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Resumen

El presente estudio intenta contribuir a la investigaciéon comparada del fede-
ralismo analizando el peculiar caso de Venezuela. En las primeras décadas
del siglo XIX, se produjo una tensién entre los bandos federalistas y centra-
listas que devino en la adopcién de una forma de gobierno federal, la cual
prevaleci6 hasta la actualidad pero manifestando una tendencia centraliza-
da. De este modo, se afirma que el cambio de reglas institucionales disefia-
das por los agentes politicos para favorecer su estabilidad dentro del siste-
ma politico explica la centralizacion de la estructura federal en Venezuela.
Como conclusién se aprecia, que la trayectoria del federalismo venezolano
correspondio a la centralizacion. Los caudillos que fundaron Venezuela en
el siglo XIX, como la disciplina partidaria en la democracia puntofijista, y
la fuerte acumulacion del poder presidencial de Hugo Chavez no fueron
ventajosos para un federalismo descentralizado y si para la centralizacion
del poder nacional.

Palabras claves: Venezuela, federalismo, partidos politicos, estabilidad po-
litica.

Abstract

The present study aims to contribute to comparative research analyzing the
peculiar federalism case of Venezuela. In the first decades of the nineteenth
century, there was a tension between federalists and centralists that turned
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into the adoption of a federal form of government, which prevailed until
today but with a centralized tendency. Thus, it is stated that the institutional
change rules designed by political actors to promote stability on the political
system explains the centralized federal structure in Venezuela. In conclu-
sion shows that the trajectory of the Venezuelan federalism corresponded
to centralization. Since Warlords who founded Venezuela in the nineteenth
century, party discipline in the “puntofijista” democracy, and also the accu-
mulation of presidential power of Hugo Chavez were not advantageous for
a decentralized federalism as they were for the centralization on national
power.

Keywords: Venezuela, federalism, political parties, political stability

1. Introduccion

Pese a la amplitud de enfoques tedricos que refieren al federalismo,
aplicados a los casos latinoamericanos de Brasil, Argentina y México
(Riker, 1964; Elazar, 1987; Carmagnani, 1996; Watts, 1999; Stepan, 1999;
Jones — Samuels, 2005), desde la academia, el analisis del disefio ins-
titucional federal venezolano no ha sido abordado de vasta forma. El
presente trabajo intenta contribuir a la investigacion comparada del fe-
deralismo analizando el peculiar caso de Venezuela.

Luego de la creacion del fundacional sistema federal estadounidense,
Venezuela fue el primer pais latinoamericano en adoptar una forma de
Estado federal y también el primero, de esa naturaleza, en establecer
un sistema unicameral (1999). En las primeras décadas del siglo XIX, se
produjo en Venezuela una tension entre los bandos “federalista” y “cen-
tralista” que devino en la adopciéon de una forma de gobierno federal,
la cual prevalece hasta la actualidad pero manifestando una tenden-
cia centralizada, acentuandose a mediados del siglo XX con la forma-
cion de un sistema bipartidista y se profundizo con la llegada de Hugo
Chavez al poder.

En este sentido, se observa en Venezuela una tension constante entre la
estabilidad del sistema politico y el federalismo; a lo cual el objetivo del
presente trabajo consiste en analizar este modelo federal fuertemente
centralizado y su relacion con la estabilidad politica. Una precision im-
portante es que esta investigacion estd enmarcada en una perspectiva
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neoinstitucionalista, considerando que las instituciones generan esti-
mulos y constrefiimientos sobre las acciones de los actores racionales
los cuales buscan maximizar sus beneficios.

El articulo est4 dividido en cuatro capitulos. En el primero, se presentan
los distintos enfoques tedricos que estudian el origen, formato y man-
tenimiento del federalismo junto a su relacion con el sistema politico;
con ello se hace referencia a una aproximacion tedrica respecto de la
estabilidad politica. En el segundo, se repasara sucintamente la historia
politica de Venezuela, con la evolucion que tuvo respecto a la estructura
estatal federal durante el siglo XIX. En el tercero, se profundizara en los
procedimientos politicos que tuvieron los partidos para mantener un
federalismo centralizado. En el cuarto capitulo, se analizara la refor-
ma de Estado, enmarcada en la ley de descentralizacion, delimitacion
y transferencias de Competencias de 1989. En el quinto, se analizara el
caso del gobierno de Hugo Chavez y su relacion con la oposicion en el
marco de un proceso creciente de centralizacion del poder. Por tltimo,
se abordaran las conclusiones de este trabajo.

2. Precisiones teodricas acerca del federalismo

Las obras mas destacadas en torno a los estudios sobre el federalis-
mo, tienen sus raices en el trabajo de Riker (1964) Federalism: Origin,
Operation and Significance.

Su nocidn basica trata de un sistema con dos niveles de gobierno, en
el que un conjunto de gobiernos ya constituidos reconocen que un go-
bierno federal tiene autoridad sobre todo su territorio y poblacién, para
aquellas funciones que afectan al conjunto, mientras que retienen para
si, aquellas competencias que solamente estan relacionadas con su pro-
pio territorio. Asi, Riker, bosqueja las numerosas posibles formas que
puede tener un sistema federal, a través de un continuo acorde al grado
de independencia que tienen los gobiernos federados de la propia fede-
raciéon y viceversa. Este va de un minimo (federalismo descentralizado)
a un maximo (federalismo centralizado). En esta linea, un tema central
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en su estudio es la organizacion del sistema de partidos. Riker afirma
que la causa mas cercana a las variaciones en el grado de centralizacion
o predominio periférico de la estructura de un sistema federal es la va-
riacion en el grado de la centralizacion de los partidos.

