no deberfa ir mis alli
del estricto marco constitucional que prevé el articulo 229 de 13 Constitu-
clon. Conforme a esta prevision, se ha dictado la Ley Orgdnica de Coordi-
nacidn del Sitvado Constitucional con planes administrativos desarrollades
por &l Poder Nacional, cuya dltima reforma es de diciembre de 1980; v
la Ley Orgdnica de Régimen Municipal de 1978, reformada en 1984,

El otro artfeulo constitucional al cual remite el articulo
17, ordinal 30. del texto fundamental, es el artfculo 235 de la Consti-
tuciom, el cual, como se dijo, prevé otra imitacion a la autonomia de los
Estados al autorizar a la ley nacional extender las funciones de la Contra-
lorfa de la Repiblica a las administraciones estadales, “sin menoscabo de
la autonomia que a éstos garantiza la presente Constitucion”. Por tanto,
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v oagqul expresamente zefalado, sin menoscabo de la autonomia de los
Estados, la Ley Orginica de la Contralorfa General de la Repiblica de
1975 ha previsto la posibilidad del drgano contralor de ejercer, scbre las
administraciones estadales, las lunciones de inspeccidn, fiscelizacion e
investipacidn (art. 65); v de prescribor instrucciones para unificar las
normas y procedimientos de contabilidad para la Administracion Pu-

blica {art. 67}

b’ Laz normas de coordinacion de la inversion del Situzdo
con planes nacionales

Ahora bien, en cuanto a la posibilidad de que la ey
nacional establerca normas para coordinar la inversién del Sitvado
Constitucional, con planes administrativos desarrollades por el Poder
Macional, ésta no deberfa consistir en restringir ni en limitar ¢l cjer-
cicio de sus atribuciones por los drganos de los Poderes Puiblicos de
los Estados. La limitacidén admitida por la Constitucidn, en sus artfcu-
los 17, ordinal 3o, ¥y 228, én efecto, consiste en que la Asambles Legis-
lativa ¥ el Gobemador respectivos no son libres de disponer con entera
autonomia la inversion del Sitwado Constitucional, sinc que deben coor-
dinar dicha inversién con los planes nacionales conforme a la ley. Pero,
insistimos, 1a obligacién de coordinar no le deberfa quitar poderes ni a
ln Asamblea Legislativa ni al Gobernador dentro de sus respectivas com-
petencias.

Ahora bien, la Ley Orgdnica de Coordinacion del Situa-
do establece como fales elementos ¥ mecanismos de coordinacién de la
inversion del Situade Constitucional, con planes administrativos desarro-
llados por €l Poder Nacional, los siguientes mds importantes:

En primer lugar, precisa ¢l monto de lo que deberd
coordinarse en el 50 por ciento de lo que corresponda a cada Estado
{art. 2).

En sepundo lugar, establece los programas que prefe-
rentemente deberdn ser objeto de coordinacidn entre el Poder Macional
y los Estados: programas de desammollo agropecuario; de desarrollo educa-
tivo: de salud y asistencia social; de reordenacién de dreas urbanas margi-
nales; de promocién y asistencia a la pequeiia y mediana industria; de
construcclén de vias de comunicacidn; de el mantenimiento de reposi-
ciagn de edificaciones e instalaciones pablicas v de proteccidn de recursos
naturales (Art. 2).
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En tercer lugar, establece que la seleccion y aprobacidn
de los programas corresponderd a una Comisién integrada por los Minis-
tros, el Jefe de Cordiplin, de la Ocepre, ¢l Gobernador o Gobernadores

respectivos v oun representante de los organismos regionales de desarrollo
{Art. 3).

En cuarto lugar, prevé que una vez aprobados los dife-
rentes programas se celebren convenios entre el Ejecutivo Nacional v el
Gobernador de Estado correspondiente (Art. 4).

En quinto lugar, prescribe que los Gobernadores pre-
sentarin a las Asambleas Legislativas correspondientes los programas y
convenios, con el fin de que las asignaciones sean incorporadas al Presu-
puesto correspondiente a cada ejercicio fiscal (Art. 4); v que en las Leyes

de Presupuesto deben registrarse esas asignaciones en forma de partidas
con dos subdivisiones (art, 5).

En sexto lugir, se establece que, a los efectos de la
elecucidn de los programas coordinados, el 50 por clento de los ingresos
qua correspondan a cada Estado, por concepto de Situade Constitucional,
debe depositarse en el Banco Central de Cuentas a nombre de cada entidad
politico-territorial (art. 11}, v que dichos fondos s6lo pueden ser movili-
zados mediante cheques o cartas-drdenes firmados por los Gobemadores
respectivos y los funcionarios nacionales que se designen (art. 14), para
cubrir los gastos destinados a financiar los programas de inversidn coor-
dinada {art. 7).

Ahora bien, el hecho de que la Ley Orgdnica de Coordi-
niacion haya cstablecido estos mecanismos de coordinacién no debe signi-
ficar que ha cercenado las respectivas competencias de los Fstados v de
sUs Organos constitucionales.

Coordinar, no significa imponer ni eliminar la auto-
nomfa y competencias de los drganos estadales. Por ello, la oblipacién
de coordinar la inversidn del Situado Constitucional no le puede qui-
tar la competencia a la Asamblea Legislativa para ejercer sus potesta-
des de legislar sobre las materias de competencia estadal, en particular,
para aprobar la Ley de Presupuesto del Estado; ni de controlar la admi-
nistraciin del Estado, sea con cardcter previo o posterior; y, asimismo,
tampoco le puede restar competencia al Gobernader para sdministrar

e invertir ese Situado conforme a lo previsto en la Ley de Presupuesto
del Estado,
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Sin duda, la actuacion de los Gobernadores en la Comi-
sibn que tiene a su cargo la seleccidn y aprobacidn de los programas coor-
dinados {art. 3 de la Ley Orginica) es un acte de la Administracidn Pibli-
ea FEstadal: asi como también lo son los convenios que suscriba el Gober-
nador con fa Repiblica (art. 4). Por tanto, deberfan ser actos esencial-
mente examinables y controlables por las Asambleas ¥y no solamente
cuando éstas discuten ¢l Proyvecto de Ley de Presupuesto de los Estados,
que deben contener las partidas pard pagar las actividades referidas en
aguellos convenios (art. 4).

¢'. La participacién de los Municipios en el Situade Consti-
tucional

En cuanto a la participacion de las entidades municipa-
les en el Situado Constitucional, la Ley Orgdnica de Coordinacidn de la
Inversidn del Situado Constitucional con los planes administrativos dese-
mollados por el Poder Nacional establecid dos limitaciones a la autono-
mifa de log Estados en la inversidn de su Situado Constitucional: en primer
lugar, la obligacién de los Estados, a partir dz la vigencia de dicha Ley
Orgdnica, de prever ¢l “Situade Municipal” en las leyes de Presupuestos
adoptado por las Asambleas Legislativas; v en segundo lugar, la deter-
minacion, por la ley nacional, del porcentaje del Situado de cada Estado
que debe destinarse al Situado Municipal no menor de 10 ofo ni mayor
del 15 o/o de la porcion del Situado Constitucional no sujeta a coordi-
nacitn (50 o/o).

Hasta aqu{ Ia Ley Orgdnica de Coordinacion se ajusta a
la autorizacién constitucional de limitar la libre inversidon del Situado por
los Estados, Sin embargo, fue mds alld la ley al prever una regulacidn y
limitacitn no autorizada por la Constitucién en el sentido de establecer,
como obligacion, que ¢l 50 por ciento del Sitwado Municipal se coordine
con los Ejecutivos Regionales en la forma general que prevé la ley para la
coordinacitn de los Situados de los Estados (art. 19); lo cual evidente-
mente es lesivo de la autonomfa municipal v de la autonomia estadal.
En efecto, es lesivo a la autonom fa municipal, pues se establece, mediante
una ley nacional, una limitacidn a la libre “inversion de sus ingresos”,
prevista respecto de los Municipios en el artfeulo 29, ordinal 3o0. de la
Constitucidn, 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 Macional a imponer a los Estados la obligacibn de coordinar la
inversion de sus ingresos con los Municipios, sino con los planes naciona-
les, La tiltima parte del articulo 19 de la Ley Orgdnica de Coordinacion
e, evidentemente, inconstitucional.
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c. Lalimitada competencia tributaria estadal

Pero, dentro de las competencias propias de los Estados,
tienen una particular importancia las competencias tributarins.

La ausencia de asignacidn constitucional expresa de potes-
tad tributaria originaria a los Estados, en contraste con la asignacidn de
potestad tributaria al Poder MNacional (136, ord. 8) y a los Municipios
{art. 31), ha'conducido a los Estados, en la prictica, a no léner récursos
tributarios propios.

En efecto, si se analizan las Constituciones estadales se
evidencia que, en materia tributaria, las mismas se limitan a repetir el
cardcter residual de la competencia estadal aplicado a la materia tributarka,
pero sin identificar con precisidn el dmbito de la potestad tributaria de
los EBstados. Por ejemplo, la Constitucion del Estado Arapua, antes de
1980, ﬁlublnnfa como competencia de la Asamblea Legislativa la de

“establecer impuestos de cardcter general en cuanto no colindan con la
Constitucién Nacional y siempre sobre la base de justicia e igualdad
tributaria, con el fin de lograr una reparticién de impuestos v contribu-
ciones progresivas proporcional a la capacidad econdmica del contribu-
yente, la elevacion del nivel de vida y del poder adquisitivo de los consu-
midores y la proteccidon e incremento de la economia nacional™ (art. 47,
ord. 23). Sin embargo, a pesar de la amplitud de esta formula, el Gnico
impuesto establecido en algin Estado era el que pecha las loterias ¥

rifas (Aragua), repitiéndose esa situacion en casi todos los Estados de la
Repablica.

