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I. La democracia y la descentralizacion del
poder

La eleccién y funcionamiento de una Asamblea
Constituyente en democracia y en paz, como
sucedio en Venezuela en 1999, y sin que se hubiese
producido una ruptura factica del orden
constitucional y politico como siempre habia
ocurrido en el pasado, en nuestro criterio,
planteaba a la Asamblea lo que consideramos era
su principal y gran objetivo en materia de reforma
politica, que no podia ser otro que el perfec-
cionamiento de la democracia mediante el
reforzamiento de la descentralizacion politica®.
La democracia, como régimen politico, se pudo
implantar en Venezuela a partir de 1958, después
del primer intento en los afios cuarenta, gracias al
sistema politico del Estado Centralizado de Partidos
que se disefid, y que atribuy6 a los partidos
politicos el monopolio de la representatividad y

* Ponencia para las VI Jornadas sobre federalismo, descentralizacién y municipio. Centro
Iberoamericano de Estudios Provinciales y Locales, Mérida-Venezuela, del 9 al 10 de noviembre
de 2000.



B Allan Brewer-Carias

de la participacion politica. En las primeras décadas del periodo, es
decir, en los afios sesenta y setenta, el sistema, sin duda, permitio la
democratizacion del pais que, para esos afios, era el de menor
tradicion democréatica en América Latina. Ese solo hecho comenzo a
plantear nuevas exigencias de democratizacion, es decir, exigencias
de mas representatividad (no s6lo de los partidos) y de mas
participacion (no sélo a través de los partidos) que el sistema no fue
capaz de satisfacer, entre otros aspectos, por la incomprension del
liderazgo partidista durante las dos ultimas décadas, de introducir
las reformas necesarias que pudieran permitir la evolucion del
sistema.

Ello condujo a la crisis terminal del sistema politico de Estado
Centralizado de Partidos y de sus principales actores, los partidos
politicos, que hemos presenciado en los Ultimos afios, lo que condujo
a la necesidad de convocar una Asamblea Nacional Constituyente?,

Ahora bien, perfeccionar la democracia, hacerla mas
representativa 'y mas participativa, exigia transformar radicalmente
el sistema de Estado Centralizado de Partidos y trastocarlo por un Estado
Descentrali-zado y Participativo. Ello, por supuesto, incidia en lamédula
de cualquier Constitucion, que es la organizacion territorial del Poder
Yy, en nuestro caso, en el reforzamiento del Federalismo y del
Municipalismo.

Lo que era claro es que para hacer la democracia mas
participativa, no bastaba incorporar al sistema politico mecanismos
de democracia directa (referendos, iniciativas populares, audiencias
publicas), sino que, por sobre todo, era necesario acercar el poder al
ciudadano, de manera que este pudiera efectivamente participar. Ello
implicaba y exige, ante todo, distribuir el Poder Publico en el
territorio, es decir, descentralizarlo y ponerlo tan cerca del ciudadano
como fuera posible, para que pueda participar en la conduccién de
los asuntos publicos. Lamentablemente, la Constitucion de 1999 no
atendid estos requerimientos y en cuanto a la forma federal del
Estado, significé, en realidad, un retroceso.
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Il. Las exigencias de reforma politica en el proceso
constituyente de 1999

1. Participacion y Poder Local

En efecto, la participacién es y ha sido posible en las sociedades
democraticas por la cercania del poder al ciudadano, y ello sélo se
logra a nivel local.

Debe tenerse presente, por ejemplo, que en Francia existen 36.400
comunas (Municipios), con un promedio de 1.593 habitantes por
Municipio. En Suiza, pais 10 veces mas pequefio que Francia, existen
3.019 Municipios, con un promedio de 2.319 habitantes por
Municipio. En Espafia existen 8.097 Municipios, con un promedio
de 4.817 habitantes por Municipio. En Alemania, con una poblacion,
el doble que la de Espafia, y un territorio algo menor, existen 16.098
Municipios, con un promedio de 5.094 habitantes por Municipio. En
Canada, existen 5.000 Municipios con un promedio de 6.000
habitantes por Municipio, y en los EE.UU., con una poblacién 9 veces
mayor que la de Canada y un territorio relativamente igual, existen
39.000 Municipios con un promedio de 6.744 habitantes por
Municipio. Esto es lo que nos muestran las sociedades democraticas
contemporaneas.

La situacidn en nuestros paises de Ameérica Latina es distinta:
por ejemplo, en Colombia solo existen 1.033 Municipios, con un
promedio de 35.818 habitantes por Municipio; en Brasil, con una
poblacién 5 veces mayor que la de Colombia, hay 5.000 Municipios,
con un promedio de 31.800 habitantes por Municipio. En Argentina
existen 600 Municipios, con un promedio de 58.333 habitantes por
Municipio; y en Venezuela sélo existen 332 Municipios, con un
promedio de 66.667 habitantes por Municipio, entre los mayores
promedios del mundo democratico.

Asi, en contraste con las sociedades democraticas del mundo
desarrollado, en nuestros paises el Municipio esta tan alejado del
ciudadano que no hace posible ni real la participacion politica, que
es lo normal en aquellas.
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Por tanto, la reforma politica en Venezuela, para hacer de la
democracia una forma de vida cotidiana, efectivamente participativa,
teniay tiene que apuntar hacia la municipalizacion del pais, haciendo
del Municipio, como lo dice la Constitucion de 1999, “la unidad
politica primaria de la organizacién nacional” (art. 168).

Sin embargo, todavia esta por disefiarse un Nuevo Munici-
palismo que supere el uniformismo legislativo actual, que hace
inaplicable el esquema organizativo municipal, excesivamente
burocratizado y disefiado para grandes aglomeraciones urbanas,
a las pequefias comunidades y centros poblados que estan avidas
de participacion y que no la encuentran. Con tal propésito,
obligatoriamente, en el futuro, deben disefarse diferentes
regimenes municipales para la organizacion, gobierno y
administracion de los Municipios, atendiendo a las condiciones
de poblacion, desarrollo econémico, capacidad para generar
ingresos fiscales propios, situacién geogréafica, elementos
histéricos y culturales y otros factores relevantes, que refleje la
organizacién democratica diferenciada y responda a la naturaleza
propia de la vida local. Ello estaba previsto en la Constitucién de
1961 como una potestad del legislador (art. 27); ahora, en la
Constitucion de 1999, se ha establecido como una obligacion
impuesta constitucionalmente al legislador (art. 169), cuyo
cumplimiento no puede eludirse.

2. La democracia y los niveles intermedios de descentralizacion

Pero distribuir el Poder Publico a nivel local y disefiar un Nuevo
Municipalismo como instrumento politico para la participacion
democratica, exige, por supuesto, organizar los niveles intermedios
del Poder Publico en el territorio, pues de lo contrario, la reforma
conduciria a mas centralizacion del Poder, por la imposibilidad de
descentralizar ciertas competencias hacia el pequefio ambito
municipal. Por ello, en todas las sociedades democraticas
contemporaneas, paralelamente al desarrollo del municipalismo y
del gobierno local, se han organizado niveles de Poder Publico
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descentralizados, de caracter intermedio en el territorio, ubicados
entre el Poder Central (Nacional) y el Poder Local (Municipal).

A ello, precisamente, responde la forma federal del Estado y
también, precisamente por ello, por ejemplo, Alemania, Suiza,
Canada y los EE.UU. son Estados Federales; y asimismo,
precisamente por ello, los otros Estados democraticos, antiguamente
Estados Unitarios, se han organizado territorialmente como Estados
Regionales, creandose regiones politicas con autoridades electas
(Consejos Regionales) como sucede en lItalia y Francia o
Comunidades Autbnomas como en Esparia. A ello también responde
la ltima de las grandes reformas politicas democraticas europeas,
como la que estd ocurriendo en el Reino Unido, tradicionalmente
montado sobre un gobierno local fuerte y extendido, con la
devolucidn a los antiguos reinos de autonomias territoriales, lo que
se ha reflejado en la eleccion de los Parlamentos en Escocia y Gales.

La descentralizacion politica en dos niveles, por tanto, es la forma
adecuada para organizar el Poder Publico en sociedades
demaocraticas, con un nivel intermedio autbnomo y con autoridades
locales extendidas en todo el territorio. Por ello, en el mundo
occidental no existen democracias gque no tengan un esquema
territorial de descentralizacién del Poder Publico. Puede decirse que
no existen ni han existido jamas autocracias descentralizadas, por lo
gue la descentralizacion es un fenoOmeno propio de la
democratizacién y una condicién de sobrevivencia y perfec-
cionamiento de las democracias.

Venezuela no deberia escapar a este fendmeno. Después de 40
afos de democracia, para que ésta pueda sobrevivir como régimen
politico, la organizacion descentralizada del Estado es ineludible, y
para ello no necesitamos inventar o trasplantar instituciones
constitucionales de otros paises. Nuestra historia ha estado
condicionada tanto por el federalismo como por el municipalismo,
aun cuando nunca realizados en democracia efectiva. Esas
instituciones nos pertenecen por historia y por derecho propio, por
lo que lo que teniamos que hacer en el momento constituyente de
redefinicion del Estado para la democracia, era perfeccionar dichos
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esquemas de distribucidn vertical del Poder Publico y de
organizacion del Estado.

Lo que quedaclaro es que a pesar de la crisis terminal del sistema
politico de Estado Centralizado de Partidos, y del proceso constituyente
de 1999, puede decirse que aln tenemos demaocracia, precisamente
gracias a las reformas politicas descentralizadoras que rapida e
incoherentemente se comenzaron a desarrollar desde 1989, y que
son las que debieron profundizarse.

Ello debid constituir el punto medular de la nueva Constitucién
pues, en definitiva, una Constitucién es un pacto para la organizacion
del Poder y del Estado. Sin embargo, la Constitucion de 1999,
lamentablemente no atendio estos requerimientos.

3. El Nuevo Federalismo

Como se dijo, la forma federal del Estado venezolano nos ha
acompafiado durante toda nuestra historia constitucional, desde 1811
hasta nuestros dias, ain cuando no se haya actualizado como
instrumento para la participacion democratica.

Sin embargo, en el proceso constituyente de 1999 era cuando
debia hacerse de la Federacion el instrumento para la Revolucién
Democratica que necesitaba el pais, para lo cual el Poder Publico
tenia que ser efectivamente descentralizado territorialmente, de
manera que se organizara en los tres niveles territoriales: Nacional,
Estadal y Municipal, en forma compartida. Ello planteaba las
siguientes exigencias que en nuestro criterio, debieron haber
condicionado la redaccion del nuevo texto constitucional.