Un segundo autor cldsico sobre el federalismo fue Elazar (1987), quien
critico la dicotomia centralizado — periférico utilizada por Riker para des-
cribir un sistema federal, sugiriendo que el federalismo tiene que ser
definido como “self — rule” y “shared rule” (auto — gobierno y gobierno
compartido respectivamente). Elazar entiende al federalismo como la
aspiracion y el proposito simultaneamente de generar, mantener la uni-
dad y la diversidad. Esto lo justifica porque el federalismo desde su
vision no es localizado sobre el continuo centralizado — periférico, sino
que, debe contemplar a la unidad y la diversidad no desde un sentido
de opuestos. Por tanto, el federalismo combina tanto estructura como
proceso y ésta combinacion, de hecho, es lo que crea un sistema federal.

En otra mirada, sobre las teorias del federalismo, se encuentra la tesis
de Stepan (1999), quien procura ir mas alla de la teoria de Riker, mar-
cando su diferencia en términos de categorizacion, por su rechazo a la
dicotomia centralizacion — descentralizacion, planteando la distincion que
hace entre las federaciones cuyo objetivo inicial es unir “come together”
y entre aquellas cuyo objetivo es mantener la union “hold together”
(1999:2). Segun su concepcidn, en los sistemas federales los gobiernos
sub-nacionales tienen representacion e influencia en el &mbito nacional
por lo que, el federalismo puede ser categorizado en torno a un continuo
que mide el nivel de restriccion que el Estado federal ejerce sobre cada
unidad de gobierno. Este continuo parte desde un alto grado de restric-
cién a la soberania local (demos constraining) a niveles mas bajos, donde
se permite mayores poderes a las unidades constituyentes del gobierno
federal (demos enabling).

Andlogamente, la mas reciente literatura sobre el federalismo y su fun-
cionamiento tuvo un progreso importante a comienzos del siglo XXI,
desarrollando nuevos modelos y configuraciones tedricas, que dan
cuenta de la creciente complejidad de las relaciones intergubernamen-
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tales. Asi, Rodden (2004) define al federalismo no como una distribu-
cion de facultades entre los gobiernos, sino mas bien como un proceso
estructurado por un conjunto de instituciones a través del cual la auto-
ridad se distribuye y redistribuye. Concomitantemente, quienes siguen
la misma linea de Rodden son Beramendi y Ramoén (2003), rechazando
la nocion de federacion como un sistema jerarquizado, para considerar-
lo una compleja matriz horizontal multinivel, lo que genera un federa-
lismo intergubernamental. Asi, las federaciones constituyen procesos
abiertos, de interaccion entre actores e instituciones, desarrollados me-
diante reglas simultdneamente contramayoritarias y mayoritarias, de
agregacion tanto como de formacion de preferencias, mediante nego-
ciacion y renegociacion.

En suma, a partir de lo que fue el desarrollo de la literatura académica,
en este trabajo se entiende que el federalismo es una estructura institu-
cional que comprende por un lado, la division, distribucion, y coordi-
nacion de poder garantizada entre dos niveles de gobierno (central y
estadual), y por el otro, promueve la autonomia de las unidades regio-
nales, manteniendo la unidad de la federacion, junto a la representacion
de las minorias, conciliando la diversidad. En tanto, a fin de explicar
la relacion entre el federalismo y la estabilidad politica, es importante
esbozar algunos lineamientos tedricos sobre qué se entendera por esta-
bilidad politica.

Tsebelis en su trabajo de “Vefo players: How Political Institutions Work”
(1995:2-3) plantea que cada sistema politico tiene una configuracion de
jugadores con veto?, con distancias ideoldgicas especificas entre ellos y
una cierta cohesion cada uno, que afecta el conjunto de resultados que
pueden reemplazar al statu quo. Por ello, cuando los jugadores con veto
son numerosos; cuando tienen distancias ideologicas importantes entre
ellos y cuando poseen cohesion interna, Tsebelis denominara estabili-
dad politica a esta imposibilidad de desviaciones importantes del sta-
tu quo. Por lo tanto, las instituciones politicas tradicionales como tipo
de régimen, nimero de cdmaras del parlamento, cohesion y posiciones
ideoldgicas de los partidos, o reglas de toma de decisiones de todos es-
tos actores, se traduciran en alguna constelacion de jugadores con veto,
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que determinara la estabilidad politica de un sistema politico. En este
sentido, en el presente articulo se entiende que la misma correspon-
de a la capacidad de acuerdos y coordinacion de los distintos érdenes
institucionales que mediante diversos mecanismos logran conservar
la legitimidad y continuidad de quienes gobiernan, reduciendo asi los
conflictos, rupturas, fuera y dentro del sistema politico. Esto enfatiza la
necesidad de una particular articulacion entre los partidos, el Estado,
y la propia sociedad. Por ello, el federalismo y la estabilidad politica
seran estudiados, con la paradoja del caso venezolano, un federalismo
centralizado.

3. Referencia histdrica al origen del federalismo venezolano

Alo largo de la historia hubo sucesivos procesos de centralizacion y des-
centralizacion politica en la conformacién de la Republica venezolana.
Con distintos altibajos, el impulso centralista prevalecié en Venezuela
durante casi todo el siglo XIX. La conformacion de este Estado requirio
que la modalidad de transferir funciones desde los gobiernos centrales
a las autoridades designadas tenga un formato centralizado.

La Gran Colombia que surgio6 de la independencia del mando espafiol
comprendia un vasto territorio en el que las provincias que la confor-
maban eran entidades politicas que debian unirse como fortaleza. Hubo
una necesidad de compartir propdsitos comunes y de auto-gobernarse,
parafraseando a Elazar “self — rule” y “shared rule”. A diferencia de lo
que postulaban las ideas de Bolivar, la manera de organizarse como un
Estado soberano era descentralizar el poder entre las provincias exis-
tentes, cooperando mutuamente en su formacion preservando sus res-
pectivas integridades.