Por tanto, los Estados, materialmente, no tienen ingresos
tributarios, y la casi totalidad de sus ingresos (mds del 90 ofo) provie-
nen del Situado Constitucional. Es mds, en general, en Venezuela, cuan-
do se habla de la potestad tributaria originaria se la sitda sdlo a nivel
municipal ¥ a nivel nacional, conforme a normas expresas de la Constitu-
cidn, En cuanto al nivel nacional, el artfculo 136, ordinal 8o., determina
una competencia tributaria como de la competencia del Poder Nacional
para determinados tributos; y ademds, 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 pablicos. En contraste, la Constitucién
no establece directamente tributo alguno a nivel estadal; es decir, no

hay una asignacidn expresa de competencias tributarias a nivel de los
Estados,
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En realidad, lo gue la Constitucidn establece es una limita-
citn a esta potestad tributaria (art. 1B) én la siguiente forma: eén cuanto &
los impuestos al consumo, log Estados s6lo podrian gravar el consumo de
bienes producidos en su territorio o después que entren en circulacién
dentro de su territorio. En caso de gravar el consumo de bienes produci-
dos fuera de su territorio, no podrian gravarios en forma diferente a los
producidos en él; v, en cuanto a los impuestos a la produccién, no podrian
gravar el panado en pie ni sus productos o subproductos,

Dentro de estas limitaciones constitucionales, v s6lo dentro
de cllas, los Estados podrian ejercer su autonomia tributaria (lo cugl no
han hecho); ¥, en todo caso, una ley nacional podrian incidir sobre ella,
limitarla y aun extinguirla, si ¢l Poder Macional decide, conforme al
ofdinal 8o. del artfculo 136 de la Constitucion, reservarse esos impuestos
a la produccidn y al consumo de bienes.

2,  Los drganos del Poder Priblico Estadal

A. La separacién orgdnica de Poderes en el nwel estadal

De acuerdo con la Constitucidn, en los Estados miembros de
la Federacién Venezolana se ha previsto un principio de distribucidn
horizontal del Poder Piblico que da origen & una separaci®n orgdnica
de poderes entre el drgano legislative estadal (las Asambleas Legislativas),
que ejerce el Poder Legislativo, v el drgano ejecutivo estadal (los Gober-
nadores), que ejerce el Poder Ejecutive. No existe, por tanto, en &l nivel
estadal, drgano alguno de cardeter judicial; pues en nuestro sistema cons-
titucional, ¢l Poder Judicial es uno y finico a nivel nacional, desde 1945,
cuando se produjo la “nacionalizacién™ de la justicia.

Por tanto, las competencias estadales se ejercen por las Asam-
bleas Legislativas v los Gobernadores, en cada entidad federal; por lo que
el dmbito, importancia y efectividad de estos drganos dependen de las

competencias que gjercen.

B. Las Asambleas Legislativas como drganos legislatives y delibe-
rantes regionales

Las Asambieas Legislativas son, sin duda, los organismos de
mayor importancia a nivel de los Estados, pues son las depositarias de la
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voluntad popular, al ser elegidos sus miembros por sufragio universal,
directo y secreto, de acuerdo a lo establecido en la Constitucion (art. 19).

La organizacién, funcionamiento y competencias de las Asam-
bleas Legislativas en la actualidad, sin embargo, nos la muestra como insti-
tuciones que han reducido su accidn & un actuar politico-partidista nuga-
torio, ¥ con poca participacion en los asuntos politicos del pais, dada la
material inexistencia de competencias estadales, como antes se ha visto.

a. La composicién de las Asambleas Legislativas

En efecto, en cuanto a su composicidn, los miembros de
las Asambleas Legislativas son los Diputados electos en virtud de lo pre-
visto en la Constitucién Nacional v de la Ley Orgdnica del Sufragio. La
eleccitn de éstos s2 verifica en un ndmero que varfa segin la poblacidn del
Estado, de once (11) Diputados para una poblacién no menor de 30.000
habitantes hasta veintitrés (23) Diputados para una poblacidn mayvor de
un millén trescientos mil habitantes (art. 4o0., Ley Orgdnica del Sufragio).

La eleccidn de estos Diputados s las Asambleas Legislativas
se realiza mediante una postulacibén por listas cerradas v bloqueadas, por
upa circunscripciém electoral que se corresponde con la total superficie
del Estado y mediante la aplicacion del principio de la representacion
proporcional de las minorfas (sistema d"Hondt ),

Ahora bien, la composicion de las Asambleas resulta poco
representativa de las comunidades territoriales, por una parte, porque la
eleccibn no se realiza por Distritos; y, por otra parte, porque en ellas no
tiencn representacion sino los partidos politicos, no teniendo participa-
cién en las deliberaciones del érgano regional los grupos de intereses de
In comunidad reunidos en sociedades intermedias.

b. Las competencias de las Asambleas Legislativas

Las Constituciones de los Estados tradicionalmente han
regulado una larga lista de competencias de las Asambleas Legislativas,
que s& pueden reducir a las dos tradicionales de estos drganos deliberantes,
conforme al articulo 20 de lg Constitucién: legislar sobre las materias de la
competencia estadal v controlar la administracién del Estado.

En cuanto a la primera, los Estados han dictado muy pocas
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leyes, pues, al haberse reducido las competencias estadales, materialmente
no han tenido materias sobre las cuales legislar. 5i se analiza la legislacion
de los Estados, ésta se reduce en efecto, generalmente, a las siguientes
leyes: Ley de Régimen Politico, repuladora del Poder Ejecutiva del Esta-
do; Ley del Pader Municipal del Estado, con vigencia hasta 1978 cuando
se dicté la Ley Orgdnica de Régimen Municipal v que debid implicar una
reforma total de las legislaciones estadales; Ley de Divisién Territorial del
Estado, en la cuzl se establecen los limites territoriales v la division
pelitico-territortal en Distritos y Municipios; Ley o Cédigo de Policfa
del Estado, con regulaciones velustas que requieren e una reforma total;
Ley de la Hacienda Priblica del Estado; Ley de Contralorfa; Ley de Carrera
Administrativa que sustituyd en muchos casos a las Leyes del Juramento ¥
responsabilidad de empleados y a la Ley de Pensiones y Jubilaciones; Ley
de Escudo. Sello e Himno del Estado; Ley de Becas; y Ley de Loterfas y
Rifas, ahora de dudosa constitucionalidad en virtud de lo atribuido al
Poder Macional (art. 136, ord. 24),

FEn cuanto & las funciones de control debe sefialamse que, en
general, han tenide una amplia regulacitn en las Constituciones estadales,
aun cuando no han incidide sobre lo fundamental. El control ha sido
siempre un control pelitico posterior, salvo en relacién a algunos contra-
tos: ¥ las Asambleas no han participado, realmente, en la conduccién de
los asuntos piblicos.

En cste campo, $6lo s prevé la posibilidad de que In Asam-
blea apruebe o imprucbe anualmente la gestion del Gobernador, en la
sesion especial que al efecto se convoque (Art, 20, ord. 20.); ¥, en caso de
improbacion, ello debe acarrear Iz “inmediata destitucién” del Goberna-
dor por el Presidente de la Repiblica, en el caso de que ello sea asi acor-
dado expresamente y por el volo de las dos terceras partes de los miem-
hros de la Asamblea Lepislativa (art. 24). En caso de que se establezca la
eleccion de los Gobernadores, la improbacidn de la gestion tendria que
configurar un caso de falts absoluta,

En cuanto al control administrativo, éste se ha reducido a
ser un control fiscal, presupuestario e investigativo, Sin embargo, se
insiste, las Asambleas Legislativas no han participado en la conduccion y
orientacién del desarrollo econdmico y social de los Estados, y no han
tenido participacidn, como drganos politicos que son, en la definicion de
las politicas y planes de desarrollo econdmico ¥ social del Estado.

Por otra parte, v en virtud de lo establecido en la Ley Orgd-
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nica de Coordinacion de la Inversidn del Situado Constitucional con los
Planes Administrativos Desarmrollados por el Poder Macional, segin la cuoal,
el 50 por ciento del monto de lo gue corresponda a cada Estado por
Sitwado debe invertirse coordinadamente con los Planes MNacionales, las
Asambleas Lepislativas deben aprobar los convenios que a tal efecto el
Cohernador celebre con los drganos cjecutivos nacionales,

€. Elgobierno y la administracién del Estado

Tradicionalmente, el gobierno v la administracién de los Esta-
dos ha tenido, ¢n su concepcion ¥ regulacidn por las Constituciones Esta-
dales, una enorme carga polftica. Al reducirse progresivamente las compe-
tencias estadales, el Gobernador se ha venido confipurande como un
funcionario polftico, cuyas atribuciones son mds de gobierno, De allf, que,
en todos los Estados, las leyes reguladoras del Poder Ejecutivo y de su
administracion se denominen leves “de Régimen Politico'™.

a. La doble figura del Gobernador del Estado: Jefe del Ejecu-
tive del Estado y agente del Ejecutivo Nacional

De acuerdo con la Constitucion, el gobiemo™ v 1a adminis-
tracion de cada Estado corresponde a un Gobernador quien, ademds de

Jefe del Ejecutive del Estado, es agente del Ejecutive Macional en su res-
pectiva crcunscripeion™.

Entre estos dos papeles, sin duda, por la minimizacién y
reduccion progresiva de las competencias estadales, la tarea del Goberna-
dor como jefe del Ejecutivo del Estado ha ido progresivamente perdiendo
importancia y quedando reducida a aspectos puramente formales y proto-
colares (art. 23, ord. 2, 3 y 4 de la Constitucién). En cambio, dada la
creciente centralizacion de competencia en el nivel nacional, el papel

fundamental de los Gobernadores del Estado en la actualidad estd en su
cardcter de “'agente del Ejecutivo Macional ™.

b. La designacibn de los Gobernadores por el Presidente de
la Repiiblica

Precisamente, por ese deshalance v por el papel preponde-
rante de los Gobernadores como agentes del Ejecutive Macional es que la
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Constitucion establece, como regulacion actual, que los Gobemadores son
del libre nombramicnto v remocidn por el Presidente de la Repiblica (art
223,

' Ello, sin duda, tiene logica con el sistemna de Federacidn
Centralizada: no tenicndo los Estados, virtualmente, competencias pro-
pias, poco puede hacer ¥ en efecto hace el Gobernador como “Jefe del
Ejecutivo del Estado™: en cambio, centralizadas la mayoria de las compe-
tencias plblicas en el nivel nacional, mds relevancia tiene la figura del
Gobernador come “agente del Ejecutive MNacional®™, razén por la cual ha
sido ldgica su dependencia y sujecitm al Presidente de la Repiblica.