A. La distribucion territorial de las competencias publicas

En primer lugar, se planteaba la necesidad de establecer una efectiva
y clara distribucion de competencias estatales entre la Republica
(Poder Nacional), los Estados (Poder Estadal) y los Municipios (Poder
Municipal), de manera de revertir la tendencia histérica de los ultimos
150 afos, de reduccion y vaciamiento de las competencias de los
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Estados y, por tanto, asignar competencias exclusivas tanto a la
Republica, alos Estados y a los Municipios, acordes con las realidades
contemporaneas.

Una de las formas de fortalecer al Poder Nacional era y es
deslastrar a la RepuUblica de competencias que bien y mas
eficientemente se pueden cumplir a nivel estadal, al cual también
debian ir competencias que histéricamente se habian atribuido a los
Municipios, las cuales, si estos debian multiplicarse con regimenes
diferenciados, mas cerca del ciudadano y de las comunidades, debian
ubicarse en el nivel intermedio de la descentralizacién del poder.
Sin embargo, en esta materia muy poco se varié del régimen
constitucional de 1961, salvo para centralizar mas competencias a
nivel nacional.

B. La descentralizacion progresiva de competencias

Ademas de las competencias exclusivas de cada nivel territorial,
debian precisarse las competencias concurrentes entre los diversos
niveles territoriales, y dado que las mismas, en las ultimas décadas,
habian sido progresivamente nacionalizadas (asumidas por el Poder
Nacional), debia definirse la politica de descentralizacion territorial
de las mismas, en forma progresiva, afirmandose dicha politicacomo
una politica nacional. En este aspecto, debe tenerse en cuenta que es
el Poder Nacional el que se descentraliza, por lo que la misma debe
ser una politica nacional, como incluso ahora se la define en el articulo
158 de la Constitucion de 1999.

C. La distribucion territorial del poder tributario y el régimen de
financiamiento de las Entidades Territoriales

Entre las materias altamente centralizadas durante los Gltimos 100
anos, ha estado la materia tributaria, la cual fue progresivamente
asumida por el Poder Nacional y asignada en gran parte, en forma
marginal y deformada, en los ultimos afios, al nivel municipal.
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Una piezaesencial en la organizacion territorial del Poder Publico
y del Estado, tenia que ser la racional y eficiente distribucion del
poder tributario, de manera que se ubicasen en la Republica los
tributos realmente nacionales (Impuesto sobre la Renta, IVA,
impuestos a los hidrocarburos y a la mineria), y se distribuyeran
territorialmente otros tributos, por ejemplo, los especificos al
consumo Yy sobretasas a los tributos nacionales, en los Estados;
perfeccionando la asignacién de tributos a los Municipios, de nuevo,
conforme al régimen diferenciado de la organizacion municipal que
debe establecerse. En esta materia, sin embargo, nada se avanzé
constitucionalmentey, al contrario, se produjo mayor centralizaciéon
tributaria a nivel nacional.

En todo caso, es claro que la distribucion territorial del Poder
Tributario nunca puede tener como norte formar autarquias
territoriales. No existe en el mundo, organizacion territorial del Poder
Publico que no tenga mecanismos alternos de financiacion a las
entidades territoriales con fondos nacionales. Por ello, la figura del
Situado Constitucional, que adquiri6 originalidad constitucional en
Venezuela en forma definitiva a partir de la Constitucion de 1925, y
gue ha inspirado reformas constitucionales recientes en otros paises
(Colombia, por ejemplo), tenia que mantenerse como un porcentaje
de los ingresos tributarios nacionales para ser distribuido entre los
Estados y a traves de éstos, entre los Municipios, como sucedio
efectivamente en la Constitucién de 1999.

La sobrevivencia del Situado Constitucional, por supuesto, no
podia significar el abandono a otras fuentes de financiamiento
complementarias y compensatorias que se han venido desarrollando,
pero vinculadas a la politica de descentralizacién de competencias
publicas, como el Fondo Intergubernamental para la Descentra-
lizacién (FIDES) en su concepcion original (1993) y las Asignaciones
Econdmicas Especiales, reformuladas. La Constitucién de 1999, en
todo caso, previo nuevos y diversos fondos para el financiamiento
de las entidades territoriales, pero desligados de la politica de
transferencia de competencias.
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D. La organizacion separada del Poder Publico estadal

Vigorizar el nivel intermedio de Poder en el territorio, con nuevas
competencias y poder tributario, exigia organizar el Poder Publico
Estadal conforme al principio de la separacién de poderes. Por ello,
el Poder Ejecutivo (Gobernadores) tenia que continuar separado del
Poder Legislativo (las antiguas Asambleas Legislativas denominadas
en la Constitucion de 1999 como Consejos Legislativos Estadales) e,
incluso, del Poder Judicial, cuya descentralizacion también debia ser
parte de la reforma politica.

En particular, a pesar de los proyectos en contra, el érgano
legislativo estadal debia y tenia que existir, siendo esencial la
prevision de su composicion democratica. En las ultimas décadas,
ciertamente que las Asambleas Legislativas fueron el reducto del
activismo partidista local, pero basicamente porque el sistema
electoral para la eleccion de los Diputados fue disefiado para que los
partidos fuesen los que tuviesen representacién, que era lo que debia
cambiarse de raiz. Debi6 haberse disefiado una democracia regional
mas representativa, para lo cual estimamos que los diputados a las
Asambleas debian ser electos uninominalmente, en circunscripciones
uninominales que debian preverse en el territorio de cada Estado,
tantas como diputados fueran a elegirse. Asi podia lograrse que los
Consejos Legislativos Estadales fueran entidades representativas de
todos los confines territoriales de cada Estado, y que cada Diputado
respondiera a los electores de la circunscripcion donde se los eligiera,
gue debia abarcar varios Municipios. Ello, sin embargo, no se adopt6
en la Constitucién de 1999, y més bien se limit6 la autonomia de los
Estados al preverse que una ley nacional debe regular la organizacion
y funcionamiento de los Consejos Legislativos de los Estados (art. 162).

E. Las nuevas relaciones intergubernamentales y la solucién de conflictos
entre los Poderes

Una efectiva distribucién del Poder Publico entre el nivel nacional y
el nivel estadal, imponia nuevas formas de relaciones politicas de
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caracter intergubernamental, fundamentadas en la autonomia
politica de las entidades territoriales cuyas autoridades, por supuesto,
tenian que seguir siendo electas democraticamente.

Debia actualizarse, por tanto, el principio constitucional de que
“los Estados son entidades autbnomas e iguales en lo politico” como
lo deciael articulo 16 de la Constitucion de 1961, y lo repite el articulo
159 de la Constitucion de 1999; lo que excluye cualquier tipo de tutela
y control politico del Poder Nacional sobre los Estados.

Las nuevas relaciones intergubernamentales, en todo caso,
requerian de nuevos 6rganos del Poder, entre ellos, el Consejo Federal
de Gobierno creado en la Constitucion de 1999, que paralelamente
al Consejo de Ministros, puede permitir la coparticipacion efectivay
no tutelada Poder Nacional-Poder Estadal en la conduccion y disefio
de las politicas publicas.

Ademas, debia tenerse en cuenta que el fortalecimiento de los
poderes territoriales, originaria conflictos entre poderes, lo cual es
natural y normal en una Federacion o en cualquier esquema de
descentralizacion politica del Poder Pablico, que debian encontrar
canales expeditos de solucién. En los EE.UU., por ejemplo, ha
sido la Corte Suprema, como juez constitucional, la institucién
que ha ido moldeando el Federalismo, y lo mismo ha
correspondido, en la Republica Federal Alemana, al Tribunal
Constitucional Federal, y al Tribunal Constitucional en el Estado
espafiol de Autonomias.

En consecuencia, la institucionalizacién de una Sala
Constitucional en el Tribunal Supremo de Justicia, creada por la
Constitucion de 1999, es una pieza esencial del Nuevo Federalismo
venezolano, para la solucion expedita de los conflictos.

F. La necesidad de conservar el Senado y el régimen bicameral del Congreso
El establecimiento de la forma de Estado Federal con efectiva
descentralizacién politica, como sucede en todos los paises
desarrollados y descentralizados del mundo, exigia que se conservara

la estructura del érgano legislativo nacional con dos Camaras, una
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de las cuales (normalmente, el Senado) fuera el instrumento de
participacion politica igualitaria de las entidades territoriales en la
definicion de las politicas nacionales. Con voto igual en una Camara
Federal es que puede hablar de igualdad de los Estados.

Por ello, estimamos que resultaba necesario e indispensable, en
la nueva Constitucién y como consecuencia de la reafirmacion de la
forma federal del Estado, la conservacién del Senado y del
bicameralismo, de manera que la forma de eleccién, tanto de
Diputados como de Senadores, debia reflejar la representaciéon
territorial necesaria. Sin embargo, en un contrasentido federal, el
Senado quedé eliminado en la Constitucion de 1991, organizandose
una Asamblea Nacional Unicameral.

4. El nuevo Municipalismo

Como antes se sefialo, la pieza esencial para hacer de la democracia
un régimen mas representativo y mas participativo, es decir, una
forma de vida cotidiana del ciudadano, es acercando el poder a las
comunidades. Solo se puede participar efectivamente en los asuntos
publicos en una democracia a nivel local, y ello se logra ubicando
el gobierno local cerca del ciudadano. Para ello hay que reafirmar
el concepto socio-politico del Municipio como la unidad primaria
y auténoma para el ejercicio de la democracia y la participacion
politica.

A.La necesaria superacion del uniformismo municipal

Paraello, como se dijo, resultaba esencial la prevision de la necesaria
diferenciacién organizativa del régimen municipal, de manera que
las grandes concentraciones urbanas tuvieran un régimen adecuado
con lavida urbana, pero que también se pudiera organizar el régimen
y gobierno local en los pequefios centros poblados y en las areas
rurales.

A veces se pasa por alto que nuestro pais, territorialmente
hablando, y a pesar de que el grueso de la poblacion esté concentrada
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en centros urbanos, tiene una vocacion rural, que ha sido totalmente
olvidada por los legisladores desde Caracas al organizar la vida local.

