PROVINCIA N° 8, enero-junio 2002. pp. 121-157 W

La Asamblea Constituyente de 1999

y sus implicaciones para el proceso de
descentralizacion y el Régimen Federal en Venezuela.
Balance en el marco de la Constitucion de 1999

Jaime Grimaldo Lorente

Investigador del CIEPROL,
Facultad de Ciencias Juridicas
y Politicas, Universidad

de Los Andes

Resumen

La descentralizacién en Venezuela constituy6 un aliciente
a la legitimidad del sistema politico venezolano, y
contribuyd al surgimiento de nuevos liderazgos. De igual
forma significo la distribucién de algunos servicios hasta
entonces asumidos por el poder central, lo que favorecié
la capacidad de los gobiernos estadales y municipales para
su prestacién y su expansion organizativa. Nos interesa
referirnos al mas reciente capitulo de la historia de la
descentralizacion y del régimen federal en Venezuela: la
Constitucion del 15 de diciembre de 1999. El proceso
constituyente, en materia de descentralizacion y del
régimen federal presenta resultados no concluyentes y
tienden a ser negativos, plagado de incongruencias como
la ausencia de discusion de algunos puntos importantes
lo que produjo algunas disposiciones aprobadas préc-
ticamente “por aplanadora” en favor de las tesis oficiales,
ignorando propuestas interesantes provenientes de grupos
de oposicion y de sectores académicos o de la sociedad
civil y del amplio proceso de discusidn previa ilustrado
antes.

Palabras clave: Constitucién, Asamblea Constituyente,
Descentralizacion, Régimen Federal.
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Abstract

The descentralization process in Venezuela provided some
legitimacy to the democratic system. The last step in this
process is the Constituent Asembly and the consecuences
of the december 15th 1999 Constitution to the desentrali-
zation and the federal regimen. The results in this parti-
cular topic are not clear and tend to be negative, and the
procedure was corrupted in some cases, like the absence
of disscution of several points, and the imposition of some
constitutional dispositions by the “oficialist” group.

Key words: Constitution, constituent asembly, descentra-
lization, federal regimen.

Introduccién

La descentralizacién en Venezuela, se inicia formalmente en 1990, y
es el resultado de un complejo proceso de discusion y de maduracién
politica y administrativa. Sus antecedentes mas directos se producen
en 1988, cuando es aprobada la Ley para la Eleccion de los
Gobernadores de Estado, promovida por la Comisién para la
Reforma del Estado (COPRE). En 1989 es reformada esta ley, también
se reforma la Ley Organica de Régimen Municipal con la adicién de
un elemento que dara un gran empuije al proceso descentralizador,
como es la creacion de la figura del alcalde y la posibilidad de su
eleccion directa por sufragio popular. Otra innovacion en el campo
legislativo lo constituye la Ley Organica de Descentralizacion de
Servicios y Competencias de los Poderes Publicos.

Este proceso, constituyd un aliciente a la legitimidad del sistema
politico venezolano, y contribuyod al surgimineto de nuevos
liderazgos. De igual forma significo la distribucion de algunos
servicios hasta entonces asumidos por el poder central, lo que
favorecié la capacidad de los gobiernos estadales y municipales para
su prestacion y a su expansién organizativa.

La asuncidn de estos servicios produjo avances en los indicadores
de salud, en los indices de mortalidad infantil, neonatal y postnatal
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en algunos estados. De igual forma avanzaron en algunas
competencias exclusivas como la administracion de puertos y
vialidad. En relacion con los municipios, puede citarse el proceso de
descentralizacion que en algunos de ellos se ha realizado en el sector
agua y saneamiento, todo esto a pesar de enfrentar fuertes
restricciones financieras.

Segun el informe del PNUD-ILDIS de 2000, “otra area de impacto
de ladescentralizacién en Venezuela es el desarrollo de gestion entre
los gobiernos territoriales y la sociedad civil organizada y el sector
privado”.

El proceso descentralizaciéon en Venezuela ha tenido avances
pero también frenos, como restricciones fiscales, la transferencia de
competencias sin estar asegurados los recursos para su ejecucion y
la uniformidad del régimen municipal, representado por un modelo
de gran municipio urbano dificilmente funcional para la extensa
gama de municipios venezolanos con vocaciones y caracteristicas
diferentes. Esta apretada sintesis no refleja en plenitud la complejidad
de un proceso gque ya tiene 10 afos, sin embargo lo que nos interesa,
es referirnos al mas reciente capitulo de la historia de la descen-
tralizacién y del régimen federal en Venezuela: la Constitucion del
15 de diciembre de 1999.

La Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela llega
precedida de un intenso proceso politico y de movilizacién de
fuerzas antagonicas. Autores como Allan Brewer Carias, quien fuera
constituyente por iniciativa propia, en su version comentada de la
Constitucion de 1999, consideran que este proceso es consecuencia
“del momento constituyente que viene viviendo el pais desde hace
algunos afos, con motivo de la crisis terminal del sistema politico-
constitucional del Estado centralizado de partidos que se consolido
al amparo de la Constitucion del 23 de enero de 1961, sancionada
con la participacion de todos los partidos politicos, como
consecuencia del denominado pacto de punto fijo, en el cual la elite
politica del momento resolvi6 establecer en el pais un régimen
democratico representativo”.
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Este proceso constituyente, polémico en varios aspectos y
plagado de reclamos de nulidad, conduce a conformacién de una
Asamblea Constituyente cuyos miembros fueron elegidos el 25 de
julio de 1999. Segun lo dispuesto por la base comicial tercera del
Referéndum del 25 de abril de 1999, se eligieron 24 constituyentes
en la circunscripcion nacional y 104 en 24 circunscripciones regionales
gue coincidian con la division politico territorial (23 estados y el
distrito federal) y 3 representantes de las poblaciones indigenas.

En materia de descentralizacion y del régimen federal, el proceso
constituyente no dio origen a importantes avances en materia de
politica federal y de descentralizacion, también es cierto que estuvo
plagado de incongruencias tales como la constitucion mayori-
tariamente oficialista y la ausencia de discusion de algunos puntos
importantes, lo que produjo algunas disposiciones aprobadas
practicamente “por aplanadora”, en favor de las tesis oficiales,
ignorando propuestas interesantes provenientes de grupos de
oposiciony de sectores académicos o de la sociedad civil y del amplio
proceso de discusién previa ilustrado antes.

Segun el informe PNUD-ILDIS (2000), en materia de
descentralizacion, el nuevo texto constitucional mantiene el caracter
federal de la Republicay le otorga a la descentralizacién el status de
politica de Estado, mantiene la eleccién directa de alcaldes y
gobernadores, y las competencias que ya tenian los estados y
municipios. Sin embargo se reduce el situado constitucional, principal
fuente de ingresos de estos, y la potestad de la cantidad a transferir
gueda a discrecion del Consejo Federal, nueva institucion que redine
a los tres niveles de gobierno, este hecho unido a las restricciones
fiscales, constituyen frenos para profundizar el proceso.

El problema que se presenta ahora, y sobre el que se quiere
ahondar en este trabajo, es por una parte, la actual tension que se
produce una vez aprobada la Constitucion de 1999 entre Federalismo
y Centralismo. Esta tension ocurre toda vez que el actual gobierno
ha asomado rasgos centralistas, que se consagran en la Constitucion
en disposiciones como la que limita la autonomia de estados y
municipios, al remitirse su regulacion a las disposiciones de una ley
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nacional, o el caso del articulo 186 que lesiona la igualdad de los
estados al eliminar el senado como ambito de participacion politica
igualitaria; y por otro lado existe una poblacion y diversos actores
gue reconocen las bondades de la descentralizacién y que estan
dispuestos a defender los espacios logrados en el proceso. Por otra
parte, se busca con esta investigacion determinar el estado de la
descentralizaciéon en el régimen de la constitucion de 1961 para
determinar sus avances, y sobre todo, determinar los aspectos que
incidieron en que la descentralizacion no se consolidara en Venezuela
al amparo de su vigencia, lo que llevo a que se produjera un cambio
de “modelo” para la descentralizacion.