La Republica Federal fue la alternativa de organizacion que en 1811 se
eligio con el objetivo de unir las provincias coloniales de décadas an-
teriores. En términos de Stepan, come together. La inquietud constante
por mantener cierto balance entre el poder central y el regional fue ra-
zo6n para adoptar una forma de Estado federal desde el siglo XIX. Si se
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observa el periodo que estuvo la Gran Colombia, el fin fue expandirse
territorialmente y unirse para afrontar cualquier amenaza externa como
medio de fortalecimiento, tal como lo plantea Riker. Si esto se anali-
za en su final, hacia 1830, la desintegracion de lo que eran las grandes
provincias formandose Venezuela como estado auténomo, no tuvo rai-
ces de expansion territorial, ni de aumentar ejércitos o cobrar impues-
tos como se describe en esta literatura. Por el contrario, la razon fue
mantener la union. Producto de la desintegracion de una unificacion
la Gran Colombia, que en su origen estuvo en el ideario de la uniéon
de muchas provincias con gran fortaleza en su poder nacional como
manera de subsistir, termin6 siendo la causa de separacion y posterior
adopcion de una formula federal. Esto, con el propdsito de mantener
la unién de las provincias que en ese entonces la conformaban, hold to-
gether, retomando a Stepan. El nacimiento de Venezuela como Estado
autonomo, considerd necesario para su sobrevivencia y fortalecimien-
to adoptar una estructura federativa. Esta forma federal adoptada en
1811, tuvo su maximo esplendor con la culminacioén victoriosa de la
Guerra Federal en 1863 que llevd a que se plasmara en la estructura
estatal. Los hechos que marcaron el establecimiento de una estructura
federal en Venezuela, fueron dos: la formacién y desintegracion de la
Gran Colombia (1811-1830) y la Guerra Federal® junto a su posterior
Constitucion (1858 — 1864).

La guerra federal en la mitad del siglo XIX procur6 establecer al me-
nos normativamente una Republica federativa en el que los gobiernos
estaduales pudieran unilateralmente y completamente intimidar a los
gobernantes del centro en este conflicto. Esta situacion derivé en la re-
daccién de una constitucion de sintaxis federativa, marcando y garan-
tizando las esenciales instituciones del federalismo: un gobierno de la
federacion y un conjunto de gobiernos de los miembros de las unida-
des, en el que ambos tipos de normas de los gobiernos en el mismo
territorio, tengan la autoridad y autonomia para tomar algunas deci-
siones con independencia de las demas. Por tanto, retomando a Elazar,
la victoria que tuvieron los federalistas en esta guerra,- gran motivo de
lucha-, fue tener un sistema en el que la toma de decisiones y ejecucion
de procesos, sean mejor establecidos en pactos federales que unitarios.
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Por tltimo, esta investigacion estima conveniente agregar para analizar
los origenes del federalismo venezolano una variable: las diferencias
ideoldgicas. Esto es la rivalidad existente durante gran parte del siglo
XIX entre centralistas y federalistas. El nacimiento de Venezuela, como
Estado federal, no demuestra provenir de un conflicto inter-provincial?,
tampoco exactamente, como plantea Riker, de un conflicto entre niveles
de gobierno (centro - provincias). Fue consecuencia de conflictos y vici-
situdes entre los liderazgos de la época.

Siguiendo esta linea, a comienzos del siglo XX con la Presidencia de
Cipriano Castro y una nueva asamblea constituyente se adopt6 una
forma centralista de Estado federal. Junto a la asuncién al poder del
General Juan Vicente Gomez en 1908, quien se mantiene en el cargo
hasta su muerte en el afio 1935, una etapa centralizadora da forma al
Estado Venezolano. Asimismo, hubo sucesivos cambios constituciona-
les que le otorgaron la ampliacion de poderes a nivel del gobierno cen-
tral con una pérdida de las autonomias estatales.

La sucesion que tuvo esta dictadura estuvo a cargo de Eleazar Lopez
Contreras, quien mediante un decreto ordeno la expulsion del pais
de dirigentes como Rémulo Bentancour y Ratl Leoni, futuros funda-
dores en 1941 del Partido Accion Democratica (AD). Este partido tuvo
la primera tentativa democratica venezolana en el Trienio 1945-1948,
con un dominio hegemonico por parte de AD, pese a la existencia de
otros tres partidos: Comité de Organizacion Politica Electoral Independiente
(COPEI), Unién Republicana Democratica (URD) y Partido Comunista
de Venezuela (PCV), los cuales tuvieron representacion parlamentaria
pero su peso no fue significativo. Siguiendo a Molina (2004), este sis-
tema de partido predominante, con elevada polarizacion e institucio-
nalizacion débil, fueron condiciones aprovechadas por sus adversarios
para poner fin a este corto episodio democratico en noviembre de 1948,
mediante un golpe de Estado militar dirigido por la misma oficialidad
que habia participado en los sucesos de 1945. El régimen militar condu-
cido por Marcos Pérez Jiménez bloque¢ la actividad de AD y el recién
formado partido democratacristiano, COPEL Pérez Jiménez, mantuvo
durante diez afios una estructura extremadamente centralista desde su
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organizacion federal.

En suma, en el periodo comprendido entre 1899 y 1958 hubo una unifi-
cacion en el Estado Nacional, lo que significd que el sistema politico se
centralizara con una pérdida de autonomia de las regiones. Estas carac-
teristicas, contrario a lo esperado, se mantendran a partir de la instaura-
cion del régimen democratico con el compromiso en el Pacto de Punto
Fijo, en 1958, entre los dos partidos tradicionales- AD — COPEI- y URD®.

