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RESUMEN

La presente investigacibn propone establecer el proceso de
descentralizacion en Venezuela durante el lapso comprendido entre 1989 —
2004. Esta investigacion estuvo basada en un estudio documental o
bibliogréfico, donde se desarrollaron temas relacionados con la
descentralizacién, desconcentracion, y centralizacion. A los efectos de
cumplir con los objetivos trazados en el proyecto, se usd la técnica de la
observacién y el analisis de contenido y de documento segun fue el caso.
Entre las conclusiones destacan: Para el proceso descentralizador, se
proponen tres ejes mediante los cuales se puede explicar el fenédmeno. Estos
ejes son las relaciones de la descentralizacién con la economia, lo cual pasa
por los procesos de privatizacion y sus diversas formas, su relaciéon con la
democracia y el establecimiento de mecanismos o canales para la realizacién
del poder y una uitima relacidon representada por la eficiencia, que se
explicaria mediante la incorporacién del instrumenta! gerencia y la creacién
de una institucionalidad que permita que dicho modelo de gerencia publica
pueda funcionar. Se advierte una tendencia ya inocultable del régimen hacia
una concepcion mas estatizante en todos los érdenes, mas hegeménica y
exclusivista de poderes intermedios, mas absorbente de la sociedad civil y,
por consiguiente, mas centralizante, desandando el buen trecho que en los
Ultimos veinte afios se habian recorrido hacia una real descentralizacién y
participacion pluralista. Durante el periodo comprendido entre 1989 — 1998,
los avances de la descentralizacién mas significativos son, desde el punto de
vista cuantitativo la Ley sobre Eleccién y Remociéon de Gobernadores de
Estados; la reforma de la Ley Organica del Régimen Municipal; la Ley
Organica de Descentralizacion, Delimitaciéon y Transferencia de Competencia
del Poder Publico; la Ley que crea el Fondo Intergubernamental para la
Descentralizacion y la Ley de Asignaciones Econdmicas Especiales. En el
periodo comprendido entre 1999 — 2004, dichos avances son la Constitucién
Bolivariana de Venezuela, el Consejo Federal de Gobierno; el Fondo de
Compensacion Interterritorial, reformas a a Ley del FIDES y la LAEE.

viil



INTRODUCCION

La definicidn del federalismo y la descentralizacién, tanto como la de
la democracia, han sido tareas complejas que por largo tiempo han ocupado
a la ciencia politica y a otras disciplinas que analizan los temas del poder
politico y de su organizacion en Estados. No existe una respuesta unica para
dichos conceptos y, como puede suponerse, tampoco existe una salida Unica
para explicar su relacién, asi como su conexién con los gobiernos
nacionales, estadales y locales. La diversidad de disciplinas que han
estudiado estos conceptos explica, en primera instancia, la variedad en los
énfasis o0 los contenidos destacados: desde lo cultural hasta lo financiero;
desde lo politico hasta lo institucional y administrativo. A tales perspectivas
deben sumarse los marcos teéricos desde los cuales se analiza cada una de
éstas, o cual multiplica la diversidad de contenidos para el federalismo, para
la democracia y para los gobiernos locales. Si ademas incorporamos al
cuadro el ritmo de la historia y los cambios practicos que va introduciendo a
las formas concretas de los conceptos, el espectro de posibilidades se
extiende de manera mucho mas amplia. No sorprende, de esta manera, que
se hayan contabilizado decenas de definiciones del federalismo y, sin duda,
lo mismo ocurre con las concepciones sobre los gobiernos locaies y sobre la

democracia.

La diversidad conceptual y de formas concretas del federalismo,
descentralizacién, democracia y de los gobiernos locales, no impide que en
ese amplio mapa puedan encontrarse puntos basicos de confluencia, los que
precisamente permiten que se siga hablando de los mismos conceptos y no
de otros. En el presente documento se pretende asumir como materia de

estudio esos puntos de encuentro, en un ejercicio conceptual que recurre con



frecuencia al apoyo de referencias empiricas, aclarando de antemano que no
es el objetivo polemizar con la diversidad de posiciones en juego. La meta de
la investigacion consiste como lo define su objetivo general, establecer los
avances de la descentralizacién en Venezuela durante el lapso comprendido
entre 1989 - 2004.

Pero ademas, el procedimiento para definir ese espacio de encuentro
entre los conceptos inicia por la recuperacion de una definiciéon basica del
federalismo, la que constituye un primer nivel de analisis de nuestro objetivo.
Se trata de un mapa general del federalismo que recorre sus antecedentes
histéricos y que, sobre todo, destaca su contenido politico. El federalismo y la
descentralizacién son reivindicados como una estructura y un proceso
politico, en la medida en que se trata de un modelo para determinar al
Estado y para regular la distribucién del poder. Precisamente, la dimension
politica del federalismo es la que permite ir tendiendo los puentes de su
relacion con la democracia y con otros valores o principios politicos
asociados directamente con ésta. Una vez establecida esa relacidn, la ultima
parte del ensayo se dedica al analisis de los gobiernos locales, el cual se
hace siguiendo la perspectiva abierta por el encuentro entre el federalismo y
la democracia. Es decir, no se pretende una revisién en si de los gobiernos
locales, que en su caso nos hubiera remitido a una discusion mas amplia que
la permitida por el marco preestablecido. Su analisis esta circunscrito a la
relacion conceptual definible por la relaciéon entre el federalismo y la
democracia, si bien este limite no impide que en algunos momentos se
incluya alguna reflexién "metafederal” de los gobiernos locales, aludiendo a
una esencia que trasciende a las formas de organizacion del poder en la
escala nacional. De esta manera, si se hace una metafora sobre el
procedimiento de exposicién que se sigue en el presente documento, el

federalismo puede pensarse como un eje que al girar nos acerca primero a la



democracia y, después, va descubriendo su relacidon con los gobiernos
locales. Como intentaremos mostrar, el federalismo se acerca mas a los
gobiernos locales en la medida en que ha impulsado la democracia; y menos
-sin dejar de ser importante como un derivado inmediato de su propia
estructura. La comparacion no pone en duda gque existe una conexion
estrecha del federalismo con los gobiernos locales, necesaria e inevitable;
pero a nuestro juicio es mas relevante la relacion entre la democracia y los
gobiernos locales. Por eso, es posible encontrar tanto en los paises con
Estado unitario como en los democraticos gobiernos locales fuertes,
descentralizados y con soélidos vinculos de representacion y de pertenencia
cultural en los ciudadanos. A objeto de cumplir con los objetivos establecidos
en el proyecto previamente presentado, la investigacién estuvo estructurada
de la siguiente manera:

En el Capitulo I, denominado Elementos Tedricos del Federalismo,
Centralismo y Desconcentracion, se tocan puntos referentes al Federalismo,
Régimen Federal Venezolano, Consejo Federal de Gobierno, Centralizacion,
Desconcentracion y Desconcentracion (vs) Descentralizaciéon, ademas de la

Descentralizacion.

El Capitulo Il, se destind a las Bases Legales de la Descentralizacion
Administrativa, se analizaron la Ley Orgéanica de Descentralizacion y
Trasferencias de Competencias del Poder Publico, Ley del Fondo
intergubernamental para la Descentralizaciéon, Ley de Asignaciones
Econémicas Especiales, Proyecto de Ley del Fondo de Compensacién
interterritorial, Ley de Hacienda Publica Estadal, y la Ley Orgénica de la
Administracion Financiera del Sector Publico.



Dentro del Capitulo Ill, se establecieron algunos avances del proceso
de descentralizacién dentro del periodo comprendido entre 1989 — 1998 y el

periodo 1999 - 2004, para finalizar con las respectivas conclusiones.



CAPITULO|

FEDERALISMO, CENTRALISMO, DES(}ONCENTRACION Y
DESCENTRALIZACION

1. Federalismo

1.1. El federalismo.

En el mundo, prevalece como forma de gobierno, el término conocido
como federalismo, aquel donde el poder politico estd dividido entre una
autoridad central o nacional y unidades locales autbnomas més pequefias
tales como provincias o estados, por lo general bajo los términos de una
constitucién. Un gobierno federal, o federacion, se suele crear mediante la
unién politica de dos o mas paises anteriormente independientes, bajo un
gobierno soberano que en ningun caso se atribuye los poderes individuales

de esos estados.

Gémez (1993), explica que el federalismo se diferencia de una
confederacién en tanto que ésta es una alianza de paises independientes
que mantienen sus respectivas autonomias, unidos en acciones o
cooperacion en asuntos especificos de interés mutuo. En una nacién federal
los actos del gobierno central pueden afectar de modo directo tanto a los
estados miembros como a los ciudadanos individuales, mientras que en una
confederacion tales actos suelen afectar de una forma directa a los paises

miembros y sélo por via indirecta a los ciudadanos. Luego explica:

Una federacion se distingue también de los llamados sistemas
unitarios, en los que el gobierno central mantiene el poder
principal sobre unidades administrativas que son



practicamente organos del gobierno central. Gran Bretaia, por
ejemplo, tiene un sistema unitario de gobierno parlamentario, y
algunos gobiernos aparentemente federales, notorios
regimenes totalitarios con un partido politico unico, son en
realidad sistemas unitarios. Hablando en términos generales,
las distinciones entre los gobiernos federales, confederaciones
y sistemas unitarios de gobierno son relativas y dificilmente
delimitables. Dentro de los paises que tienen en esencia
sistemas federales de gobierno se incluyen a Estados Unidos,
Canada, México, Venezuela, Argentina, Australia, India,
Malasia, Suiza y Alemania, cada uno de ellos con
caracteristicas propias en orden a la determinacion vy
extension de facultades y poderes, en las distintas unidades
administrativas que componen el pais. (p. 52).

En un Estado federal, al gobierno central le son asignados poderes
concretos. Tiene soberania plena en relacidén con los asuntos exteriores y es
preeminente con respecto a la administracion interna dentro de sus poderes
asignados. Goémez (1993), sostiene que como ejemplos notables de
federaciones se hallan en la antigiedad la Liga de Delos y la Liga Aguea,
constituidas como uniones helénicas consideradas en lineas generales entre
los primeros intentos politicos de llevar a cabo una fuerza unitaria o nacional
sin el sacrificio de la independencia local. Elementos de federalismo
existieron en el Imperio romano. Durante la edad media, muchas ligas de
estados se formaron para alcanzar propdsitos especificos, la mas conocida

fue la Liga Hanseatica.

En el renacimiento, la Union de Utrecht, una alianza creada en 1579
por siete provincias de los Paises Bajos, tenia las caracteristicas de una
federacion y fue la mayor fuerza protestante en Europa durante dos siglos.
Suiza, que en la historia ha sido considerada el primer ejemplo de una

confederacion con éxito y después, de federacidén, comenzd el proceso de



union en 1820, con tratados de alianza perpetua que comprometian a tres
cantones o pequerios territorios. El nimero de cantones incluidos en los
tratados se incrementé de modo paulatino y, con la excepcion de un breve
periodo como nacion unitaria bajo la influencia francesa, la confederacion

continud hasta 1848, cuando se transformé en un gobierno federal.

El gobierno moderno de Alemania fue federal en su forma tanto
durante el Imperio, a pesar de la importancia desproporcionada de Prusia que
era un antiguo reino centroeuropeo, que a partir de 1525 se habia constituido
en ducado y que desde mediados del siglo XIX se convirtio en el nucleo
fundamental del proceso de la primera unificacion alemana que, en 1871
origind el Il Imperio Aleman, como durante la Republica de Weimar, ciudad
del centro de Alemania, en el land (estado) de Turingia, a orillas del rio lim.
Weimar es un nudo ferroviario e industrial; produce textiles, papel,
magquinaria, automoviles, instrumentos musicales, equipamiento eléctrico,
vidrio y calzado. Weimar proyecta una imagen medieval, con sus calles
estrechas y antiguas, sus casas con tejados a dos aguas y sus numerosos

monumentos arquitecténicos.

Después de algunas experiencias como confederacion, Estados
Unidos adopto la forma federal de gobierno en 1789 y la Constitucion de los
Estados Unidos de América ha sido un modelo seguido por muchos paises,
especiaimente de Latinoamérica. Después de la Il Guerra Mundial el
federalismo externo o internacional, es decir, la union de diferentes estados
soberanos, se ha venido desarrollando como un instrumento eficaz para
conseguir la paz entre los pueblos. En Europa y América, se han creado

diversos organismos supranacionales préximos a la idea federal del Estado,



como la Unién Europea (UE), la Organizacién de Estados Americanos (OEA)
o la Organizacion de Estados Centroamericanos (ODECA).