También se pretende determinar cuales fueron los condicionantes
del cambio y el mecanismo para llevarlo a cabo, lo que implica
conocer el escenario politico que conllevo al proceso constituyente
venezolano, asi como hacer una revision critica desde una éptica
juridicay politica, de los principios y disposiciones que constituyen
el nuevo marco para el proceso de descentralizacion y el régimen
federal en Venezuela; conocer las posiciones que sobre el tema
tuvieron distintos sectores y actores politicos venezolanos; y revisar
algunas propuestas presentadas, asi como aspectos de las discusiones
y posiciones relativas al proceso de descentralizacion y al régimen
federal. Por dltimo conviene hacer un balance del proceso de
descentralizacion y del régimen federal en el marco politico—
constitucional de 1961 y de 1999 y tratar de determinar qué
repercusiones tuvo y tendra el proceso constituyente sobre la
dindmica de la descentralizacion y el régimen federal en Venezuela

Este articulo se enmarca en una investigacion que se limito a los
aspectos politicos y juridicos que influyeron en la discusion sobre la
naturaleza, convocatoria e integracién de la Asamblea Constituyente
y a la discusion de los “productos” relacionados con los nuevos
fundamentos constitucionales de las politicas descentralizacion y del
régimen federal en Venezuela. También se revisara el desarrollo del
proceso de descentralizacion en el régimen constitucional anterior a
la Constitucién de 1999, para determinar los condicionantes del
desarrollo incompleto del mismo, que llevaron junto con otros
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factores al deterioro del sistema politico venezolano y al cambio de
régimen. Consideramos que esta investigacion es importante
fundamentandonos en varias razones, a saber:

1.

126

Es un trabajo actual, ya que la descentralizacion constituye
una tendencia importante y un requisito de peso para la
existencia de un Estado Democrético. Este fendmeno de
protagonismo de la descentralizaciéon y la democratizacion
ha sido reconocido y estudiado por diversos autores entre
los que podemos destacar a Alain Tourain, Norberto Bobbio,

Jurgen Habermas, Jordi Borja y Manuel Castells, cuyos

postulados analizados por Fortunato Gonzalez en su obra Un

Nuevo Municipio para Venezuela, nos llevan a destacar los

valores y caracteristicas que para estos investigadores

influiran en la realidad politica:

“1. La democracia como sistema politico de toma de decisiones
colectivas en el que esta prevista y propiciada la mas amplia
participacion posible de los interesados. El poder es visible
y la sociedad es tolerante.

2. El Estado Saocial de Derecho, fuerte y descentralizado.

3. El rescate de lo publico por la sociedad civil, y la distincion
entre lo publico y lo estatal.

4. Larealidad comunitaria de naciones.

La globalizacion.

6. Elprincipio de subsidiariedad que se expresaen la colocacion
de las competencias publicas en el nivel territorial mas
adecuado y donde se atiendan con eficiencia.

7. El llamado Individualismo altruista, como expresion del
valor de la persona humana, su dignidad y su derecho a ser
feliz ahora y que la idea de que ello depende de la felicidad
de los demés.

8. La lugarizacion que se manifiesta en el interés por
identificarse con un lugar, con una cultura, su manera de
ser social y los modos que le definen un espacio o territorio”
(Gonzalez, 1999).

o
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Por otra parte y esta vez haciendo uso de la historia podemos observar
como después de la Il Guerra Mundial, ninguna democracia
occidental ha sobrevivido sin haber descentralizado el poder. Puesto
gue la descentralizacion politica es un fendmeno democratico que
acerca el poder al ciudadano, haciendo honor a varias de las
tendencias antes sefialadas como la subsidiariedad, la lugarizacién
y el estado social descentralizado. No existen o han existido
regimenes autocraticos descentralizados.

En el esfuerzo por la modernizacién del Estado, la
descentralizacion constituye un punto clave en las agendas politicas
como respuesta a las tensiones y conflictos que surgen por la
dificultad del Estado para satisfacer, exclusivamente desde el centro
las demandas de la poblacién, debido a la falta de canales de
participacion politica (de otras esferas de poder mas cercanas a los
niveles de ejecucidn de politicas) y ciudadana.

2. Otro postulado que justifica nuestro estudio es el hecho de que al
estudiar las discusiones sobre la Descentralizacion y el Régimen
Federal venezolano en el proceso constituyente de 1999, se
descubre gque precisamente lo que llevo a ese proceso fue la
ruptura del esquema de Estado centralizado de partidos. En
palabras del Constituyente Brewer Carias, en su manifiesto
Razones del voto “NO” en el referéndum sobre la constitucién:
“Esa crisis del sistema de Estado Centralizado de Partidos,
montado sobre el Centralismo Estatal y la Democracia de partidos,
en la cual estos han ejercido el monopolio de la participacion y de
la representatividad, exigia a la Asamblea su transformacién en
un sistema de Estado Descentralizado y Participativo™.

3. Por ultimo justificamos la investigacion, por entender que el
nuevo marco constitucional de la descentralizaciéon y el régimen
federal, si bien incorpora algunas disposiciones que ayudan al
proceso, en general no asegura las bases para garantizar la
transformacion del sistema politico en estos aspectos, antes bien
constituye un retroceso para el mismo.
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Los mecar_1ismos de cambio del Sistema de Descentralizacion
y del Régimen Federal

Una acotacion interesante sobre la Asamblea Constituyente
venezolana de 1999 es el hecho de que “no surgié como consecuencia
de un suceso factico (guerra civil, golpe de estado, revolucion, etc.),
sino que por el contrario, fue concebido como un “Proceso Constitu-
yente de lure” esto es, que se trata de un proceso enmarcado dentro
del actual sistema juridico venezolano” (Corte Suprema de Justicia,
sentencia del 21 de julio de 1999).

Este hecho no sélo tiene un significado politico representado por
comentarios hechos por autores como Allan Brewer Carias, que
consideran que este proceso es consecuencia “del momento Consti-
tuyente que viene viviendo el pais desde hace algunos afios, con
motivo de la crisis terminal del sistema politico-constitucional del
Estado centralizado de partidos que se consolido al amparo de la
Constitucion del 23 de enero de 1961, sancionada con la participacion
de todos los partidos politicos, como consecuencia del denominado
pacto de punto fijo, en el cual la elite politica del momento resolvié
establecer en el pais un régimen democratico representativo”, y el
mantenimiento del hilo constitucional y del régimen politico.

Juridicamente, tiene una consecuencia que se traduce, en que
en su actuacion, la Asamblea Constituyente debia estar sometida
al orden establecido por voluntad popular en el referéndum
realizado el 25 de abril de 1999, donde ademas de aprobar la
convocatoria a la Asamblea Constituyente, se aprobaron su mision
y las normas de su funcionamiento, determinadas en las bases
comiciales. Otra consecuencia de su caracter “de iure” es que si
bien, por ser una manifestacion de la voluntad soberana del pueblo
no estaba sometida a los poderes constituidos, el no tener caracter
originario, le imposibilitaria suspender la vigencia de la
constitucién del 61, que se mantendria mientras no se aprobara la
nueva constitucion producto de la Asamblea Constituyente,
ademas que no podia vulnerar los poderes constituidos bajo su
ordenamiento.
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La Asamblea Constituyente. Convocatoria y funcionamiento

Toda vez que en Venezuela no habia mecanismos que regularan la
figura de una Asamblea Constituyente, fueron muchos los puntos
de vista encontrados sobre aspectos juridicos y politicos de estos
asuntos, que produjeron una discusién interesante, en la que no sélo
participaron juristas y politicos sino personas de cualquier condicion
e ideologia, asi como la Extinta Corte Suprema de Justicia a través
de diversos recursos de interpretacion.

La discusién se planteaba en términos de evitar que se llegara a
una convocatoria sin prevision constitucional. La Corte Suprema de
Justicia, en sentencia del 19 de enero de 1999, producto de varios
recursos de interpretacion, abrio la posibilidad de un referéndum
consultivo, basandose en el articulo 181 de la Ley Organica del
Sufragio, pese a no estar previsto en la Constitucién del 61. Esta
sentencia terminoé con la discusion sobre la posibilidad de
convocatoria sin necesidad de reformar la constitucion de 1961.