So6lo diferenciando los regimenes de organizacion municipal,
superando el nocivo y burocratizado uniformismo organizativo
actual (disefiado para los grandes Municipios urbanos) es que puede
pensarse en multiplicar el nUmero de entidades locales municipales.
Por ello, no tenia sentido la constitucionalizacidon de las divisiones
territoriales que pudieran tener los Municipios, como Parroquias. A
pesar de que esto ultimo quedd en la Constitucién de 1999, sin
embargo, se estableci6 el principio de la diferenciacién de regimenes
municipales, como antes se dijo.

B. La organizacion politica del Municipio

Establecida la diferenciacion de los diferentes regimenes para la
organizacion, gobierno y administracion de los Municipios,
atendiendo a las condiciones de poblacion, desarrollo econémico,
situacién geografica y otros factores de importancia, la separacion
organica de Poderes a nivel municipal no tendria que ser
necesariamente generalizada.

Estimamos que en los grandes y medianos municipios, debia
establecerse la separacion organica entre el Poder Ejecutivo
Municipal, atribuido al Alcalde, y el Poder Legislativo Municipal,
atribuido al Concejo Municipal; pero dicha separacién resultaba
totalmente inapropiada en pequefios Municipios que bien podian
ser gobernados por unaJunta de 3 6 5 Miembros. La Constitucion de
1999, lamentablemente, uniformiz6 excesivamente esa forma de
organizacion municipal, lo que en la Constitucion de 1961 era
competencia del legislador.

Por otra parte, sea que se trate de la eleccion de los Miembros de
Concejos Municipales o de las referidas Juntas Municipales,
estimamos que era indispensable cambiar de raiz la forma de eleccidon
para hacerlas mas representativa de las comunidades que conformen
el territorio municipal. Por ello, la eleccidn, en este nivel local, también
tenia que ser uninominal, en circunscripciones electorales
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uninominales, dividiéndose el territorio municipal en tantas
circunscripciones como candidatos a elegir. Esto, sin embargo, no se
acogio en la reforma constitucional.

C. Lainsercion del Municipio en el marco del proceso de descentralizacion
politica

El Municipio, como entidad politica primaria y autbnoma dentro de
la organizacion nacional, tenia que ser tratado como una pieza
territorial mas en el proceso de descentralizacion, a cuyo cargo esté
la atencion de los asuntos de la vida local.

Para ello, no s6lo habia que reformular las competencias
municipales, sino encuadrar el ejercicio de la potestad tributaria
municipal dentro del esquema tributario de la Nacién, para evitar el
caracter confiscatorio que en algunos casos han tenido algunos
impuestos municipales. En este sentido, la Constitucion de 1999 esta-
blece potestades del Poder Nacional, que si bien pueden contribuir a
controlar esta deformacién, conducen a un excesivo centralismo.

D. Los instrumentos de participacion politica local

La posibilidad efectiva de participacién politica no es sélo posible
con la municipalizacién del pais, multiplicando las autoridades
locales con regimenes diferenciados, sino estableciendo mecanismos
de participacion cotidianas, como las consultas o audiencias publicas,
las iniciativas populares y los referendos locales, los cuales debian
ser una pieza esencial del Nuevo Municipalismo. En tal sentido, la
Constitucidn de 1999 establecio reformas importantes que establecen
la base para el desarrollo de era participacion.

E. La organizacion Municipal de Caracas, capital de la Republica
La capital de la Republica nunca habia sido objeto de un tratamiento
organizativo cénsono con la capitalidad, excepto, quizas, cuando se

organizé inicialmente, en 1863, el Distrito Federal.
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Sin embargo, esa concepcion habia quedado superada en el
esquema del constitucionlismo contemporaneo, y en el caso concreto
de Caracas, habia sido rebasada por la realidad urbana de la capital.
Caracas, por tanto, como ciudad metropolitana no tenia un régimen
municipal cénsono con las exigencias de una gran urbe, y ello,
definitivamente, debia resolverse en la nueva Constitucion.

Podia, por ejemplo, crearse una nueva entidad politico-territorial,
el Distrito Capital, con el territorio del Distrito Federal que podia
entonces desaparecer, y el de los Municipios Sucre, Baruta, El Hatillo
y Chacao del Estado Miranda, que podian haber sido desagregados
del mismo. En dicho Distrito Capital podia entonces organizarse un
gobierno municipal a dos niveles: un nivel Metropolitano con un
Alcalde Metropolitano y un Concejo Metropolitano; y un nivel
municipal, con los actuales y otros Municipios que debian resultar
de ladivision del actual Municipio Libertador. El nivel metropolitano,
por supuesto, debia mezclar competencias que correspondian a los
Estados y que, ademas, podian corresponder a los Municipios en
otras areas del pais. La Constitucion de 1999 no logro establecer una
nueva entidad en la divisién politico territorial, Caracas, y
conservando la divisién politica tradicional del territorio,
organiz6 un sistema de gobierno municipal a dos niveles en el
Valle de Caracas.

En todo caso, la clave en la organizacién de estos dos niveles de
gobierno municipal en la Capital, por supuesto, esta en la distribucion
de competencias en los mismos: los asuntos metropolitanos deben
corresponder al nivel superior (como por ejemplo, el transporte
urbano metropolitano, el ordenamiento urbanistico al nivel del Plan
de Ordenacion Urbanistica, la coordinacion la policia municipal, el
Acueducto Metropolitano, la disposicion de la recoleccion de residuos
solidos, el suministro de electricidad) y los asuntos estrictamente
locales al nivel inferior municipal (por ejemplo, el transporte
municipal, la circulacién, el plan local y el control urbanistico, la
seguridad vecinal, el mantenimiento local).
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1. El régimen de distribucion territorial del poder
publico en la constitucion de 1999

1. La forma federal del Estado

Conforme a la tradicién constitucional venezolana, la Constitucion
Politica contenida en el texto de 1999, conservé la organizacion del
Estado con forma federal, mediante un sistema de distribucién del
Poder Publico en tres niveles: Nacional, Estadal y Municipal,
atribuyendo su ejercicio a diversos 6rganos, y asignando
competencias exclusivas en los tres niveles, ademas de las
competencias concurrentes entre ellos, y algunas competencias
residuales e implicitas.

A\ Ladistribucion vertical del Poder Pablico: Nacional, Estadal y Municipal

En las Constituciones Venezolanas, la forma federal del Estado
concretizada en la distribucién vertical del Poder Publico, comenzé
a expresarse formalmente en la Constitucion de 1858, que establecid
gue “El Poder Publico se divide en Nacional y Municipal” (art. 9).
Posteriormente, en la Constitucion de 1901 se retomd la férmula,
expresandose que “El Poder Publico se distribuye entre el Poder
Federal y el Poder de los Estados” (art. 29), lo que se repitié en todas
las Constituciones posteriores hasta la de 1925, en la cual se agrego
al Poder Municipal asi:”*“El Poder Publico se distribuye entre el Poder
Federal, el de los Estados y el Municipio” (art. 51).

La norma se repitié en las Constituciones posteriores hasta que
en la Constitucion de 1947 se invirtio la enumeracion asi: “El Poder
Publico se distribuye entre el Poder Municipal, el de los Estados y el
Nacional...” (art. 86), lo que se repitioé en la Constitucion de 1953
(art. 40) y ahora se recoge en la Constitucion de 1999.

La Constitucién de 1961 no utilizé la formula tradicional y se
limito a sefialar que “Cada una de las ramas del Poder Publico tienen
sus funciones propias...” (art. 118), aludiendo, sin duda, a las ramas
Nacional, Estadal y Municipal, pero sin enumerarlas.
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En el texto constitucional, en todo caso, se pueden encontrar
disposiciones que se refieren, en general, al Poder Publico o al
“Estado* y que, por tanto, rigen respecto de los érganos de los tres
niveles territoriales; y disposiciones especificamente destinadas a
cada uno de los niveles, sea a la Republica, a los Estados o a los
Municipios.

B. La “Federacién Descentralizada™

De acuerdo con lo anterior, el Estado venezolano, durante toda su
existencia desde 1811, ha tenido una forma Federal, lo que implicael
reconocimiento de autonomias territoriales en el nivel intermedio,
es decir, de los Estados federados y, antes de 1864, de las entonces
denominadas Provincias. En esa fecha, el triunfo de la Revolucién
Federal precisamente condujo a la adopcién definitiva de la forma
federal del Estado, que sustituy0 a la formula mixta de 1830, que a la
vez habia sustituido a la “Confederacion” de 1811; adoptandose la
denominacion de la Republica como “Estados Unidos de Venezuela”,
la que se conservé hasta 1953.

Pero la Federacién venezolana, a partir de 1901, cuando se
produijo el colapso del sistema de Estado Federal liberal que se habia
instaurado en 1864, comenz6 a ser una Federacion centralizada,
habiéndose centralizado el Estado en todos los 6rdenes. El
centralismo estatal continu6 a pesar del cambio politico de 1946
y 1958, desarrollandose a partir de esa fecha la forma democratica
de la Federacion centralizada que hemos tenido en las ultimas
décadas.

La gran transformacidn politica que habia que establecer en la
Constitucion de 1999 era, por tanto, sustituir efectivamente la
Federacion Centralizada por una Federacion Descentralizada.
Grandes esfuerzos se hicieron en la materia, pero la reforma y
profundizacién de la descentralizacién politica como forma de
perfeccionar la democracia que debid ser el tema central del
debate constituyente, no pas6 del nominalismo expresado tanto
en el Preambulo como en el articulo 4 que precisa que “La
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Republica Bolivariana de Venezuela es un Estado federal
descentralizado en los términos consagrados por esta
Constitucién”; formula mas o menos similar a la del articulo 2 de
la Constitucion de 1961 que decia que “La Republica de Venezuela
es un Estado federal, en los términos consagrados por esta
Constitucién”.

En uno u otro caso, “los términos consagrados por la
Constitucion” son la clave para determinar efectivamente el grado
de descentralizacion del Estado y, por tanto, de la Federacion; y la
comparacion entre unos y otros “términos” revela muy poca
diferencia.

En la Constitucion de 1999, salvo en el nominalismo, no se avanzo
mayormente en relacion con lo que existia en el texto de 1961. En
realidad, s6lo se constitucionalizaron aspectos ya establecidos en la
Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de
Competencias del Poder Publico de 1989, que ya tenia rango de ley
constitucional en lo que se referia a la transferencia a los Estados de
competencias del Poder Nacional.