E! federalismo como forma de gobierno, tiene relacién intrinseca con la

politica, que es segun el criterio de Valiés (2000):

El punto de partida de nuestro concepto de politica es la
existencia de conflictos sociales y de ios intentos para
sofocarlos o para regularlos. La especie humana se presenta
como una de las fisicamente mas desvalida (la mas
desvalida? entre los animales. En todas las etapas de su vida
necesita de la comunidad para subsistir y desarrollarse. Con
todo, estas mismas comunidades en las que se situa encierran
discordia y antagonismos. Los titulares informativos nos hablan
todos los dias de desacuerdo y tensiones. Tiene alcance
colectivo porque implica a grupos humanos numerosos,
identificados por posiciones comunes. Las discrepancias
pueden afectar, segun los casos, al control de recursos
materiales, al disfrute de beneficios y de derechos a la defensa
de ideas y valores. En mas de una ocasién, la tensién o el
antagonismo puede afectar simultaneamente a bienes
materiales, derechos legales y creencias religiosas o filoséficas.

(p. 18).

Para conformar una definicion del federalismo, se debe partir de la
idea de que no hay un modelo Unico, pues seria un contrasentido: la esencia
del federalismo esta en la creacidén de instituciones y procesos que permitan
alcanzar una unidad politica que acomode y aumente la diversidad durante la
solucién de los problemas de la vida diaria, en los cuales la democracia,

entendida como un gobierno del pueblo, signifique "autogobierno”.

Cotler (2000), explica que el federalismo ofrece solucién a los

problemas de las divisiones étnicas, religiosas, sociales; es una respuesta a



las divisiones politicas y sociales en ecologias humanas especificas que
implica el reconocimiento de que los intereses y valores en conflicto siempre
estén latentes, y que dicho conflicto es normal. Mas adelante sefnala:

El objeto del federalismo de reconciliar unidad con diversidad
puede ser idealista, pero es una realidad inevitable: las
naciones-estado como autoridades "soberanas" y unitarias no
pueden gobernar con eficiencia a las sociedades complejas y
diversas. Estas requieren sistemas flexibles y dinamicos de
gobierno. Se entiende entonces que el federalismo puede
conciliar intereses, valores, preferencias diversas que son
inherentes a la sociedad. No es tal diversidad indicador de mal
funcionamiento del sistema; ella proporciona informacién para
disefar y adaptar las respuestas institucionales al cambio. Los
conflictos son desafios y procesos normales de la politica. (p.
23).

Elazar (2001), reconoce que el mundo se encuentra en una coyuntura
de "cambio de paradigma": de un mundo de Estados inspirados conforme al
ideal de las naciones-estado, a un mundo de soberania disminuida y
crecientes enlaces interestatales de caréacter federal constitucionalizado, tal

como el caso venezolano que es el tema de la presente investigacion.

Anteriormente, los Estados luchaban por la autosuficiencia, la
homogeneidad bajo la autoridad de un centro (con muy pocas excepciones).
Hoy, con el nuevo paradigma federal, todos los Estados tienen que
reconocer también su interdependencia, heterogeneidad y el hecho de que
sus centros ya no son Unicos, sino parte de una red de centros muitiples que
en forma creciente se vuelve no centralizada. Tienen que reconocer también
que todo esto es necesario para poder vivir, © mas bien sobrevivir en el
nuevo mundo. Elazar (2001), enfatiza que con este nuevo paradigma se
advierte a un mundo fragmentado en lo politico, pero unificado
econdémicamente, en el que las confederaciones y alianzas pueden
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“armonizar la contradiccion. En un mundo que reconoce a grupos étnicos,
alguno de ellos entrara en conflicto con los Estados en donde habitan o entre
si, de manera que el federalismo ha recibido mas atencion como un medio
para resolver conflictos étnicos en el mundo que ha redescubierto las duras
realidades de la etnicidad y ha perdido su confianza en que ia modernizacion

provocara su desuso.

De acuerdo al criterio de Rainer-Olaff (2000), el federalismo debe

cumplir al menos dos funciones:

1. La separacién y delimitacién del poder por medio de una divisién vertical
de poderes y, simultdneamente, dar proteccidn a las minorias a través de

la autonomia territorial.

2. Cumplir un papel integrador en sociedades heterogéneas. E! federalismo
tiende a conectar un cierto grado de unidad y un cierto grado de

multiplicidad. Su funcion es la de integrar objetivos sociales diversos.

Como se explica, esta situacion se puede representar como un
continuo bipolar entre una meta centripeta dirigida hacia la integracion y la
uniformidad de las condiciones de vida y, otra centrifuga, dirigida a su
autonomia y multiplicidad .Ei federalismo como principio organizativo en el
centro de dos fuerzas. En un extremo, puede haber alianzas como una forma
de coexistencia de varios estados, pero también pueden haber estados
unitarios en el otro (de tipo federal o descentralizados), pasando por las

asociaciones de estados y los estados confederados.

Trejo (2002), comenta que podria caber otra forma, como el estado
unitario centralizado, pero en la actualidad ésta ya no es vigente: todos los
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~estados contienen un cierto grado de descentralizacion. Los ejemplos
clasicos de federalismos son los de Estados Unidos, Canadé y Australia, que
surgieron con los procesos de colonizacién. En 1867, Canada trataba de
delimitarse y protegerse respecto a Estados Unidos, garantizando su
dualismo anglo franco. Seguidamente acota:

El federalismo suizo (1848) tuvo su origen en la autonomia
local y cantonal, es decir, en la multiplicidad cultural; el belga
de 1890 que se origind en la fragmentacién cultural entre
flamencos y valones. Estos son ejemplos del federalismo
COmO pPrincipio organizativo del poder politico territorial, que ha
servido para unificar criterios diversos, es decir, que ha
logrado cohesionar a sociedades con profundas diferencias
culturales y sociales. (p. 84).

En los paises latinoamericanos, cuyas sociedades son heterogéneas,
el federalismo tiene mucho que aportar, sobre todo, por la gran importancia
de la poblacién indigena y las diferencias en el desarrollo econémico de las

distintas regiones, provincias, entidades federativas y municipios.

Sin embargo, Cotler (2000), establece que sélo algunos paises son
federales, entre ellos México, Brasil, Venezuela y Argentina. Es de hacer
notar que el federalismo no sélo tiene o adquiere relevancia en sociedades
heterogéneas. En lo que fue la Republica Federal Alemana, por ejemplo, no
jugaron ningun papel ni la heterogeneidad, ni la proteccién multicultural; era
un pais con homogeneidad cultural y con pocas disparidades econdmicas

que puedan generar conflictos.

Por otra parte, Saldivia (2003), aduce que el conductismo impuso un
enfoque del federalismo desde el cual, son federales todas aquellas

sociedades que por sus diferencias étnicas, religiosas, econdmicas, se hallan
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estructuradas segun territorios geograficos e histéricos (se deja de lado el
enfoque institucional del federalismo). El conductismo no da cuenta de
sociedades tan homogéneas como Australia, la experiencia antes citada de
la ex Republica Federal Alemana (RFA) o de Austria. La definicidn
constitucional e institucional de federalismo establece que se puede hablar
de federalismo cuando en un sistema politico los elementos estructurales de
decision del Estado (ejecutivo, legislativo y judicial, burocracia politica, entre
otros) estan presentes en los dos niveles de gobierno, federal y estatal, y su
existencia esta garantizada por la constituciéon y no puede ser allanada por la

intervencién de algunos de los niveles.

Entre tanto Dieter Nholen, (2000), afirma que el federalismo se define
como una forma de organizacion politica en la cual las funciones y ambitos
de tareas se reparten de tal manera entre los estados miembros y el Estado
central, que cada nivel estatal puede tomar decisiones politicas en varios

ambitos estatales.

Respecto a los modelos de federalismo, Elazar (2001), argumenta que
a partir de los aportes de Montesquieu, se pueden distinguir dos modelos de
federalismo que corresponden a dos interpretaciones de la teoria de la
division de poderes:

Division de poderes. Esta es una interpretacién organica y corporativa, que
destaca el reparto de trabajos y funciones del estado, y se refiere a la

cooperacion y coordinacién entre las instituciones estatales.

Separacion de poderes. Se refiere a la autonomia de las distintas unidades
estatales, y fue la que inspiré la constituciéon de Estados Unidos en el siglo
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XVIII; se conforma de dos componentes principales: el presidencialismo y la

divisién horizontal entre la administracién del congreso y la suprema corte.

La primera interpretacion dio origen al modelo de federalismo
intraestatal construido sobre la separacién funcional de competencias y la
cooperacién de poderes; la segunda, al modelo de federalismo interestatal
construido sobre la separacion de poderes.

El federalismo intraestatal. El ejemplo mas notable de este tipo lo constituyo
la ex Republica Federal Alemana, definida como: Una diferenciacion
funcional segun el tipo de competencia. Una parte considerable de ia tarea
legislativa corresponde al bund, mientras que la tarea administrativa
corresponde al land y al municipio. Una fuerte participacion intraestatal de los
gobiernos de los lander (estados) en la politica federal a través del bundesrat
y en su facultad legislativa. La cooperacion interestatal tanto entre los lander

como entre éstos y el bund.

En Alemania, los lander llevan a cabo las leyes del poder ejecutivo y, a
modo de compensacion, participan en la legislaciéon central. Al igual que en
1870, en 1946 la constitucién previé un consejo federal (a diferencia de
Estados Unidos, donde el senado es electo por la ciudadania), cuyos
miembros son representantes delegados de los gobiernos de los lander; los
votos de cada estado federado sélo pueden emitirse por la totalidad, a favor
0 en contra de una mocidén, o absteniéndose. Desde la reunificacion de
Alemania hay 16 estados federados; los votos de cada uno varian entre tres

y seis, en consideracion de las diferencias de tamanio.

Entre tanto, Rainer-Olaff (2000), considera que la federacién no tiene

una administracién propia ni puede impartir 6rdenes sencillamente a
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subordinados o aprobar entre si su programa politico. La federacion no tiene
que determinar mediante una ley lo que las administraciones de los estados
federados han de ejecutar, debe ser por iniciativa del gobierno y del
parlamento federal, mientras que el consejo federal solo participa. Los
estados mantienen en Bonn representaciones y apoderados y se reunen
permanentemente, ya que todos dependen de todos. Es decir, existe un
federalismo cooperativo basado en el entendimiento de las partes, que oscila
entre un cierto centralismo y la cooperacién en la ejecucion de las tareas e
independencia de los estados. El consejo federal irradia un efecto centralista,
al igual que el parlamento, el gobierno federal y los partidos politicos. Cada
estado debe hacer valer sus intereses (los estados mas ricos deben ayudar a
los otros de menores ingresos). Cabe seflalar que el federalismo aleman
tiene fuertes presiones centralistas, y su origen estd en el proceso de

integracién europeo. El mismo autor enfatiza en que:

Se presenta asi un nuevo federalismo, en el que la estructura
estatal del federalismo aleman se sustituye por elementos de
regionalismo, con todos sus fendmenos culturales vy
econdmicos. Sin embargo, se ha creado una uniformidad en
cuanto a previsién social, el orden econdmico y otros, que
seguira siendo federal. (p. 15).

El federalismo interestatal. Este modelo de federalismo se halla vigente
(aunque con diferencias) en Estados Unidos, Canada y Australia. Esta
construido sobre el principio de divisidon vertical de poder y/o autonomia de
los estados miembros; se basa en: El dualismo de ios elementos
estructurales del Estado. El reparto de las competencias segun areas
politicas coordinadas constitucionalmente y no segun tipos de competencias.
La participacién de los estados miembros en la politica federal a través de la
segunda camara (de senadores), aunque Canada no tanto, segun Saldivia
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(2003), la descripciodn clasica del federalismo norteamericano aparecio por
primera vez en 1787 y 1788, en articulos de James Madison, Alexander
Hamilton y John Jay, lideres del movimiento que sostenia la necesidad de
dar al pais de un fuerte gobierno nacional. Resefia Rainer-Olaff (2000), lo

siguiente:

La forma de federacién ofrecida al pueblo norteamericano era
algo nuevo, tanto en la teoria como en la practica politica. En
la historia no se conocia ningun otro ejemplo de republica
confederada que obligara a los estados miembros por medio
de un poder legislativo comun que pueda imponerse
directamente a los individuos de dichos estados. Se puede
afirmar que el gobierno federal, tal como se le conoce hoy, fue
una invencién de la convenciéon que redactd la constitucion
norteamericana. Alexis de Tocqueville afirma que el esquema
federal establecido en Filadelfia debiera considerarse un
importante descubrimiento de la ciencia politica moderna. El
nuevo federalismo norteamericano. Uno de los topicos mas
frecuentes en los Ultimos tiempos ha sido afirmar que el
sistema federal norteamericano debe cambiar drasticamente.
El cambio de la balanza de poder, producido por el declive del
federalismo dual, se ha interpretado como nuevo federalismo.
Su rasgo mas caracteristico es el crecimiento del poder federal
a través del ejercicio del poder econémico por medio de las
subvenciones que, bajo ciertas condiciones, obliga a los
estados miembros.