4. Estabilidad en la democracia puntofijista y una estructura
federal centralizada.

Posteriormente, a salir en escena la sucesion de gobiernos autoritarios,
comenzod un proceso de apertura politica y de dominio institucional
protagonizado por los partidos politicos. Estos fueron los promotores
de encauzar la prematura democracia, que los llevo a controlar todas
las facultades estatales, por mas de treinta afios. El reto que estuvo
presente a finales de la década de los cincuenta fue fortalecer las ins-
tituciones partidarias, siendo éste el medio para conservar un Estado
democratico. Como enfatiza Levine (1973) el Pacto del Punto Fijo fue
un mecanismo institucional que permitio a las elites mantenerse en una
estrategia cooperativa para enfrentar exitosamente las disputas parti-
darias y las amenazas a la democracia. Los partidos tradicionales se
asentaron sobre un conjunto de restricciones institucionales que limita-
ron el ejercicio de una distribucion eficiente del poder. No se dio lugar a
posibles enfrentamientos que posibilitaran el surgimiento de oposicio-
nes y los desprestigiara, por esto, las instituciones partidarias constru-
yeron mecanismos para funcionar como barreras, que fueron cruciales
para el control del proceso de descentralizacion después de medio siglo
de gobiernos autoritarios. La tnica unidad politica auténoma, fue el
propio Estado Nacional. Como indica Sabino (1995), el liderazgo de las
principales figuras de cada partido continu6 bajo otra forma, la tradi-
cion caudillista y personalista que no habia sido abandonada en ningtin
momento en Venezuela. Los caudillos de la democracia no eran ya los
gobernantes autocraticos del pasado sino dirigentes politicos que afir-
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maban su poder al interior de los partidos, eliminando a veces todo
disenso y construyendo por lo general “maquinarias” bien estructura-
das de militantes ligados por la fidelidad a toda prueba, a quienes se
recompensaba con cargos politicos o favores de otra naturaleza llegado
el momento de alcanzar el poder.

A través del Pacto de Punto Fijo y la Constitucion del afo 1961, la es-
tructura centralista del gobierno federal se mantiene firme hasta 1989.
El camino que optaron principalmente los partidos tradicionales, ter-
mind formando un régimen formalmente federalista, pero con una
fuerte tendencia centralista siendo ésta la garantia de la estabilidad del
gobierno, de un pais con un régimen democratico prematuro y débil.
En este sistema federal, hay un alto grado de restriccion a la soberania
estadual parafraseando a Stepan, demos constraining, los gobiernos sub-
nacionales no tienen representacion e influencia en el &mbito nacional.
La refundacion del orden politico no estuvo en abrir la competencia en
todos los niveles y reorganizar los poderes publicos, sino en distribuir
el poder dentro de los propios partidos, convirtiendo esto en un Estado
centralizado de partidos. Como lo expresa Guillermo O’Donnell (1992),
las instituciones incorpora y excluyen; ellas determinan qué agentes,
sobre la base de qué recursos, demandas y procedimientos se aceptan
como voces validas en sus procesos de elaboracién e implementacion
de decisiones. El disefio institucional federal centralizado que prospero
durante treinta afos, fue consecuencia de la partidocracia’ que se man-
tuvo fuerte y determin¢ las reglas de juego.

La partidocracia que vivié Venezuela desde finales de la década de los
sesenta, responde claramente a la teoria de Riker (1964), sobre uno de
sus temas centrales de estudio, la relacion federalismo-sistema de par-
tidos, siendo ésta una variable de acentuada influencia en la forma es-
tatal que se puede adoptar. Los dos partidos tradicionales AD y COPEI,
gobernaron siempre bajo la garantia de contar con apoyo partidario a
nivel nacional y estadual, sin encontrar algin tipo de oposicion como
medio para conservar la estabilidad del poder dentro del sistema.

Pese a ello, este dominio ejercido desde las cipulas partidarias, comen-
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z6 a declinarse, perdiendo progresivamente legitimidad, sumado a una
crisis econdmica por la reduccién en la exportacion de petrdleo, a co-
mienzos de la década de los ochenta. La insatisfaccion y la incapacidad
que tuvieron para afrontar tal situacion los llevo a un mayor clientelis-
mo y corrupcion, conduciendo asi una crisis politica aguda, deterioro
econdmico, que dio como resultado el colapso de este sistema de par-
tidos. Esta crisis de legitimidad del sistema, con un gran descontento
ciudadano, e inestabilidad politica, dio paso a las reformas estatales,
las cuales acentuaron el futuro colapso del sistema de partido y fueron
fiel reflejo de por qué los partidos mantuvieron tal estructura federal.
El objetivo del Pacto de Punto Fijo, dejo de ser un método efectivo para
evitar el cambio en la estructura del Estado. Surge asi un nuevo modelo
institucional que fue en parte consecuencia de la crisis politica, pero que
asimismo sera causa de mas inestabilidad dentro del sistema. Esto, mar-
ca una retroalimentacion entre el efecto que tienen los agentes politicos
hacia el disefio institucional y viceversa.

5. Reforma del Estado - Ley Organica de Descentralizacion,
Delimitacion y Transferencias de Competencias

La reforma politica mas importante que tuvo Venezuela en el siglo XX,
comparable a nivel de objetivos con la Guerra Federal en el siglo XIX, es
la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencias de
Competencias (LODDT) en 1989.

Esto, puso de manifiesto un proceso de cambios profundos en el sistema
de partidos, dando fin a la llamada partidocracia que vivié Venezuela
durante treinta anos. El bipartidismo tradicional que concentr6 hege-
monicamente el sistema politico venezolano culmind con la llegada de
nuevos actores que emergieron inmediatamente, por las transforma-
ciones en las reglas de juego, abriendo asi la competencia en la arena
politica.