Pero no hubo los avances y transformaciones necesarias para
hacer realidad la descentralizacion de la Federacién, como por
ejemplo, era el cambio necesario en la distribucion de los recursos
tributarios hacia los Estados; y mas bien se retrocedio
institucionalmente al eliminarse el Senado y establecerse una
Asamblea Nacional Unicameral (art. 186), y al permitirse la limitacion
por Ley nacional de la autonomia de los Estados (art. 162) y de los
Municipios (art. 168) lo que es negar, de entrada, la idea misma de
descentralizacion politica que estd basada en el concepto de
autonomia territorial, precisamente entre los entes politicos-
territoriales.

En consecuencia, la denominacién de “Federacidn
Descentralizada” para identificar la forma del Estado es, sin duda,
un avance nominal, pero en los términos establecidos en la
Constitucion, lo que no significa realmente avance alguno, sino
consolidacién y mantenimiento parcial de reformas que se venian
realizando desde 1989, con algunos retrocesos.
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C. Los principios del Estado Federal

Toda Federacion, sea Centralizada o Descentralizada, esta montada
sobre un principio de la distribucién territorial del Poder Publico
gue conforme al articulo 136 de la Constitucion, es “entre el Poder
Municipal, el Poder Estadal y el Poder Nacional”. La coherencia y
unicidad del Estado y su organizacién politica exige que dicha
distribucion del Poder se rija, conforme lo indica el articulo 4 de la
Constitucién, “por los principios de integridad territorial,
cooperacion, solidaridad, concurrencia y corresponsabilidad”.

Es decir, la distribucién territorial del Poder Publico no puede,
en forma ni caso alguno, atentar contra la integridad territorial de la
Republica, cuyo territorio no puede ser afectado por el principio
descentralizador, lo que impide cualquier intento separatista de parte
de las entidades politicas que componen el Estado.

Por otra parte, la distribucion del Poder Publico entre la
Republica, los Estados y los Municipios, exige la cooperacion entre
los diversos niveles territoriales para alcanzar en conjunto, los
fines del Estado (art. 136); por ello los principios de la
concurrenciay corresponsabilidad de todo ente publico hacia los
mismos fines superiores del Estado. Ademas esté el principio de
la solidaridad entre las entidades politicas, de manera que los
deberes de algunas de ellas que no puedan ser cumplidos, no
excluye la asuncion de los mismos por las otras entidades
politicas.

Ademas de los anteriores principios, el articulo 165 de la
Constitucion, que se refiere a las competencias concurrentes entre
los tres niveles territoriales del Poder Publico (Republica, Estados y
Municipios), exige que las mismas sean desarrolladas mediante leyes
de bases dictadas por la Asamblea Nacional y leyes de desarrollo
aprobadas por los Estados, legislacion que debe estar orientada por
los principios de interdependencia, coordinacién, cooperacion,
corresponsabilidad y subsidiariedad.

En cuanto al principio de interdependencia, este implica que los
niveles territoriales, en el ejercicio de las competencias concurrentes,
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deben tener relaciones de dependencia, unos respecto de otros, en
forma reciproca y mutua, para lo cual la coordinacion de esfuerzos
es fundamental. Esta coordinacion debe realizarse, fundamen-
talmente por un érgano intergubernamental que es el Consejo Federal
de gobierno (art. 185).

Por altimo se destaca el principio de la subsidiariedad en la
distribucion de competencias. Si “el Poder Publico se distribuye entre
el Poder Municipal, el Poder Estadal y el Poder Nacional”, “colocados
en este orden segun su cercania con el ciudadano, sujeto protagénico
de este modelo de democracia participativa” segun lo expresa la
Exposicion de Motivos de la Constitucidn; el principio de asignacion
de competencia deberia estar en el primer nivel, el municipal,
debiendo ser asumidas las mismas en niveles superiores, sélo en
forma subsidiaria, cuando no puedan efectivamente desarrollarse a
nivel local.

D. La Asamblea Nacional Unicameral y la eliminacion del Senado

El Poder Legislativo Nacional se ejerce por la Asamblea Nacional
como cuerpo unicameral. El Capitulo | del Titulo V de la Constitucion
de 1999 cambid asi, radicalmente, la tradiciéon bicameral que
caracterizé a los 6rganos del Poder Legislativo Nacional desde
1811, y establece una sola Cdmara Legislativa lo que, como se ha
dicho, es contradictorio con la forma federal del Estado. En una
Céamara Federal o Senado, en realidad, es que tendria sentido la
disposicion del articulo 159 que declara a los Estados como
entidades politicas iguales. Esa igualdad s6lo puede ser
garantizada en una Camara Federal, donde haya igual repre-
sentacion de cada uno de los Estados, independientemente de su
poblacién, para participar igualitariamente en la definicién de
las politicas nacionales.

Con la eliminacién del Senado y el establecimiento de una
Asamblea Nacional Unicameral, en esta forma, se establece una
contradiccién institucional entre el Federalismo y la descentralizacion
politica.
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E. La organizacion de los Poderes Publicos

a.

26

La organizacion de los Poderes Publicos Nacionales

Conforme al articulo 136 de la Constitucién, el Poder Publico
Nacional se divide en “Legislativo, Ejecutivo, Judicial, Ciudadano
y Electoral”, y a su organizacién se destina el Titulo V (de la
organizacion del Poder Publico Nacional) (arts. 186 a 298),
correspondiendo a la Asamblea Nacional el legislar “sobre el fun-
cionamiento de las distintas ramas del Poder Nacional” (art.
187,1).

Debe sefialarse, en cuanto a los nuevos Poderes Publicos
Nacionales que crea la Constitucion de 1999, que el Poder
Electoral es siempre nacional y en cuanto al Poder Ciudadano,
el Ministerio Publico y el Defensor del Pueblo son instituciones
nacionales. En cuanto a la Contraloria General de la Republica,
es un érgano nacional, pero ello no excluye que en los Estados y
Municipios se organice un Poder Contralor, dado que la
Constitucion prevé la existencia de Contralorias Estadales y
Municipales (art. 163) y Municipios (art. 176).

En cuanto al Poder Judicial, debe recordarse que la organizacion
y administracion de la justicia se nacionaliz6 desde 1945 en
Venezuela, habiendo constituido, durante las tGltimas décadas,
una competencia exclusiva del Poder Nacional.

Esto, sin embargo, ha variado en la Constitucion de 1999,
estableciéndose un principio de distribucion de competencia
entre los tres niveles del Poder Publico en la materia, lo que se
corrobora con la prevision del articulo 269 de la Constitucion
gue prevé la organizacién del Poder Judicial en forma tal que se
pueda “promover la descentralizacién administrativa y
jurisdiccional” del mismo.

En efecto, corresponde al Poder Nacional, conforme al articulo
156, ordinal 31, la “organizacion y administracion nacional de la
justicia”. Esta redaccioén significa que también podria haber una
administracion estadal y municipal de la justicia; lo gue se
corrobora a nivel municipal al atribuir, el articulo 178 de la
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Constitucién, a los Municipios, competencia en materia de
“justicia de paz” pero “conforme a la legislacion nacional
aplicable” (ord. 7).
Por ello, el articulo 258 establece que “la ley organizaré la justicia
de paz en las comunidades”, debiendo los jueces de paz ser
elegidos por votacion universal, directa y secreta conforme a la
ley.

b. Laorganizacion de los Poderes de los Estados
Conforme a la Constitucion, a nivel de los Estados se distinguen
dos Poderes: el Poder Legislativo atribuido a los Consejos
Legislativos Estadales y el Poder Ejecutivo, atribuido a los
Gobernadores de Estado, y un 6rgano con autonomia funcional,
gue es la Contraloria Estadal que puede ser configurada como
Poder Contralor.
Conforme al articulo 164 de la Constitucidn, corresponde a los
Estados, “dictar su Constitucién para organizar los Poderes
Publicos, de conformidad con lo dispuesto en la Constitucion™.
Sin embargo, conforme al articulo 162 de la Constituciéon, una
ley nacional debe regular el régimen de la organizacion y
funcionamiento de los Consejos Legislativos Estadales, que es
uno de los Poderes Publicos estadales. Se establecid, asi, una
distribucién de competencia entre el Poder Nacional y el Poder
Estadal para organizar los Poderes Publicos Estadales, lo cual es
una limitacion, sin precedentes en la historia constitucional, de
la autonomia de los Estados. Sin embargo, el proyecto de ley
nacional respectivo debe ser sometido a consulta de los Estados,
a través de sus Consejos Legislativos, en forma obligatoria; y a
través de estos, a consulta de la sociedad civil (art. 206). No se
prevé en la Constitucién alguna otra excepcion a la autonomia
organizativa estadal, por lo que no compete a la Asamblea
Nacional dictar ley alguna, por ejemplo, sobre Contralorias
Estadales.

c. Laorganizacion de los Municipios
Conforme al articulo 169 de la Constitucion, la organizacion de
los Municipios y demas entidades locales se debe regir por la
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Constitucion, por las normas que para desarrollar los principios
constitucionales establezcan las leyes organicas nacionales 'y por
las disposiciones legales que de conformidad con aquellas dicten
los Estados.

Ademas, como se dijo, la legislacion que se dicte para desarrollar
los principios constitucionales relativos a los Municipios y demas
entidades locales, tanto la que se dicte a nivel nacional como la
que se dicte por los Estados, debe establecer diferentes
regimenes para la organizacion, gobierno y administracion
municipal, incluso en lo que respecta a la determinacion de
sus competencias y recursos, debiendo establecer las opciones
para la organizacion del regimen de gobierno y administracion
local que debe corresponder a los Municipios con poblacion
indigena.

Por tanto, la competencia organizativa municipal se ha
distribuido entre el Poder Nacional y el Poder de los Estados, lo
que se reafirma en el articulo 164, ordinal 2 que atribuye a los
Estados, competencia para establecer “la organizacién de sus
Municipios y demas entidades locales y su division politico
territorial, conforme a la Constitucién y a la ley”.

F. Las competencias del Poder Pablico

La distribucion vertical del Poder Publico entre el Poder Municipal,
el Poder Estadal y el Poder Nacional, en los términos definidos en el
articulo 136 de la Constitucién, conduce a una distribucién de
competencias entre los distintos 6rganos del Poder Publico. Por ello,
en la Constitucion se precisan las competencias que corresponden a
los 6rganos que ejercen el Poder Publico Nacional, el Poder Publico
Estatal y el Poder Publico Municipal.