Faltaba por determinar, por una parte a quien le correspondia
su convocatoria, si al presidente de la Republica o al congreso, y por
la otra cual debia ser el texto de la consulta popular para que el
régimen de la Asamblea Constituyente fuera producto de la
manifestacion de la voluntad popular. La primera pregunta quedo
resuelta el 2 de febrero de 1999, cuando el presidente Hugo Chavéz
por medio del Decreto N° 3 tomo¢ la iniciativa de decretar la
realizacion de un referéndum para solicitar la opinion popular sobre
la convocatoria. En relacion con el otro asunto en discusion, este no
fue resuelto ya que en el mencionado Decreto, no s6lo se omitio
cualquier referencia al régimen de la Constituyente, sino que fue
sustituido por una solicitud de delegacién al presidente de la
republica para que fuera él s6lo quien lo resolviera. Sin embargo en
la sentencia de la corte antes comentada se habia delineado en caracter
de la Asamblea al establecer que se trataba de un nuevo mecanismo
de reforma constitucional producto de la voluntad popular pero
sujeto al ordenamiento juridico derivado de la constitucion del 61 y
con la Unica funcion de elaborar una nueva constitucion.
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Brewer acota que “Este caracter de la Asamblea Nacional
Constituyente, que después de las sentencias de la corte Suprema
no estaba en discusién, sin embargo, volvid a ser tema de debate,
por la redaccién del Decreto N° 3 que concibié a la Asamblea
Constituyente como un organo del Estado para “transformar el
Estado y crear un nuevo orden juridico que permita el
funcionamiento efectivo de una demaocracia social y participativa”
(art. 3); es decir, un érgano aparentemente con poderes imprecisos e
ilimitados” (Brewer, 2000). Una serie de recursos de nulidad
interpuestos por Allan Brewer y Gerardo Blyde, entre otros, con
objeto de que se respetara el marco constitucional vigente, resultd
en la anulacion de la segunda pregunta que pretendia delegar en el
presidente el dictado del estatuto Constituyente, y en su
reelaboracion, en la que se enumeraron las bases comiciales
definitivas. En este sentido la Sala Politico-Administrativa Accidental
de la Corte Suprema de Justicia, en ejecucion de su sentencia fechada
18 de marzo de 1999 resolvio:

“ Se reformula la base comicial octava para el referendo
consultivo sobre la convocatoria de la Asamblea Nacional
Constituyente arealizarse el 25 de abril de 1999, en los términos
siguientes:

Octavo: Una vez instalada la Asamblea Nacional
Constituyente, ésta debera dictar sus propios estatutos de
funcionamiento, teniendo como limites los valores y principios
de nuestra historia republicana, asi como el cumplimiento de
los tratados internacionales, acuerdos y compromisos
validamente suscritos por la Republica, el caracter progresivo
de los derechos fundamentales del hombre y las garantias
democraticas dentro del méas absoluto respeto de los
compromisos asumidos”. (Corte Suprema de Justicia, sentencia
del 18 de marzo de 1999).

En cuanto a la primera pregunta, la interpretacion que hizo la corte
sobre la Transformacion del Estado y la creacién de un nuevo
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ordenamiento juridico, fue que la mision de la Asamblea
Constituyente era “producir un nuevo texto constitucional donde se
reflejase la transformacién del Estado y se crease un nuevo
ordenamiento juridico” (Corte suprema de Justicia, citada en Brewer,
op.cit.), que respete los derechos humanos, la consagracion del estado
de Derecho a través de la democracia social y participativa y
manteniendo los principios fundamentales del Estado de derecho
respetando la distribucidn vertical del poder (descentralizacion y
federalismo) y la separacion de poderes.

Para Brewer, la constitucién de 1961 fue la que permitio la
actuaciéon de la Asamblea Constituyente, por lo que a su juicio no
perdia vigencia durante la actuacion de la Asamblea Constituyente
y constituia el limite natural de la misma, lo que implicaba la
continuidad de los poderes constituidos bajo su régimen, que no
podian ser disueltos, ni perder sus funciones a favor de la Asamblea
Constituyente mientras no fuera aprobada la nueva constitucion por
referéndum aprobatorio.

En este mismo sentido se ha manifestado Badell, al sefialar que
“La imposibilidad de otorgar caracter "originario" a la Asamblea
Constituyente, es un asunto que ya ha sido resuelto por la Sala
Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia. En efecto,
en sentencia del 13 de abril de 1999, la Corte se pronunci6 en torno a
lainvalidez de la base comicial octava para la eleccion de la Asamblea
Nacional Constituyente, la cual rezaba textualmente:

"Una vez instalada la Asamblea Nacional Constituyente, como
poder originario que recoge la soberania popular, debera dictar
sus propios estatutos de funcionamiento, teniendo como
limites los valores y principios de nuestra historia republicana,
asi como el cumplimiento de los tratados internacionales,
acuerdos y compromisos validamente suscritos por la
Republica, el caracter progresivo de los derechos
fundamentales del hombre y las garantias democréticas dentro
del més absoluto respeto de los compromisos asumidos."
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En su fallo, la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia sostuvo lo siguiente:

"...en la sentencia dictada por esta Sala el 18 de marzo de 1999
se expresd con meridiana claridad que la Asamblea
Constituyente a ser convocada, "no significa, en modo alguno,
por estar precisamente vinculada su estructuracion al propio
espiritu de la Constitucion vigente, bajo cuyos términos se
producird su celebracidn, la alteracion de los principios
fundamentales del Estado Democratico de Derecho", y que "En
consecuencia, es la Constitucion vigente la que permite la
preservacion del Estado de Derecho y la actuacion de la
Asamblea Nacional Constituyente, en caso de que la voluntad
popular sea expresada en tal sentido en la respectiva consulta”.
Por ello, resulta incontestable que el contenido de la base
comicial identificada bajo el literal octavo e incorporada
posteriormente a la segunda pregunta del Referendo
Consultivo, y especificamente en lo referente a calificar la
Asamblea Nacional Constituyente como poder originario que
recoge la soberania popular, esta en franca contradiccién con
los principios y criterios vertidos en la sentencia pronunciada
por esta Sala el 18 de marzo de 1999, y su aclaratoria del 23 de
marzo de 1999, citados anteriormente, induciendo a error al
electorado y a los propios integrantes de la Asamblea Nacional
Constituyente, si el Soberano se manifestase afirmativamente
acerca de su celebracién, en lo atinente a su alcance y limites”
(www.badellgrau.com, en linea, pagina Web de Badell, Grau
y De Grazia).

Badell llega todavia mas all3, al sefialar que en el caso venezolano en
lugar de hablar de "Asamblea Constituyente”, se trata en realidad de
una "Convencion Constituyente"”, que son 6rganos representativos,
gue tienen la misién de elaborar un proyecto de constitucién, que
debe someterse a ratificacion del pueblo para su aprobacion, por lo
gue supone en primer lugar, la eleccién de la Convencion
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Constituyente y en segundo lugar, la aprobacion o ratificacion del
texto elaborado por dicha Convencidn. Segun lo expuesto con
anterioridad, mientras la Constitucion adoptada por Asamblea
Constituyente entra en vigencia sin necesidad de aprobacién popular,
en los casos de Convenciones Constituyentes, solo se prepara un
proyecto de texto constitucional, que entrara en vigencia después de
ser ratificado por el pueblo en via de referéndum, que es
precisamente, el modelo planteado en Venezuela. Cuestion que se
establece en el articulo 9 de las bases comiciales para el referéndum
consultivo sobre la Convocatoria de la Asamblea Nacional
Constituyente que sefala:

"Noveno: la Constitucion que redacte la Asamblea Nacional
Constituyente sera sometida a referendo dentro de los treinta
(30) dias continuos a su sancién. La Constitucion quedara
definitivamente aprobada si el nimero de votos afirmativos
es superior al nimero de votos negativos" (Gaceta Oficial de
la Republica de Venezuela nimero 36.669 del 25 de marzo de
1999).

Para Badell en la norma transcrita, la denominada "Asamblea
Nacional Constituyente" se limitard a elaborar un proyecto de
constitucion, que deberd ser sometido a la aprobacién de un
referendo popular, concluyendo que “El Poder Constituyente sera
Originario, cuando las normas constitucionales sean elaboradas
por el titular directo de la soberania (vgr. el pueblo) a través de
cualesquiera de los mecanismos juridicos que le permiten
manifestar su voluntad soberana... En cambio, el Poder
Constituyente serd Derivado o Instituido, cuando el autor de la
normativa de rango constitucional sea un drgano de los Poderes
Publicos Constituidos (generalmente el Congreso o Parlamento),
al cual el titular de la soberania, mediante una norma constitucional
previa, le hubiere otorgado —en forma limitada- la posibilidad de
efectuar reformas, modificaciones o adiciones a la Constitucion.”
(Badell, op.cit).
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Aparte de las discusiones juridicas y politicas suscitadas y los
reclamos de nulidad, el proceso Constituyente conduce a
conformacion de una Asamblea Constituyente cuyos miembros
fueron elegidos el 25 de julio de 1999. Seguin lo dispuesto por la base
comicial tercera del Referéndum del 25 de abril de 1999, se eligieron
24 Constituyentes en la circunscripcion nacional y 104 en 24
circunscripciones regionales que coincidian con la divisién politico
territorial (23 estados y el distrito federal) y 3 representantes de las
poblaciones indigenas.