El acento fue en 1984, afio en el que se comienza a formar el marco legal
para la construccion de un gobierno federal, tal como estaba previsto en
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la constitucion de 1961 con la Comision Presidencial para la Reforma
del Estado (COPRE), donde el objetivo principal era la descentraliza-
cidn territorial de los estados. Se puede indicar que durante el periodo
que comprende los afios 1984 — 1989 en el que se form¢ la COPRE, ésta
fue la muestra de un acuerdo entre los partidos politicos, entre otras
causas, por una creciente inestabilidad econdmica, presiones sociales y
decadencia del Pacto de Punto Fijo que se hacia insostenible. En su ori-
gen, esta reforma estatal procuro tener un sistema federal que existiera
mas alla de un plano normativo-juridico. Por un lado, el objetivo fue lo-
grar que los gobernadores y también alcaldes adquirieran competencias
y decisiones en temas referidos a la economia fiscal, la salud, educacion,
administracion de puertos, aeropuertos, carreteras, entre otros. Por otro
lado, se propuso asentar un tipo de federalismo que no fuera una sim-
ple division jerarquica de poder, (the layer cake,), siguiendo a Grodzins,
en el cual existen claras distinciones funcionales entre el gobierno na-
cional y los gobiernos estaduales, sino una marble cake model, mezclan-
dose en el sistema las funciones del gobierno federal y de los gobiernos
estaduales, dentro de la division. Se lo concibid, siguiendo a la segun-
da generacion de los teoricos del federalismo (Beramendi- Maiz, 2003;
Rodden, 2004), como una compleja matriz horizontal multinivel, en el
que se entrelazaron y se transfirieron poderes los unos a otros, mante-
niendo soberania pero principalmente autonomia. La LODDT fue vital
para que no desapareciera el débil federalismo existente y se comenzara
a generar una cultura politica federal en la sociedad.

Por tanto, con la LODDT y la primera eleccion directa de gobernadores
y alcaldes en 1989 comenzd un proceso de transferencias de competen-
cias desde el gobierno central a los estados. Pese a la plena crisis politi-
ca, el Caracazo en 1989 y los dos intentos de golpes de estado en 1992,
las primeras elecciones estaduales y municipales fueron un mecanismo
re legitimador del sistema.

En este marco, comenzé un proceso de transferencias de competencias
desde el gobierno central a los estados y dando lugar al surgimiento de
liderazgos, abriendo un mapa politico con mayor competencia y nue-
vos actores. Tal como sefialan Brewer — Carias (1994:14) y Becerra (2004)
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pese a las distintas posturas criticas a todo este conjunto de reformas,
el consenso se logro y los partidos politicos dominantes asumieron la
urgencia de un cambio reclamado hacia mas de una década, aceptando
el fracaso del modelo centralista.

Es importante destacar que la reforma institucional que se concreto6
tuvo efectos directos sobre la permanencia del fuerte bipartidismo. El
resultado fue el declive de esta configuracion partidaria y la inestabi-
lidad politica. Este colapso, agotamiento y desinstitucionalizacion del
sistema de partidos en la democracia representativa de Venezuela, fren-
te a una situacion de inestabilidad, llevé al poder a un lider outsider y
anti establishment, Hugo Chévez. Este instalara nuevas reglas de juego,
las cuales se cambiaran constantemente buscando mantenerse estable
en el gobierno, retomando asi a un gobierno federal centralizado.

6. Federalismo centralizado y estabilidad del gobierno de
Hugo Chavez

Finalizando la década de los noventa y con el inicio del periodo de
Hugo Chavez en el gobierno, se formula la construccion de una “Quinta
Repuiblica”, la cual sera el resultado de un proceso revolucionario asi
denominado por el propio Presidente electo, que elimine los vestigios
del sistema politico, econémico y social durante los cuarenta afios an-
teriores, en el que estuvieron en el poder los dos partidos tradiciona-
les principales (AD y COPEI). En este marco, Hugo Chavez empezo su
gestion enfrentado a una oposicion sumamente débil y deslegitimada,
y convocando a la ciudadania para establecer un nuevo marco juridico,
modificando asi las reglas institucionales.

Esta reforma fue anunciada en la campafia electoral y al asumir se ins-
tala una Asamblea Nacional constituyente (5 de julio de 1999), la cual
dio a lugar a una nueva Constitucion, después de un referéndum apro-
batorio, el 15 de diciembre de 1999, que tuvo por objetivo refundar la
Reptblica. En la misma se procurd, por un lado, dar forma a esta estruc-
tura federal expresada claramente en su articulo cuarto,”La Repuiblica
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Bolivariana de Venezuela es un Estado Federal descentralizado en los términos
consagrados en esta Constitucion, y se rige por los principios de integridad
territorial, cooperacion, solidaridad, concurrencia y corresponsabilidad”, pero
desde el otro, condiciond en cierta medida la autonomia por parte de
los gobiernos estaduales, por ejemplo, con la eliminacién del Senado
que era la cdmara de representacion territorial.

Respecto a la importancia de la cdmara alta, varios académicos han
dado su aporte. La principal virtud que se cita del bicameralismo es el
de la estabilidad, se entiende que las segundas camaras son un factor
de estabilidad que ayudan a preservar el statu quo y hacen que sea mas
dificil el cambio. Las segundas camaras pueden suspender o ralenti-
zar la toma de decisiones, la capacidad retardataria de las segundas
camaras en el proceso legislativo siempre se ha puesto de manifiesto
como un rasgo intrinseco del bicameralismo, incluso aunque la cAmara
no tenga poder de veto (Tsebelis y Money, 1997:8; citado por Lijphart,
2000; Colomer, 1999; Beramendi y Maiz, 2003). Por ello, con la elimina-
cion del senado hay una demostracion de regresion en lo que respecta
a la consolidacion del Estado Federal descentralizado, perdiéndose una
herramienta de participacion politica de los estados en la instauraciéon
de las politicas nacionales. Para hacer posible y efectiva la descentrali-
zacion hay que acercar el poder a cada unidad constituyente a través de
una camara territorial, siendo ésta una institucion politica primordial
en el disefio federal.