La eleccion directa de los Gobernadores, por via de eleccidn
popular, por tanto, exige la reversibn del desbalance antes indicado: un
Gobernador que, por las competencias que se asignen a los Estados, sca
mas Jefe del Ejecutivo del Estado que mero agente del Ejecutive Macional,
por tener los Estados competencias sustantivas propias, sin duda debe ser
electo popularmente como reflgjo de un proceso de descentralizacion
polftica y participacitn. Para ello, la Constitucién (art. 22), prevé que “Ia
ley puede establecer la forma de eleccion ¥ remocién de los Gobernado-
res” de acuerdo con los principios de gobierno democrdtico, representa-
tivo, responsable y alternativo previstos en ¢l mismo texio fundamental
(art. 3). En ess caso, el Proyecto de Ley respectivo debe ser - 'mitido a
discusitn por las Cdmaras Legislativa, en sesién conjunta, por el voto
favorable de las dos terceras partes de sus imiembres; y, un, vez sincio-
nada, la ley no estd sujeta al veto del Presidente de la Repiiblica.

Pero, al contrario, si ¢l desbalance antes mencionado no se
modifics v continda el sistema de Federacién Centralizada, donde los
Estados no tienen materialmente compelencias propias y autdnomas, y ¢l
Gobernador en sus funciones es un dependiente del Presidente de la Repu-
blica, v su agente, la eleccidn directa de los Gobernadores como medida
sislada no tiene sentido, salvo para provocar una crisis, pues ello podria
significar un descalabro en el funcionamiento del Estado, Por ello, hemos
sostenido que la eleccion directa de los Gobernadores no puede resolverse
como un hecho aislado, sino que tiene que configurarse como una pieza
mds de una decisidn politica global que implique descentralizar ¢l Poder

Pablico,
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II. LA CRISIS DEL SISTEMA FEDERAL-CENTRALIZADO

La situacidn anteriormente descrita del régimen juridico y pelitico
de los Estados y su autonomfa, en su caricter de instituciones bdsicas de
la forma federal del Estado, evidencia, sin duda, la crisis del federalismo
y del esquema tedrico de descentralizacidn que comporta.

En efecto, la Federacibn, por definicién, es una forma del Estado
descentralizado, contrana a la del Estado Unitario, que reconoce la exis-
tencia de entidades politicas territoriales con potestades politicas autdno-
mas reflejadaz bdsicamente en Ia eleccion de sus autoridades y en la exis-
tencia en ellas, de potestades pablicas diversas: potestades legislativas,
tributarias, administrativas ¥ financieras autdémomas. Asf, un Estado serd
auténticamente Federal si estd descentralizado polftico-territorialmente,
y serd unitario si carece de entidades politicas auténomas &n 2u territorio
a niveles superiores a los municipales,

Veneruela, como hemos dicho, v asi lo declara el artfculo 2o, de la
Constitucion, es un Estado Federal; pero, sin embargo, una de las caracte-
risticas fundamentales del mismo, desde el punto de vista institucional,
es su excesiva centralizacidon. Ello implica, como hemos visto, que el poder
politico, administrativo y jurfdico estd casi totalmente concentrado en el
nivel nacional (instituciones politicas “federales™), poder que no es com-
partido por los entes territonales politicos v autdnomos, los Estados de
nuestra Federacidn y las Municipalidades.

Por tanto, Venezuela continda siendo un Estado Federal y, por
lanto, en principio, con instituciones descentralizadas; pero, contradicto-
riamente, es un pafs absolutamente centralizado, donde el federalismo es
un mero ribete historico: pues los Estados de la Federacion, con su divi-
sidn politico territorial, vy sus autoridades clectas y designadas sélo han
quedado como legado de nuestra historia politica del siglo pasado.

Como hemos sefialado, no hay que olvidar que la Federacién ha
estedo Intimamente ligada a nuestra historia, como realidad politica: se
instaurd en la primera Repiblica de 1811; acompafié el nacimiento de
Venezuela separada de la Gran Colombia de 1830 a 1857; en su nombre
se libraron las guerras federales y ella guid, en 1864, la estructuracién de
la forma de Estado por los vencedores; sirvi6, durante la segunda mitad
del siglo pasado para consolidar el poder de los caudillos, v, durante la
primera mitad de este siglo para liquidarlos; v cuando se integrd el pafs
en lodos los drdenes fue relegada progresivamente.
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Por tanto, al producirse la integracidn politica del pafs bajo la dicta-
dura gomecista (1899-1935) y, luego, la integracidn ffsica y cultural, los
Estados dejaron de servir para los fines polfticos para los cuales habfan
sido estructurados —mantener la unién politica en un sistema disgregado
en unidades regionales caudillistas—, v fueron siende relegados a entele-
quias politicas uniformadas por el peso del centralismo. De allf que plan-
tear en Venezuela la necesidad de reformar el Estado, v de establecer un
nuevo modelo de organizacidn del Estado, necesariamente exige atacar el
problema medular de nuesiras instituciones, que es el del centralismo
politico—administrativo; y plantesrse este problema, a la vez, exige la
formulacidn de esquemas de descentralizacién polftica.

Ahora bien, el proceso de centralizacion del Estado venezolano, vy la
crisis del federalismo, pucde caracterizarse porque ha provocade tanto una
centralizacion politica como una centralizacion administrativa.

1. Lacentralizacién politica y el debilitamiento de la autonomia estadal

En el Estado venezolano, en efecto, el poder pelitico, juridico, finan-
ciero, tributario, normativo y administrative se ha centralizado en las
instituciones politicas nacionales: el Congreso v el Poder Ejecutivo. El
pafs, fuera de la sede de los poderes nacionales, existe con dificultad. La
vida polftica de nuestras provincias a veces s inocua e indtil: casi no
sirve para nada, salvo para la supervivencia de los lideres politicos locales;
los cuales, en general, tienen una sola mira: Caracas. El interior, politica-
mente, no atrae: al contrario, espanta ¥ a veces se constata que slo hom-
bres con espiritu de conquista o, en ¢l otro extremo, de conformismo,

se aventuran a vivir la polftica interiorana.

El constitucionalismo venezolano de las dltimas décadas, como he-
mos visto, ha centralizade al Estado, minimizando a los Estados de nuestra
Federacién, a los cuales se¢ ha vaciado de contenide al quitdrseles, sucesi-
vamente, sus competencias. (De qué sirve, entonces, una Asamblea Legis-
lativa si no tieme materia sobre la cual legislar, v de gué sirve un Gober-
nador, salvo de ser agonte del poder central, si no tiene materia propia,
estadal, para administrar y gobernar? El Gobermader, por tanto, em
general, gobierna materias prestadas por el poder central que las Asam-
bleas Legislativas ne confrolan; y éstas legislan gobre aspectos formales
gue no ticnen nada que ver con el desarrollo econdmicn social y fisico

de los Estados,

73



ALLAN R, BREWER-CARIAS

Por otra parte, a pesar de la competencia residual de los Estados,
como hemos visto, &stos no tienen recursos tributarios propios. Sus recur-
s0s financieros son dados por el Poder Nacional y como el Situado Cons-
titucional aumentd, al aumentar los ingresos ordinarios nacionales, ol
Estado centralista controld adn més la disposicion de dichos ingresos
estadales; para lo cual dicté una de las leyes mds centralizadoras de los
dltimos afios, va comentada: la Ley de Coordinacion de la Inversion del
Sitwado Constitucional com los planes desarrollados por el Poder Macio-

nal, con la cual se ha lesionado la autonomia que la Constitucion consa-
gra a favor de los Estados.

Dwe resultas de este panorama, los Estados hasta comienzog de 1a déca-
da de los cuarenta, todavia instrumentos de una descentralizacitn timida
del Estado, en los ditimes cincuenta afios, han pasado a ser demarcaciones

sin importancia para el aparato politico-nacional, como resultado de la
centralizacidn politica del Estado,

2. La centralizacidn administrativa, la meficiencia de la Administracion
nacional y el debilitamiente de la Administracidn Estadal

Pero, a la centralizacion polftica se agrega una agobiante centraliza-
cion administrativa que estd conspirando contra el propie Estado, por la
meficiencia de su actpacién y por la incfectividad de sus acciones, La
Administracion Pablica venezolana sufre hoy el peor mal de las institu-
ciones administrativas del mundo contempordneo: la excesiva centraliza-
cion de las decisiones administrativas en los niveles nacionales; lo que ha
implicado que todas las decisiones concernicntes a asuntos y problemas
estrictamente locales no se resuclven en la region respectiva, sino a nivel
nacional, produciéndose un embotellamiento intolerable, Asf, hay una

subadministracion en los Estados y entidades locales confrontada con una
sobreadministracion a nivel nacional.