Brewer (2000), describe la conformacion, en términos de afiliacion
politica de la siguiente manera: “Del total de los 131 Constituyentes
gue conformaron la Asamblea s6lo 4 de los electos en la
circunscripcion nacional y 2 de los electos en las circunscripciones
regionales recibieron el voto popular sin formar parte de las listas
electorales que apoyo el Presidente de la Republica y los partidos
politicos de la coalicion de gobierno (Movimiento V Republica,
Movimiento al Socialismo, Partido Patria para Todos y Partido
Comunista). En consecuencia, la Asamblea resulté dominada por
los 125 Constituyentes que recibieron el apoyo del Presidente Chavez
guedando configurada la “oposicién” con sélo 6 Constituyentes
(Allan Brewer Carias, Alberto Franceschi, Claudio Fermin y Jorge
Olavarria como Constituyentes Nacionales y Antonio Di Giampaolo
y Virgilio Avila Vivas como Constituyentes Regionales)”.

Lainstalacion fue el 3 de agosto de 1999, y su primera sesion el 8
de agosto de ese afo, en ella se discutio el Estatuto de Fun-
cionamiento, donde contraviniendo lo aprobado por la voluntad
popular en el referéndum del 25 de abril de 1999, que como se dijo
constituian los limites de la Asamblea Constituyente, la mayoria
“chavista” decidio proclamarle como Originaria, con el voto salvado
de los Constituyentes “no oficialistas”, y pese a que reconocian la
vigencia de la Constitucion de 1961 y el ordenamiento juridico
vigente, le asignaron la potestad de “limitar o decidir la cesacién de
las actividades de las autoridades que conforman el Poder publico...”
y resolvieron que “...todos los organismos del poder publico
guedaban subordinados a la Asamblea Constituyente y en
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consecuencia, que estaban en la obligacion de cumplir y hacer cumplir
los actos juridicos estatales que emitiera” (Gaceta Constituyente
(diario de debates) agosto—septiembre 1999).

En cuanto a su funcionamiento, el Constituyente Allan Brewer,
sefiala que puede dividirse en cuatro etapas, que seran utilizadas en
este trabajo, por considerar que se trata de una fuente directa, y por
ser el Gnico que ha dejado andlisis de ello.

1. Primera etapa (8 de agosto de 1999 — 2 de septiembre de 1999): La
mayoria oficialista de la Asamblea Constituyente decide asumir,
como se dijo, el papel de poder originario, y reorganizar lao poderes
publicos constituidos, sin prestar atencion a la funcion y mision
encomendada, que era para esa primera fase la elaboracion del
proyecto de Constitucion. Brewer sefiala algunas actuaciones que
asi lo evidencian.

El 9-8-99, es ratificado en su cargo el presidente de la Republica
decretando que debia recibir su juramentacion, acto que tuvo los
votos salvados de los constituyentes de oposicion, por considerar
que la legitimidad del presidente no estaba en duda, toda vez que
acababa de ganar las elecciones por una amplia margen, de forma
legitima.

El 12-8-99. La Asamblea Constituyente decret6 la reorganizaciéon
de todos los 6rganos del poder publico, decisién que contd con los
votos salvados de los constituyentes de oposicion (ver anexos).

El 19-8-99, se decretd la reorganizacion del poder judicial,
decision que conto con el acuerdo de la oposicidn, que sin embargo
rechazaron con votos salvados su intervencion que se tradujo en la
creacion de una comision de emergencia judicial que suplantaria a
los 6rganos judiciales, por considerar que lesionaba su autonomia e
independencia.

El 25-8-99, se dictdé un decreto de regulacion de las funciones
legislativas, que declaro la cesacion de las camaras legislativas, cuyos
miembros, al igual que el presidente que fue ratificado, fueron
elegidas legitimamente en noviembre de 1998. Esta decisiéon fue
protestada por los constituyentes de la oposicion por violatoria de
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las bases comiciales del referéndum del 25 de abril. Posteriormente,
sefiala Brewer, con la intervencion de la Iglesia Catdlica se llegé aun
acuerdo con la directiva del Congreso que dejo sin efectos el decreto
y se mantuvo el funcionamiento del Congreso de acuerdo al régimen
de la Constitucion de 1961.

Por altimo el 26-8-99, se decret6 la suspension de las elecciones
municipales previstas para ese afio, con la opinién de la oposicion
de que era necesario hacerlo con la reforma de la Ley Orgéanica del
Sufragio.

2. Segunda Etapa. (12 de septiembre al 18 de octubre de 1999): En esta
no se realizaron las sesiones plenarias previstas. El trabajo se dividid
en 20 comisiones permanentes, que debian elaborar las partes
correspondientes al proyecto de los articulos, que consignaron 20
informes a la Comisién Constitucional que trataria de realizar la
integracion normativa de estos.

Para Brewer es lamentable, que no se haya partido de un
Anteproyecto elaborado con anterioridad, lo que metodoldgicamente
constituye una falla. El Presidente entreg6 a la Asamblea un
documento titulado Ideas Fundamentales para la Constitucion
Bolivariana de la V Republica, que no puede ser considerado como
una Anteproyecto, cosa que tampoco hizo el asamblea Constituyente.
La ausencia de Anteproyecto, lapremuray la presion tuvieron como
consecuencia que la comision Constitucional no haya podido
“realizar en los 15 dias que sesiono, la tarea de elaborar un proyecto
acabado de Constitucion, totalmente integrado y Coherente” (Brewer,
op.cit.). El proyecto fue entregado el 18 de octubre para su discusion
en Sesion Plenaria, que se iniciaron el 20 de octubre de 1999.

3. Terceraetapa. (19 de octubre al 14 de noviembre de 1999): Se dedic6
a la aprobacion del Proyecto de constitucién en Sesion Plenaria, lo
cual se hizo en dos discusiones. Durante la primera discusion de
“una forma inusitadamente rapida y con celeridad casi irracional”
(Brewer, op.cit), se realizé en 19 sesiones, y la segunda discusién en
solo tres sesiones plenarias, con 127 votos salvados de 132 articulos
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del proyecto por parte de los constituyentes de oposicidn se aprobd
el Proyecto definitivo de lo que es la nueva constitucion, que para
Brewer se hubiese podido hacer de otra forma de manera que
hubiesen sentado las bases para la transformacion del sistema
politico, que a su juicio no asegura y que se revisara mas adelante.

4. Cuarta Etapa. (15 de noviembre al 15 de diciembre de 1999): Se
dedicé a la difusién del proyecto para el referéndum aprobatoria
fijado para el 15 de diciembre.

La Asamblea Constituyente, el proceso de descentralizacion
y el Régimen Federal

En materia de descentralizacion y del régimen federal, a pesar de
gue el proceso Constituyente dio origen a algunos avances en materia
de politica federal y de descentralizacion, estuvo plagado de incon-
gruencias tales como la ausencia de discusion de algunos puntos
importantes, ignorando propuestas interesantes provenientes de
grupos de oposicion y de sectores académicos o de la sociedad
civil.

En el informe del ILDIS-PNUD se indica que en cuanto los temas
de descentralizacion y federalismo, en términos generales la tenden-
cia fue hacia:

1. Laeliminacion de las Asambleas Legislativas, tema que se convir-
tio en comun denominador entre los miembros de la Asamblea
Constituyente.

2. Lareduccién del nimero de estados venezolanos, ante lo cual el
constituyente Allan Brewer habia argumentado que se trataba
de un retroceso historico.

3. Laeliminacion de los municipios ineficientes, propuesta que fue
enfrentada por la Asociacion Nacional de Alcaldes y contra-
argumentada a través de la solicitud de una clasificacién de los
entes locales para la determinacién de sus verdaderas compe-
tencias” (ILDIS-PNUD, op. cit).
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Afade el informe que ademas se tratd de buscar apoyos para desde
la Asamblea Constituyente “intervenir administrativamente donde
la gestidon de los Gobernadores fuera presuntamente corrupta”, y
después de aprobada la Constitucion hubo ideas de plebiscitos o
referéndums para legitimar a los gobernadores, a lo que se opu-
sieron algunos, entre los que se encontraba Didalco Bolivar
Gobernador por el Polo patridtico de Aragua, sefialando que esto
seria una emboscada. Con la aprobacion de elecciones generales
por parte de la Asamblea Constituyente se acabé con la idea de los
referéndums. Otro aspecto relacionado con el proceso con 66 votos
afavor fue la eliminacién de la transferencia del IVA, de los timbres
fiscales, del papel sellado, entre otros, logros que aunque
insuficientes eran importantes para la descentralizacion.