No obstante, la expansién de la autoridad federativa ha dado lugar a
otro tipo de "nuevo federalismo”, de tendencia opuesta a la anterior, es decir,
centripeta. Se ha hablado de disminuir la dependencia de los estados
respecto de las ayudas econdmicas federales, o al menos disminuir las
condiciones exigidas para recibirlas. Rainer-Olaff (2000), explica que el
presidente Reagan hizo de la propuesta de un nuevo federalismo, la piedra
angular de su administracién. El 25 de enero de 1983 afirmé que su

propuesta federalista consistia en devolver sus funciones a los estados y las
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entidades locales para que actuen como laboratorio dindmico de cambio en
una sociedad creativa. El autor considera que:

La propuesta de Reagan tiene dos partes : la primera consiste
en entregar a los estados la realizacion de programas que
habian sido acometidos por el gobierno federal, tales como
ayuda familiar y de bonos para la compra de alimentos. La
segunda contempla la sustitucion de las subvenciones
federales denominadas categoricals (sujetas a una serie de
condiciones muy estrictas) por block grants (subvenciones en
bloque), que permiten subvencionar econémicamente a los
estados sin tantas trabas. Durante este siglo el poder federal
americano se ha enfrentado a una desastrosa depresion
econdmica y ha ostentado el liderazgo mundial, el Estado
alerta parece hoy la actitud normal del gobierno federal en el
escenario americano contemporaneo. No obstante, el
federalismo en Estados Unidos se caracteriza actuaimente por
el predominio de la autoridad federal. El sistema social y
econdémico se halla cada vez mas sujeto a regulacién y control
por parte de Washington. La autoridad federal ha
experimentado una considerable expansién basada en el
ejercicio de su poder para exigir impuestos y realizar gastos
que promuevan el bienestar general. La posicion de los
estados se ha debilitado todavia mas por la creciente
dependencia de los gobiernos estatales respecto de las
subvenciones otorgadas por Washington. El desarrollo del
federalismo norteamericano, caracterizado por el incremento
del poder federal, plantea el problema del futuro de los
estados americanos ¢Va continuar esta trayectoria de
expansion del sistema federal y se cambiara la situacién del
sistema federal por una forma unitaria de gobierno? (p. 90).

La existencia de los estados implica a menudo una duplicacién
innecesaria de estructuras y servicios gubernamentales, y aunque se
consideren necesarios 6érganos de gobierno local, éstos podrian organizarse
mejor si el territorio se dividiera por regiones y no por estados que se forman
atendiendo a todo, menos a consideraciones de eficacia gubernamental. Sin

embargo, a pesar de que la trayectoria expansiva del poder federal es muy
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| posible que continte, y sera dificil, en cambio, que liegue a originar la
supresion absoluta de los gobiernos estatales. El mantenimiento de uno de
los estados fuertes aporta al sistema americano una consistencia
democratica que no se daria con un sistema de administracién centralizado y
monolitico. Al considerar el futuro del federalismo americano se debe tener
en cuenta que, para la mayoria de los americanos, los estados son tan parte
del sistema como lo es el gobierno de Washington. Cada estado tiene sus
rasgos particulares, y algunos pueden retroceder a su pasado histérico, del
que se sienten orgullosos. Aunque los estados americanos continden
perdiendo los atributos que poseian en el momento de la fundacion de la
Republica, su persistencia como entidades gubernamentales independientes
parece asegurada, incluso si el poder estatal continuara decreciendo y el

control federal se incrementara.

Los estados americanos conservan una autoridad a la que no podrian
aspirar los 6rganos de gobierno local en Europa. Los estados continuarian
siendo responsables del funcionamiento de la maquina local administrativa y
judicial. Por ultimo, hay que resaltar que en el federalismo interestatal la
divisién de poderes depende también de regulaciones legislativas concretas
a través de la constitucién. En Australia, Estados Unidos y Suiza, las
competencias del estado federal estan enumeradas en sus constituciones.
En Canada existe lo que se denomina federalismo cooperativo. Las
competencias de la federacién y de las provincias se establecen de tal forma
que la competencia residual queda formalmente en poder de la federacidn,
pero en la practica queda en manos de la provincias. La cooperacion entre
los niveles ha sido intensa, sobre todo a partir de la construccién del estado

social y de bienestar,
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La cooperacidon es un fendmeno presente en los dos tipos de
federalismo y es el origen justamente del federalismo cooperativo.
Diferencias sustanciales entre los dos federalismos. En el interestatal la
division de poderes y ios dos niveles del sistema siguen siendo capaces de
funcionar independientemente, y la cooperacion puede ser suspendida por la
duplicidad de elementos estructurales del Estado. En el caso del federalismo
aleman, considerado como cooperativo, el alto grado de estabilidad de su
sistema politico es consecuencia de la homogeneidad social y cultural del
pais. Su cultura politica no se basa en el conflicto, sino en la
proporcionalidad e integracién vertical. Sin embargo, esta cooperacién que
es un fendmeno que esta cobrando fuerza inusitada en todo el mundo, y que
es el origen del federalismo ejecutivo y cooperativo, no representa ninguna
garantia de participacidn politica. Llevada al extremo, la interdependencia
politica (politikverflechtung) caracteristica del federalismo aleman se
distingue por dos caracteristicas: por una parte, permite amortiguar las
consecuencias de los problemas sociales a través de la fragmentacion
institucional, pero, por la otra, lleva a una mayor congestion de la capacidad
innovadora, es decir, a un déficit de participacion y legitimacion. Se
fragmenta la formaciéon pluralista de intereses y no aparecen los

responsables de la toma de decisiones.

Rainer-Olaff (2000), admite que la "revolucién federalista" abolira la
concepcion estatista de la sociedad y habra de dividir y distribuir el poder
procediendo siempre de manera racional y humanitaria. Los objetivos del
federalismo integral, precisan que para alcanzar una auténtica autonomia, es
necesario eliminar el control gubernamental y mantener s6lo uno de caracter
jurisdiccional, como un control de legalidad y no de otro tipo (econdmico,
politico, etcétera). Los casos en los que se puede observar este tipo de
control de legalidad son los de Estados Unidos, Bélgica y Alemania, entre
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otros. La colectividad debe tener el derecho a proclamarse existente, a
autodelimitarse, elaborando sus propios estatutos en los limites de la

constitucién general. Asimismo, el autor resefia que:

El principio de autoorganizacién debe proporcionar la vigencia
de unos estatutos especificos adaptados a las particularidades
y necesidades de las regiones. La regionalizacion es un
proceso encaminado a institucionalizar un pluralismo politico
de base territorial, supone la distribucion, el reparto y la
difusion del poder del Estado por el territorio nacional. En la
regionalizacién, la recuperacién de las libertades perdidas es
recobrar el protagonismo de su propia historia y una
normalizacién de la vida politica de los pueblos. Los procesos
de regionalizacion y autonomia pueden contribuir a garantizar
el derecho de los pueblos al reconocimiento de sus
particularidades culturales e histéricas. Pueden asegurar una
mejor adecuacion de la accién del Estado a las peculiaridades
de los territorios o regiones. (p. 127).

La autonomia y la regionalizacion politica, pueden contribuir al logro
de una mayor eficacia y operatividad al trasladar la toma de decisiones hacia
las regiones. Pero ambos procesos también pueden pervertirse y degenerar
en una reproduccién de los vicios del Estado central, credndose asi un
centralismo regional. Estos procesos no deben originar una duplicaciéon de
funciones ni convertirse en refugio de grupos oligarquicos. Descentralizacion
y autonomia: el problema de la democracia. La comunidad autdonoma, en
tanto que forma maxima de la descentralizacién (politica), es el Estado
mismo, que al democratizarse y distribuir el poder emanando del pueblo
soberano entre sus 6rganos, se ve obligado, por la misma Iégica de la
soberania, a difundir su poder estatal en todo el territorio. La transferencia del
poder politico del Estado centralizado a las comunidades y regiones
auténomas, supone un reforzamiento de la democracia y un debilitamiento

paralelo del poder concentrado, la solucién al problema del subdesarrolio
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| regional y la participacion de los ciudadanos en la direccion y gestion de los
asuntos publicos. Guy Heraud; citado por Diaz Cayero (1999), plantea que el
ciudadano puede tomar un gran numero de decisiones importantes cuando
se trata de un régimen de autonomia, la cual constituye el principal atributo
de todo ser o colectividad, y debe ser reconocida a todos los hombres y
grupos sociales. La autonomia permite que un gran nimero de decisiones se
tomen al nivel mas proximo al hombre, a los grupos de base, a las
comunidades naturales, haciendo posible una mayor participacion vy

responsabilidad.

Se debe entender a la autonomia como una serie de derechos vy
principios. Como se dijo antes, la comunidad debe tener el derecho a
proclamarse existente, autodelimitarse, autodefinirse y autogobernarse con

base en los siguientes derechos:

e Derecho a la autoafirmacion. Que asiste a toda colectividad a
declararse existente y a ser reconocida como tal por otras

colectividades.

e Derecho a la autodefinicion. Que es la capacidad de trazar y fijar

fronteras y limites politicos y geograficos.

e Derecho a la autoorganizaciéon. A dotarse a si mismo de su propia

norma fundamental.

o Derecho a la autogestion. A gobernarse y administrarse libremente
dentro de su propia normatividad.
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Pero la autonomia, vista como forma maxima de la descentralizacién
politica del poder de Estado, a la cual debe aspirar cualquier gobiemo que se
llame democratico, apareceria como una expresion del individualismo y el
reino de la anarquia de un pais. Por eso es necesario sefalar los siguientes

principios:

e Principio de subsidiariedad. La colectividad inferior debe conservar
todas las competencias y poderes que es capaz de ejercer
eficazmente. Todo lo demas se debe transferir al ente superior. Bajo
este principio, la sociedad debe construirse de abajo hacia arriba, y el
poder politico ha de situarse en el nivel en el que surgen los
problemas y donde estan quienes lo sufren y saben como resolverios.

Esto requiere de una adecuacion juridica.

s Principio de participacion o unidad. Las colectividades inferiores se
asocian activamente a la toma de decisiones de la colectividad
superior resultante, es decir, se debe propiciar la participacion de las

colectividades inferiores en la gestion de la colectividad superior.

e Principio de cooperacién. Sin este principio una sociedad de grupos
autébnomaos seria anarquica y atomizada. Autonomia no quiere decir
autarquia e individualismo. Se compiementa con la cooperacién y la
accion coordinada y global: "todos dependemos de todos". Autonomia
no significa soberania, sino libertad limitada por la necesidad que las

personas y comunidades tienen de los demas.

e Principio de garantias. Capaz de organizar y dar viabilidad y

vertebracion a la sociedad federal en su totalidad. La garantia
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jurisdiccional asegura la aplicacién de las normas a cargo de los
tribunales con competencia obligatoria, y la garantia de ejecucién
material asegura la ejecucion de las decisiones de los tribunales

mediante 6rganos, incluso, coercitivos.

Ademas de ello, es conveniente resaltar las ventajas y posibilidades

de la Autonomia y la Regionalizacién:

Ventajas:

1. Se adecua la accion del Estado a las necesidades locales, para que se
recupere la idiosincrasia de cada territorio.

2. Se rechaza la imposicion de formas de organizacidn politica concretas de

unas realidades a otras.

3. A cada comunidad le corresponde una estructura juridica, politica e
institucional propia y singular.

4. Se desmasifica y aligera la funcién legislativa de los parlamentos
nacionales, trastadando a las cdmaras iocales la tarea de crear leyes de

ambito local.
Posibilidades:
La posibilidad de participacién de ciudadanos depende en cierta forma

de un grado de informaciéon y de su capacidad de comprensidén de los

problemas. Si se considera que es a nivel local donde hay participacion plena
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' y que mas alld de ese ambito el interés disminuye, el reconocimiento del
mismo con funciones administrativas y de gobierno aparece como necesario
para la practica de una democracia real. Diaz Cayero (1999), comenta que
en los casos de ltalia y de Francia, se reconoce que a la luz de las reformas
del Estado, hay alguna semejanzas en ambos casos: la permanencia de
estructuras burocraticas centralizadas y el debate sobre la descentralizacion
(que solo para ltalia significo una propuesta de autonomia regional), la
llegada de los socialistas al poder y, por uitimo, la lentitud de las reformas
autondmicas. Afade el autor:

La descentralizacion en ltalia. Al final de los sesenta, la
perspectiva de las fuerzas autonomistas italianas se
resumieron de la siguiente manera: Las regiones para la
planificacion. Las regiones y los poderes locales, para la
participacion ciudadana. Las regiones y los poderes locales
para la formacién del Estado. De la actuacién de las regiones
se esperaba un proceso amplio de democratizacion real, la
ruptura del inmovilismo y el incremento de las autonomias
locales (expectativas politicas). Desde una perspectiva
economica, se esperaba reducir los niveles de pobreza. Veinte
afios mas tarde, el saldo es negativo: Las regiones no ha sido
los enlaces para la reforma del Estado; hay una parélisis de
los aparatos centrales de la burocracia y los partidos politicos.
(p. 104).