Una de las ventajas sobre el federalismo que se entiende en este trabajo,
es la negociacion entre las distintas unidades politicas; la importancia
que existan compromisos y cooperaciones verosimiles, dentro de la or-
ganizacion politica. A través de los postulados de esta nueva constitu-
cién bolivariana de Venezuela, los mismos se dificultan. La soberania
y el reparto de competencias que deberia presentarse en cada unidad
constituyente frente al poder nacional no son asegurados en esta dispo-
sicién constitucional.

Por tanto, es importante vislumbrar como este tipo de liderazgo presi-
dencial junto a la crisis de representacion de los partidos politicos y
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la estabilidad politica del actual gobierno, constituyen elementos cen-
trales para la comprension de como puede mantenerse un Estado de es-
tructura federal centralizada. Para ello, es necesario analizar procesos
que permiten evaluar este disefo institucional.

En este sentido, se debe detallar que el comportamiento que tuvo
la oposicion a partir que Hugo Chavez vuelve a ser reelegido en las
Mega-elecciones del afio 2000 se puede dividir en etapas. Una primera
etapa no — institucional fue el intento de golpe de estado en el afio 2002,
como una estrategia por fuera del sistema y las reglas democraticas.
Una segunda etapa, si institucional, aprovechando las reglas de juego
que permite la Constitucion a través del referéndum revocatorio a Hugo
Chavez en el 2004 y las elecciones subnacionales que se realizaron ese
mismo ano. Luego, una tercera etapa que se la puede considerar de des-
legitimacion, con una abstencion en las elecciones legislativas del 2005,
sin presentar candidatos. Siguiendo una cuarta etapa en la eleccion pre-
sidencial que se presenta Manuel Rosales, como alternativa tinica den-
tro de la competencia a la reeleccion del Presidente en el afio 2006. Una
quinta etapa de unién y boicot ante la reforma constitucional en el 2007
que tenia por objetivo instaurar el proyecto bolivariano socialista y por
altimo las elecciones subnacionales de gobernadores en 2008, las cuales
le permitieron a la oposicion tener un lugar gobernando en los estados
mas ricos y poblados. Todas estas etapas, demuestran como el gobierno
de Hugo Chéavez mantiene estabilidad politica, pese al comportamiento
que tengan los partidos de oposicion y frente a la paradoja de conservar
un federalismo fuertemente centralizado.

De esta forma, se aislan los liderazgos regionales desafiantes, -la opo-
sicion-, los cuales pueden entorpecer la continuidad del proyecto y la
centralizacion que debe tener el Poder Nacional para llevar adelante
la “Refundacion de la Republica”. Estas divisiones y las acciones falli-
das que tuvo la oposicién desde el comienzo de la asuncion de Hugo
Chavez al poder, le cost6 la hegemonia oficialista a nivel regional, mini-
mizando su nivel de competencia y la capacidad de actor de veto dentro
del sistema politico.
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Desde un plano general, Kornblith (2006) considera que los procesos
electorales en Venezuela han decaido significativamente entre 1999 y
2006. Esto se debe al ventajismo pro-gubernamental, el cual se convirtid
en un rasgo endodgeno, como consecuencia de la combinacion entre la
definicion de las reglas constitucionales que debilitan la democracia re-
presentativa y las particularidades de la actual dindmica socio-politica
e institucional, caracterizada por el caracter hegemonico del proyecto
sociopolitico en marcha.

Asi, claramente se manifiesta que son las elecciones regionales y mu-
nicipales de 2008 y y la reforma que hubo en marzo de 2009, sobre la
Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de
Competencias del Poder Publico(LODDT), los dos hechos politicos claves
para entender la logica federal y de permanencia en el poder de Chavez.

Estas fueron una contienda clave, en el que los partidos de oposicion lo-
graron la victoria en las gobernaciones de los estados de Nueva Esparta,
Zulia, Miranda, Carabobo y Tachira, asi como el Distrito de Caracas, re-
presentando en su conjunto al 45% de la poblacién y el 70% del PBI, mien-
tras que los 17 estados restantes, son gobernados por filas oficialistas.

A través de este escenario, se debe resaltar que el Chavismo, perdid
protagonismo. A nivel de cantidad de votos®, el nuevo mapa politico
es mas representativo, en el cual las fuerzas del Chavismo contintian
superando a la oposicion, pero con un margen mas reducido.

Por tanto, estas elecciones fueron estratégicas. Lo que sucedié en
Venezuela a comienzos de 2009 estuvo condicionado por el balance de
poder que surgio6 de estos comicios. La fuerza politica de la oposicion,
que logré el control de los estados mas importantes, entendiéndose
esto, como un proceso de cambio en el pais, fue en gran parte la expli-
cacion de las siguientes acciones politicas que realizé Chavez. Por un
lado, el alcance que contintio teniendo, lo llevé a que el 15 de febrero de
2009, obtuviera la aprobacién de reformar la enmienda constitucional,
para que todos los cargos electos puedan ser reelegidos de forma ilimi-
tada (Art. 230 de la actual Constitucion Bolivariana), y por otro, con el
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respaldo del Congreso, reform¢6 la LODDT como medio, para controlar
a las entidades territoriales.

La modificacion de esta ley, le permitio al gobierno nacional tener com-
petencia sobre determinados bienes y servicios ptblicos. La Asamblea
Nacional aprobdlaincorporacion unnuevo articulo (Art.8) dela LODDT,
en que el Ejecutivo Nacional, a fin de tutelar el interés general de la so-
ciedad y salvaguardar el patrimonio de la Republica, podra revertir,
conforme al ordenamiento juridico, la transferencia de las competencias
concedidas a los estados, para la conservacion y aprovechamiento de
carreteras y autopistas nacionales, asi como de puertos y aeropuertos
de uso comercial. Esta reforma parcial, fue lo que en diciembre de 2007,
la ciudadania rechazo en la reforma constitucional propuesta e iniciada
por Chavez.