Un dato importante que merece ser acotado es el grado de
inclinacién de los Miembros de la Asamblea Constituyente hacia
la descentralizacion. Se parte de la base del niumero de consti-
tuyentes, del que ya se hizo mencién, desagregados por la tendencia
politica que representaban. Este sondeo fue realizado por la unidad
de investigacion del Diario El Universal, donde se les pregunto a
los Constituyentes sobre la forma de organizacion del Estado
preferian: mas federal, Mas centrista o intermedia. Esta pregunta
se cruzé con otra referida al grado de inclinacion del Constituyente
a delegarle o no mayor autonomia a las gobernaciones y a las
alcaldias.

indice de aceptacion de la descentralizacion

Independientes MAS  PPT MVR

Descentralizadores 55,2% 60% 375% 31%
Intermedios 37,9% 40% 62,5% 50%
No Descentralizadores | 6,9% 19%
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Autonomia para las gobernaciones

Independientes MVR MAS PPT

Si 54,5% 29,4% 545% 33,3%
No 39,4% 549% 36,4% 55,6%
No sabe /7 No constesta| 6,1% 15,7% 9,1% 11,1%

Autonomia para los municipios

Independientes MVR MAS PPT

Si 84,8% 76,5% 100% 100%
No 9,1% 17,6%
No sabe /7 No constesta| 6,1% 5,9%

Fuente: Unidad de investigacion del Diario El Universal

El analisis de estos datos, parecia prever el contenido de la
Constitucion de 1999 en materia de descentralizacion y federalismo,
mas aun si se observa que el numero de Constituyentes de la
oposicion o independientes era apenas de 6 y los del MVR, MAS y
PPT (Polo Patriotico) de 125.

Propuestas relacionadas con la descentralizacion vy el
federalismo que se presentaron para su discusion en la
Asamblea Constituyente

Conviene presentar un breve resumen de algunas de las muchas
propuestas que diversos organismos e instituciones presentaron en
relacion con el Proceso de descentralizacion y el Régimen Federal,
aunque no podamos determinar si fueron revisados todos por la
Comisién Sobre la Forma de Estado y Asuntos de Estados y
Municipios y Otras Entidades. Federalismo, integrada por: Presidente
Segundo Meléndez, Vicepresidente Henri Falcon, Alberto Urdaneta,

PROVINCIA N° 8, enero-junio 2002 139



B Jaime Grimaldo Lorente

Angel Landaeta, Aristébulo Isturiz, Carlos Tablante, Claudio Fermin,
David Figueroa, Enrique Peraza, Gilmer Viloria, Haydee Franco,
Humberto Prieto, Jesus Montilla, Jorge Duran Centeno, José Vicente
Rangel, Leonel Jiménez Carupe, Liborio Guarulla, Numa Rojas
Velasquez, Rafael Colmenarez, Rafael Rodriguez, Ramén Antonio
Yanez,Saul Ortega, Silvestre Villalobos, Ydelfonzo Finol.

Se presentan 4 propuestas representativas de diversos sectores
y de los distintos puntos de vista, en este caso la que presenté Allan
Breuer Carias como constituyente, la del Centro Iberoamericano de
Estudios Provinciales y locales, como unidad académica de una
universidad nacional, la de Hugo Chavez Frias, (que terminaria por
imponer muchos de sus elementos) y la de Primero Justicia como
grupo de la oposicion.

Debe destacarse, que algunas de estas propuestas que
presentaron resimenes se acotaran sélo los principios sefialados, en
otros casos, se decidio copiar textualmente los aspectos relacionados
con el tema que nos ocupa, en estos casos como es de esperar,
aparecera en cursivas, y los comentarios que se hagan en letras
normales. Las propuestas del Presidente, y Primero Justicia fueron
consultadas en la Pagina Web sobre la Asamblea Constituyente
elaborada por la Revista Venezuela Analitica (www.analitica.com).

Propuesta del Constituyente Allan Brewer Carias. Fue presentada en un
documento titulado Manifiesto Democratico Federal, elaborado en
mayo de 1999, en ella las lineas basicas que su autor propone son: El
establecimiento de una democracia mas representativa y participativa
como régimen politico. Como forma de estado, proponia el federal,
con un sistema de gobierno basado en la separacion de poderes y un
nuevo presidencialismo con contrapesos como un sistema efectivo
de control parlamentario. Otras propuestas de Brewer plasmadas
en otros documento intitulado Razones del Voto NO en el
referéndum de la Constitucidon de noviembre de 1999, reclamaba la
garantia constitucional de la autonomia de estados y municipios, de
manera que no pueda ser limitada por ley nacional y la asignacion
efectiva de competencias tributarias a estados.
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Propuesta del Centro Iberoamericano de Estudios Provinciales y Locales
(CIEPROL) de la Universidad de los Andes. Presentada por su director
Fortunato Gonzalez Cruz en un libro llamado Un Nuevo Municipio
para Venezuela de 1999, en ella se hace mayor hincapié en el tema
municipal, se presentan 12 articulos tentativos para ser incluidos en
la nueva constitucidn, que pueden resumirse en los siguientes
principios:

Un municipios con una clara definicidn sociopolitica, con el
gjercicio de unas potestades de gobierno y administracién en
régimen autonémico dentro de un territorio determinado
(Gonzalez, Fortunato. op.cit).

Una organizacion heterogénea, adaptada a su realidad particular,
esta diversidad debe provenir, segun Gonzalez de la propia
norma constitucional.

Un municipio sostenible por su propia economia local, de forma
gue sus estructuras burocréticas y sus gastos de administracion
ordinarios, sean sustentados con sus ingresos propios.

En cuanto a los ingresos transferidos, deben responder a criterios
de justicia y basarse en aspectos compensatorios de desigual-
dades sociales, de poblacién, territoriales y de desarrollo relativo.
Un municipio eficaz “de manera que atienda las demandas de la
comunidad, represente los intereses propios de la vida local,
preste los servicios que deba prestar, impulse el desarrollo segun
la vocacion estratégica del lugar. Esto implica una amplia base
de participacion ciudadana” (Gonzalez, Fortunato. op.cit.).
Previsién de las RESPONSABILIDADES municipales que
impliquen la asignacion de competencias exclusivas y
concurrentes, y la conveniencia del establecimiento constitucional
de principios de concurrencia, subsidiariedad y cooperaciéon y
de laautonomia municipal para la atencién de los asuntos propios
de la vida local.

La modernizacion de la funcién puablica que le otorgue a estados
y municipios la facultad de responder con eficiencia a sus respon-
sabilidades. Los gobiernos municipales a juicio de Gonzalez
deberan responder a principios de participacion y transparencia.
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La propuesta presentada por el Presidente Hugo Chévez, en un documento
elaborado por varios especialistas que conformaron la Comisién
Presidencial Constituyente, titulado Ideas Fundamentales para la
Consti-tucion Bolivariana de la V Republica. En este se plantea la
consagracion de Venezuela como Estado Federal regido por prin-
cipios de integracién, coordinacién, concurrencia, solidaridad y
subsidiariedad y considera La descentralizacién como politica
estratégica nacional, “que tiene como objetivos fundamentales la
profundizacién de la democracia, acercando el Poder al pueblo, y
creando las mejores condiciones para el ejercicio de la democracia
protagoénica, y el logro de los fines del Estado. Igualmente, debe
procurar la prestacion eficaz y eficiente de los cometidos estatales”
(Comisidn Presidencial Constituyente. “ldeas Fundamentales de la
V Republica” (en linea). Venezuela Analitica. www.analitica.com/
constituyente.htm).

Establece como competencias exclusivas de los Estados las
siguientes materias.

“1. La organizacion de sus poderes publicos, de conformidad con
los principios y valores de la Constitucion de la Republica.

2. Laorganizacion politico-territorial del Estado, ordenacién de sus
municipios y demas entidades locales.

3. Laadministracion de sus bienes. La inversion y administracion
de los recursos provenientes de la coparticipacion federal, de las
rentas y los aportes por concepto de prestacion de servicio.

4. La organizacion, recaudacion, control y administracion de los
tributos correspondientes a: Cigarrillos, licores, gasolina,
impuestos especificos al consumo, transacciones inmobiliarias,
asi como de aquellos no reservados por la Constitucion al Poder
Nacional ni a los Municipios.

5. Laadministracién de los recursos que se les asignen de los tributos
nacionales recaudados en su territorio, de conformidad con los
parametros porcentuales establecidos por la Ley que regule la
materia.

6. El uso del crédito publico, con las limitaciones y requisitos que
establezcan las leyes nacionales.
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7. Vias terrestres estadales e interestadales, puertos y aeropuertos
publicos de uso comercial; minas, salinas y ostrales y admi-
nistracion de tierras baldias.

8. Laorganizacion de la policia urbanay rural y la determinacion
de las ramas de este servicio atribuidas a la competencia
municipal.