Sefala mas adelante, el mismo autor:

El proceso de descentralizaciéon de los partidos tampoco se ha
producido, y siguen controlando desde el centro las
coaliciones de gobierno y las decisiones politicas a nivel
regional. La sociedad civil no ha aumentado su participacion.
L.os ciudadanos tampoco perciben la existencia de un gobierno
regional. La autonomia se ha sacrificado por la politica
financiera del Estado, que decide la totalidad de las
transferencias. La politica nacional general condiciona las
decisiones econdmicas. El rendimiento de algunas regiones
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italianas se ha demostrado por algunas investigaciones que
indican que el funcionamiento de las nuevas instituciones
depende de tres factores: el nivel de desarrollo econdmico, la
mayor estabilidad social y la cultura politica. Estos tres
factores se entrecruzan y refuerzan reciprocamente en unas
regiones, en tanto que en otras hacen falta. Por razones
histéricas, en Italia existen regiones muy estables
politicamente (centro-norte); en ellas la institucién regional ha
dado mejores resultados que en el sur. EI sur es
subdesarrollado y con muchos conflictos inter e intrapartidistas
que obstaculiza la formacién de gobiernos locales estables y
eficientes. (p. 105).

Existe en el caso comentado, una cultura politica clientelista y, por
tanto, ios programas de desarrollo son instrumentos de distribucion clientelar
de recursos, que con el tramite de las regiones pasan de las instituciones
centrales a los grupos de poder y sus clientes. De ahi que las regiones no
tengan posibilidad ni de acumulacién ni de localizacion racional de los
recursos. No hay innovaciéon en las propuestas de la reforma francesa de
1981. Aunque se reconoce un cierto avance, la reforma ha favorecido una
mayor integracién de los componentes territoriales y ha reforzado a algunas
élites locales. La reforma no ha logrado sus objetivos mas claros: favorecer la
participacion ciudadana y simplificar los mecanismos burocraticos. Subsiste
el problema de los 36,000 municipios y de la cooperaciéon intermunicipal
(¢,quién manda, el municipio o el estado/ciudad?). Faltan mecanismos de
control desde abajo: el consejo de vecinos, el referéndum, el plebiscito, entre
otros, de los cuales muchos, han sido implantados en Venezuela a raiz de la
nueva constitucion de 1999. Otros criticos previeron que los alcaldes con
mayores poderes que los prefectos establecerian una suerte de
neocentralismo a costa de los ciudadanos, temas éstos que seran abordados

en los subsiguientes puntos.
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Federalismo y Unitarismo Latinoamericano

El centralismo latinoamericano se puede explicar por la tradicion
colonial, pero también por algunas caracteristicas de sus independencias. El
centralismo fue "causa de la democracia”, pero ha pasado a ser "conspirador
de la democracia”. Cotler (2000), explica que en América Latina se impuso
en medio de luchas civiles, fundado en la necesidad histérica derivada de los
procesos de construccion nacional, de la formacidén de los Estados y de la
consolidacion del poder estatal, de la conquista de los territorios hacia el
interior y de la fijacion de las fronteras hacia el exterior. Y mas aun, la
formacion de los Estados nacionales (incluyendo a México), fue acompariado
de un proceso para restar competencias y atribuciones a los municipios
absorbidos por el poder central. Ademas:

La centralizacién politica jugdé un papel determinante en la
consolidacion de los Estados nacionales, evitando los efectos
perversos de las fuerzas centrifugas de los dos ultimos siglos.
A partir de esta funcién positiva el proceso tiende a buscar
mayores condiciones para la participacion, y es aqui donde se
plantea la necesidad de descentralizar y revitalizar el
federalismo. (p. 33).

Dieter Nholen (2000), argumenta que es en el nivel de la
descentralizacion politica donde se registran los esfuerzos mas importantes
bajo dos formas basicas: la federalizacion y la municipalizaciéon. La
federalizacién se restringe a los sistemas politicos federales: Argentina,
Brasil, y Venezuela (y se agrega, México). En todos los casos se han hecho
esfuerzos por darle vida a la letra de las constituciones. Cabe sefalar que en
el caso de México el discurso federalizador da la impresion de que se trata

de que los estados asuman los costos de la pesada crisis fiscal que padece
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todo el sistema global. En los paises con regimenes federales, la entidad que
recibe las tareas estatales es la region o la entidad federativa; siendo asi, el
Estado centralista o unitario desaparece y los estados miembros pueden
influir a través de los mecanismos institucionales en las decisiones del poder
central.

Sin embargo en la municipalizacién se constata un movimiento
generalizado de valorizacion de la descentralizacién. Aqui, la entidad
receptora es el municipio. Hay la tendencia a darle o devolverle a los
municipios ciertas facultades que le hagan tener una vida autébnoma,
legitimar los procesos para la eleccién de alcaldes y traspasar mas
atribuciones y recursos.

Hay que advertir que descentralizar a nivel municipal no implica un
cambio en la disyuntiva Estado unitario/Estado federal, porque la
municipalizaciéon no toca la estructura de toma de decisiones a nivel central.
Por eso, cuando no se puede federalizar por razones histéricas o culturales
(como seria el caso de muchos paises como Chile y Bolivia), el camino ha
sido la municipalizacién, entregando a los gobiernos locales atribuciones
que antes eran ejercidas centralmente y, por supuesto, los recursos. Como
en los procesos de federalizacién que valoran la descentralizacién como un
proceso, en los estados unitarios o centralistas en los que predomina un
enfoque de municipalizacién, en realidad poco ha avanzado una
descentralizacion  politica, y lo que predomina son esfuerzos
desconcentradores y de descentralizacién administrativa, asi como politicas

de regionalizacion.

Diaz Cayero (1999), opina que no se han logrado los objetivos

econdmicos, sociales, ni de desarrollo politico, es decir, de desconcentracién
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" del poder politico. Ecuador, Colombia, Perd y Chile se encuentran en este
ultimo caso. En los pocos casos de federalismo latinoamericano la
descentralizacion politica no se ha asumido en toda su extension, pero hay
esfuerzos por dotar a los estados y municipios de poder y recursos en un
marco de autonomia de toma de decisiones, sobre todo a partir de los
reclamos democraticos de las comunidades y organizaciones locales. Luego

el autor indica:

En resumen, se puede decir que con la eleccion popular de
alcaldes en Colombia, los municipios, aunque débiles en
Argentina, Venezuela y México, y el sistema municipal de facto
de Bolivia hay, al igual que en resto del mundo una
preocupacidon y necesidad de que los gobiernos locales
asuman las responsabilidades y atribuciones lo mas pronto
posible. El problema es qué modelo de descentralizacion
politica seguir o, si por el contrario, cada cual tendréa que
seguir sus propias pautas.

1.2 Régimen Federal Venezolano.

Para realizar una breve descripcion del federalismo venezolano y de
los poderes publicos, es necesario determinar el nacimiento y formacion de la
Republica, surgida al concluir la época denominada colonial, aquélla en que
el territorio nacional formd parte del Estado espafol. Falcon (1999),
considera que es a partir de la real cédula de Carlos Ill que en 1777
establecio los limites territoriales y politicos de la entidad que, desde 1528,
se habia conocido con el nombre de gobernacion y capitania general de
Venezuela, cuando se puede hablar de Venezuela como entidad politica.

En todas las Constituciones que ha tenido la Republica a partir de

1830, se confirma la formacién territorial que se ha mencionado al exponer,
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'~ tal como lo hizo la Constitucién de 1961, que el territorio nacional es el que
correspondia a la capitania general de Venezuela antes de la transformacion
politica iniciada en 1810, con las modificaciones resultantes de los tratados
celebrados validamente por la Republica. Con esta premisa, se puede decir
que Venezuela, como entidad politica dependiente del Estado espariol, tuvo
existencia desde 1777 hasta el 19 de abril de 1810; pero, desde esta Ultima
fecha, adquiere autonomia no obstante los cambios ocurridos durante la
Guerra de la Independencia hasta lograr su definitiva identidad e
independencia con las batallas de Carabobo (1821) y del lago de Maracaibo
(1823).

Falcon (1999), comenta que los poderes publicos de Venezuela
muestran una marcada evolucidén desde 1810 hasta el presente, incluyendo
el periodo de 1821 a 1830 cuando su territorio se integré con el del antiguo
virreinato de Santa Fe, y posteriormente, con la antigua Audiencia de Quito,
para formar la Republica de Colombia o Gran Colombia, como se le nombra
frecuentemente. Respecto a la independencia, el mismo autor sefala:

Es la Junta Suprema la que ejerce por primera vez el poder
publico en Venezuela. Esta Junta Suprema nace el 19 de abril
de 1810 del seno del Ayuntamiento de Caracas y asume el
poder por la destitucién del gobernador Vicente de Emparan y
Orbe. Constituido el Ayuntamiento en Junta Suprema, (dice el
historiador Caracciolo Parra Pérez) y enriquecido con la
admisién en su seno de varias personas que se dieron por
delegados de clases y corporaciones, declaré que las
provincias de Venezuela asumian su propio gobierno, en
nombre y en representacién de Fernando VII, sin prestar
obediencia al Consejo de Regencia. La Junta Suprema es la
primera expresién del poder publico venezolano no obstante
que ese poder no pudo ejercerio en toda la extension territorial
porque algunas provincias se mantuvieron fieles al Consejo de
Regencia Espafiol. Pero dada la importancia que representa la
Junta Suprema en los albores revolucionarios en 1810, es
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conveniente que se conozca, aunque someramente, su
constitucion y las disposiciones politicas y administrativas que
rigieron hasta la instalacién del Congreso en 1811, (p. 65)

La Junta Suprema se constituyé con 23 personas: 2 alcaldes; un
alférez real; 9 regidores; un sindico procurador; 3 representantes del pueblo;
un representante de los pardos y mulatos; 2 representantes del clero; 4
secretarios: Relaciones Exteriores, Gracia y Justicia, Hacienda, Guerra y
Marina; 2 secretarios con “ejercicio de decretos”; y el ex canciller de la Real
Audiencia, consultor de la Junta. Instald el Tribunal de Apelaciones
compuesto de 5 miembros, y con el modelo de la Real Audiencia, extinguida
ésta por el movimiento revolucionario de abril. Practicadas las elecciones
para diputados conforme a lo decidido por la Junta Suprema, se reune el
primer Congreso venezolano el 2 de marzo de 1811, en Caracas, en la casa
del conde San Javier, para continuar después sus sesiones en la capilla de la

Universidad-Seminario.

En reemplazo de la Junta Suprema que habia cesado en el gjercicio
del poder, el Congreso designd a 3 ciudadanos para ejercer el Poder
Ejecutivo Nacional, los cuales deberian turnarse en la presidencia por lapsos
semanales. Debe recordarse los nombres de estos ciudadanos, pues con
ellos se formd el primer ensayo de gobierno propio que se hubiese visto
hasta entonces en América. Fueron Cristdbal de Mendoza, Juan de Escalona
y Baltasar Padréon, como principaies; y con el caracter de suplentes, Manuel
Moreno de Mendoza, Mauricio Ayala y Andrés Narvarte. Este Poder Ejecutivo
tuvo 3 secretarios de Estado: Guerra y Marina; Gracia y Justicia; Hacienda y
Relaciones Exteriores. Se constituy6é también la Alta Corte de Justicia. La
organizacion del poder publico emanara de la Constitucién Federal de 21 de

diciembre de 1811 que entrara parcialmente en vigencia en marzo de 1812
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(cuado se hace referencia se la constitucidon federal, se habla en

consecuencia del régimen federal venezolano).