Esta distribucién de competencias esta establecida en los articulos
156, 164, 167, 178 y 179 de la Constitucion, cuyo contenido permite
distinguir competencias exclusivas, competencias concurrentes,
competencias residuales y competencias implicitas en los tres niveles
del Poder Publico.
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2. Las competencias exclusivas

Las competencias exclusivas, como su nombre lo indica, son las
atribuidas a cada uno de los niveles territoriales del Poder Publico
para ser ejercidas en forma exclusiva y excluyente por sus 6rganos
constitucionales. En la Constitucion, estas competencias exclusivas
se atribuyen basicamente al Poder Nacional y al Poder Municipal. El
Poder Estadal, en realidad, no tiene competencias exclusivas de orden
sustantivo.

A. Las competencias exclusivas del Poder Pablico Nacional

En la misma tradicién del articulo 136 de la Constitucién de 1961, el
articulo 156 de la Constitucién de 1999 enumera un conjunto de
competencias del Poder Nacional, la mayoria concurrentes con los
otros Poderes Publicos y algunas exclusivas, que son las siguientes:
a. Las relaciones internacionales

1. Lapoliticay la actuacion internacional de la Republica (art.
152 y sigts.).

Adicionalmente se debe agregar la competencia para la
aprobaciény ratificacién de los tratados internacionales (art.
154)

b. Las cuestiones de seguridad y defensa

2. La defensay suprema vigilancia de los intereses generales
de la Republica, la conservacién de la paz publicay la recta
aplicacién de la ley en todo el Territorio Nacional.

7. Laseguridad, la defensay el desarrollo nacional (arts. 326 y
sigts.)

8. La organizacion y régimen de la Fuerza Armada Nacional
(arts. 328 y sigts.)

30. El manejo de la politica de fronteras con una visién integral
del pais, que permita la presencia de la venezolanidad y el
mantenimiento territorial y la soberania en esos espacios
(arts. 15y 327).

c. El régimen de los simbolos patrios
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3.

La bandera, escudo de armas, himno, fiestas, condeco-
raciones y honores de caracter nacional (art. 8).

El estatuto de las personas

4.

5.

La naturalizacion, laadmision, la extradicion y expulsién de
extranjeros o extranjeras (art. 38).
Los servicios de identificacion

El régimen de la divisién territorial

10.

La organizacién y régimen del Distrito Capital y de las
dependencias federales (arts. 17 y 18).

Adicionalmente, conforme al articulo 16, también
corresponde al Poder Nacional la divisién politico-territorial
de la Republica, la creacidon y régimen de los Territorios
Federales y el régimen municipal (art. 169).

El régimen de los Poderes Publicos Nacionales

21.

La organizacion y administracion nacional de la justicia, el
Ministerio Publico y el Defensor del Pueblo.
Ademas, corresponde al Poder Nacional, la legislacion sobre
la organizacion y funcionamiento de todos los 6rganos del
Poder Publico Nacional y de los demas d6rganos e
instituciones nacionales del Estado (ord. 32).

El régimen de la economia

11.

15.

La regulacién de la banca central, del sistema monetario, de
la moneda extranjera, del sistema financiero y del mercado
de capitales; la emision y acufiacion de moneda.

El régimen del comercio exterior y la organizaciény régimen
de las aduanas.

El régimen y administracion de las minas e hidrocarburos,
el régimen de las tierras baldias, y la conservacion, fomento
y aprovechamiento de los bosques, suelos, aguas y otras
riguezas naturales del pais.

El Ejecutivo Nacional no podra otorgar concesiones mineras
por tiempo indefinido.

La Ley establecera un sistema de asignaciones econémicas
especiales en beneficio de los Estados en cuyo territorio se
encuentren situados los bienes que se mencionan en este
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numeral, sin perjuicio de que también puedan establecerse
asignaciones especiales en beneficio de otros Estados.
17. El réegimen de metrologia legal y control de calidad
18. Los censos y estadisticas nacionales.
21. Las politicas macroeconomicas, financieras y fiscales de la
Republica.
Ademas, corresponde al Poder Nacional la legislacion
antimonopolio (art. 113) y la que regule los ilicitos
econdmicos (art. 114).
h. El régimen de la seguridad social
22. El régimen y organizacion del sistema de seguridad social.
i. Elrégimen del correo y las telecomunicaciones
28. Elrégimen de servicio de correoy de las telecomunicaciones,
asi como el régimen y la administracion del espectro
electromagnético
j. Lalegislacion general
32. La legislacion en materia de derechos, deberes y garantias
constitucionales; la civil, mercantil, penal, penitenciaria, de
procedimientos y de derecho internacional privado; la de
elecciones; la de expropiacion por causa de utilidad publica
o social; la de crédito publico; la de propiedad intelectual,
artistica e industrial; la del patrimonio cultural y
arqueoldgico; laagraria; lade inmigracion y poblamiento; la
de pueblos indigenas y territorios ocupados por ellos; la del
trabajo, prevision y seguridad sociales; la de sanidad animal
y vegetal; la de notarias y registro publico; la de bancos y la
de seguros; la de loterias, hip6dromos y apuestas en general;
la de organizacion y funcionamiento de los 6rganos del Poder
Publico Nacional y demas 6rganos e instituciones nacionales
del Estado; y la relativa a todas las materias de la competencia
nacional.
Al tratarse de legislacién que se refiere al régimen civil de
propiedad sobre bienes, también compete al Poder Nacional
la legislacion sobre el dominio publico de las costas (art. 12),
las aguas (art. 304) y las riquezas del subsuelo (art. 12).
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B. Las competencias exclusivas del Poder Municipal

Dentro de la extensa enumeracion de competencias de los Municipios
gue contiene el articulo 178 de la Constitucion, la mayoria de caracter
concurrente, pueden identificarse como competencias exclusivas del
Poder Municipal, s6lo las siguientes:

- espectaculos publicos (ord. 3)

- cementerios y servicios funerarios (ord. 6)

Sin embargo, a pesar de la exclusividad, la autonomia municipal en
cuanto al ejercicio de las competencias municipales queda sujeta a
las limitaciones que establezca la ley nacional (art. 168), lo que es un
negacién de la propia autonomia.

3. Las competencias concurrentes

La mayoria de las competencias que se atribuyen en los articulos
156, 164 y 178 a los tres niveles territoriales del Poder Publico, son
competencias concurrentes entre la Republica, los Estados y los
Municipios, o entre la Republica y los Municipios o la Republica y
los Estados.

Estas materias objeto de las competencias concurrentes, conforme
al articulo 165 de la Constitucion, deben ser reguladas mediante leyes
de bases dictadas por el Poder Nacional, lo que puede conducir a un
condicionamiento excesivo por parte del Poder Nacional de los otros
poderes territoriales; y leyes de desarrollo aprobadas por los Estados.
Sobre estas leyes, la Exposicion de Motivos de la Constitucion indica
lo siguiente:

“En cuanto a las competencias concurrentes se adopta la
experiencia de Derecho Comparado en materia de descen-
tralizacidon y se asume que las leyes nacionales tienen la
naturaleza de leyes bases, en las que se establecen conceptos
generales, basicos y orientadores; y las leyes estadales son leyes
de desarrollo de esos principios béasicos, lo que permitira
mejores condiciones para la delimitacién de competencias”.
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Entodo caso, la legislacidn sobre las competencias concurrentes debe
estar orientada por los principios de interdependencia, coordinacion,
cooperacion, corresponsabilidad y subsidiariedad; y cuando se dicte
por el Poder Nacional, la Asamblea Nacional, obligatoriamente debe
someter dichas leyes a consulta de los Estados, a través de los
Consejos Legislativos (art. 206). Los Consejos Legislativos de los
Estados también tienen la iniciativa legislativa, ante la Asamblea
Nacional, respecto de las leyes relativas a los Estados (art. 204,8).
Dichas competencias concurrentes se pueden agrupar asi:

A. El régimen, administracion y aprovechamiento de bienes publicos

a. Bienes del dominio publico
La Constitucion establecio el régimen del dominio publico para
los hidrocarburos y yacimientos mineros (art. 12), para las costas
marinas (art, 12) y para las aguas (art. 304). En cuanto al dominio
publico minero y de hidrocarburos se declar6 como de la
Republica, con lo cual puede decirse que se nacionaliz6 la
titularidad de dicho dominio publico, el cual desde la
Constituciéon de 1864 correspondia a los Estados. La misma
titularidad de la Republica se prevé respecto de las costas marinas
y de las aguas (Nacion).
Ahora bien, conforme a la Constitucion, si bien corresponde al
Poder Nacional el régimen y administracion de las minas e
hidrocarburos (art. 156,16); también corresponde a los Estados
el régimen y aprovechamiento de minerales no metalicos, no
reservados al Poder Nacional, asi como las salinas, de
conformidad con la ley (art. 164,5).
En cuanto a las aguas, la politica nacional y la legislacién en la
materia se atribuye al Poder Nacional (art. 156,23); lo que implica
gue corresponde a los Estados la politica estadal en materia de
aguas y a los Municipios, la politica municipal en la materia.

b. Bienes del dominio privado
Las tierras baldias, conforme al Cédigo Civil, constituyen bienes
del dominio privado de los Estados (art. 542). La Constitucion
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atribuye al Poder Nacional el régimen de las tierras baldias (art.
156,16) y a los Estados “la administracion de las tierras baldias”
(art. 164,5). La intencion del Constituyente fue, asi, devolverle a
los Estados laadministracion de las tierras de su dominio privado,
lo cual se habia nacionalizado desde el Siglo XIX. Sin embargo,
la Disposicion Transitoria Decimoprimera establecié que”“hasta
tanto se dicte la legislacion nacional relativa al régimen de las
tierras baldias, la administracion de las mismas continuara siendo
ejercida por el Poder Nacional, conforme a la legislacion vigente”,
es decir, conforme a la Ley de Tierras Baldias y Ejidos.

En cuanto a los ejidos, se consideran como bienes del dominio
privado de los Municipios, regidos por lo dispuesto en el articulo
181 de la Constitucion, en el cual se preveé la competencia para
legislar sobre los mismos, de los propios Municipios mediante
Ordenanza, y del Poder Nacional mediante “una legislacién que
se dicte para desarrollar los principios” establecidos en la
Constitucion.

B. El régimen de la seguridad y proteccion ciudadana: policia y
administracion de riesgos

El articulo 55 de la Constitucion garantiza el derecho de toda persona
a la proteccion por parte del Estado a través de los drganos de
seguridad ciudadana regulados por ley, frente a situaciones que
constituyen amenaza, vulnerabilidad o riesgo para la integridad fisica
de las personas, sus propiedades, el disfrute de sus derechos y el
cumplimiento de sus deberes. La horma asigna al Estado la obligacion
de proteger, y la expresién “Estado” comprende la totalidad de los
entes que conforman su organizacion politica, como Estado Federal.
En consecuencia, esta obligacién corresponde, concurrentemente, a
la Republica, a los Estados y a los Municipios, como lo confirma
expresamente el articulo 332 de la Constitucion, tanto por lo que se
refiere ala policiacomo a laadministracién de riesgos y emergencias.