9. La administracion y mantenimiento de acueductos y la
distribucion de electricidad.

10. Laorganizacion, recaudacion, control y administracion del papel
sellado, timbres y estampillas.

11. La creacién, régimen y organizacién de los servicios publicos
estadales™ .

Establece que las competencias concurrentes se reglamentaran
mediante la celebracién de convenios celebrados entre el Poder
Nacional y los estados, y sus contenidos se regiran por principios de
interdependencia, coordinacion, cooperacion, interdependencia,
corresponsabilidad y subsidiariedad. También plantea la posibilidad
de que los estados descentralicen y transfieran a los Municipios sus
servicios y competencias, y la administracién de los respectivos
recursos.

“Los estados pueden descentralizar y transferir a la sociedad civil:

1. Servicios y competencias en materia de salud, educacién,
vivienda, programas sociales, mantenimiento de areas indus-
triales, mantenimiento de parques y areas verdes, seguridad
vecinal, construccién de obras y servicios publicos comunales.

2. Propiciar la organizacién de juntas de vigilancia, control y
evaluacion en las comunidades, para el seguimiento de la
ejecucion de obras y servicios publicos.

3. Propiciar el desarrollo de la participacion en los procesos
econdmicos, estimulando todas las expresiones de la economia
social, particularmente cooperativas, cajas de ahorro, mutuales
y otras formas asociativas.
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4. Estimular la participacion de los trabajadores y comunidades en
la gestidn de las empresas publicas o privadas, mediante féormulas
autosugestionarais o cogestionarias.

5. Fomentar la creacion de organizaciones cooperativas y de
empresas comunales de servicios, como mecanismos generadores
de empleo y de bienestar social, y garantizar su permanencia
mediante el disefio de politicas donde éstas tengan participacion.

6. Promover y facilitar la creacion y desarrollo de formas y
estructuras organizativas comunitarias, abierta y flexibles, que
provengan de nuestra identidad cultural, donde las responsa-
bilidades sean compartidas y las acciones ejecutadas colectiva-
mente”.

En cuanto al Gobierno y la administracion de cada estado mantiene
la figura del gobernador, sefialando sus requisitos de eleccion y el
periodo de gobierno en cuatro (4) afios. Estableciendo de manera
casi reglamentaria las condiciones del proceso de eleccién y su
reeleccion por otro periodo constitucional. Sus funciones como
presidentes de los Consejos Estadales de Planificacion y Coordinacién
de Politicas Publicas y su integracion en el Consejo Federal de
Gobierno; las condiciones de la rendicién de cuenta de su gestion,
ante el Contralor del estado, y un informe politico de la misma ante
el Consejo Estadal de Planificacion y Coordinacion de Politicas
Publicas, sin perjuicio de que dichos informes puedan ser revisados
por cualquier ciudadano; las causales de revocacion.

Sobre el Poder Legislativo sefiala que sera ejercido en cada estado
por un Consejo Estadal Legislativo, cuyos miembros tendran la
calificacion de Legisladores; la forma de eleccion, el “tiempo de
mandato”; las funciones de los Consejos Estadales Legislativos; la
obligatoriedad de rendir cuentas anuales de su gestién ante sus
electores, “empleando para ello los medios de comunicacién social
Estadal, sin perjuicio de que dichos informes puedan ser revisados por
cualquier ciudadano’; la posibilidad de revocado de sus funciones.

También en esta propuesta se regula la forma de eleccién del
Contralor del estado, el Defensor Estadal de los Derechos Humanos
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y el Fiscal del Ministerio Publico, “conforme a la Ley Electoral y a
sus leyes respectivas”; su “tiempo de mandato”, sus obligaciones,
revocacion y prohibiciones.

Establece la creacion en cada estado de un “Consejo Estadal de
planificacion y coordinacién de Politicas publicas, presidido por el
gobernador e integrado por los alcaldes, los directores Estadales de
organismos nacionales, los legisladores del Consejo Legislativo
Estadal, los concejales y representantes de las comunidades
organizadas, de acuerdo a las condiciones que para ello determine
laley”.

En cuanto a los municipios sefiala como competencias:

“1. La eleccion de sus autoridades.

2. Promover la participacion ciudadana para la formulacion de
programas, planesy proyectos locales, en la ejecucion de obrasy
servicios, asi como también en las fases de control y evaluacion
de los mismos.

3. Solicitar al gobierno nacional y a los estados la transferencia de
los servicios que estén dentro de su ambito de competencia y
gue objetivamente estén en capacidad de prestar”.

Como competencias propias: sefiala la creacidn, recaudacioén e
inversidn de sus ingresos la elaboracion y desarrollo de los planes
de desarrollo urbano local. Servicio de transporte publico urbano; el
Servicio de abastos, mataderos y mercados; los espectaculos publicos;
la promocion de ferias y festividades populares; el Servicio de aseo
urbano; los Cementerios, hornos crematorios y servicios funerarios;
las Actividades e instalaciones culturales, deportivas y de ocupacion
del tiempo libre y las demés que sean propia de la vida local y las
gue le atribuyan otras leyes.
Son competencias concurrentes de los municipios con el gobierno
nacional y los estados:
— La Seguridad Saocial Integral.
— Laprestaciéon de servicios de educacion publica, particularmente
en los niveles de educacion preescolar y basica, y el mante-
nimiento de escuelas.
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— Laadministracién de los servicios de salud publica. La promocion
y fomento de la vivienda.

— La prestacion de servicios sociales.

— La promocidn y apoyo a organizaciones cooperativas y de
empresas comunales de servicio.

— El mantenimiento de areas urbanas, parques, instalaciones
deportivas, culturales y recreativas. Proteccion del Ambiente y
cooperacion con el saneamiento ambiental.

— Lasdemas que sean propia de lavida local y las que le atribuyan
otras leyes.

Sefiala que la ley establecera otras competencias concurrentes para
los municipios con el poder nacional o con el poder estadal, de
acuerdo a la diversidad geogréfica, politica, econémica y social y
gue la descentralizacion y atribucion de competencias dependera de
la poblacién, importancia econémica y situacion geogréfica de cada
municipio. Estas competencias concurrentes se “reglamentaran
mediante la celebracién de convenios, celebrados entre el Poder
Nacional y los municipios, o entre los estados y los municipios, cuyos
contenidos estaran orientados por los principios de la interde-
pendencia, la coordinacién, la cooperacion, corresponsabilidad y
subsidiariedad”.

Establece como sus ingresos: “Los provenientes de la copartici-
pacién federal y de los estados. El producto de sus ejidos y bienes
propios. Las tasas por el uso de sus bienes o servicios, las patentes
sobre industria, comercio, y vehiculos, y los impuestos sobre inmue-
bles urbanos, predios rurales y espectaculos publicos. Las multas
gue impongan las autoridades municipales y las demas que
legalmente les sean atribuidas. Los demas impuestos, tasas y
contribuciones especiales que se crearen de conformidad con la Ley”.

Propone la conformacién en cada parroquia de una junta
parroquial de eleccion popular, integrada por un namero de
miembros que determine la Ley, sus funciones, entre las que destacan:
“Participar, conjuntamente con las comunidades, en la elaboracion
de los planes y programas de desarrollo econémico, social y de obras
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publicas; y Vigilar y controlar, conjuntamente con las comunidades,
la prestacion de los servicios municipales en su parroquia y las
inversiones que se realicen con recursos publicos”.

Regula también la organizacion y administracion de los
municipios, que se fundamentara en la “diversidad geogréfica,
politica, econémica, y social, dejando a una Ley el establecimiento
de categorias de municipios, de acuerdo con su poblacion, recursos
fiscales, importancia econ6mica y situacién geografica y sefialar
distintos regimenes para su organizacion, gobierno y administracion,
de acuerdo a esos criterios de diversidad y especificidad municipal,
respetando los principios y valores de la democracia”.

Establece el régimen de Gobierno y la administracion de cada
municipio, manteniendo la figura del alcalde y sefialando sus
requisitos, periodo, reeleccidn Unica por otro periodo constitucional;
sus atribuciones como presidentes de los Consejos Locales de
Planificacion y Coordinacion de Politicas Publicas, en sus respectivos
municipios, e integran el Consejo Estadal de Planificacion y
Coordinacion de Politicas Publicas.

En cuanto al Poder Legislativo Municipal sefiala que sera ejercido
por un Concejo municipal y regula su integracion, el régimen de sus
miembros, su funcionamiento, el régimen de dietas y comisiones;
sus funciones, las obligaciones de los concejales y sus mecanismos
de revocacion. También se establece en esta propuesta la existencia
en los municipios “de conformidad con la Ley” de la contraloria
municipal, la eleccion del contralor, sus requisitos, revocacion
mediante referéndum.