Sanabria (2000), explica que por primera vez existe en Venezuela un
gobierno constitucional y se habla de la diputacion de “los Estados Unidos de
Venezuela®, segun la ley que establecié la capital federal en Valencia. Los
poderes publicos fueron el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial;, la
composicion de los Poderes Publicos que, en la Constitucién Federal de
1811, quedan establecidos por primera vez, serd la que adoptarédn, en
general, las sucesivas constituciones venezolanas hasta la de 1999. Habra
en adelante modificaciones sobre eleccién y modalidades en el ejercicio del
poder, pero en sustancia se mantendran aquelios principios que responderan
a la evolucién social y politica del pais. El autor resefia seguidamente:

Los Poderes Publicos establecidos en aquella Constitucion
desapareceran con la caida de la Primera Republica, para
renacer en |la Constitucidon de Angostura en 1813. De 1813 en
adelante el Poder Publico venezolano presentard modalidades
especiales debidas al conflicto bélico. Cuando el general
Simén Bolivar llega a Caracas en agosto de 1813, una vez
realizada la Camparia Admirable, se abre una nueva etapa del
Poder Publico venezolano. El gobierno espafol, que habia
restablecido Domingo de Monteverde a mediados de 1812,
desaparece en Caracas y en otras partes del territorio
nacional. Se inicia entonces la actuaciéon del Libertador y de
otros ciudadanos. En la actuacion publica del Libertador es
necesario contemplar 2 situaciones: el ejercicio del poder con
la creacion coeténea de leyes organicas y el poder vinculado a
la Constituciéon y leyes dictadas por el Poder Legislativo. La
primera de estas situaciones se enmarca en el periodo de
1813 a 1819. Cuando el Libertador llega a Venezuela y da su
proclama en San Antonio del Tachira, viene investido con
facultades de los gobiernos de Cartagena y la Unién. Ejerce el
poder supremo que emana de estas fuentes politicas y de las
circunstancias bélicas. (p. 82).
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Su poder es, en la practica, el de un dictador y su mandato es por
medio de decretos y bandos, en ausencia de leyes. Pero, aun cuando las
exigencias de la guerra tienen prioridad, el Libertador demuestra con hechos
que no aspira al mando absoluto. Francisco Javier Ustariz, por excitacién de
Bolivar, redacta entonces un proyecto de gobierno que éste hace pubilicar, al
mismo tiempo que excita a los demas que pudieran hacerlo a enviar sus
proyectos como lo habia hecho Ustériz, o discutieran el de éste. Ustariz
opinaba por la dictadura, dandole al general en jefe del ejército libertador el
Poder Legislativo y el Ejecutivo; sin otras restricciones que las que
provengan del Congreso General de Nueva Granada, su comitente,
quedando lo gubernativo, econdmico y de policia a cargo de los respectivos
magistrados dependientes del general en Jefe. Igual o semejante proyecto
hizo el licenciado Miguel José Sanz. También expone los siguientes
conceptos sobre el “legalismo” del Libertador a quien podria llamarse con
propiedad “el hombre de las leyes”, denominacion de que gozé siempre el
general Francisco de Paula Santander. Igual apoyo encontré el Libertador en
la Asamblea Popular reunida en Caracas el 2 de enero de 1814, presidida
por Cristébal de Mendoza, quien se mostré entusiasta partidario de la
jefatura suprema de Bolivar y en la cual Domingo Alzuru, insté a que, tanto la
Republica como Bolivar, saliesen de la especie de dependencia que tenian
del Congreso de Nueva Granada sin considerar el orador que, de hecho, asi

venia sucediendo.

En todo caso, con la caida en 1814 de la Segunda Republica, ceso
ese ensayo de poder publico uninominal que se habia originado con el triunfo
de las armas republicanas conducidas por el Libertador en la Campana
Admirable. Después, hasta 1819 con ia reunién del Congreso de Angostura,
habra otros conatos o intentos para reconstruir el poder publico republicano.
Uno de ellos fue el manifiesto de Bolivar al llegar en 1816 a la isla de
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Margarita, en el cual ya declaraba su propésito de convocar un nuevo
Congreso a fin de establecer una forma de gobierno propia de las
circunstancias, y conforme al voto de los pueblos libertados. Los reveses
militares sufridos por el Libertador en 1816 y comienzos de 1817, le
impidieron poner en practica este proyecto, que fue retomado en mayo de
ese ultimo afo por el general Santiago Marifio, el candnigo José Cortés de
Madariaga, el almirante Luis Brion y otros personajes civiles y militares, entre
ellos Francisco Javier Mayz y Francisco Antonio Zea, quienes restauraron
por breve tiempo el régimen federal de 1812 en el Congreso de Cariaco de
efimera duracion.

Entre tanto, Garcia (2001), explica que después de la liberacion de
Guayana, Bolivar perseveraba en su propésito de reorganizar el Poder
Pudblico. Un paso adelante fue el decreto de 30 de octubre de 1817 dictado
en Angostura (hoy Ciudad Bolivar), en la base organizada por el Libertador a
orillas del Orinoco, como centro de operaciones y soporte de la dipiomacia;
como “Jefe Supremo de la Republica de Venezuela y capitdn general de sus
Ejércitos y los de la Nueva Granada, entre otros”, expone la verdadera
situacién que Garcia (2001), cita a continuacion: “Es imposible establecer por
ahora un buen gobierno representativo y una Constitucion eminentemente
liberal, a cuyo objeto se dirigen todos mis esfuerzos y los votos mas

ardientes de mi corazén” (p. 68).

Asimismo, se crea una organizacion provisional, de la cual es pieza
esencial un Consejo de Estado, dividido en 3 secciones, que le asistird en el
ejercicio del mando supremo. Mas tarde, al salir en campafa, deja un
Consejo de Gobierno que administra los asuntos corrientes de la Republica.
Por fin, después de haberlo convocado en 1818, el Libertador inaugura el 15
de febrero de 1819, con un discurso donde expone sus ideas politicas,
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constitucionales y sociales, el Congreso de Angostura, al cual hace entrega
de sus proyectos de Constitucién y Poder Moral.

Se restablece en firme el Poder Publico venezolano con la
Constitucion del 15 de agosto de 1819, sancionada por el Congreso de
Angostura, que mantiene los 3 clasicos poderes: Legislativo, Ejecutivo y
Judicial. El Poder Legislativo se compone de 2 Camaras: Representantes y
del Senado; los senadores, con caracter vitalicio y los representantes, con
periodos de 4 afos, elegidos por votacién directa. Los senadores serian
elegidos, en ese momento inicial, por el Congreso. El Poder Ejecutivo fue
unipersonal con la denominacién de presidente de la Republica de
Venezuela; el Poder Judicial, depositado en una Corte Suprema de Justicia y
en los demas tribunales establecidos o que se establecieren en el territorio

de la Republica.

Falcén (1999), admite que ésta carta constitucional tuvo muy breve
vigencia, pues, al ser fundada en diciembre de 1819 la Republica de
Colombia (la Gran Colombia), se estipuld que el nuevo Congreso, que se iba
a celebrar en 1821, seria Constituyente. Este, reunido en Cucuta, dicté la
Constitucidén de 1821, la cual tuvo vigencia en toda la Republica hasta 1827-
1828. Durante esos afos, Venezuela, como departamento de la nueva
Republica, tendria sus propias autoridades, pero dependientes del gobierno
central de Bogota. Fue republicana la Constitucién de 1821 y establecid 3
poderes: el Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial.

El mismo autor determina que:

El territorio se divididé en departamentos, cuyo mando politico
ejercia en cada uno de ellos un intendente. El Poder
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Legislativo se compuso de 2 camaras, la del Senado y la de
Representantes; unos y otros elegidos popularmente; los
primeros por 8 aflos y los segundos por 4. El Poder Ejecutivo
estaba a cargo de un presidente por un periodo de 4 anos,
pudiéndose reelegir por una vez; de un vicepresidente que lo
subrogaba; de un Consejo de Gobierno compuesto por los
secretarios de Estado y un miembro de la Alta Corte de
Justicia. E! Poder Judicial residia en la Alta Corte de Justicia.
La Constitucién autorizaba al Ejecutivo, en casos de
emergencia, para declararse en uso de facultades
extraordinarias. La razén principal para introducir esto era que
la Republica aun estaba ocupada en parte por fuerzas
espafiolas. Una vez disuelta [a Gran Colombia en 1830, se
reinicia fa autonomia venezolana y la nacién emprende su
evolucién constitucional hasta nuestros dias. Poderes Publicos
republicanos 1830-1899. (p. 127).

Realizada la separacion de Venezuela, se sanciona la Constitucion el
22 de septiembre de 1830 por el Congreso Constituyente que se reunio en
Valencia. Le puso el cumplase el dia 24 el general José Antonio Paez,
elegido presidente de la Republica. Los Poderes Publicos, segun el texto de
esta Constitucidén, fueron los siguientes: se mantuvo la clasica divisiéon
tripartita en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. EI Congreso adopté el sistema
bicameral, o sea 2 camaras: Representantes y Senadores. Tanto los
representantes como los senadores eran elegidos por 4 afos, aunque el
Senado habia de renovarse por mitad cada 2 afios. Esta Constitucion, en la
forma indicada para los Poderes Publicos, establecié el sistema centro-
federal. (subrayado) de la investigadora.

El Poder Ejecutivo estaba representado por el presidente y el
vicepresidente quienes eran elegidos por las dos terceras partes de los
votos. De no lograrse la votacién, el Congreso elegia entre los candidatos
con mayor numero de votos. El Congreso, para esta eleccién, necesitaba las

dos terceras partes de los miembros presentes. El Poder Judicial estaba
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representado por la Corte Suprema, compuesta de un presidente, 3 vocales y
un fiscal. La Constitucién de 1830 estuvo vigente durante 27 afos, hasta su
derogatoria por la Constitucion de 1857. Cuatro presidentes de la Republica
ejercieron su mandato en ese lapso. Ellos fueron: José Antonio Paez, José
Maria Vargas, Carlos Soublette y José Tadeo Monagas. Durante el periodo
de este ultimo, se sanciona la Constitucion de 18 de abril de 1857, cuyo
objeto principal fue prolongar el pericdo presidencial, al extenderio a 6 afios y
dar la facultad al Congreso de elegir para el préximo periodo al presidente y
al vicepresidente de la Republica.

Sanabria (2000), aduce que habiendo renunciado José Tadeo
Monagas el 15 de marzo de 1858 como consecuencia de la Revolucion de
Marzo encabezada por Julian Castro, se pone nuevamente en vigor la
Constitucién de 1830, cuyas caracteristicas ya se han enunciado. El 31 de
diciembre de 1858, entra en vigor la Constitucién sancionada por la
Convencion de Valencia. Esta mantiene la tradicional division de los poderes
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial y agrega el Poder Municipal. Los 3
primeros no variaran en el futuro, sdlo mostraran modalidades emanadas del
personalismo. Hasta la Constitucion de 1864, se mantuvo el centralismo
acentuado por la dictadura del general Paez durante un lapso (1861-1863) de

la Guerra Federal.

Aquella Constitucidn establece, a partir de 1864, la Federacién
Venezolana. Las 20 provincias en que se dividia politicamente el territorio
nacional, se declaran estados independientes y se unen para formar una
nacién libre y soberana con el nombre de Estados Unidos de Venezuela:
Poder Legislativo con 2 Camaras; Poder Ejecutivo unipersonal con el nombre
de presidente de los Estados Unidos de Venezuela; Poder Judicial en la Alta
Corte Federal.
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El Poder Publico en las siguientes Constituciones, las de 1874 y 1881,
estd fundamentado en la ideologia federal, tema del presente Capitulo. En la
de 1881, se crea el Consejo de Estado y la Corte de Casacidn, como tribunal
de los estados que, junto con la Alta Corte Federal, representaban el Poder
Judicial. Desde un punto de vista formal, todas las Constituciones
venezolanas han mantenido una estructura similar en cuanto a la institucién
de los poderes publicos; pero en la practica, sélo han sido la expresidon de
una autocracia dentro de un continuismo constitucional, en particular, las

sancionadas a partir de 1874.

Tales Constituciones han mantenido los poderes publicos dentro de
los clasicos criterios filoséficos, estableciendo las funciones propias de los 3
Poderes Nacionales y reglamentando el Poder Municipal. No hay que olvidar
que las Constituciones de ideologia federal han dado normas sobre el poder
publico de los estados, normas que se han mantenido con variaciones y
tendencias al centralismo pero conservando la estructura federal. En 1879,
un Congreso de Plenipotenciarios compuesto por los presidentes de los
estados, declard vigente la Constitucién de 1874 y con el régimen de ésta, se
llegd hasta el 8 de abril de 1881, fecha en que queda sancionada una nueva
Constitucién.

En esta nueva constitucion, hay una modalidad que merece
destacarse por tratarse del sub-tema investigado: la del Consejo Federal, el
cual tiene la atribucion de elegir al presidente de la Republica, eleccion que
debe recaer en algin miembro del propioc Consejo. Se instituye asi una
especie de Poder Ejecutivo colegiado en cuanto el presidente de la
Republica comparte sus atribuciones con el Consejo Federal. Con las
Constituciones de 1891 y 1893, se cierra el ciclo politico del siglo XIX en lo

que atafle a la formacidn y organizacién de los Poderes Publicos de
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Venezuela. Predominara el sistema federal que se prolonga hasta el
presente, aungue con varias modificaciones.