Esta situacién ha provocado diversas consecuencias: una confronta-
cion demasiado evidente en materia de desarrollo entre los niveles locales
o regionales y el nivel nacional; y la carencia de recursos humanos sufi-
clentes ¥ cficientes a 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 regionales o locales porque no hay
suficientes recursos humanos dispuestos en ess nivel; pero, no habrd
nunca un desarrollo adecuado de recurses humanos a nivel local o estadal
gl no se descentraliza, efectivamente, el poder de decision,
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Ahora bien, un pequefio pafs rural, con sus pretensiones politicas
democriticas, como la Yenezuela de hace cincoenta afos, podia ser admi-
nistrado en forma centralizada, Sin embargo, la Venczuela contem pord-
nea, con todas sus complicaciones, sencillamente es imposible que sea
administrada, toda, desde Caracas. Hemos llegado, administrativamente
hablanda, al absurdo de centralizar todo en nuestro pafs: los servicios
educativos, los servicios de atencidén médica, la regulacién del trdnsito,
la planificacitn urbana, el abastecimiento de poblaciones, para solo citar
algunos ejemplos. Todo se pretende administrar desde Caracas, v ello, a
lo que ha conducide es, ademds de la ineficiencia e inefectividad de la
sccidn nacional, a crear monstruosos aparatos burocrdticos que se agotan
en 51 mismos.

En el campo administrative, por otra parte, debe insistirse en el
efecto centralizador de la mencionada Ley de Coordinacién del Situado
Constitucional con planes administrativos desarrollados por el Poder
MNacional. En la prdctica, lejos de ser una ley que haya conducido a la
coordinacitn, lo que ha provocado es la imposicion, a los Estados, de una
voluntad administrativa nacional. Los Estados, en realidad, no participan
en la elaboracion de los programas a coordinarse, sino gue les son impues-
tos a los Gobernadores v a las Asambleas Lemslativas.

Todo este panorama centralizador, politica y administrativamente
hablando, ¢l cual se ha desarrollado bajo el marco del Texto Constitucio-
nal de 1961, como resultado, ha provocado en estos ditimos veinte afios,
la asfixia del interior del pafs. Insistimos: la administracidn regional no
existe, lo que huy son tentdculos nacionales que penetran con ineficiencia
en los Estados, y la politica estadal, si bien existe, no tiene materia ni
sustancia sobre las cuales actual y moldear.

La Administracion Nacional, asf, se¢ ha convertido en una adminis-
tracitn paternalista en relacion a las entidades estadales y locales que,
progresivamente, han pasado a depender de aquélla, incluso financiera-
mente: constituyendo, ademds, el nivel municipal, un dmbito nadecuado
para la descentralizacién porque ni se configura territorialmente como la
unidad primaria para la participacion, ni tiene el nivel racional para una
correcta administracién de politicas de interds mds alli de lo estricta-
mente local.

Por ello, uno de los retos planteados a nuestra Administracion Pibli-
ca contempordnea es ¢l de la descentralizacién, con el objeto de hacer
participar, en los procesos pol{ticos ¥ administrativos de nuestros pafses,

a las regiones y comunidades.
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IIl. EL NUEVO FEDERALISMO O LA NECESARIA MODIFICACION
DEL SISTEMA DE DISTRIBUCION VERTICAL DEL FODER
PUBLICO (LA DESCENTRALIZACION POLITICA)

Del esquema antes expuesto de distribucién vertical del Poder
Piblico entre el Poder Nacional y el Poder de los Estados (Poder Estadal),
resulta sin duda un desbalance a favor del Poder Macional {Federal) que,
eomo hemos sefialado, configura al Estado Venezolano como un Estado
Centralizado con forma federal.

La nmecesaria descentralizacitn politica que estd planteada en el pafs,
por tanto, tiene que darle un nuevo contenido al federalismo mediante
una modificicidén del descrito sistema de distribucién vertical del Poder
Piblico; para lo cual primero, es necesario identificar, conforme a la
propia Constitucion, nuevas competencias de los Estados; v, sepundo, es
necesario transferir competencias macionales hacia los Estados. Sélo con
competencias sustantivas importantes, los drganos de los Estados ( Asam-
bleas Legislativas y Gobernadores) tendrin materias propias de las cuales
QCUPATEE,

En todo caso, hablar de descentralizacion politica es hablar de un
movimiento contempordneo que ha tocado a casi todos los Estados del
globo, El Estado Nacional, con su centralismo politico v su Administra-
cidn napolednica que se consolidd en todos los Estados Unitarios o Fede-
rales, durante el siglo pasado y el presente, estd en crisis; v estd abriendo
paso A un nuevo tipo de Estado descentralizade que comienza a adoptar

los mids varfados nombres (Estado Regional, Estado de Autonomifas o
Muevo Federalismo). i

Ciertamente, la Federacién no es precisamente una formula nueva de
descentralizacidn, pero lo cierto es que si ella existe, asf sea en el papel,
como en Venezuela, no tiene sentido buscar otras formas de descentrali-
zacion politica awtonomica, que comienzan a evidenciarse como nuevas
formas de federalismo o regionalismo. Por ello, estimamos que debe par-
tirse de la formula federal para propugnar la descentralizacitn politico-

administrativa del Estado: para lo cual la Federacién debe revitalizarss.
En ello consiste ¢l Muevo Federalismo.

Esta revitalizacién, por supuesto, puede comenzar dentro de los
marcos de la Constitucion vigente, aun cuando una efectiva descentraliza-
cién politico-administrativa del Estado venezolano, sin duda, requeriria
de una modificacién constitucional que reformulase el esquema de nues-
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tra farma de Estado y estableciera un verdadero Estado descentralizado
tomando comao base la Federacidn,

Esta modificacitn constitucional deberfa hacer de los Estados, sea
gque éstos conserven en el futuro el actual dmbito territorial que lienen o
éste sea modificade, auténticas entidades polfticas auténomas, para lo
cual una verdadera Enmienda Constitucional tendria gque reformular
integramente el sistema de distribuciom de las competencias que los
artfculos 17, 30 v 136 de Ia Constitucidn actualmente atribuyen a los
niveles estadales, municipales ¥ nacionales, respectivamente.

En todo caso, la autonomfa politica, tributaria, financiera v adminis-
trativa de los entes territoriales, en cualquier sistema de descentralizacion
politico-territorial, estd directamente relacionada con el sistema de distri-
bucidn de competencias que se cstablezca, La autonomia serd indti] e
inocua, como en ¢l caso de Venezuela, si no se tiene materia sobre la cual
gjercerla: ;jde qué sirve que los Estados tengan autonomia tributaria s
todas las materias imponibles las ha reservado la Constitucion al Poder
Nacional o al dmbito local?, ;de qué sirve que los Estados tengan una
autonomfa financiera v administrativa si el crédito pablico v la inversidn
del Situede Constitucional dependon de lo que disponga, centralizada-
mente, el Poder Nacional?. En fin, ;para qué sirve la autonomia politica
gi el dreano ejecutivo de los Estados no puede elegirse por la comunidad
regional, v si, bien, los Diputados a las Asambleas Legislativas son electos,
¢stos, en su actividad no tienen, realmente, nada atil que hacer por la
ausencia de competencias estatales y ¢l corto perfodo de sus sesiones?

Frente a este panorama desolador, la Constitucién debe ser urgente-
mente moadificada, v, por supuesto, sélo dos vias estdn abiertas para en-
mendar la estructura organizativa del Estado: terminar de centralizar el
Estado, polftica y administrativamente, eliminando los ribetes federales
del Estado centralizado, haciendo desaparecer las Asambleas Legislativas
¥ los Estados mismos, y previendo simplemente demarcaciones adminis-
trativas al Estado unitario, para su eventual descentralizacién funcional
y desconcentracién, lo que propugnan muchos; o, én la otra via, estable-
cer un auténtico sistema de descentralizacion politico-administrativa
territorial del Estado aprovechando la estructura federal que nos perte-
nece por tradicién, para construir el Estado por dentro, revitalizando la
politica y la administracidn regional, y perfeccionando la democracia al
acercar el poder politico al ciudadano.

Transcurridos veintisiete afios de vigencia de la Constitucidn, ya no
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¢s posible soslayar la discusién sobre centralismo o descentralizacion;
pues la mezcla constitucional estd conduciendo al inmovilismo y a la
ineficiencia total en el interior del pafs. Una enmienda constitucional
debe sin duda ser discutida, y esa, antes que cualquier otra, deberfa ser
la que tienda a descentralizar al Estado sobre la base de una auténtica
representatividad politica a nivel de las entidades politico-territoriales.

En todo caso, sea que se enmiende la Constitucién, sea que se proce-
da a efectuar un cambio politico en el sistema de distribucién de compe-
tencias entre el nivel nacional (federal) v los Estados, resulta indispensa-
ble identificar nuevas competencias estadales, transferir a los Estados
algunas ubicadas en el nivel nacional, e identificar las de cardcter tribu-
tario que los Estados deben tener. S6lo asi tiene sentido la reforma
orgdnica estadal.

1. La inversion del desbalance en el sistema de distribucidn vertical
del poder

A, El descubrimiente de las competencias estadales residuales y

concurrenios
a. Las competencias residuales

Como s& ha sefalado, el articulo 17 asigna a la competencia
de los Estados “todo lo que no corresponda, de conformidad con esta
Constitucion, a la competencia nacional o municipal™. Se trata de la com-
petencia residual de los Estados que no sdlo estd por regularse sino incluso
por descubrirse.

En efecto, del andlisis global del texto constitucional entre
las competencias no asignadas expresamenie al Poder Nacional y al 4mbito
municipal, deben destacarse, por ejemplo, las siguientes: el régimen de
comercio ¥ de la industria manufacturera; la proteccion, fomento ¥
conservacion del ambiente; la ordenaciom del territorio y la localizacién
industrial; la ejecucion de obras de interés estadal; la apertura y conserva-
cidn de las vias de comunicacién estadales; el fomento de la vivienda
rural; vy Ia promocién de la participacion ciudadana,

En efecto, debe sefialarse que en ninguna parte de la Consti-
tucion se utiliza la palabra “comercio™; se habla de industria, de iniciativa
privada, pero no hay norma alguna que s¢ refiera a la regulacion de comer-
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cio. Ahora bien, ;por qué ésta tiene que ser sdlo una competencia nacio-
nal? ;Por qué el nivel nacional tiene que montar un aparato denominado
Superintendencia de Proteccidn al Consumidor para que controle los pre-
cios de los bienes de consumo en todos los rincones del pafs? Al contrario,
esa tendrfa que ser una actividad estadal, pues en el nivel estadal v local
es mds factible desarrollar el control, conforme & una normativa que
puede ser nacional. En el nivel nacional, por ejemplo, deben dictarse las
normas que por su fndole o naturaleza sean nacionales para, por ejemplo,
no imponer multas distintas en todos los Estados; pero la administracion
del sistema de proteccidn al consumidor tendrfa que funcionar al nivel
de los Estados. Ello, por supuesto, exigirfa reformar la Ley nacional de
Proteccién al Consumidor que ha entendido que por su naturaleza se trata
de una competencia nacional.