En cuanto a la policia, ademas, el Poder Nacional tiene compe-
tencia en materia de policia nacional (art. 156,6), correspondiendo al
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Ejecutivo Nacional, organizar de conformidad con la ley un cuerpo
uniformado de policia nacional (art. 332). ElI Poder Estadal tiene
competencia para “la organizacion de la policia y la determinacién
de las ramas de este servicio atribuidas a la competencia municipal,
de conformidad con la Ley” (art. 164,6) y el Poder Municipal tiene
competencia en materia de “prevencion y protecciéon vecinal y
servicios de policia municipal, conforme a la legislacién nacional
aplicable” (art. 178,7). Ademas, se atribuye a los Municipios
competencia en materia de servicios de “proteccion civil”(art. 178,4)
y de “servicios de prevencién y proteccidn, vigilancia y control de
los bienesy las actividades relativas a las materias de la competencia
municipal” (art. 178,5).

Esto implica, también, una concurrencia de competencias en
materia de administracidn de riesgos y emergencias: el articulo 156,
ordinal 9 atribuye al Poder Nacional el réegimen de la administracion
de riesgos y emergencias, y el articulo 332 encarga al Ejecutivo
Nacional, de conformidad con la ley, organizar un cuerpo de
bomberos y administracion de caracter civil y una organizacién de
proteccion civil y administracidon de desastres, como parte de los
6rganos de seguridad ciudadana. La misma norma considera como
una competencia concurrente de los Estados y Municipios la funcion
de los érganos de seguridad ciudadana, por lo que aguellos, conforme
conel articulo 164,8y 178, 4,5,y 7, de conformidad con la legislacién
nacional, pueden establecer los servicios respectivos.

C. Régimen del desarrollo econémico

La legislacion basica en materia de economia, como se ha dicho, es
una competencia exclusiva del Poder Nacional. Sin embargo, el
régimen de ordenacién y promocién del desarrollo econémico es
competencia concurrente de los tres niveles territoriales de gobierno.

a. Ordenacion y promocion del desarrollo econémico y social
Losarticulos 112, 299, 308, 309 y 310 de la Constitucion atribuyen

competencia al “Estado” para promover la iniciativa privada con
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facultad para dictar medidas para planificar, racionalizar y
regular la economia e impulsar el desarrollo integral del pais;
promover el desarrollo armdénico de la economia nacional;
proteger la artesania e industrias populares; velar por la creacion
y fortalecimiento del sector turistico nacional; y proteger y
promover la pequefia y mediana industria.

De nuevo, la atribucion al “Estado” de estas competencias exige
precisar que dicha expresion comprende a los diversos niveles
territoriales que conforman la organizacion politica del Estado:
la Republica, los Estados y los Municipios. Por tanto, aqui también
se trata de una competencia concurrente que se corrobora en otras
normas constitucionales.

En efecto, la Constitucién asigna a la Asamblea Nacional la
competencia para aprobar las lineas generales del plan de
desarrollo econémicoy social (art. 187,8) y atribuye al Presidente
de la Republica competencia para formular el Plan Nacional de
Desarrollo y dirigir su ejecucion previa aprobacion de la
Asamblea Nacional (art. 236,18). Ello implica, por supuesto, que
puede y debe haber planes estadales y municipales de desarrollo,
para lo cual los Estados y Municipios tienen competencia. Por ello,
en cada Estado debe existir un Consejo Estadal de Planificacion y
Coordinacion (art. 166) y en cada Municipio, un Consejo Local de
Planificacion (art. 182). Los Municipios, ademas, tienen compe-
tencia, en cuanto concierne a la vida local, en materia de ordenacion
y promocién del desarrollo econémico y social (art. 178).

Por otra parte, como érgano intergubernamental, el Consejo
Federal de Gobierno tiene la mision de planificar y coordinar las
politicas y acciones de los tres niveles territoriales para el
desarrollo del proceso de descentralizacién (art. 185).

En particular, en materia turistica el Poder Nacional tiene
asignada competencia para la politica nacional y legislacién en
materia de turismo (art. 156,23), por lo que la politica estadal y
municipal en la materia corresponde a los Estados y Municipios.
En especial, a estos ultimos se asigna competencia en materia de
turismo local (art. 178,1).
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b. Promocion del desarrollo rural y seguridad alimentaria
Los articulos 305, 306 y 307 de la Constitucion también atribuyen
al “Estado” obligaciones de promover el desarrollo rural integral;
promover las condiciones para fomentar la actividad agricola 'y
la agricultura sustentable, a fin de garantizar la seguridad
alimentaria, y alcanzar niveles estratégicos de autoabaste-
cimiento; proteger las comunidades y asentamientos de
pescadores artesanales; proteger y promover las formas
asociativas y particulares de propiedad, y velar por la ordenacion
sustentable de las tierras de vocacién agricola. Estas obligaciones
del “Estado”, de nuevo, corresponden en forma concurrente a la
Republica, alos Estados y a los Municipios. Por otra parte, el Poder
Nacional tiene competencia para dictar la legislacion agraria (art.
156,32) y definir la politica nacional en materia de seguridad
alimentaria (art. 156,23) y en materia de produccién agricola,
ganadera, forestal y pesquera (art. 25). Por tanto, los Estados y
Municipios tienen competencia, respec-tivamente, para definir la
politica estadal y municipal en materia de seguridad alimentaria
y para la produccidn agricola, ganadera, pesquera y forestal.

c. Cienciay tecnologia
El articulo 110 de la Constitucién también atribuye al “Estado”
diversas obligaciones y misiones en materia de ciencia, tecnologia,
conocimiento, innovacién y sus aplicaciones y los servicios de
informacion necesarios por ser instrumentos fundamentales para
el desarrollo econémico, social y politico del pais, con
obligaciones de fomento y desarrollo de esas actividades. De
nuevo, el “Estado”, comprende a la Republica, los Estados y
Municipios, entidades que, por tanto, tienen competencia
concurrente en la materia.

d. Informacion econémico-social y comercial
El articulo 156, ordinal 18 de la Constitucién atribuye al Poder
Nacional competencia en materia de “censos y estadisticas
nacionales”. En consecuencia, los Estados y Municipios tienen
competencia concurrente en cuanto a censos y estadisticas
estadales y municipales, respectivamente.
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En cuanto a la publicidad comercial, el articulo 178, ordinal 3° de
la Constitucién atribuye a los Municipios competencia en la
materia “en cuanto concierne a los intereses y fines especificos
municipales”. Por tanto, el Poder Nacional y el Poder Estadal
tienen competencia en la materia en cuanto concierne a los fines
especificos nacionales o estadales, respectivamente.

e. Servicios publicos domiciliarios
En materia de servicios publicos domiciliarios, la competencia
expresa conforme a la Constitucion, es concurrente entre el Poder
Nacional y los Municipios.
En efecto, el articulo 156, ordinal 29 atribuye competencia al Poder
Nacional, para establecer el régimen general de los servicios
publicos domiciliarios y, en especial, electricidad, agua potable
y gas. Los Municipios, por su parte, tienen competencia en
materia de aseo urbano y domiciliario, comprendidos los
servicios de limpieza, de recoleccion y tratamiento de residuos,
asi como en materia de servicios de agua potable, electricidad y
gas domeéstico, alcantarillado, canalizacion y disposicion de aguas
servidas (art. 178, ord. 4 y 6).
En cuanto a los Estados, estos tienen competencia genérica en
materia de creacion, régimen y organizaciéon de los servicios
publicos estadales (art. 164, ord. 8), pero sin indicaciéon
constitucional de cuales son dichos servicios.

D. Régimen del desarrollo social

En el campo del desarrollo social, conforme a las previsiones
constitucionales, puede decirse que todas las competencias asignadas
a los 6rganos del Estado son de caracter concurrente entre la
Republica, los Estados y Municipios.

a. Asistencia y proteccion social
Conforme a los articulos 75 a 81 de la Constitucion, el “Estado”
tiene un conjunto de obligaciones tendientes a asegurar la
proteccion de las familias y de quienes ejerzan la jefatura de la
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familia; a garantizar asistencia y proteccion integral a la
maternidad; a proteger el matrimonio entre hombre y mujer; a
asegurar proteccién integral a los nifios y adolescentes y a
promover su integracion progresiva a la ciudadania activa; a crear
oportunidades para estimular el transito productivo de los
jévenes a la vida adulta, su capacitacion y acceso al primer
empleo; a garantizar a los ancianos el pleno ejercicio de sus
derechos y garantias, asi como atencion integral; respecto de los
discapacitados, a garantizar el respeto a su dignidad humana, la
equiparacion de oportunidades, condiciones laborales
satisfactorias y promover su formacion, capacitacion y acceso al
empleo acorde con sus condiciones.
Todas estas responsabilidades, sin duda, corresponden en forma
concurrente tanto a la Republica como a los Estados y Municipios.
La legislacion nacional en la materia corresponde al Poder
Nacional, pero por ejemplo, la Constitucién atribuye en forma
expresa a los Municipios, competencia en materia de servicios
de proteccion a la primera y segunda infancia, a la adolescencia
y alaterceraedad, asi como en materia de servicios de integracion
familiar del discapacitado al desarrollo comunitario (art. 178,5).
Estos servicios publicos de asistencia y proteccion serian también,
en los términos del articulo 164,8 de la Constitucién, servicios
publicos estadales.

b. Saludy sanidad
Las obligaciones publicas en materia de salud, conforme a los
articulos 83, 84 y 85 de la Constitucion, también se atribuyen al
“Estado”, es decir, tanto a la Republica como a los Estados y
Municipios.
El articulo 156,23, por otra parte, atribuye al Poder Nacional
competencia en materia de politicas y servicios nacionales de
salud. En particular los articulos 84 y 85 precisan como
competencia del Poder Nacional el establecimiento de un Sistema
Publico Nacional de Salud. En consecuencia, los Estados y
Municipios tienen competencia en materia de politicas y servicios
estadales y municipales de salud.
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El Poder Nacional, ademas, tiene competencia para dictar la
legislacion sobre sanidad animal y vegetal (art. 156, 32) y los
Municipios tienen competencia expresa en materia de salubridad
y atencion primaria en salud (art. 178,5). En cuanto a los Estados,
los servicios de salud serian servicios publicos estadales (art.
164,8).