En las Constituciones antes mencionadas no se expresé en forma
exacta y categorica la division del Poder Publico en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial. Segun lo explica Brewer-Carias (1996): La Constitucion de 1864 no
utilizé la denominaciéon de Poderes, sino que se refirid a la Legislatura
Nacional, al Ejecutivo Nacional y a la Alta Corte Federal en virtud de la
organizacién federal que se establecié. Igual férmula utilizaron los textos
fundamentales de 1874 y 1881. En la Constitucion de 1891 se sustituyo la
expresion Ejecutivo Nacional por Poder General de la Federaciéon, y en la
Constitucién de 1893 se distinguid el Congreso de los Estados Unidos de
Venezuela, el Ejecutivo Nacional que se ejercia por el Presidente en unién de
los Ministros que eran sus 6rganos, y el Poder Judicial de la Nacion. A partir
de la Constitucién de 1901 se retomé la divisién tripartita del Poder en Poder
Legislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial, pero incluyendo en el ejercicio
del Poder Ejecutivo a los Ministros como 6rganos del Presidente.

Asimismo, Fonseca (2000), considera que desde 1901 hasta 1935, las
Constituciones venezolanas se refieren a los 3 clasicos y tradicionales
Poderes Publicos, los cuales desde el punto de vista formal son semejantes.
Solo tienen modificaciones y modalidades en cuanto al ejercicio del poder.
En 1904, se reducen los 20 estados que, nuevamente, se habian establecido
mediante acuerdo presidencial de 1899, a 13; el presidente de la Republicay

2 vicepresidentes constituyen el Poder Ejecutivo. El mismo autor recalca:

La Corte Federal y la Corte de Casacion forman un solo
organismo con el nombre de Corte Federal y de Casacion. En
la Constitucion de 1909, el Ejecutivo Nacional se forma con el
Consejo de Gobierno, el presidente de la Republica y los
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ministros. La Constitucién de 1914 y el Estatuto Constitucional
Provisorio crean 2 presidentes: uno provisional y otro elegido.
El Consejo de Gobierno fue sustituido por el comandante en
jefe del Ejércite Nacional y conjuntamente con éste, ejerceria
las atribuciones constitucionales el presidente de la Republica.
(p. 127).

En las Constituciones de 1922, 1925, 1928, 1929 y 1931, se
establecen modalidades para el ejercicio del Poder Ejecutivo de acuerdo con
las necesidades del régimen del general Juan Vicente Gomez. A partir de
1922, se crean 2 vicepresidencias de la Republica; en 1925, se reduce a una
sola y en 1929, definitivamente se elimina y el presidente de la Republica es
a la vez comandante en jefe del Ejército Nacional. A la muerte del general
Juan Vicente Gémez, el Congreso Nacional elige al general Eleazar Lépez
Contreras presidente de los Estados Unidos de Venezuela y sanciona una
nueva Constitucion el 16 de julio de 1936. Es la primera Constitucion
programéatica que establece las bases del Estado moderno en Venezuela. El
Poder Ejecutivo crea la institucionalidad que se prolongara hasta el presente;
tendra el Ejecutivo nuevos érganos con la creacién de los ministerios de

Sanidad y Asistencia Social, del Trabajo y de Comunicaciones.

La Constitucion sancionada en 1945 tendra igual régimen politico que
la de 1936, pero, por primera vez, estableceréd el derecho de sufragio para la
mujer en las Elecciones municipales. El 18 de octubre de 1945 se rompe el
hilo constitucional. Se constituye entonces un Poder Ejecutivo plural que se
denomind Junta Revolucionaria de Gobierno. Una Asamblea Constituyente
sanciona la Constitucion de 1947 que inicia un periodo democratico que
desaparecera con el golpe de Estado de 1948. Volvera un Ejecutivo plural
con una Junta Militar de Gobiémo. En 1953, es sancionada una nueva
Constitucion y se inicia un régimen militar. Eliminado este régimen en 1958,

el Poder Ejecutivo queda representado en una Junta de Gobierno. Bajo la
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vigencia de la Constitucidn de 1953, se llama al pueblo a elecciones. Vuelve
el Poder Ejecutivo unipersonal y la Corte Federal y la Corte de Casacion,
quedan unidas con el nombre de Corte Suprema de Justicia. En 1961, se
sanciona la Constitucion centralista con ribetes federales. ElI Estado
venezolano, representado por la “Republica”, es federal, no por esencia, sino
en los términos de la Constitucion; pero ésta, en su contenido, es
esencialmente centralista y elimina la declaracién liminar de que la Republica
es un Estado Federal: ni los estados de la Union son auténomos, ni el Poder

Federal tiene limitaciones por la autonomia de aquellos.

La anterior afirmacion, que surge del texto mismo de la Constitucion
reforzada por la practica politica durante su vigencia, ha sido modificada por
la Ley que establece la forma de eleccién y remocion de los gobernadores de
los estados con cuyo sistema el federalismo empieza a instituirse al adquirir
los estados su autonomia, aungue no absoluta, mientras tengan solamente 2
poderes, propios y autbnomos, el Ejecutivo y el Legislativo, porque el Judicial
continla siendo de la competencia nacional, desde el punto de vista
administrativo. Anteriormente, bajo el régimen de otras Constituciones,
posiblemente hasta la de 1945 se conocidé el sistema centro-federal,
mediante el cual los estados elegian sus 3 poderes y las Asambleas
Legislativas podian delegar sus facuitades, para la eleccidn del presidente
del estado en el presidente de la Republica, quien en ejercicio de esta
delegacion, nombraba y removia a los mencionados altos funcionarios

ejecutivos de los estados, hoy denominados gobernadores.

Brewer-Carias (1996), refiere que desde 1864, con el triunfo de la
federacion, siempre fue el régimen federal el adoptado en las Constituciones
subsiguientes, hasta la de 1945 que centralizd el Poder Judicial, y otorgé al
presidente de la Republica la facultad de nombrar y remover a los
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‘ gobernadores de |os estados, prerrogativa ésta que quedé eliminada con la
promulgacién de la Ley que establece la eleccion universal y secreta de los
mencionados funcionarios, y actualmente establecida e la Constituciéon de la

Republica Bolivariana de Venezuela (1999).

Actualmente, la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela
(1999), consagra el régimen federal en los siguientes articulos:

Articulo 4. La Republica Bolivariana de Venezuela es un
Estado federal descentralizado en los términos consagrados
por esta Constitucién, y se rige por los principios de integridad
territorial, cooperacion, solidaridad, concurrencia y
corresponsabilidad.

Articulo 6. El gobierno de la Republica Bolivariana de
Venezuela y de las entidades politicas que la componen es y
sera siempre democratico, participativo, electivo,
descentralizado, alternativo, responsable, pluralista y de
mandatos revocables.

Para finalizar, es conveniente recalcar que el federalismo puede
definirse como una forma de organizar el poder politico y de estructurar al
Estado, distinguible de otras formas como es el modelo del Estado unitario,
precisamente, el contraste entre uno y otro modelo permitira elaborar un
primer marco para definir a los sistemas federales. Planteado en términos
generales, mientras el federalismo contiene en su organizacién politica y
administrativa por o menos dos niveles u 6rdenes de gobierno, cada cual
con una distribucién determinada de atribuciones y de responsabilidades
publicas, ademas de una independencia politica reciproca, el Estado unitario
condensa el poder politico en una sola organizacién institucional. La
diferencia esencial entre ambos modelos es, entonces, la estructura dual del

federalismo, en donde cada una de las partes conserva una capacidad
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propia de reproduccién politica (independencia) y atribuciones que tienen
una delimitacion territorial.

La forma comun de este formato dual es la presencia de un gobierno
general (denominado nacional o federal) y, por otro lado, determinado
numero de gobiernos de unidades subnacionales (usualmente estados o
republicas, ademas de los Landers en Alemania o los cantones suizos), cada
uno con determinadas capacidades politicas que en todo momento evitan

vinculos de subordinacién o de dominacién reciprocos.

El federalismo se define asi por una estructura dual de organizacién
del poder de un Estado, en cuyo caso lo fundamental es la naturaleza politica
de las relaciones que se establecen entre cada una de las partes (niveles u
ordenes de gobierno), caracterizadas por su independencia, no
subordinacién o, dicho en los términos juridicos mas usados, por la
permanencia de su soberania. Su esencia es la estructura institucional dual y
la autonomia politica que conservan las partes, esto es, la capacidad para
decidirse a si mismas, lo que en el argot coloquial, algunos autores lo definen

como: "autogobierno mas gobierno compartido”.

Es importante insistir en el acotamiento y restricciones a los que
queda sujeto desde un inicio el Estado federal, lo cual se instrumenta por
partida doble: por la division de poderes, que a su vez incluye el
bicameralismo del Legislativo (unicameralismo en el caso venezolano), pero
especialmente por el poder de los estados federados, 10 que constituye el
rasgo distintivo de este sistema de gobiermo. En un modelo federal, el
acotamiento del gobierno nacional por los estados es una forma adicional de

equilibrio del poder politico; o mejor dicho, es un instrumento mas para la
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distribucion del poder. Se anade asi una rueda mas, mucho mas pesada, a la

tradicional division de poderes.

E! federalismo resulta, desde esta perspectiva, una forma de
organizacién del poder politico cuya mision es distribuirlo; o dicho de otra
manera, cuya mision es evitar su concentracion. El cambio no es menor: con
el surgimiento de Estados Unidos y de su versién del federalismo se suscité
una profunda reforma de las ideas politicas y del ejercicio del poder.

Por otro lado, entre las innovaciones conceptuales y politicas ligadas a
la formacion de Estados Federales se encuentra la redefinicidn def concepto
de soberania, que de haber sido concebida hasta entonces como una
atribucion de los Estados, fue trasladada como atributo de los ciudadanos,
del pueblo. Para la historia de las ideas politicas el giro es significativo, dada
la concepcién dominante que definia a la soberania como un poder
indivisible y ademas como una atribucion ligada a la esencia del Estado.
Desde esta concepcion vigente entonces en Europa, nominaimente era
imposible la formacién de un Estado que supusiera una '"cesién' de

soberania a otros estados y que, ademas, fragmentara el poder politico.

E! federalismo resuelve este conflicto conceptual al hacer radicar la
soberania en el pueblo y al determinar éste la organizacion del Estado y de
sus poderes. Precisamente, una innovacion mas del concepto de soberania,
de profundas repercusiones politicas, es que juridicamente establece una
relacién de subordinacién de! Estado a los ciudadanos (soberanos en cuanto
pueblo), lo cual hace evolucionar a la propia idea de democracia y a sus
expresiones constitucionales.
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Al radicar la soberania en el pueblo, tanto en Ia forma que asuma el
Estado como en cada uno de sus poderes, éstos adquieren un contenido
asignado, explicitamente dado y, por consecuencia, un contenido acotado. A
diferencia del Estado absolutista, por ejemplo, en donde éste es el poseedor
de la soberania y los limites del Estado podian definirse por si mismos, lo
cual permitia que sus poderes fueran tan amplios como su propia voluntad.
De este contraste se puede apreciar la trascendencia politica de "invertir" los
términos en la relacion entre el pueblo y el Estado, mediante la soberania
popular. En el caso de Estados Unidos, la redefinicion de la soberania no
solamente permitié la viabilidad conceptual y politica de federalismo, sino
que en general impactd en la concepcién del Estado moderno como Estado
limitado en sus poderes, abriendo por esta via una nueva etapa en la historia
del Estado y del poder politico.

En cuanto al modelo de organizacion del poder politico, el federalismo
encuentra su asiento en determinados conceptos y, para ser mas precisos,
en determinados contenidos de estos conceptos, como son los casos de la
soberania, la democracia, el poder politico, el Estado, el Estado de derecho,
la pluralidad y la igualdad.

Podra identificarse asi el tipo de relaciones politicas que son
coherentes con un modelo federal, en especial con la democracia, de la cual
se haréd una primera revision que posteriormente se ampliard en otros

aspectos de la investigacién.

La idea general de la cual parte la investigadora, es que el
federalismo, como cualquier otra manera de organizacion del Estado en una
nacion, construye a su alrededor un cuadro de conceptos politicos que
forman parte de su propia definicién y que socialmente tienden a traducirse
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en valores de la cuitura. Por este motivo, la revisién conceptual que se hace
de las conexiones conceptuales del federalismo puede comprenderse, al
mismo tiempo, como un recuento de los valores politicos que se reivindican
en una sociedad federal. No se trata, por supuesto, de que en toda sociedad
federal concreta, en todo momento y en todas sus practicas sociales se

reflejen estos valores.