En el mismo sentido, la Constitucién, €n ninguna norma
utiliza la palabra “ambiente™; habla sélo de la proteccitn de los Recursos
Maturales Renovables (art. 109), pere no habla de ambiente. Entonces,
ipor qué la proteecidn del medio ambiente tiene que ser sélo una compe-
tencia nacionzl? Esta es una tipica competencia residual que deberfa pro-
vocar que la normativa y regulacitn sean nacionales a los efectos de csta-
blecer los criterios generales de eontrol de la contaminacitn, vilidos para
todo el pafs, pero la administracién del ambiente debe estar en los Esta-
dos. Si descentralizamos estas lareas al nivel estadal se reducirfa el aparato
estatal considerablemente, v asf podrfa convertiree al Gobernador en efec-
tive agente del Poder Macional para aplicar determinadas leyes. Ello exigi-
ria la reforma de la Ley Orgdnica del Ambiente que ha entendido también
que, por su naturaleza, se trata de una competencia nacional.

En materia de ordenacidn del territorio, también debemos
sefiglar que ningin artfculo de la Constitucién habla de “ordenacion
territorial”, ni de “localizacion industrial™. ;Por qué, entonces, tiene que
ser ¢l nivel nacional representado por el Ministerio de Fomento, el que,
por ejemplo, determine todo en materia de localizacién de industrias en
un Estado determinado? Creemos que, racionalmente, no puede ordenarse
el territorio v su ocupacién desde el solo nivel nacional. Esto lo ha
caplado parcialmente el legislador, y en la Ley Orgdnica para la Ordena-
ciém 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 Constitucidn (no del
legislador), las competencias residuales de los Estados serfan, entre otras,

las siguientes:
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1. El régimen del comercio vy de la industria manufactu-
rera, con sujecidn a las regulaciones destinadas a planificar, racionalizar
y fomentar la produccidn y regular la circulacion y consumo de la riqueza
{art. 98) y con las limitaciones previstas en el texto constitucional al
asignar competencias al Poder Nacional {art. 136, ords. 7y 12).

2. La proteccion, fomento vy conservacion del ambiente
con sujecion & las regulaciones dictadas en este campo por ser nacionales
por su fndole o naturaleza (art. 136, ord. 25).

3. La ordenacidn del territorio del Estado v la localizacién

industrial en el mismo, conforme a las normas establecidas en el Poder
Nacional (art. 98).

4. La ejecucidén de obras piblicas de interés estadal (art.
136, ord. 15), conforme a las normas y procedimientos técnicos, para

obras de ingenierfa y urbanismo establecidas por el Poder Nacional (art.
136, ord. 14).

3. La apertura y conservacion de las vias de comunicacién
estadales, excepto las vias férreas (art. 136, ord. 21).

6. El fomento de la vivienda rural con sujecién a los planes
nacionales en materia de vivienda popular (art, 73 y 136, ord. 19).

7. La promocitn de la participacion de los cludadanos en
el proceso de formulacién, toma v ejecucion de las decisiones estadales.

Una definicién de competencias de los Estados como la
anteriormente expresada, realizada, por efemplo, por las Constituciones de
los Estados Yaracuy, Aragua y Nueva Esparta, en 1980 v 1981, puede
decirse que podria ser el comienzo de la reformulacién v revitalizacion de
los Estados, tan necesaria en la coyuntura pol itica contempordnea.

b. Las competencias concurrentes

Aparte de las competencias de los Estados enumeradas en el
artfculo 17 de la Constitucion y que son todas de cardcter formal excepto
por lo que se refiere a la policia urbana y rural, y las competencias residua-
les, en el texto fundamental pueden identificarse otra serie de competen-
cias que corresponden a los Estados, en forma concurrente con las com-
petencias de los otros niveles territoriales (nacional y municipal},
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En cfecto, la Constitucién consagra una serie de competen-
cias que no se rescrvan a ninguna de las ramas del Poder Pablico en sentido
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 organi-
zacion politica de la Nacidn, a los que la Constitucién engloba bajo el
término “Fstado’, realizan su actividad en ejercicio también de una sola
potestad genérica, “'el Poder Pablico™, que se distribuye vertical y horizon-
tulmente. Por ello, todas las veces gue la Constitucion utiliza la palabra
“Estado™ tiene que entenderse como comprensivo de la totalidad de los
entes que conforman la organizacidn politica nacional. En cambio, cuando
la Constitucidén ha querido hablar especificamente de la Repiblica, de
los Estados o de los Municipios, lo ha hecho expresamente (art. 124).

Por tanto, otro grupo de competencias de los Estados, que
estdn por descubrirse, es el que resulta de las materias que son atribuidas
en forma concurrente 2 la Repiblica, a los Estados y a los Municipios.
Se insiste, 51 s¢ analizan en forma concatenada los articulos relativos a los
derechos econdmicos y sociales (art. 72 a 109), y los que asignan atribu-
ciones a los Municipios (art. 30) vy al Poder Nacional (art. 136), resulta
que hay una seric de competencias atribuidas al “Estade™, con nocién
gue abarca al conjunto de entes orgdnico-territoriales de nuestro pafs
{Repiiblica, Estados ¥ Municipios), y que corresponden en forma concu-
rrente a los diversos niveles territoriales.

Estas competencias son atribuidas por la Constitucion al
“Estado™, por tanto, no son atribuidas a la Repiblica ni al Poder Nacio-
nal exclusivamente, sino que corresponden a todos los entes politico-
territariales de nuestra organizacién federal: a la Repablica, a los Estados
Federados v a los Municipios. Cada uno de ellos tiene competencia en
esas materias, con las limitaciones que se derivan de las regulaciones de los
artfculos 30 y 136 de la Constitucién, que puedan asignar exclusivamente
algunas materias a los niveles municipales y nacional, lo cual excluirfa
la competencia estadal.

Sin embargo, hemos sefialado que ¢l Poder Nacional tiene
una competencia gendrica, establecida en ¢l ordinal 25 del articulo 136,
respecto de las materias que “por su indole o naturaleza™ correspondan al
nivel nacional. En base a esos criterios, muchas materias que la Constitu-
cion atribuye al “Estado” (que comprende la Repiblica, los Estados ¥
los Municipios) han sido reguladas por la Repiblica (por las Cimaras
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Legislativas) v han adquirido esa connotacion nacional. Pero, s ello no ha
incurrido respecto de otras materias de compeléncia concumentes no se
pueden excluir las competencias estadales v municipales que pueda haber.
Ademds, tampoco la regulacidn nacional que pueda dictarse en esas mate-
rias excluye las competencias estadales ¥y municipales, salvo por lo que sc
refiere al mecesario sometimiento a la jerarquia normativa nacional, por
la concurrencia de competencias.

Veamos algunos ejemplos: el artfculo 72 de la Constitucion
dice: “El Estado protegerd 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 fomentard la organizacitn
de cooperativas y demds instituciones destinadas a mejorar la economia
popular”. En este artfculo 72, que es una de esas normas tan utilizada
pol {ticamente ¥ tan poco llevada a la prictica en todo ¢l periodo democrd-
tico, estd la esencia de la participacion. Es, en este artfculo, donde podria
tener su fundamento todo el proceso de organizacidn social del pueblo,
como base para un sistema participativo que no s4lo ge concrete en organi-
zar cooperativas, de las que habla la norma, sino a las instituciones desti-
nadas al mejoramicnto de la economia popular; v, en generall,mﬂn o que
tiene por obieto el mejor cumplimiento de los fines de la persona humana
y de la convivencia social,

Aliora bien, cuando la norma dice: “Fl Estada protegerd las
asociaciones, corporaciones, sociedades y comunidades ...", no Hene
por qué referirse sélo a la Repiblica (el Estado Nacional), sino que tam-
bién asigna una competencia programdtica a los Estados de nuestro sis-
tema federal, v a los Municipios. Si sdlo los Fstados asumieran la conduc-
cién de un proceso de participacion a nivel local, v de erganizacion social

de la poblacibn, podrfa provocarse una reforma del Estado, sin precedente
en nuestro pafs,

El artfculo siguiente de la Constitucién, el 73, también
sefiala; “El Estado protegerd a la familia con célula fundamental de la
sociedad y velard por el mejoramiento de su situacidn moral y econd-
mica ., .~ Esta tampoco debe ser una tarea exclusiva del Estado Nacional
{la Repiblica), ¥ que se realizard a través de una entidad descentralizada
funcionalmente (Instituto Macional del Menor sometido a la tutela del
Ministro de la Familia); al contrario, ésta es una tares que debe corres-
ponder a todos los entes politico-territoriales: la Repiblica, los Estados,
y los Municipios. Hesta ahora, sin embargo, ni los Estados, ni ningin otro

E."te local ha asumido competencias en esa materia, ¥ 8dlo la Repiblica
tiene algunas competencias aisladas y precisas.
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Desde este mismo dngule, cuando el artfcule 73 dice: "La
ley protegerd el matrimonio, favorecerd |3 organizacidn del patrimonio
familiar inembargable v proveerd lo conducente a facilitar a cada familia
la adquisicidn de vivienda cémoda e higiénica™; por "Ley™ debe enten-
dersa aqui el acto legislativo dentro de los respectivos niveles territoriales
de competencia y no sdlo la ley nacional. La remisidn es a una ley nacio-
nal sdlo en aquellas dreas que son de la competencia nacional, por ejem-
plo, en cuanto a la organizacidn del patrimonio familiar inembargable.
Esto es una regulacidn nacional porgue incide sobre las normas de proce-
dimiento, v de acuerdo al artfculo 136, ordinal 24, Ia legislacién de proce-
dimientos es de la reserva nacional. Este es un punto que sf corresponderfa
ser regulade por una ley nacional, pero no tienen por qué corresponder
a una ley nacional ¢l proveer lo conducente para facilitar a cada familia
la adquisicién de vivienda comoda e higiénica. El proceso de desarrolio
de la vivienda no puede ser sdlo una responsabilidad vy competencia del
nivel nacional, que lo ejerce a través de un ente de&cenlraliudq (el
INAVI), sino que realmente debe ser una competencia de todos los entes
territoriales.