Prevé la creacidén del Consejo Local de Planificacion Publicas,
“presidido por el alcalde e integrado por los concejales, los presiden-
tes de las juntas parroquiales y representantes de organizaciones
vecinales, de conformidad con las disposiciones que establezcala Ley”.

Un aspecto importante de esta propuesta, que finalmente quedo
plasmado en la Constitucion de 1999, es El Consejo Federal de
Gobierno, cuya funcién es “la planificacion, coordinacién y coope-
racion de acciones y politicas para el desarrollo del proceso de
descentralizacion y transferencia de competencias del Poder Nacional
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a los estados y municipios. Asi como, la planificacion, distribuciony
control de la Coparticipacion Federal, que serd expresada en la Ley
Nacional de Presupuesto”.

Establece la organizacion del Consejo Federal de Gobierno que
es “presidido por el primer Ministro (figura que afortunadamente
no fue admitida, por tratrarse de una figura ajena a nuestra cultura
politicay al presidencialismo histérico venezolano), por los ministros,
los gobernadores y representantes de la sociedad civil, con derecho
avoz, de acuerdo a las condiciones que para ello establezca la ley”.
Al estar conformado por los ministros, otorga al ejecutivo nacional
una ventaja, ya que estos son de libre nombramiento y remocién,
ademas de confianza y es relativamente facil la creacién de nuevos
ministerios.

Esta propuesta, si bien presentd elementos interesantes para el
proceso de descentralizacion (algunos de los cuales quedaron
definitivamente plasmados en la Constitucion de 1999), puede ser
criticada por la excesiva “reglamentacion’ que presentaba de asuntos
gue en una Constitucién, deben presentarse como principios
generales, dejando su desarrollo a leyes, en nuestra opinion
principalmente estadales y municipales. Otra falla es la presentacion
de algunas figuras importadas de otros sistemas que dificilmente
podrian adaptarse a la realidad venezolana, ademas de que en los
aspectos de financiamiento no resuelve las fallas del régimen de la
constitucion de 1961.

Propuestas de Primero Justicia para la Constituyente

Sistemas politicos

Régimen Federal

— Mantener la divisién politico-territorial actual.

— Establecer que el Estado venezolano se organiza bajo la forma
federal, de acuerdo con los principios de corresponsabilidad,
unidad de mercado, subsidiariedad, coordinacion, correspon-
sabilidad fiscal y solidaridad interterritorial.
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Definir claramente las competencias del Poder Nacional, de los
Estados y de los Municipios, atribuyendo a cada nivel de gobierno
aquello que puede hacer mejor:

Concentrar el Poder Nacional en la formulacion de politicas, en
la legislacion basicay en las tareas administrativas que no pueden
ser llevadas a cabo por los Estados y Municipios.

Atribuir a los Estados la prestacién de los servicios sociales
basicos (educacién, salud y nutricién, asistencia social y
programas sociales, deporte y recreacion, defensa civil, proteccion
de la familia, del menor y del anciano); la administracion de las
carceles; la construccion de las vias de comunicacion y otras obras
de interés estadal; y la legislacion de desarrollo de la legislacion
basica.

Mantener la responsabilidad de los Municipios sobre los servicios
y competencias propiamente urbanos y prever la transferencia
concertada de servicios de los Estados a los Municipios.
Establecer un plazo méaximo para transferir a los Estados los
servicios que actualmente presta el Poder Nacional y que el
proyecto atribuye a los Estados.

Atribuir a los Estados la fase minorista del IVA y el impuesto al
consumo de la gasolina, una vez que se haga efectiva la
transferencia de los servicios sociales; y los impuestos sobre la
rentaa las personas naturales y sobre las sucesiones y donaciones,
una vez que se haga efectiva la transferencia de los demas
servicios.

Otorgarle rango constitucional al FIDES como mecanismo de
compensacion de las desigualdades econémicas entre los
distintos Estados y como instancia de coordinacién entre los tres
niveles de gobierno. Fijar entre 15 y 20% el porcentaje de
recaudacion del IVA que recibird anualmente el Fondo.
Otorgar a los Municipios competencia para crear el impuesto
territorial rural y transferirles el Situado Constitucional
directamente (sin pasar por la alcabala de los Estados).
Flexibilizar la estructura organizativa de los municipios de
acuerdo a la realidad socio economica y territorial.
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— Reafirmar la autonomia de los Estados y Municipios para
establecer la escala de remuneraciones del personal a su servicio.

— Establecer que el Poder Nacional puede intervenir en los Estados
pararestablecer el orden publico, ejecutar una ley nacional o una
orden judicial, asegurar la forma democratica de gobierno, los
derechos individuales o la autonomia municipal.

Modernizacion del Poder Legislativo:
— Mantener la estructura bicameral del Congreso Nacional.
(Primero Justicia en Linea en Analiitca.com)

El proceso de descentralizacion y el Régimen Federal en la
Constitucion de 1999

El contenido final de la Constitucion de 1999, lejos de enrumbar o
fortalecer el proceso de descentralizacion, puede afirmarse que lo
lesiona gravemente.

En materia de descentralizacion, el nuevo texto constitucional
mantiene el caracter federal de la Republicay le otorga a la descentra-
lizacién el status de politica de Estado, aspecto que consideramos
muy positivo, mantiene la eleccién directa de alcaldes y goberna-
dores, y la mayoria de las competencias que ya tenian los estados y
municipios.

Allan Brewer, sefiala que “el resultado final del esquema consti-
tucional de distribucion territorial del poder, no significé avance
sustancial alguno respecto del proceso de descentralizacion que se
venia desarrollando durante la Ultima década, al amparo de la
constitucion de 1961; y mas bien, en muchos aspectos ha significado
un retroceso institucional. Por ello, La denominacion de “Estado
Federal Descentralizado” (art. 4), en definitiva, no pasa de ser el
mismo "desideratum" inserto en la constitucion de 1961, hacia el cual
se puede ir, pero que no se consolidé en el texto constitucional.

En este caso, incluso el régimen se concibe en forma contra-
dictoria, pues institucionalmente se limita en forma amplia ala
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autonomia de los estados y municipios, al remitirse su regulacién a
laley, y se lesiona laigualdad de los Estados al eliminarse el Senado,
y con ellos la POSIBILIDAD DE LA PARTICIPACION POLITICA
IGUALITARIA de los Estados en la conduccion de las politicas
nacionales”. (Brewer, Reflexiones Criticas sobre la Constitucion de
1999, 2000).

En cuanto a la eliminacién del senado puede decirse, que no
sOlo se rompe con una tradicién que nos viene desde 1811, sino que
no concuerda con los principios universalmente aceptados de los
regimenes federales. La cAmara del senado al estar integrada por
dos senadores por entidad federal, independientemente de su
poblacion o extension, cumplia un importante papel de equilibrio
territorial. Este punto lo consideramos como un retroceso en la
formacion de leyes nacionales que interesen a los estados por igual y
al control parlamentario por parte de las entidades federales sobre
el ejecutivo nacional.

En relacion con el régimen politico de la descentralizacion, puede
destacarse la desaparicién de las Asambleas legislativas y su
sustitucion por los Consejos Legislativos Estadales, que como se
sefialo, pierden importancia pues carecen de la potestad de control
politico de la gestion de los gobernadores, no se prevé lainmunidad
de sus miembros, su organizacion y funcionamiento queda sometida
a una ley nacional, lo que constituye una intromision del poder
nacional y una limitante a la autonomia de los estados.

Se establece en cuanto a la revocatoria de mandato del gober-
nador y del alcalde, su sometimiento a las normas establecidas en la
Constitucién para todos los cargos de eleccion popular, y queda
sometida a un referéndum solicitado por el 20 % de sus electores,
siempre que concurra un namero igual o mayor al 25 % de los
electores, lo que a nuestro juicio dificulta su remocion, lo que podria
ser causa de impunidad.

En cuanto a la autonomia de estados y municipios, se observa
gue lejos de ser garantizada efectivamente, s6lo se hace de forma
factica, pues la misma constitucién se encarga en diversas normas
de limitarla, como en el caso sefialado de los Consejos Legislativos,
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0 el de los municipios donde su autonomia se encuentra limitada
dentro de los limites establecidos por la constitucion y por ley
nacional.