Se hace esta referencia a conexiones del modelo que en el plano de
las ideas se expresan como relaciones conceptuales, mientras que en el
plano de la realidad social unicamente pueden describirse como tendencias,
si bien fundamentales. Si el cuadro de valores esenciales no se cumple en la
practica del modelo federal, se cimbran sus cimientos, se agota su vigencia.

1.3 Consejo Federal de Gobierno.

Este érgano publico destinado al desarrollo y crecimiento del pais,
esta regulado por la Ley Organica del Consejo Federal de Gobierno, el cual,
como lo expresa el articulo 1° indica que tiene por objeto regular la
organizacion y funcionamiento del Consejo Federal de Gobierno; desarroliar
los principios y establecer las bases que rigen los procesos para el desarrollo
territorial equilibrado, asi como la planificacién y coordinacion de los
procesos de descentralizacion y transferencia de competencias y servicios

del Poder Nacional a los estados y municipios.

Dicha Ley, permite, entre otras cosas, no sélo cumplir un precepto
constitucional, sino ademas, da cuerpo y vida a uno de los érganos
constitucionales del Poder Publico que ha resultado de la ingenieria del
Poder Constituyente, dentro del propdsito de construccién del Estado federal
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~ descentralizado previsto en el articulo 4 ° de la Constitucién de la Republica
Bolivariana de Venezuela.

La discusion sobre federalismo ha signado la historia de Venezuela
desde su nacimiento como Republica libre, independiente y soberana. De
hecho, dentro de la primera carta magna se denominé "Constitucion Federal
para los Estados de Venezuela”.

La Constitucién aprobada por el pueblo de Venezuela el 15 de
diciembre de 1999, al definir el Estado como federal descentralizado, regido
por los principios de integridad territorial, cooperacion, solidaridad,
concurrencia, corresponsabilidad, coordinacién, interdependencia vy
subsidiariedad, creé el Consejo Federal de Gobierno como 6érgano
encargado de la planificacién y coordinacién de politicas y acciones para el
desarrollo del proceso de descentralizacion y transferencia de competencias
del Poder Nacional a los Estados y Municipios, asi como para promover el

proceso de desarrollo territorial equilibrado.

Dicha integracién de este 6rgano observa la concatenacion de los tres
niveles ejecutivos del Poder Publico territorial y de la sociedad organizada,
en |la construccion del Estado Federal prefigurado en el texto constitucional, y
cuyos fines esenciales son la defensa y el desarrolio de la persona y el
respeto a su dignidad, el ejercicio democratico de la voluntad popular, la
construccion de una sociedad justa y amante de la paz, la promocién de la
prosperidad y bienestar del pueblo y la garantia del cumplimiento de los

principios, derechos y deberes ciudadanos.

Como ya se explicd, el Consejo Federal de Gobierno es una figura

novedosa y juridicamente es un érgano constitucional del Poder Publico cuya
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integracion y mision evidencian su compleja naturaleza, al que la Ley ha
dotado de autonomia organica, funcional, financiera, administrativa y de

gestion, a fin de hacer posible el cumplimiento eficaz y eficiente de su misién.

El Consejo Federal de Gobierno, como 6rgano interterritorial, es el
escenario por excelencia de los tres niveles en que se distribuye el Poder
Publico territorialmente, para discutir sobre las distintas materias territoriales,
las areas de inversion, los criterios de reparto y el monto de los recursos del
Fondo de Compensacion Interterritorial, todo lo cual revela la naturaleza de

organo ejecutivo y deliberante que tiene este Consejo.

Finalmente, el Consejo Federal de Gobierno ha sido concebido,
también, como érgano de participacién social, tal como se desprende de la
Constitucidén, al incorporar en su seno la representacién de la sociedad
organizada. En este sentido, en el federalismo venezolano la participacién de
los ciudadanos cumple un doble rol, como beneficiarios de las politicas del

Estado y como activos protagonistas en la construccién del mismo.

El Consejo Federal de Gobierno cuenta con dos o6rganos
fundamentales para llevar a cabo el cumplimiento de su misidén, uno de esos
organos es el Pleno, concebido como instancia para la deliberacién y
aprobacioén de las materias que exige el Gobierno,; este érgano se reunira de
forma ordinaria, por lo menos dos veces al afio. La Secretaria es el 6rgano
administrativo y esta conformada con igual numero de representantes por
cada uno de los tres niveles politicos territoriales que lo integran. En su
misién se destaca la organizacién de las sesiones del Pieno, asi como la
coordinacion, seguimiento, evaluacién y control de la ejecucién de los
acuerdos de éste y demas decisiones, que esta Ley, otras leyes y sus
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reglamentos establezcan; su periodicidad de sus reuniones a un reglamento
interno.

Iguaimente, debera tener una Direccién Ejecutiva, la Oficina de
Asistencia Técnica y la Oficina de Administracion Financiera las cuales

deberan ser reguladas por el Reglamento Interno de Funcionamiento.

Constitucionalmente los integrantes del Consejo Federal de Gobierno
representan a los niveles politico territoriales municipal, estadal y nacional. A
esta representacion de los poderes publicos territoriales, constitucionalmente
se ha incorporado la representacidn de la sociedad organizada. La
presidencia de! Consejo Federal de Gobierno, por mandato constitucional, es
gjercida por el Vicepresidente Ejecutivo o la Vicepresidenta Ejecutiva. Lo
relativo a la participacién de la sociedad organizada se ha establecido que el
numero de representantes sera de diez (10), uno de los cuales representara
a los pueblos y comunidades indigenas. Esta representacion de los pueblos
y comunidades indigenas, serd escogida atendiendo a su organizacion
social, politica y econdmica; a sus culturas, usos y costumbres. Los
representantes de la sociedad civil organizada seran designados de acuerdo
al procedimiento establecido en esta Ley.

E! Consejo Federal de Gobierno reune a actores fundamentales del
proceso de construccidn del federalismo cooperativo venezolano, en un
escenario donde se activa un juego de discusiones y negociaciones que,
asumido responsablemente por los actores, abre inmensas posibilidades
para el desarrollo sustentable y equilibrado del pais. Ninguna representacion
predomina sobre otra, pese a su diferencia numérica. El quérum para las
deliberaciones y para las decisiones obliga a negociaciones y acuerdos. La

ausencia de alguna de las representaciones no impide, cumplidos los
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requisitos legales correspondientes, que el Consejo Federal de Gobierno

ejerza las competencias que le han sido asignadas.

2. Centralizacion

2.1 El Centralismo.

Se denomina asi al régimen cuando los 6rganos se agrupan
colocandose unos respecto a otros en una situacion de dependencia tal que
entre todos ellos existe un vinculo que, partiendo del érgano situado en el
mas alto grado de ese orden , los vaya ligando hasta el 6rgano de infima
categoria, a través de diversos grados en los que existen ciertas facultades.
La relacion juridica que liga a los diversos érganos colocados en la situacién
que se acaba de describir, constituye lo que se denomina relacién de

jerarquia.

Conrado (2000), explica que mediante dicha relacién se explica como
seé mantiene la unidad del poder administrativo, a pesar de ia diversidad de
los o6rganos que lo forman, pero ademas, la relacion de jerarquia consiste en
una relacion de dependencia que implica ciertos poderes de los drganos
superiores sobre los inferiores, en cada grado de la jerarquia, hasta el
Presidente de la Republica, que es el jefe jerarquico superior de la
administracién publica federal.

En Venezuela, aunque el régimen es federal y descentralizado,
existen aspectos centralizados que presumen o constituye la forma principal

de la organizacion administrativa. Su estudio viene a ser el de la
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organizacion del Poder Ejecutivo, en cuyas manos se concentra

principalmente la mayor parte de la funcion administrativa.

El Presidente tiene, segun la Constitucién, un doble caracter: de
argano politico y de 6rgano administrativo. Su caracter de 6rgano politico
deriva de la relacién directa e inmediata que guarda con el Estado y con los
otros érganos representativos del mismo Estado. Dentro de la esfera que le
sefala la ley, su voluntad constituye la voluntad del Estado.

Salgado (2001), parte del criterio segun el cual como autoridad
administrativa, el Presidente de la Republica constituye el jefe de la
administracién publica, es decir, ocupa el lugar mas aito de la jerarquia
administrativa, concentrando en sus manos los poderes de decisién, de

mando y jerdrquico necesarios para mantener la unidad en la administracion.

Pero ademas, un Estado centralizado se caracteriza por presentar una
economia centralizada, es decir, el sistema econdémico en el que la
produccion y la distribucion de la riqueza de un pais estan dirigidas,
fundamentaimente, por el gobierno. Estos sistemas no tienen un grado de
control por parte del Estado tan elevado como en las economias de muchos
paises comunistas (o0 de los paises autoritarios), puesto que se permite que
las empresas funcionen independientemente, y también esta reconocida la
posesion privada de propiedades y de negocios. Conrado (2000), explica que
ejemplos de economias planificadas son la Alemania nazi, Gran Bretafa
durante la I} Guerra Mundial, Francia desde 1945 hasta finales de la década
de 1970, y la India desde su independencia hasta el inicio de las reformas
econdmicas a principios de la década de 1990. El mismo autor considera lo
siguiente:
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La nacionalizacién, los subsidios, las politicas de rentas y de
precios, asi como otras medidas encaminadas a eliminar la
competencia, caracterizan las economias planificadas.
Recientemente las economias planificadas han perdido
adeptos. Se citan los casos de Francia y la India para
ejemplificar los efectos adversos sobre la productividad y el
desarrollo econémico. Actuaimente, los disefiadores de la
politica econdmica prefieren las economias de libre mercado.

En todo caso, debe entenderse al centralismo como la concentracion
de poder en los altos niveles del gobierno, a cuya cabeza se encuentra, en el

caso venezolano, el Presidente de la Republica.

3. Desconcentracion.

3.1 La Desconcentracion.

La centralizacién y la desconcentracién responden a la misma nocion
de organizacion administrativa centralizada. La Desconcentracion esta dentro
del cuadro de la centralizacion, que sélo se distingue por la forma periférica

en que desarrolla sus funciones.

Salgado (2001), acota que los érganos desconcentrados son parte de
la centralizacién administrativa cuyas atribuciones o competencia la ejercen
en forma regional, fuera del centro geografico en que tiene su sede el poder
central supremo. Luego pueden desconcentrarse las administraciones

estadales y municipales.

Es entonces, la desconcentracion, la forma juridico - administrativa en

que la administracién centralizada con organismos o dependencias propias,
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presta servicios o desarrolla acciones en distintas regiones del territorio del

pais.

Su objeto es doble: acercar la prestacion de servicios en el lugar o
domicilio del usuario, con economia para éste, y descongestionar al poder

central.

Para el jurista espafol, De Ila Vallina Velarde (2000), la
desconcentracion es "aquel principio juridico de organizacion administrativa
en virtud del cual se confiere con caracter exclusivo una determinada
competencia a uno de los érganos encuadrados dentro de la jerarquia
administrativa, pero sin ocupar la cuspide de la misma".

3.2 Desconcentracion (vs) Descentralizacion.

Se distingue la descentralizacién de la desconcentracion, ya que ésta
consiste en atribuir facuitades de decision a algunos érganos de la
administracién que, a pesar de recibir tales facultades, siguen sometidos a
los poderes jerarquicos de los superiores. La descentralizacién y la
desconcentracién son formas juridicas en que se organiza la administraciéon y
en las dos el poder central transmite parte de sus funciones a determinados

érganos u organismos.

Existe la diferencia esencial en que los érganos de la primera estan
fuera de la relacién jerarquica del poder central y los organismos de la
segunda estan sujetos al poder jerarquico. Los organismos descentralizados
tienen personalidad juridica y patrimonio propios, los 6rganos
desconcentrados carecen de los dos. No existe diferencia por cuanto a las
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funciones que pueden desarrollar, pero para el derecho es mejor mecanismo
el descentralizado a fin de prestar ciertos servicios publicos o para llevar a

cabo empresas productoras de bienes.

En 1985 se crea la Comision Presidencial para la Reforma del Estado
(COPRE), al disefiar los lineamientos para la reforma del Estado, el eje
fundamental de sus propuestas es la descentralizacion, la cual esta
acompanfnada de la necesaria modernizacion y reforma del gobierno central.

Quintero (2001), explica que la COPRE en aquel momento se
proponia proceder a la elecciéon de los gobernadores de estado, asi como
también a la elaboracién de los instrumentos legales para iniciar la
transferencia de competencias nacionales a los estados y municipios, con

fundamento en la Constitucion.

En las proposiciones de la COPRE, se pone el énfasis en la creacion
de una nueva autonomia, la de los estados, que hasta ese momento
funcionaban como apéndices del gobierno central, con una pérdida creciente
de importancia politica y administrativa, en sustitucibn de la politica
parcialmente fallida de la regionalizacion administrativa. Esta politica, que se
inicia en 1969 con el Reglamento de Regionalizacion Administrativa,
auspiciaba la inclusion de los estados dentro de unos ambitos superiores, las
regiones, que servirian de instancia de coordinaciéon de las entidades
federales entre si y con el poder central, y también como niveles optimos
para la planificacién regional.