Otro  principio de competencia concurrente estd en el
artfculo 75 de la Constitucidn que dispone lo siguiente: “La ley proveerd
lo conducente para que todo nifio, sea cual fuere su filiacién, pucda
conocer a sus padres; para que éstos cumplan el deber de asistir, alimen-
tar ¥ educar a sus hijos, ¥ para que la infancia y la juventud estén prote-
gidas contra el abandoneo, la explotacidn o el abuso, La filiacién adoptiva
serd amparada por la Ley. El Estado compartird con los padres, de modo
subsidiario v atendiendo las posibilidades de aquéllos, la responsabilidad
que les incumbe en la formacion de los hijos, El amparo ¥ la proteccion
de los menores serdn objcto de legislacion especial y de organismos y
tribunales especiales™,

En esta norma jpor qué el “Estado™ va & ser sblo la “Rept-
blica™? Indudablemente que compete a ésta, por ejemplo, dictar la legisla-
cién especial de proteccion y la reguladora de los Tribunales de Menores,
pues ello es de la competencia nacional. Pero, en otros aspectos de la nor-
ma, el Estado alli es toda la organizacion politica de la Nacion, a todos los
niveles y muchas de estas tareas, ademds, deben cumplirse a nivel local.
Die nuevo se nos plantea el problema del centralismo. (Como podemos
racionalmente imaginamos que en un pais de la magnitud de los proble-
mas de Venezuela, la atencidn piblica de modo subsidiario, en la forma-
cién de los hijos. corresponda al nivel nacional que hoy se presta a través
de un instituto auténomao, el Instituto Nacional del Menor?
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El articulo 76 de la Constitucidn, también estableca que:
“Todos tienan derecho a la proteccion de la salud. Las autoridades velardn
por el mantenimiento de la salud pidblica v proveerdn los medios de pre-
vencion y asistencia a quienes carezcan de ellos, Todos estdn obligados a
someterese 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 s¢ refiere la norma, son las “autoridades piblicas” de todos
los niveles territoriales. Ello se confirma en el artfculo 136, ordinal 17,
que atribuye.al Poder Macional “la direccibn técnica vy la coordinacién
de los servicios destinados a la defensa de la salad pablica™, con lo cual
s¢ reconoce que tambidn en el nivel estadal y municipal existen compe-
tencias en materia de salud. De paso, debe sefalarse que éste es el tinico
artfculo de la Constitucién en el cual se habla de centralizacion, pero
denomindndola “naclonalizacién™; o sea que se reconoce que estos servi-
cios destinados a la salud pueden estar a nivel estadal ¥ municipal, al
establecerse que “'por ley”, pueden ser “nacionalizados” en el sentido de
conversion de una competencia concurrente en una reservada al nivel

nacional; es decir, conversidn en nacional de lo que es estadal o muni-
cipal en materia de salud.

Esta facultad de centralizacion de servicios publicos desti-
nados a la salud, mediante una ley, se ha ejercido en relacién a los servi-
cios de recoleccion de basura en Caracas, mediante la Ley que cred ol
Instituto Metropolitano de Aseo Urbano. En todo caso, en forma ab-
surda, la salud se presta en Venczuela centralizadamente, e incluso bajo
el marco de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Salud de 1987,

El articulo 77 de la Constituciénm también hace referencia
al “Estado”™ para identificar competencias concurrentes. Dice: “El Estado
propenderd a mejorar las condiciones de vida de la poblacidn campesina®,
Por supuesto, ésta es una funcidn que no sélo le corresponde a nivel nacio-
nal a través de un instituto autédnomo, el Institute Agrario Macional, sino

que tiene que corresponder en forma concurrente a los niveles estadal o
municial.

i En el articulo 78, al regular el derecho & la educacion, la
Constitucion establece: “El Estado creard v sostendrd escuelas, institucio-

ncs ¥ servicios suficientemente dotados para asegurar el acceso a la educa-
cion ¥ a la cultura ., .. El Estado, en esta norma no sélo es la Repiblica,
sing tambidn los niveles estadales y municipales. Puede decirse que en
ningiin pafs del mundo la educacidn es sdlo un sérvicio nacional v, en
general, es un servicio municipal v del nivel politico intermedio. Nacional
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es, por ejemplo, la competencia en la orpanizacidn de los curricula,
programas, requisitos de exdmenes para oblener (flulos, revilidas, etc.,
pero la prestacién del servicio tienen gué ser un problema local. Sin em-
bargo, a pesar del sistema constitucional concurrente en esta materia, el
centralismo se ha acenfuado 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 jamds habrd capacidad administrativa y humana
en los niveles locales, si no descentralizamos,

Por otra parte, también, cuando el artfculo B3 sefiala “que
“gl Estado fomentard la cultura en sus diversas manifestaciones y velars
por la produccién v conservacion de las obras, objetos y procurard que
ellos girvan al fomento de la educacidn™; la expresidn “Estado™ que debe
fomentar la cultura, comprende log tres niveles territoriales: la Replblica,
los Estados v los Municipios. En particular, en los Estados de la Federa-
citm es donde realmente deben desarrollarse los centros culturales del
pafs. La cultura no puede ser una competencia tnica del Consejo Nacional
de la Cultura, instituto autébnome nacional, pues la cultura no sélo es un

problema nacional.

Por otra parte, cuande la Constitucién establece en el
articulo 84, que “todos tienen derecho al trabajo™ se agrega que “el
Fetado procurard que toda persona apta pueda obtener colocacion que le
proporcione una subsistencia digna y decorosa”. Esta es una responsabi-
lidad de todos los niveles territoriales, inclusive el estadal.

El mismo enfoque se debe hacer en materia de desarrollo
econdmice., Cuando el artfeulo 95, dice que “el Estado promoverd el
desarrollo econdmico™: jpor qué ha de ser esa una obligacién s6lo de la
Repriblica? Al contrario, eso quiere decir que la Repiblica, los Estados y
los Municipios promoverdn el desarrollo econdmico v la diversificacion
de la produccion, con el fin de crear nuevas fuentes de riquezd, aumentar
¢l nivel de ingresos de la poblacién y fortalecer la soberanfa econdmica
del pafs, Lo mismo debe decirse respecto del articulo 98, Este dispone,
que “el Estado protegerd la iniclativa privada, sin perjuicio de la I'an-.dltad
de dictar medidas, para planificar, racionalizar y fomentar la produccitn
v regular la circulacién, distribucién y consumo de la riquezs a fin de
impulsar ¢l desarrollo econdmico del pafs”™. Estas tareas, dentro de sus rt:s
pectivos niveles de competencia, corresponden a los tres niveles territo-
riales. Por ejemple, nada autoriza a considerar que el fomento sea una
actividad nacional, pues también es una actividad que compete a los

Estados v Municipios.
a5



ALLAM R, BREWER-CARIAS

Por su parte, ¢l artfculo 106 de la Constitucién establece:
“el Estado atenderd a la defensa v conservaciom de los recursos naturales
de su territorio, y la explotacidn de los mismos estd dirigida primordial-
mente al beneficio colectivo de los venezolanos™. Esto corresponde cierta-
mente al Poder Nacional y para ello se ha creado el Ministerio del Ambien-
te ¥ de los Recursos Naturales Renovables, pero también corresponde a los
niveles estadales ¥ municipales.

En esta forma, ¥ en resumen del andlisis de las mencionadas
normas constitucionales, resulta que deberfan ser de la competencia de los
Estados de nuestra Federacidm, por no ser por su indole o naturaleza, de
la exclusiva competencia del Poder Nacional, las sipuientes:

1. Proteger a 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, v fomentar la organizacidn

de cooperativas ¥ demds instituciones destinadas a mejorar la economia
popular (art, 72).

2. Proteger a la familia como célula fundamental de la

sociedad y velar por el mejoramiento de su situacion moral v econdmica
(art. 73).

3. Compartir con los padres, de modo subsidiario v aten-
diendo a la posibilidad de aquélios, Ia responsabilidad que les incumbe en
la formacién de los hijos {(art, 75).

4, Velar por el mantenimiento de la salud pidblica ¥ pro-
veer los medios de prevencidén y asistencia a quiencs carezcan de ellos
{arts. 76 y 77). con sujecién a la direccién técnica, las normas adminis-
trativas ¥ la coordinacion de los servicios destinados g la defensa de la
salud piblica que establezca el Poder Nacional {art. 136, ord. 17); v sin

perjuicio de las competencias municipales en el campo de la salubridad y
asistencia social (art. 30).

5, Mejorar las condiciones de vida de la poblacion campe-
sina (art. 77).

6, Crear y sostener escuelas, instituciones y servicios sufi-
cientemente dotados para asegurar el acceso de todos, en forma gratuita,
a la educacion v a la cultura (art, 78), conforme a las directrices y bases

::d lal educacién nacional establecidas por el Poder Nacional (art. 136,
: 18),
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7. Estimular v proteger la educacion privada que se impar-
ta de acuerdo con los principios contenidos en la Constitucidon Nacional
y ¢n las leyes {art. 79).