Vivienda

El articulo 82 asigna al “Estado en todos sus ambitos” la
obligacién de satisfacer progresivamente el derecho de toda
persona a la vivienda; por lo que ella corresponde, en forma
concurrente, a la Republica, a los Estados y a los Municipios.
Ademas, la Constitucion atribuye competencia al Poder Nacional
en materia de politica nacional y la legislacién en materia de
vivienda (art. 156, 23), por lo que los Estados y Municipios tienen
competencia en materia de politicas estadales y municipales de
vivienda, respectivamente. Ademas, los Municipios tienen
competencia expresa en materia de vivienda de interés social (art.
178,1) y de aplicaciéon de la politica inquilinaria conforme a la
delegacién prevista en la ley nacional (art. 178).

Educacion

Los articulos 102 a 109 de la Constitucién también asignan un
conjunto de obligaciones al “Estado” en materia de educacion,
lo que conlleva a que lacompetencia en la materia es concurrente
entre la Republica, los Estados y los Municipios.

El articulo 156,24 atribuye al Poder Nacional las politicas y los
servicios nacionales de educacién. En consecuencia, los Estados y
Municipios tienen competencia, respectivamente, para las
politicas y los servicios estadales y municipales de educacion.
Los servicios de educacidn, por tanto también serian servicios
publicos estadales en los términos del articulo 164,8 y en cuanto
a los Municipios, el articulo 178,5 les atribuye competencia
expresa en materia de educacién preescolar.

Cultura y patrimonio historico

Los articulos 98 a 191 de la Constitucion establecen también un
conjunto de obligaciones, asignadas al “Estado”, en materia de
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cultura y patrimonio histérico, cultural y arquitecténico lo que
las configura como una competencia concurrente entre la
Republica, los Estados y los Municipios.

El articulo 156,32 de la Constitucidn le asigna al Poder Nacional
competencia paradictar la legislacion en la materia. Los servicios
culturales constituirian servicios publicos estadales, en los
términos del articulo 164,8 de la Constitucidn; y el articulo 178,
ordinales 1y 5 le atribuyen en forma expresa a los Municipios,
competencia en materia de actividades e instalaciones culturales
y de patrimonio histérico.

E. Régimen de la infraestructura y de la ordenacion del territorio

a.

b.

Ordenacion del territorio

El articulo 128 de la Constitucion atribuye al Estado competencia
en materia de ordenacién territorial, razén por la cual se trata de
una competencia concurrente entre la Republica, los Estados y
los Municipios. Ademas, el articulo 156,23 de la Constitucion le
atribuye al Poder Nacional competencia en cuanto a las politicas
nacionales y la legislacion en materia de ordenacion de territorio,
por lo que a los Estados y Municipios les corresponde la politica
estadal y municipal, respectivamente, en la ordenacién del
territorio de las respectivas entidades. Adicionalmente, el articulo
178 le atribuye expresamente a los Municipios competencia en
materia de ordenacion territorial.

Ambiente

En igual forma, los articulos 127 a 129 de la Constitucion le
asignan al “Estado” competencias en materia ambiental, lo que
la configura como una competencia concurrente entre la
Republica, los Estados y los Municipios. El articulo 156,23 de la
Constitucion, ademas, atribuye al Poder Nacional competencia
en cuanto a las politicas”nacionales y la legislacién en materia de
ambiente y aguas, por lo que los Estados y Municipios tienen
competencia en materia de politicas estadales y municipales en
la materia. Ademas, el articulo 178,4 le atribuye en forma expresa
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a los Municipios competencias en materia de proteccion del
ambiente y cooperacion con el saneamiento ambiental.
Urbanismo

El Poder Nacional tiene competencia para el establecimiento,
coordinacion y unificacion de normas y procedimientos técnicos
para obras de ingenieria, de arquitectura y de urbanismo y la
legislacion sobre ordenaciéon urbanistica, parques, jardines,
plazas, balnearios, otros sitios de recreacién, arquitectura civil,
nomenclatura y ornato publico (art. 178,1).

Se trata, por tanto, de una competencia concurrente entre el Poder
Nacional y el Poder Municipal.

Obras publicas

El articulo 156,20 de la Constitucién le atribuye competencias al
Poder Nacional en materia de obras publicas nacionales. En
consecuencia, las obras publicas estadales y las obras publicas
municipales son competencia, respectivamente, de los Estados y
Municipios.

Vialidad

El Poder Nacional tiene competencia, conforme al articulo 156,27
de la Constitucion en materia de sistema de vialidad y de
ferrocarriles nacionales. En consecuencia, los Estados y los
Municipios, tienen competencias en materia de sistema de
vialidad y de ferrocarriles estadales y municipales,
respectivamente.

Ademas, los Estados tienen competencia para la ejecucién,
conservaciéon, administracion y aprovechamiento de las vias
terrestres estadales (art.164,9) y para la conservacién, adminis-
tracidny aprovechamiento de carreteras y autopistas nacionales,
en coordinacion con el Ejecutivo Nacional (art. 164,10). En cuanto
a los Municipios, tienen competencia expresa en materia de
vialidad urbana y de circulacion y ordenacién del transito de
vehiculos y personas en las vias municipales (art. 178,2).
Transporte

El articulo 156, ordinal 26 de la Constitucién atribuye al Poder
Nacional competencia en cuanto al régimen de la navegacion y
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del transporte aéreo, terrestre, maritimo, fluvial y lacustre, de
caracter nacional; de los puertos, aeropuertos y su infraestructura.
En consecuencia, el régimen del transporte de caracter estadal y
municipal es competencia de los Estados y Municipios,
respectivamente. Ademas, el articulo 164,10 atribuye competencia
a los Estados para la conservacion, administracion y
aprovechamiento de los puertos y aeropuertos nacionales, en
coordinacion con el Ejecutivo Nacional; y al articulo 178,2 de la
Constitucion le atribuye competencia expresa a los Municipios,
en materia de transporte publico urbano de pasajeros.

Por otra parte, el Poder Nacional tiene competencia para las
politicas nacionales y la legislacion en materia naviera, (art. 156,
ordinal 23), por lo que los Estados y Municipios también tendrian
competencia en materia de politica naviera estadal y municipal,
respectivamente.

4. Las competencias residuales

Conforme a la tradicién de los sistemas federales, los Estados tienen
competencia en todo lo que no corresponda de conformidad con la
Constitucion a la competencia nacional o municipal (art. 164,11). Es
lo que se denomina la competencia residual de los Estados.

Sin embargo, en virtud de la competencia implicita a favor del
Poder Nacional establecida en el articulo 156,33 de la Constitucion,
el residuo a favor de los Estados puede resultar muy exiguo y
dependiente del Poder Nacional. Dicha norma, en efecto, atribuye
competencia al Poder Nacional en toda otra materia que la
Constitucion atribuya al Poder Publico Nacional, o que le
corresponda por su indole o naturaleza.

Ademas, como excepcionalmente ocurrié en la Constitucién
centralista y autoritaria de 1953, la Constitucion de 1999 establecié
una competencia residual a favor del Poder Nacional aun cuando
reducida a la materia tributaria al asignarle atribucion en materia de
impuestos, tasas y rentas no atribuidos a los Estados y Municipios
por la Constitucion y la ley.
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5. El principio descentralizado en las competencias del Poder Publico

La Constitucidén de 1999, en su texto, sin duda esta impregnada de
descentralizacion: el articulo 4 declara al Estado como Federal
Descentralizado; el articulo 6 precisa que el gobierno de la Republica
y de las demas entidades politicas debe ser descentralizado; y el
articulo 16 garantiza que la Ley Organica relativa a la division politica
del territorio nacional debe garantizar la descentralizacion politico-
administrativa.

La descentralizacién, por otra parte, se declara como una politica
nacional, que debe profundizar la democracia, acercando al poder a
la poblacion, creando las mejores condiciones, tanto para el ejercicio
de la democracia como para la prestacidn eficaz y eficiente de los
cometidos estatales (art. 158).

Sin embargo, con un esquema de distribucion de competencias
concentrado en los niveles nacionales y locales y un conjunto de
competencias concurrentes sometidas a las regulaciones del Poder
Nacional, la descentralizacion como politica, queda en manos de los
6rganos del Poder Nacional. Para ejecutarla, sin embargo, la
Constitucion prevé los mecanismos de transferencias de
competencias en cascada, desde el &mbito nacional hacia el &mbito
local y hacia las comunidades.

En efecto, el articulo 157 de la Constitucion, establece que la
Asamblea Nacional, por mayoria de sus integrantes, puede atribuir
a los Municipios o a los Estados determinadas materias de la
competencia nacional, a fin de promover la descentralizacion.

Esta norma, que sigue la linea que se habia establecido en el
articulo 137 de la Constituciéon de 1961, permite la descen-
tralizacion hacia los Estados de competencias nacionales tanto
exclusivas como concurrentes. En el primer caso, de llegar a darse,
bastaria la decision de la mayoria de los integrantes de la
Asamblea Nacional para producir la modificacion constitucional
prevista en la norma, lo cual estimamos gque no debid regularse
asi y mas bien conservarse el voto calificado que establecia la
Constitucién de 1961.
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Por otra parte, el articulo 165 de la Constitucion establece que
los Estados, a su vez, descentralizaran y transferiran a los Municipios
los servicios y competencias que gestionen y que éstos estén en
capacidad de prestar, asi como la administracion de los respectivos
recursos, dentro de las areas de competencias concurrentes entre
ambos niveles del Poder Publico. Corresponde a los Consejos
Legislativos estadales regular dichos mecanismos de transferencia.

Por altimo, el articulo 184 de la Constitucion precisa que la ley,
gque puede ser nacional, estadal o municipal, debe crear mecanismos
abiertos y flexibles para que los Estados y los Municipios
descentralicen y transfieran a las comunidades y grupos vecinales
organizados los servicios que éstos gestionen, previa demostracién
de su capacidad para prestarlos, promoviendo:

1. La transferencia de servicios en materia de salud, educacion,
vivienda, deporte, cultura, programas sociales, ambiente,
mantenimiento de areas industriales, mantenimiento y
conservacion de areas urbanas, prevenciony protecciéon vecinal,
construccién de obras y prestacién de servicios publicos. A tal
efecto, pueden establecer convenios cuyos contenidos deben estar
orientados por los principios de interdependencia, coordinacion,
cooperacion y corresponsabilidad.