.De esta manera, se recentraliza el poder y se le transfiere el control al
Presidente. Se elimina la descentralizacion como principio y se sustitu-
ye por una normativa al servicio del proyecto chavista. La geometria del
poder en el Estado venezolano esta sufriendo cambios, que llevan a de-
bilitar, el ya debilitado disefio institucional federal. Esto no reproduce,
lo que Hugo Chavez anuncio cuando era candidato a su primera pre-
sidencia presidencia,”...la descentralizacion no es para satisfacer apetencias
burocrdticas de los partidos politicos ni de los grupos de presion”. Por tanto,
la mejor opcidn es crear un nuevo federalismo. “La Constituyente impulsard
un nuevo federalismo que garantice la participacion de los estados, regiones y
municipalidades”.” Este nuevo federalismo, es lo mismo que hubo antes,
un federalismo fuertemente centralizado que funciona como una estra-
tegia para la estabilidad de quien est4 en el poder gobernando.

Por tanto, en la actualidad este diseno institucional federal, se traduce
en un mero formalismo normativo, el cual no presenta una transferen-
cia de competencias administrativas, por la falta de voluntad del go-
bierno nacional, que no permite que los gobernadores en cada entidad
federal tengan la capacidad politica para tomar decisiones sobre sus
propios recursos. Esto, aunque genera conflicto y confrontacion entre el
gobierno estadual y el nacional, logra garantizar la estabilidad del go-
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bierno de Hugo Chavez, ante el posible quiebre del mismo. Este disefio
institucional federal centralizado se mantiene, ya sea modificando las
reglas o instaurando nuevas. Esto ocurrié con la creacion del cargo de
Jefe de Gobierno de Caracas.

Hasta el afio 2000, momento en que se realizan las mega elecciones y
entra en vigencia la Constitucion Bolivariana, el Presidente era quien
elegia al gobernador del entonces llamado Distrito de Caracas pero
con la creacion del Distrito Metropolitano se creo el puesto de Alcalde
Mayor, el cual es elegido directamente por la ciudadania y coordina los
cinco municipios de la capital venezolana (Libertador, Baruta, Chacao,
El Hatillo y Sucre).

La ultima eleccion de Alcalde Mayor, fue en noviembre de 2008 junto a
las elecciones regionales y municipales en las que la oposicion obtuvo la
Alcaldia Mayor de Caracas, con Antonio Ledesma'’ como alcalde. Este
hecho politico, trajo en consecuencia que en abril de 2009", el presiden-
te Hugo Chéavez tomara uso de la facultad que le otorgan los legislado-
res al decretar la creacion de un nuevo organismo capitalino.

En sintesis, estos hechos son considerados un mecanismo mas de cen-
tralizacion del poder nacional. Caracas como capital de Venezuela,
al estar gobernado bajo la oposicién podia favorecer el surgimiento
de nuevos grupos de poder dentro del sistema politico, lo que podia
amortiguar la hegemonia de control que presenta el actual gobierno de
Hugo Chavez. Ante estas consideraciones, que el Presidente gobierne
mediante la utilizacion de leyes habilitantes, los cuales son aprobados
desde la Asamblea Nacional funciona como una compleja barrera para
la capacidad de negociar del gobierno con los otros actores que existen
dentro del sistema, suprimiendo los checks and balances que son condi-
cion sine qua non.
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7. Conclusiones

En este trabajo se ha pretendido explicar como la estabilidad dentro del
sistema politico influye en el mantenimiento de un disefio institucional
federal centralizado.

En primer lugar, hay que resaltar que la dimension territorial ha sido
muy relevante tanto en la formacién del Estado venezolano como en la
adopcion de un sistema federal de gobierno. La historiografia subra-
y0 los enfrentamientos entre liberales y conservadores como fuente de
gestacion, tensidn y triunfo de la adopcion del federalismo como for-
ma de Estado. Asimismo, los elementos que tuvo esta investigacion a
disposicion, indican que el federalismo venezolano asumid una forma
centralista desde su origen, la cual se mantuvo a lo largo de la historia.

Especificamente, un segundo punto a destacar es que el sistema de par-
tidos, conformado principalmente por AD y COPEI gobern6 de manera
estable, al construir un Estado Federal centralizado. Se verific que la
partidocracia de mitad del siglo XX, mostrd claramente ser causa de
mantener una estructura estatal federal centralizada. Como se observo,
el comportamiento que tuvieron los partidos politicos por un lado fue
determinante en la consolidacion de la democracia, pero por el otro, no
marco pautas para trabajar activamente por la cooperacion, coordina-
cion entre los niveles de gobierno; en otras palabras, no se fomento la
descentralizacion de la federacion hacia las unidades estaduales.

Esto se reafirmé con la ausencia de adaptabilidad que tuvieron éstos
partidos a la modificacion de las reglas electorales en 1989, las cuales
operaron como un mecanismo de apertura en la arena politica, surgien-
do nuevos liderazgos, principalmente gobernadores electos por la ciu-
dadania, junto a nuevos partidos, pero que también genero inestabili-
dad politica.

En tercer lugar, a partir de lo que fue el sistema politico a finales del
siglo XX, junto a los periodos de gobierno que tiene Hugo Chavez en
el poder, se puede definir que el federalismo en Venezuela es una in-
genieria politica que permanecié como un compromiso constitucional
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y no como un modelo en el que coexiste la soberania de la federacion
y de los estados. Hoy, siglo XXI, el liderazgo de Hugo Chavez, junto a
los cambios de reglas durante sus gobiernos, no ayuda tampoco a que
la organizacion partidaria vuelva a institucionalizarse en la contienda
electoral, de forma de generar una apertura en la competencia, junto a
la reinstauracion de la democracia representativa.