8 Fomentar la cultura en sus diversas manifestaciones y
velar por la proteccidn y conservacion de las obrag, objetos y monumentos
de valor histérico o artfstico que se encuentren en ¢l Estado, y procurar
que ellos sirvan al fomento de la educacion (art. 83).

9. Procurar que toda persona apta pueda obtener coloca-
cién que le proporcione una subsistencia digna y provechosa (art. 84).

| 0. Promover el desarrollo econdmico y la diversificacion
de la produccién en ¢l Estado, con el fin de crear nuevas fuentes de
riqueza y aumentar el nivel de ingresos de la poblacidm (art. 95).

11. Proteger la iniciativa privada, sin perjuicio de la facultad
de dictar en el campo de sus respectivas competencias medidas para
planificar, racionalizar y fomentar l2 produccion en el Estado a fin de
impulsar su desarrollo econdmico (art. 96).

12. Atender a la defensa y conservacién de los recursos
naturales de su territorio v cuwidar que la explotacibn de los mismos esté
dirigida primordialmente al beneflicio colectivo de los venezolanos {art.
106), sin perjuicio de las competencias del Poder Nacional en la conser-
vacién, fomento ¥ aprovechamiento de los montes, aguas y olras rigque-
ras naturales {art. 136, ord. lo).

B. La transferencia de competencias nacionales a los Estados

Pero, ademds del descubrimiento de nuevas competencias esta-
dales concurrentes y residuales, la revitalizacion del Federalismo, o el
Nuevo Federalismo en Venezuela, exige, ademis un complejo pero impor-
tante proceso de transferencias de competencias nacionales o que ha
asumido el Poder Nacional, a los Estados.

Ello estd previsto expresamente en la Constitucion, cuyo art fcu-
o 137 establece lo siguiente.

Art. 137.- El Congreso, por el voto de las dos terceras
partes de los miembros de cada Cdmura, podrd atribuir
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a los Estados o a los Municipios determinadas materias
de la competencia nacional, a fin de promover la descen-
tralizacion administrativa.

Esta atribucién del Congreso, que debe ejercerse preferiblemen-
te mediante ley con el quirum especial de aprobacién mencionado, jamds
¢ ha utilizado en Venezuela. Al contrario, como s¢ ha visto, lo que se ha
hecho en las dltimas décadas es continuar el proceso centralizador, inter-
pretando que por su fndole o naturaleza muchas competencias concu-
rrentes son nacionales, regulindoselas en leves nacionales; y, por esa

misma via, restringiendo cada vez mds el dmbito del residuo de compe-
tencias a favor de los Estados.

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

€. La necesaria identificacidn de competencias tributarias estadales

For dltimo, dentro de un proceso de revitalizacion del Federa-
lismo, los Estados deben ser dotados de ingresos tributarios propios, de

manera que se reduzca su dependencia respecto del Situado Constitu-
cional.

En tal sentido, debe sefalarse que aun cuando la Constitucion
sdlo regule expresamente la potestad tributaria nacional (art. 136, ord.
8) y municipal art, 31), ¥ no establezca expresamente competencias
tributarias estadales, ello no puede conducir a negar la existencia de una

potestad tributaria estadal que, al contrario, debe ser descubierta como
base del nuevo Federalismo,

En efecto, estimamos que la Constitucidon establece, indirecta-
mente, una competencia tributaria cstadal que no ha sido utilizada. En
concreto, la Constitucion dice, en el artfculo 136, que competen al
Poder Macional los impuestos “que recaigan sobre la produccién y consu-
mo de bienes que total o parcialmente Ia ley reserva sl Poder Nacional,
tales como los de aleoholes, licores, cigarrillos, fésforos ¥ salinas" (ord.
). En tal sentido, la Constitucion Nacional dice que corresponden al
Poder Macional esos impuestos sobre la produccisn ¥ consimo de bienes
cugndo total o parcialmente se reservan por ley al Poder Nacional, Por
tante, si no hay una ley que reserve total o parcialmente al Poder Macio-
nal determinados impuestos a la produccién ¥ al consumo de bienes,
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&stos no son nacionales; o sea gue s0lo son nacionales fos impuesios a
la produccidn ¥ al consumo de bicnes que la ley haya reservado total o
parcialmente zl Poder Nacional, tales como alcoholes, licores, cigarrillos,
fdsforos y salinas; y, precitamente, estos casos son los que s2 han regu-
lado en las leyes nacionales de las llamadas renta de licores, de cigarn-
Mos, de fosforos v de salinas. Pero fuera de estos impuestos a la produc-
citn o al consumo. relativos a los alcoholes, licores, cigamillos, fosforos
y salinas, no hay otra ley nacional que haya reservado al Poder Nacional
impuestos al consumo o 3 la produccién de bienes, por lo que en esta
materia s¢ aplica la competencia residual de los Estados.

Asf, corresponden a los Estados, en base a la competencia
residual, los otros impuestos a la produccidn y consumo de bienes, hasta
tanto una ley nacional los reserve al Poder Macional. Esto lo confirma el
artfculo 18, ordinal 2o., al schalar, que “los Estados no podrdn gravar
hienes de consumo antes de que entren en circulacion dentro de su terri-
torie™; por lo cual sf pueden gravar bienes de consumo después de que
entren en circulacitn en su territorio. También, el ordinal 3o0. del mismo
artfculo 18 establece que: *Los Estados no podrdn prohibir el consumo
de bienes producidos fuera de su territorio, ni gravarlo en forma diferente
a los producidos en é1™; por Jo cual ¢f pueden gravar bienes de consumo
en forma igual a los producidos en él. La limitacién del ordinal 40, tam-
hién se aplica en el sentido de que no pueden los Estados “crear impuestos
sobre ¢l ganado en pie o sobre sus productos o subproductos™, con lo cual
si bien se admite la competencia tributaria de los Estados sobre la produc-
citn, ella no pucde caer sobre la produccion agropecuaria.

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

En consecuencia, el dmbito propio de la potestad tributaria
de 1oz Estados es el de los impuestos a la produccidn y consumo de bienes,
lo que surge de la interpretacidn del ordinal 8o, del artfeulo 136 y del

articulo 1B de la Constitucitn

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

2) Oue no existe una auténtica reserva conmstitucional al

Poder Macional en materia de impuestos a la produccidn y al consumo de
bienes, sino que la Constitucion remite a la ley nacional Ia determinacion

de los impucstos de tal naturaleza que se reserven a dicho Poder.
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b) En esta forma, s&lo los impuestos a la produccitn y
consumo de bicnes que la ley nacional haya reservado expresamente al
Poder Nacional, le comresponden exclusivamente. Estos son, hasta ahora,

los que gravan los cigarrillos, los alcoholes y licores, los fdsforos v las
galinas.

¢} Por otra parte, aun en los casos en que la Ley nacional
reserva al Poder Macional un impuesto a la produccién y al consumo de
bienes coma los indicados, esa ley puede contener una reserva parcial,

por lo que la misma podria atribuir a los Estados la recaudacion de parte
de dichos impuestos.

d) Todos los impuestos a la produccidén v al consumo de
bienes, excluidos los que recaigan sobre los alcoholes, licores, cigarrillos,
fGsforos y salinas, son de la potestad tributaria de los Estados: tal como
lo confirma, en cuanto a los impuestos al consumo de bienes, lo expre-
sado en el articulo 18 de la Constitucion.

El ejercicio de ess potestad tributaria originaria de los
Estados para establecer impuestos a la produccitn y consumo de bienes

debe sujetarse a las siguicntes normas establecidas en el articulo 18 de la
Constitucion:

1} En cuanto a los impuestos al consumo, sélo pueden gra-
var el consumo de bienes producides en su territorio o despuds que entren
en circulacion dentro de su territorio; y en caso de gravar ¢l consumo de
bienes producidos fuera de su territorio no pueden gravarlos en forma
diferente a los producidos en &,

2) En cuanto a los impuestos a la produccidn, 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 produccion
y el consumo de bienes que no ha sido utilizado hasta el presente. Sin
embargo, esta potestad estd sometida a la limitacién de que, conforme
al artfculo 136, ordinal 8 de la Constitucion, el Poder Nacional la pueda
eliminar al reservarse total o parcialmente los otros impuestos a la pro-
duccién o al consumo de bienes. En caso de reserva parcial, la ley respec-

tiva podria establecer limitaciones al ejercicio de la pot i i
Kol potestad tributaria
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b. Los impuestos a las ventas

Dentro de estos impuestos a la produccidn ¥ consumo de
bienes estdn todos aguellos impuestos a las ventas, en todas sus modali-
dades (ventas al por mayor, &l 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 Macional. Ne hay que olvidar que los
impuestos a las ventas en los Estados Federales son, en general, de la
competencia estadal ¥ no federal.

En el caso de los impuestos a las ventas, debe considerarse
que éstos, con tasas muy bajas, podrian producir ingresos fiscales relativa-
mente cuantiosos al tener una base mucho mds amplia (consumo). Sin
embargo, estos impuestos a las ventas pueden afectar la capacidad contri-
butiva de las personas de menores recursos y aumentar el costo de vida.
Por ello, en su establecimiento deben tenerse en cuenta los principios
contenidos en el artfculo 223 de la Constitucidn, en el sentido de que
deben procurar “la justa distribucidn de las cargas segin la capacidad
econdmica del contribuyente, atendiendo al principio de la progresividad,
asf como la proteccién de la economia nacional y la elevacidn 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 recae-
ria en la producecién, podria ser mds recomendable.

2.  La reforma orginica estadal

Adicionalmente a la inversion del deshalance en la distribucion verti-
cal del Poder Piblico, la revitalizacién del Federalismo, como consecuen-
cia de las nuevas competencias estadales, tendria que estar acompafiada
de una reforma orgdnica estadal que incida en las Asambleas Legislativas
v en la figura del Gobernador.