La regionalizacion es un aspecto y una manifestacidon muy importante
de la autonomia, instaurada en el primer gobierno del Dr. Caldera y hoy en
extincién a partir de la descentralizacién administrativa de 1999. Los estados
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~ deben transformarse y reorganizarse con el fin de garantizar la mas amplia
autonomia a los diferentes grupos que viven en el pais. El camino del
federalismo es largo y tiene que recorrer muchas etapas; la regionalizacién y
la autonomia son factores clave para la organizacion y transformacion de las
colectividades territoriales. De ahi que el federalismo sbélo pueda ser
auténtico y revolucionario cuando sus estructuras politicas y sociales

cambien totalmente.

Quintero (2001), considera que la regionalizacién nunca llegd a
encarnarse en instituciones juridicas, politicas y econémicas, pero contribuy6
a formar cuadros técnicos importantes en las corporaciones regionales y en
otros entes especializados en el desarrollo regional, muchos de los cuales
eran anteriores a la politica de regionalizacion administrativa. La posposicién
del inicio de la conformacion de un sistema politico - administrativo
descentralizado se fundament6 en las amenazas a la democracia incipiente
en el momento de la promulgacién de la Constitucion de 1961, y a la
ausencia de capacidades en estados y municipios para asumir las
competencias que podian serles transferidas o devueltas, segun el caso. Tal
proceso debia cumplirse paulatinamente, en el momento en que el nivel
cultural y civico de la poblacién lo permitiera y, entretanto, las competencias
debian ser manejadas por el poder nacional.

La aprobacion de la Ley sobre Eleccidén y Remocion de Gobernadores
de Estado (13/04/89) y de Reforma Parcial de la Ley Organica de Régimen
Municipal (15/06/89), que condujeron a la eleccién de alcaldes y
gobernadores en diciembre de 1989, en actos previos a la aprobacion del
instrumento juridico que normaria el proceso descentralizador (la Ley
Organica de Descentralizacién, Delimitacion y Transferencia de

Competencias del Poder Publico), el 28/12/89, sugiere, como han afirmado
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varios autores, que antes que una operacion técnica dirigida a introducir
nuevos modos de gerencia de la cosa publica, la descentralizacién fue
inicialmente impulsada como un hecho fundamentalmente politico, orientado
a resolver los problemas de gobernabilidad mediante la redistribucion del

poder.

Algunos rasgos de la LOD dan sustento a esta hipétesis. La
transferencia de recursos mas importante que contempla esta ley es el
aumento del Situado Constitucional; una transferencia de recursos
incondicionada, que no obliga a los estados a prestar un minimo de servicios
o emprender cierto tipo o categoria de obras publicas. La ley tampoco
establece plazos para la transferencia de competencias, siendo como es un
hecho declarado progresivo, ni se delimitan ciertamente las competencias
(Rachadell, 1990).

Se esta en presencia de un federalismo negociado por convenios, en
el cual los elementos sustantivos del proceso deben marchar
armoniosamente con el firme compromiso de los responsables de los

distintos niveles del poder publico.

Brewer Carias (1985) afirma que "Esta forma de federalismo
coordinado, compartido o cooperativo que da origen a relaciones
intergubernamentales dindmicas, es quizas hoy el signo mas caracteristico
de las Federaciones contemporanea luego de haber sufrido el proceso
centralizador que les es comun. En la consolidacion de este sistema de
cooperacion es quizas donde esta la clave para la nueva descentralizacion
que se esta tratando de lograr en las Federaciones, y asi lograrse el
equilibrio deseado entre las fuerzas centrifugas y centripetas en la
organizacién del Estado". Posteriormente, al comentar la LOD, agrega:
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"Estamos ante una descentralizacion negociada, que sin lugar a dudas,
tendrd que enfrentar muchos obstéculos, y que tendré de por si muchas
limitaciones".

4. Descentralizacion

Gabino Fraga (1992), define la descentralizacion en los términos
siguientes: "Al lado del régimen de centralizacién existe otra forma de
organizacidn administrativa: la descentralizacion, la cual consiste en confiar
la realizacion de algunas actividades administrativas a 6rganos que guardan
con la administracion central una relacién que no es la de jerarquia" y
concluye: "el Unico caracter que se puede sefalar como fundamental del
régimen de descentralizacién es el de que los funcionarios y empleados que
lo integran gozan de una autonomia organica y no estan sujetos a los
poderes jerarquicos”. (P. 53).

Asi, aparece una diferencia fundamental entre la descentralizacién y la
centralizacién administrativa, ya que en esta ultima todos los 6rganos que la
integran estan ligados por la relacidon jerarquica que implica una serie de
poderes superiores respecto de los actos y de los titulares de los érganos

inferiores.

Jiménez (2000), considera que la descentralizacién administrativa se
distingue de la descentralizacion politica que se opera en el régimen federal,
porque mientras que la primera se realiza exclusivamente en el ambito del
Poder Ejecutivo, la segunda impfica una independencia de los poderes

estatales frente a los poderes federales. El autor, ademas determina que:
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Ademas, en tanto que la descentralizacién administrativa es
creada por el poder central, en la descentralizacion federal los
estados miembros son los que crean al Estado federal,
participan en la formacion de la voluntad de éste y su
competencia no es derivada, como es la de los 6rganos
administrativos descentralizados, sino que, por el contrario es
originaria en el sentido que las facultades son atribuidas
expresamente al Estado federal se entienden reservadas a los
Estados miembros. (p. 69).

Para el diccionario de 1Ila Lengua Espafola, la palabra
descentralizacién significa accion y efecto de descentralizar y esta ultima:
"Transferir a diversas corporaciones u oficios parte de la autoridad que antes
gjercia el gobierno supremo del Estado".

Mientras tanto, para el derecho administrativo es una forma juridica en
que se organiza la administracién publica, mediante la creacién de entes
publicos por el legislador, dotados de personalidad juridica y patrimonio
propios, y responsables de una actividad especifica de interés publico. A
través de esta forma de organizacién y accion administrativas, que es la
descentralizacion administrativa, se atienden fundamentalmente servicios

publicos especificos.

Por su parte, Andrés Serra Rojas (2000), explica que descentralizar no
es independizar, sino solamente dejar o atenuar la jerarquia administrativa,

conservando el poder central limitadas facultades de vigilancia y control.

La autonomia de los dérganos descentralizados presupone no estar
sujetos a la administracién central, esto es, no estar sujetos a las decisiones
jerarquicas de ésta. Dotar de personalidad juridica y patrimonio propio, a los
entes descentralizados es una forma de asegurar en parte esa autonomia,
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pero falta su autonomia econémica consistente en la libre disposicion de los
bienes que forman su patrimonio propio y en la aprobacién y ejecucion que
hagan de su presupuesto sin injerencia de ninguna autoridad central.

La descentralizacién, a criterio de Barboza (2001), ha adoptado tres

modalidades diferentes, que son:

Descentralizacién por reqgién

Consiste en el establecimiento de una organizacion administrativa
destinada a manejar los intereses colectivos que correspondan a la poblacién
radicada en una determinada circunscripciéon territorial. Esta modalidad de
la descentralizacién se adapta de una manera mas efectiva a las
aspiraciones democraticas, y ademas, desde el punto de vista de la
administracion, significa la posibilidad de una gestién mas eficaz de los
servidores publicos, y por lo mismo, una realizacion mas adecuada de las
atribuciones que al Estado corresponden. Los organismo descentralizados
por region son aquellos que atienden y satisfacen las necesidades publicas

de una regién, como es el municipio.

Descentralizacién por servicio

El Estado tiene encomendada la satisfaccion de necesidades de orden
general, que requiere procedimientos técnicos sélo al alcance de
funcionarios que tengan una preparacion especial. La forma de conseguir
ese proposito es dar independencia al servicio y constituirie un patrimonio
que sirva de base a su economia. Los organismos descentralizados por
servicio son aquellos que prestan determinados servicios publicos (Aguas de
Meérida, Instituto Auténomo Hospital Universitario de los Andes, entre otros).
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Descentralizacidon por colaboracién

Constituye una modalidad particular del ejercicio de la funcion
administrativa con caracteres especificos que la separan notablemente de
los otros dos tipos anteriores de descentralizacion. La descentralizacién por
colaboracién se origina cuando el Estado adquiere mayor ingerencia en la
vida privada y cuando, como consecuencia, se le presentan problemas para
cuya resolucion se requiere una preparacion técnica de que carecen los
funcionarios politicos y los empleados administrativos de carrera. Para tal
evento, se impone o autoriza a organizaciones privadas su colaboracion,
haciéndolas participar en el ejercicio de la funcién administrativa. De esta
manera, la descentralizacién por colaboracién es una de las formas del

ejercicio privado de las funciones publicas.

En estos tres tipos de descentralizacién no hay caracteres idénticos y
uniformes, pues a diferencia de la centralizacién, aquel régimen constituye
una tendencia de alcances muy variables. Sin embargo, y reconociendo
todos los matices que pueden revestir los organismos descentralizados, ia

doctrina ha tratado de fijar algun caracter esencial comun para todos ellos.

Asi pues, el Unico caracter que se puede sefialar como fundamental
del régimen de descentralizacion es el de que los funcionarios y empleados
que lo integran gozan de una autonomia organica y no estan sujetos a los
poderes jerarquicos caracteristicos del régimen centralizado en el que las
autoridades superiores tienen determinadas facultades con relacién a las

personas y a los actos de los empleados inferiores.

Con relacidén al tema, debe irreversiblemente aplicarse mecanismo de

control y supervisibn que aseguren el desarrolio del proceso
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descentralizador, como ejemplo, se expone el caso colombiano, el cual,
segun Neira (1999):

Para supervisar y evaluar todo este proceso, el gobierno
(colombiano), habia creado la Consejeria para la Modernizacion
del Estado. Segun informes remitidos a ésta conserjeria, al
finalizar la administracibn Gaviria, de 125 entidades
involucradas en el proceso, setenta por ciento (70%) reportaron
resultados satisfactorios y cuarenta y dos por ciento (42%)
habian logrado mejorar la atencién a los usuarios. (p. 144).

En otro orden de ideas, Cérdova (2004), explica que la
descentralizacion es fenémeno de complejidad politica, no soélo por las
interrelaciones que se derivan desde lo interno del fendmeno, sino también
por su impacto, lo cual impone un analisis muitivariable que colabore a la
superacion de los enfoques tedricos que han dominade el debate y las
propuestas. Una de las limitaciones para el estudio de la descentralizacion la
encontramos en el conocimiento tedrico a través del cual se ha intentado
explicar dicho proceso. El abordaje teérico de la descentralizacion ha
privilegiado el interés en o juridico y normativo- organizacional-institucional
por encimas de enfoques tedricos mas integrativos, en los cuales aspectos
relacionados con la estructuracion de mecanismos socio - politicos son de
vital importancia para comprender un fendmeno cuya estructura toca
directamente las formas de organizacion y valores de la sociedad. Son muy
difundidos los enfoques que intentan , de forma limitada a nuestro juicio,
explicar el problema desde la mera elucubracion extraidas de las
concepciones gerenciales modernas, estrechamente comprometidas con los
procesos de reestructuracion econdémica y con limitaciones para lograr
explicaciones integrales que den cuenta de la amalgama de variables
entretejidas en el plano de la sociedad.
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Cérdova (2004), explica que es asi como se considera que un
esfuerzo por comprender plenamente la descentralizaciéon debe ser abordado
como un fenémeno de orden politico, mas alla de la pretendida y falsa
dicotomia politica - administracion. En este sentido seguimos a Vilas cuando
senala: "L.a reforma del estado debe enfocarse e interpretarse ante todo en
su sentido politico méas profundo; vale decir, en lo que ella comporta de
efecto y resultado de los cambios en las relaciones de poder entre actores
sociales y econémicos, tanto a nivel domeéstico como regional e internacional.
Cambios en los grupos que se expresan en el estado y sus politicas y, que

encuentran en aquel y en éstas medios objetivos” (Vilas, 1997, p. 150).

Para ello se proponen tres ejes mediante los cuales se puede explicar
el fenébmeno. Estos ejes son las relaciones de la descentralizacion con la
economia, lo cual pasa por los procesos de privatizacién y sus diversas
formas, su relacién con la democracia y el establecimiento de mecanismos o
canales para la realizacidén del poder y una ultima relacién representada por
la eficiencia, que se explicaria mediante la incorporacién del instrumental
gerencia y la creacion de una institucionalidad que permita que dicho modelo

de gerencia publica pueda funcionar.