En efecto, el presente trabajo afirma claramente también en este perio-
do: la estabilidad politica en la década de gobierno de Hugo Chavez
conservo y acentuo6 un disefo institucional federal centralizado. Como
se explico, tanto a nivel politico-institucional como a nivel fiscal-eco-
nomico, es posible reconocer una tension entre la federacion y los esta-
dos, favoreciendo la verticalizacion del poder en manos del Ejecutivo
Nacional.

En cuarto lugar, a través de lo analizado y la evidencia empirica dis-
ponible, se desprende que el federalismo contemporaneo venezolano
conlleva también como resultado no poder generar acuerdos que per-
mitan la coexistencia entre los estados pobres y ricos, per se, chavismo,
oposicion. Esta fragmentacion politica, no fortalece sino bloquea a las
instituciones, ya sean los partidos politicos, la Asamblea Nacional, el
Poder Judicial, entre otros. Asimismo, la hipertrofia del actual Poder
Ejecutivo nacional, invalido el control legislativo de las arbitrariedades
de éste y una articulacion a la dualidad de poderes (federal, estadual).
En suma, la trayectoria del federalismo venezolano correspondi6 a la
centralizacion. Los caudillos que fundaron Venezuela en el siglo XIX,
como la disciplina partidaria en la democracia puntofijista, y la fuerte
acumulacion del poder presidencial de Hugo Chavez no fueron venta-
josos para un federalismo descentralizado y si para la centralizacién del
poder nacional.

Por ultimo, este artpiculo pretende ser un estimulo para trabajar los
efectos que tiene el disefio institucional federal en el comportamiento
de los partidos politicos, los regimenes de gobierno y en la propia de-
mocracia. A partir de este trabajo se intentd agregar a la politica compa-
rada, un estudio de caso que incorpora nuevas categorias para el anali-
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sis tedrico del federalismo y su relacion con el sistema politico.
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9. Notas al final
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de Ciencia Politica de la FCS-UdelaR y asesora técnica en el Ministerio de
Desarrollo Social de Uruguay. mail de contacto: Alexandra.lizbona@cien-
ciassociales.edu.uy

2 Los jugadores con veto son actores individuales o colectivos cuyo consenso
es necesario para un cambio del statu quo. De ahi se deduce entonces que
un cambio en el statu quo requiere una decisién unanime de todos los ju-
gadores con poder de veto (Tsebelis, 1995:27)

3 Esta guerra que durd cinco anos, destelld, el enfrentamiento neto de
las divisiones que se sostenian desde 1810, entre los liberales que
defendian un Estado Federal, y los conservadores que promovian un
Estado Centralista.

4 A diferencia del caso argentino (Gibson, Falleti, 2007: 172-173), en que los
conflictos interregionales del siglo XIX, determinaron simultaneamente
el balance de poder tanto entre los gobiernos nacionales y provinciales,
como entre las provincias. Sosteniendo asi los autores, que la lucha sobre
la centralizacion politica es menos una lucha acerca de como el gobierno
nacional habria de dominar a los gobiernos locales, que una lucha acerca
de cédmo las provincias habrian de dominarse las unas a otras. Habiendo
experimentado la subordinacién a la provincia de Buenos Aires, a lo que
denominé federalismo hegemonico, las coaliciones de las provincias mas
débiles bregaron por un gobierno central fuerte y autonomo para controlar
a la provincia mas poderosa de la unién.

5 Desde un lado por lo estipulado en el articulo 13 de la Constitucion de
1925, se determina que “el Gobierno de los Estados Unidos de Venezuela y el
de cada uno de los Estados de la Union es y serd siempre republicano, federal,
democrdtico, electivo, representativo, responsable y alternativo”, reafirmandose
esto en el articulo 51 en el que se establece que “el Poder Piiblico se distribuye
entre el Poder Federal, el de los Estados y el Municipal, en los limites establecidos
por esta Constitucion, donde el Poder Federal se divide en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial”. Pero por el otro, en el articulo 100 las atribuciones del Presidente,
que son en su totalidad treinta, entre ellas, se le confiere designar los gober-
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nadores de los estados, administrar los Territorios Federales de conformi-
dad con sus leyes organicas, etc.

6 El Partido Comunista fue excluido de tal negociacién, y posteriormente
a este pacto, abandond el camino institucional y desarrollé una guerra
de guerrillas apoyada por Cuba. A este partido se une el Movimiento de
Izquierda Revolucionaria (MIR), integrado por militantes del a la izquierda
de AD, que abandonaron el partido.

7 El término partidocracia (partyachy), es utilizado cuando un sistema de
partidos es fuertemente dominante, en la actividad social, politica y eco-
némica. Este concepto es utilizado por Michael Coppedge (1994), quien se
refiere a que el sistema politico venezolano presenta la partidocracia mas
extrema del mundo, donde los partidos monopolizan el proceso politico
y politizan la sociedad por las lineas partidistas. La agenda politica fue
controlada por los partidos.

8 Dentro del 100% de los votos validos, el bloque chavista obtuvo 54,99%,
la oposicion 36,98% y los disidentes 8,18%. En ntimeros absolutos co-
rresponde, 5.967.170, 4.858.134 y 695.246, respectivamente.

Datos extraidos de la Corte Electoral Venezolana (www.cne.gov.ve)

9 Extraido en: http://www.eluniversal.com/1998/09/15/pol_art_15121CC.shtml

10 Antonio Ledesma, representa y es lider principal del Partido Alianza Bravo
Pueblo, formado en el afo 2000, tras separarse de AD.

11 El 7 de abril de 2009, fue publicado en la gaceta oficial la nueva ley del
Distrito de Caracas, aprobada en el Parlamento por unanimidad.
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