En cuanto al régimen de competencias exclusivas, puede decirse
gue aunque el art. 164 se hable de competencias exclusivas, la mayoria
son de caracter concurrente con el poder nacional o municipal, y el
régimen queda igual, aunque mas disminuido que el de la cons-
titucion de 1961, toda vez que si bien se agrega el ramo de timbres y
estampillas y se les concede el régimen y administracion de tierras
baldias, se elimina su injerencia en impuestos de consumo,
remitiendo sus posibilidades tributarias a las disposiciones de leyes
nacionales y estadales, ademas de que quedan vaciados de compe-
tencias tributarias, toda vez que de acuerdo a la competencia residual
a favor de los estados establecida en la Constitucion de 1961 (que es
sustituida por una competencia residual a favor del poder nacional)
podia decirse que existia una competencia tributaria originaria de
los estados en materia de impuestos al consumo y se retrocede en el
proceso de transferencias de competencias concurrentes y exclusivas
del poder nacional por los mecanismos previstos en la Ley Orgéanica
de Descentralizacion, Delimitacién y Transferencias de Competencias
del Poder Publico, comentado en el Capitulo 1.

En materia de recursos financieros, el analisis del ILDIS sefala
gue no sélo no mejora el régimen de 1961, sino que lo deteriora, lo
gue se evidencia por:

— El situado constitucional queda flotando en una banda de 15 al
20 %, por lo que no solo se continua dependiendo de este meca-
nismo de forma excesiva, sino que se retrocede en los adelantos
gue existian en cuanto a cantidad al no disponer de fuentes
propias y tener un situado menor que el que existia.

— EI FIDES da paso al Fondo de Compensacién interterritorial,
cuyo régimen depende del Consejo Federal de Gobierno.

— Se prevé un régimen de asignaciones especiales, que se presume
continua con lo dispuesto en la Ley de Asignaciones Especiales.

— Lorelacionado con los impuestos, tasas y contribuciones se remite
a una ley nacional.
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Brewer sefiala que “Todo lo anterior muestra un cuadro poco alen-
tador para el reforzamiento de los estados, pues ello depende de
gue la descentralizacidén politica sea asumida como una politica
nacional. Lamentablemente en la practica, o que se aprecia es lo
contrario: una tendencia centralista en las ejecutorias del gobierno
nacional que no permiten fundamentar el proceso en decisiones
nacionales” (Brewer, op.cit).

En el caso de los municipios, aunque amplian su exclusividad
en algunas competencias importantes, y gozan de su participacion
en el situado y “demas ingresos ordinarios de los estados superior al
20 % que era su nivel maximo y se les asigna el impuesto territorial
rural o sobre predios rurales, ademas de las anteriores tasas e im-
puestos” por lo que “ se abre un espacio para que el municipio par-
ticipe con mayor ventaja en los ingresos totales territoriales...” (ILDIS,
op.cit), el costo de esos avances es la significativa perdida de
autonomiaen los distintos aspectos tratados al referirnos a este punto.

Todo esto preocupa al entender que aungue “la descentralizacion
pareciera contar con un aval histérico que la poblacidon comienza a
manejar... puede ser revertida de hecho cuando se minimizan las
capacidades de accion de los estados y municipios ... Es decir de
persistir el rasgo centralista en la presente gestién de gobierno (del
presidente Chavez), probablemente la autonomia de alcaldes y
gobernadores le sera incomoda. (ILDIS, op.cit).

Conclusiones

La descentralizacion puede considerarse como un complejo proceso,
dindmico y cambiante, en el que muchos actores se movilizan en la
busqueda de mayores beneficios. Para algunos (ILDIS, op.cit) “la
descentralizacién venezolana no avanz6 todo lo que se habia
propuesto, estando sometida a tensiones constantes que pudieran
vulnerar, en el mediano plazo, su vigencia”.

En este caso, la descentralizacién se fundamenté en tres
postulados: la eleccidn directa de alcaldes y gobernadores, a traves
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del voto universal y secreto; aumento de las competencias de estados
y municipios; y el cambio de estructura de trasferencias de recursos
necesarios para ejecutar las competencias asumidas. En los dos
primeros puntos es evidente que se avanzo de forma contundente,
aunque con las restricciones fiscales que impidieron asumir plenay
efectivamente competencias de importancia como la salud y la
educacién, lo que ha llevado a que para algunos la descentralizacion
se percibiera como un proceso incompleto, aunque por otra parte,
para la poblaciéon la percepcién en general sea mas positiva que
negativa, lo que ha introducido nuevas opciones para la relaciéon de
la sociedad con el estado. Sin embargo no debe olvidarse que como
proceso politico cuenta con adversarios y resistencia burocratica,
ademas de que los altos niveles de expectativas generados, de no ser
cumplidas pueden generar desconfianza y erosionar el proceso.

Para la participacion ciudadana la descentralizacién ha signi-
ficado un aumento de las iniciativas de gestion con presencia de la
sociedad, aunque no puede decirse que sea suficiente aln, y en
muchos casos la relacion entre la sociedad civil y los gobiernos
descentralizados ha sido conflictiva como consecuencia de la
persistencia de problemas de clientelismo, dependencia financiera
de las organizaciones civiles al los gobiernos y acceso desigual a los
beneficios.

Si se buscan las causas del desarrollo incompleto del proceso de
descentralizacién venezolano, ademéas de causas juridicas,
administrativas y fiscales, conviene afiadir otras causas como la
novedad del proceso, el fuerte centralismo existente en Venezuela 'y
factores estructurales presentes en es sistemay en el régimen politico
venezolano que no se han tocado en este trabajo, pero que merecen
la pena ser revisados. Estos factores complementarios son acotados
por Joaguin Marta Sosa, refiriéndose en general a la crisis politica
venezolana sefialando que “No fueron sus insuficiencias (en
referencia a la Constitucion de 1961) las que engendraron la crisis
politica venezolana de los 90. Esta tiene sus causas en la degradacion
clientelar del ejercicio partidista; en los cada vez peores resultado
sociales derivados de la gestion de gobierno desde comienzos de los
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80; en la percepcion social que anclé al liderazgo politico como
corrupto y con un uUnico y exclusivo interés, el de mantener sus
propios beneficios y privilegios” (Marta Sosa, Joaquin. Dos constitu-
ciones cara a cara. El conflicto de poder en Venezuelay la constitucio-
nalizacion del sistema politico en 1961 y 1999.2002).

En relacion con el futuro de la descentralizacién con la nueva
constitucion, cabe decir que la tensién federalismo-centralismo
continda vigente en Venezuela, y en los aspectos practicos el proble-
ma del financiamiento que limita la autonomia del proceso no fue
resuelto, sino por el contrario se retrocedio en los avances alcanzados
en los ultimos diez afios, igual sucede en materia de competencias y
de autonomiajuridicay politica, por lo que los aspectos positivos de
la constitucion de 1999 se ven empequefiecidos y el futuro del proceso
gueda dependiendo de la voluntad de gobernantes, oposicion y
poblacién en general. Podemos decir que “para que la descentrali-
zacion pueda transcender el lugar de mecanismo auxiliar de gobierno
gue hoy se le asigna y se convierta en una forma consuetudinaria de
resolucion de grandes problemas nacionales, tendran que confluir
por una parte el consenso de las élites sobre un proyecto realmente
federal, que reconozca las autonomias territoriales y, en consecuencia
respete las investiduras de los gobernantes de esos territorios como
algo legitimo que contribuye con la sostenibiidad de la democracia”
(ILDIS-PNUD, op.cit). Y es que la nueva constitucion realmente no
consagra un sistema federal, ni descentralizado, sino que establece
una posibilidad de que a través de leyes que desarrollen el proceso
se pueda completar en el futuro.

Para concluir consideramos conveniente exponer que “la consti-
tucion de 1961 no estaba superada por las circunstancias ni impedia
la ampliacion y profundizacién de la democracia, ni mucho menos
gue se implantara la descentralizacion o se extendiera la participacion
ciudadana... La Constitucion de 1999 tiene como significado principal
el de ser el simbolo de rupturay el instrumento de consolidacion de
la hegemonia de una nueva élite politica a la cual, por cierto, se le
permite, en cabeza del presidente, sobreconcentrar e hipercontrolar
las relaciones y factores de poder...Esta constatacion resume bien la
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naturaleza de la nueva Constitucion y los resultados de sus usos,
donde los cambios que introduce son retrégrados en su mayoria en
relacion con la de 1961. Y, a diferencia de ésta, caracterizada por un
alto porcentaje de aplicabilidad real, la de 1999 ha nacido minada
por fuertes obsolescencias con respecto a la agenda politica civiliza-
toriaen cursoy, lo mas grave, su estricta aplicacion puede ser imposi-
ble en uno casosy, en otros, conduciria a situaciones que deteriorarian
la practica efectiva de la democracia.” (Marta Sosa, Joaquin, op.cit.).
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