A, La revitalizacion de los Asambleas Lepislativas

Con competencias estadales efectivas y sustantivas, las Asam-
bleas Legislativas pasarian de ser los entes inactivos de la actualidad a
convertirse en &l centro de la vida politica estadal, como las entidades

represcntativas que deben ser.

Como consecuencia de ello, hay que hacer de estas instituciones
centros de participacién y representatividad estatal. Para ello, por gjemplo,
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resulta indispensable la reforma del sistema electoral, conforme a lo pre-
visto en la Enmienda Constitucional No. 2 de 1983, v elegir a los Dipu-
tados 3 las Asambleas, en circunscripciones pequefias, dos en cada una, las
cuales pueden coincidir con los Distritos, que es la division politico-
territorial bdsica de los Estados.

Por otra parte, y adicionalmente a la reforma de la Ley Orginica
del Sufragio, estimamos que la legislacidm orgdnica de los Estados, dentro
de una politica de participacién que deben orientar en el futuro todos los
Greanos del Estado, deberia prever una representatividad de base corpora-
tiva para propiciar la incorporacién al drgano deliberante estadal de secto-
res que participen en el proceso de desarrollo econdmico vy social del
Ezstado.

En esta forma, la legislacién de los Estados, como va sucedio
en las Constituciones de los Estados Yaracuy, Aragua y Nueva Esparta,
entre 1980 y 1981, debe prever la integracion de la Asamblea Legislativa,
ademds de con los Diputados clectos, con representantes de las organiza-
ciones sindicales de trabajadores del Estado, de los sectores econdmicos
privados que actien en ¢l mismo, de los Colegios Profesionales con sede en
el Estado, de las Universidades e institutos de educacidn superior de la
entidad, 'y de'los Municipios del Estado. Estos representantes, sl no ser
miembros de las Asambleas en los términos del artfeulo 19 de la Consti-
tucion Nacional, no tendrian derecho a voto, pero tendrian derecho a
participar en las deliberaciones con voz, aun cuando su presencia, por
supuesto, no serfa necesaria para el quorum de la Asamblea. En todo caso,
estos representantes tendrian que ser remunerados por las propias socie-

::Edtslntﬂmadhs que representan ¥ no por el presupuesto de la Asam-
a,

vy En esta forma, la composicién de la Asambles Legislativa ad-
quiriria una base de representacion corporativa ¥ de participacidn que
provocarfa un cambio de enorme importancia en sus funciones. .

B.  La eleccidn directa de los Gobernadores y el l‘ﬂg'l'ﬂ;ll'é;];ldf G
nacidn de los drganos nacionales en los Estados ™~

_ En cuanto a la figura del Gobernador de los Estados, como se ha
dicho, slo si se rompe el desbalance actual en el sistema de distribucidn
vertical del Poder Publico, de preponderancia de competencias nacionales
frente a escasisimas competencias estadales, es que tendria sentido estable-
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cer su eleccidn directa conforme lo prevé el articulo 28 de la Constitucidn.
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 sancidn de la ley prevista en dicha norma, la cual
ha de regular, ademds, los mecanismos de remocion v de sustitucion del
Cobernador en casos de faltas absolutas,

Por otra parte, otros aspectos deben destacarse en el régimen
pdministrative de los Estados tal como se regulan en la actualidad, v en
relacion a los cuales se plantean urpentes reformas, v gue se refieren & la
regulacidn del régimen juridico de la Administracion del Estado, y a las
actividades del Gobernador como agente del Ejecutive Macional..

En efecto, dada la ausencia o carencia de campettnpias propias
de los Estados que puedan ser efectivamente gobernadas y administradas
por sus Gobernadores, las Constituciones de los Estados no han previsto
en sus normas las regulaciones bdsicas del régimen jurfdico de las Adminis-
traciones estadales. Se han limitado, en peneral, a regular la figura del
Gobemnador v de los otros drganos del Poder Ejecutivo del Estado, pero
no han previsto la normativa bdsica para guiar la acciom administrativa
conforme al principio de la legalidad.

En tal sentido, descentralizadas v reforzadas las competencias
de los Estados, estimamos que es precisamente en las Constituclones de
los Estados en las cuales deben establecerse las regulaciones bdsicas sobre
los principios de organizacion del Estado. Asi, los principios de jerarquia
administrativa, de la competencia ¥ de la descentralizacidn funcional
deben ser regulados expresamente, como garantis de la legalidad, ademds
de la exigencia del sometimiento de la accidn de los Grganos administra-
tivos al ordenamiento jurfdico vy a la jerarquia de las normas. Asimismo,
daben preverse las normas bdsicas que regulen la responsabilidad adminis-
trativa del Estado y de sus funcionarios.

En particular, debe establecerse expresamente la posibilidad de
la descentralizacién funcional de la Administracion del Estado, mediante
la creacion de Institutos Autonomos y EFmpresas del Estado, con la debida
participaciéon y control de las Asambleas Legislativas que, en pgeneral,
pocas Constituciones estadales han contemplado.

Por dltimo, y también en relacion a la Administracidn del
Estado, deben adaptarse las normas estadales a algunas regulaciones
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nacionales que inciden en la Administracion estadal, tales como la Ley
Orgdnica de Régimen Presupuestario y la Ley Orgdnica de Crédito Pablico.

Por otra parte, tal como se ha sefialado, la Constitucion Nacio-

nal establece que los Gobernadores de los Estados tienen el doble canicter

. Agente del Ejecutive Macional en su respectiva jurisdiccidn vy del de
lefe del Poder Ejecutivo del Estado (Art. 21).

En particular, sus atribuciones como Agente del Ejecutivo
Macional deben ser reguladas por Ley Macional, mdxime cuando la Consti-
tucidm establece, dentro de sus deberes, ¢l “ejecutar v hacer ejecutar las
ardenes v resoluciones que reciba del Ejecutive Nacional™ (art. 23, ord.1).

En particular, esa legislacidn nacional debe precisar las funcio-
nes del Gobermador como funcionare coordinador de la actividad de las
unidades administrativas nacionales que actden desconcentradamente en
el Estado respectivo, asf como sus actividades como agente del proceso de
regionalizacion administrativa de la Administracién Nacional. No hay que
olvidar que la motivacidn central de la reforma del Decreto de Regiona-
lizacidn Administrativa de 1972 tuvo por objeto hacer participar a los
Gobermnadores en el proceso de regionalizacién y convertirlos en agentes de
dicho proceso.

Por nltimo, y también en su cardcter de Agente del Ejecutivo
Macional en el Estado, debe preverse la participacion del Gobernador eén
los drganos del sistema nacional de planificacién del desarrolle econdmico

y social. La Ley Orgdnica para la Ordenacion del Territorio de 1983, en
este sentido, ha sido un paso de avance.

Por supuesto, los actos administrativos del Gobernador del
Estado, cuando actiie como Agente del Ejecutivo Nacional, deberdn ser
considerados como actos administrativos nacionales, v no estadales, a los
efectos de su eventual impugnacién.
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CONCLUSION

Comeo consecuencia de todo lo anteriormente expuesto, resulta que
el problema de la forma del Estado Venezolano, y consecuentemente, de
su funcionamiento politico, es el gue a pesar de que la Constitucion la
define como Federal, €l proceso de centralizacion que durante todo el
presente siglo ha caracterizado el proceso politico de nuestro pafs, lo ha
convertido en un Estado Centralizedo. El problema actual del Estado, por
tanto, es el de constituir una Federacion centralizada, con todas sus

contradicciones.,

Hemos dicho que, sin duda, la centralizacién fue el elemento clave
para la propia configuracién del Estado Nacional a principios de siglo,
y el elemento fundamental para la implantacion de la propia democracia
en los altimos treinta afios, Sin embargo, integrado definitivamente el
Estado v estabilizado el régimen democrdtico, la centralizacidn antafio
beneficiosa estd ahora conspirando contra la eficiencia del propio Estado
v el desarrollo politico democrdtico del interior del pafs. Ya los servicios
y acciones piblicas resultan imposible de ser atendidos sdlo desde el
centro, ¥ la propia madurez democrdtica de la Nacion comienza a recla-
mar mis representatividad v participacitn: es decir, comienza 8 exigir
su perfeccionamiento. Por ello, el planteamiento ineludible de la des-
centralizacién polftica como una de las reformas fundamentales del
Estado, ¥ que tienen por obieto no solo cambiar ¢l desbalance actual 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 mds participativa
y representativa,

El problema de la Federacion Centralizada, por tanto, no puede
resolverse sino mediante un profundo proceso de descentralizacion
politica v administrativa que revitalice el Federalismo y que resulte en un
Muevo Federalismo. Ello exige, ante todo, asignar cfectivas competencias
de actuaciones piblicas a los Estados Miembros de nuestra Federacion,
sea descubriendo aquéllas de cardcter residual y concurrente que los
corresponden, sea transfiriendo competencias nacionales a los Estados,
asegurdndoles ademds ingresos propios y autonom ia financiera, mediante
¢l establecimiento de tributos a la produccién y consumo.

De ello resulta, por tanto, que el tema de la eleccidn directa de
Gobernadores, que ha signado el debate politico en los Gltimos tiempos
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como una propuesta de reforma del Estado, en s mismo, no tiene mayor
significacién. Como reforma aislada, dicha medida no tiene sentido
alguno, pues la eleccion popular de los Gobernadores es completamente
incompatible con la forma centralizada de nuestra Federacion y podria,
mds bien, desquiciar el funcionamiento del Estado, Esa reforma, en reali-
dad, sélo puede ser una afladidura a la reforma sustancial de Estado, la
descentralizacidn, que transforme a los Estados de nuestra Federacidn en
instituciones fundamentales del pafs, producto de un Nuevo Federalismo.

Por ello,-s6lo como resultado de este Nuevoe Federalismo tendria
sentido establecer la eleccidn directa del drgano ejecutivo estadal,
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