2. La participacion de las comunidades y de ciudadanos o
ciudadanas, a través de las asociaciones vecinales y organiza-
ciones no gubernamentales, en la formulacidén de propuestas de
inversion ante las autoridades estadales y municipales
encargadas de la elaboracion de los respectivos planes de
inversion, asi como en la ejecucion, evaluacion y control de obras,
programas sociales y servicios publicos en su jurisdiccion.

3. La participacién en los procesos econémicos estimulando las
expresiones de la economia social, tales como cooperativas, cajas
de ahorro, mutuales y otras formas asociativas.

4. La participacién de los trabajadores o trabajadoras y
comunidades en la gestidn de las empresas publicas mediante
mecanismos autogestionarios y cogestionarios.
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5. La creacién de organizaciones, cooperativas y empresas
comunales de servicios, como fuentes generadoras de empleo y
de bienestar social, propendiendo a su permanencia mediante el
disefio de politicas en las cuales aquellas tengan participacion.

6. Lacreacion de nuevos sujetos de descentralizacién a nivel de las
parroquias, las comunidades, los barrios y las vecindades a los
fines de garantizar el principio de la corresponsabilidad en la
gestién publica de los gobiernos locales y estadales y desarrollar
procesos autogestionarios y cogestionarios en la administracion
y control de los servicios publicos estadales y municipales.

7. La participacion de las comunidades en actividades de
acercamiento a los establecimientos penales y de vinculacion de
éstos con la poblacion.

IV. El financiamiento de la descentralizacion
1. Las competencias tributarias

La primera de las fuentes de financiamiento de los entes territoriales
en la Federacion Venezolana, son los tributos. Sin embargo, en esta
materia, la Constitucion de 1999 siguié la tendencia constitucional
anterior de vaciar a los Estados de competencias tributarias, y
centraliz6 aun mas el Estado al atribuir al Poder Nacional potestad
pararegulary limitar el ejercicio de sus competencias, por los Estados
y Municipios, lo que constituye una contradiccion con la declaracion
de los Estados y Municipios como entidades autonomas (art. 159, 168).

A. Competencias tributarias nacionales

Corresponden al Poder Nacional, conforme al articulo 156 de la
Constitucion las siguientes competencias tributarias:

12. La creacidn, organizacion, recaudacion, administracién y
control de los impuestos sobre la renta, sobre sucesiones,
donaciones y demas ramos conexos, el capital, la produccion,
el valor agregado, los hidrocarburos y minas, de los
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gravamenes a la importacién y exportaciéon de bienes y
servicios, los impuestos que recaigan sobre el consumo de
licores, alcoholes, y demas especies alcohdlicas, cigarrillos y
demaéas manufacturas del tabaco, y los demas impuestos, tasas
y rentas no atribuidas a los Estados y Municipios por esta
Constitucion y la ley.

Ademas, corresponde al Poder Nacional, conforme al mismo
articulo 156 lo siguiente:

14. Lacreaciony organizacién de impuestos territoriales o sobre

predios rurales y sobre transacciones inmobiliarias, cuya
recaudacion y control corresponda a los Municipios, de
conformidad con esta Constitucién.
Pero ademas de estas competencias tributarias propias, la
Constitucion asigna al Poder Nacional competencia expresa
para intervenir en el ejercicio de las competencias tributarias
de Estados y Municipios, al disponer, el articulo 156, la
competencia del Poder Nacional para dictar:

13. Lalegislacion para garantizar la coordinacion y armonizacion
de las distintas potestades tributarias, definir principios,
parametros y limitaciones, especialmente para la
determinacién de los tipos impositivos o alicuotas de los
tributos estadales y municipales, asi como para crear fondos
especificos que aseguren la solidaridad interterritorial.
Ademas, corresponde al Poder Nacional, mediante Ley,
regular la participacion de los Estados en los tributos
nacionales (arts. 164,3 y 167,6) y asignar a los Estados
impuestos, tasas y contribuciones especiales con el fin de
promover el desarrollo de las haciendas publicas estadales
(art. 167,5). En este ultimo caso, de leyes que creen o
transfieran ramos tributarios a favor de los Estados, las
mismas podran compensar dichas asignaciones con
modificaciones de los ramos de ingresos de los Estados, a
fin de preservar la equidad interterritorial (art. 167,5).

En todos estos casos de leyes nacionales que se refinen a los
Estados, la Asamblea Nacional esta obligada a consultar a
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los Estados, a través de los Consejos Legislativos Estadales,
antes de la sancion de las mismas (art. 206).

B. Competencias tributarias estadales

La Constitucion atribuye a los Estados competencia para la
organizacion, recaudacion, control y administracion, de los ramos
tributarios propios, segun las disposiciones de las leyes nacionales y
estadales (art. 164,4), lo que implica una centralizacién marcada al
sujetar dicha competencia a lo que dispongan las leyes nacionales.

En todo caso, la Ginica competencia tributaria que se asigna direc-
tamente a los Estados, es la creacion, organizacidn, recaudacion, control

y administracién de los ramos de papel sellado, timbres y estampillas

(art. 164,7). En tal sentido se declaran como ingresos estadales el

producto de lo recaudado por venta de especies fiscales (art. 167,3).
De resto, los Estados no tienen otras competencias tributarias

gue las que le puedan serles asignadas expresamente por ley nacional.

Asi el articulo 167,5 de la Constitucion le atribuye a los Estados, como

ingresos, los demas impuestos, tasas y contribuciones especiales que

se le asignen por ley nacional, con el fin de promover el desarrollo
de las haciendas publicas estadales; pudiendo la ley nacional, ademas
asignar a los Estados participacion en los tributos nacionales (art.

164,3y 167,6).

Los Estados, sin embargo, conforme al articulo 183 de la

Constitucion en ningun caso pueden:

1. Crear aduanas ni impuestos de importacion, de exportacion o
de transito sobre bienes nacionales o extranjeros, o sobre las
demas materias rentisticas de la competencia nacional.

2. Gravar bienes de consumo antes de que entren en circulaciéon
dentro de su territorio.

3. Prohibir el consumo de bienes producidos fuera de su territorio,
ni gravarlos en forma diferente a los producidos en él.

Los Estados, ademas, sélo podran gravar la agricultura, la cria,
la pesca y la actividad forestal en la oportunidad, forma y medida
gue lo permita la ley nacional.
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C. Competencias tributarias Municipales

De acuerdo con el articulo 170 de la Constitucion, los Municipios
tienen los siguientes ingresos tributarios:

1.

Las tasas por el uso de sus bienes o servicios; las tasas
administrativas por licencias o autorizaciones; los impuestos
sobre actividades econémicas de industria, comercio, servicios,
o de indole similar, con las limitaciones establecidas en esta
Constitucion (art. 179,2).

Los impuestos sobre inmuebles urbanos, vehiculos, espectaculos
publicos, juegos y apuestas licitas, propaganda y publicidad
comercial (art. 179,2).

El impuesto territorial rural o sobre predios rurales (art. 179,2) el
cual debe ser creado y organizado por el Poder Nacional,
correspondiendo la recaudacion y control a los Municipios (art.
156,14).

El impuesto sobre transacciones inmobiliarias, el cual también
debe ser creado y organizado por el Poder Nacional,
correspondiendo la recaudacion y control a los Municipios (art.
156,14).

La contribucion especial sobre plusvalias de las propiedades
generadas por cambios de uso o de intensidad de
aprovechamiento con que se vean favorecidas por los planes de
ordenacion urbanistica (art. 179,2).

La participacién en la contribucion por mejoras y otros ramos
tributarios nacionales o estadales, conforme a las leyes de creacion
de dichos tributos (art. 179,3).

El articulo 180 de la Constitucion dispuso que:

La potestad tributaria que corresponde a los Municipios es
distinta y autonoma de las potestades reguladoras que esta
Constitucidn o las leyes atribuyan al Poder Nacional o Estadal
sobre determinadas materias o actividades. Las inmunidades
frente a la potestad impositiva de los Municipios, a favor de
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los demés entes politicoterritoriales, se extiende sélo a las
personas juridicas estatales creadas por ellos, pero no a
concesionarios ni a otros contratistas de la Administracién
Nacional o de los Estados.

Con esta norma se persiguio, por una parte, deslindar de la materia
tributaria las potestades reguladoras del Poder Nacional, en el sentido
de que las actividades correspondientes a materias que puedan ser
objeto de regulacion por el Poder Nacional conforme al articulo 156
de la Constitucion, no por ello quedan exentas de tributacion
municipal; y por la otra que la inmunidad tributaria de la Republica
y de los Estados respecto de la tributacién municipal, se extiende a
las personas juridicas estatales creadas por la Republica o por los
Estados, pero no respecto de las empresas concesionarias ni a otros
contratistas de las administraciones nacional o estadal.

Por otra parte, los Municipios estan sometidos a las mismas
limitaciones tributarias que los Estados previstas en el articulo 183
de la Constitucion

2. El situado constitucional

El ingreso mas importante de los Estados, esta constituido por lo
gue le corresponda por “Situado Constitucional”. Conforme al
articulo 167,4 de la Constitucion, el situado constitucional es una
partida del Presupuesto Nacional equivalente a un maximo del veinte
por ciento del total de los ingresos ordinarios estimados anualmente
por el Fisco Nacional.

En caso de variaciones de los ingresos del Fisco Nacional que
impongan una modificacién del Presupuesto Nacional, se efectuara
un reajuste proporcional del situado.

En todo caso, el porcentaje del ingreso nacional ordinario
estimado que se destine al situado constitucional, no puede ser menor
al quince por ciento del ingreso ordinario estimado, para lo cual se
debe tener en cuenta la situacién y sostenibilidad financiera de la
Hacienda Publica Nacional, sin menoscabo de la capacidad de las
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administraciones estadales para atender adecuadamente los servicios
de su competencia (art. 167,5).

Esta partida debe distribuirse entre los Estados y el Distrito
Capital en la forma siguiente: un treinta por ciento de dicho porcentaje
por partes iguales, y el setenta por ciento restante en proporcion a la
poblacién de cada una de dichas entidades. EI monto del situado
correspondiente al Distrito Capital, conforme a la Ley Especial del
Distrito Metropolitano de Caracas de 2000, se asigna a este pero para
ser invertido en el territorio del Distrito Capital.

En todo caso, en cada ejercicio fiscal, los Estados deben destinar
a lainversion un minimo del cincuenta por ciento del monto que les
corresponda por concepto de situado.

A los Municipios de cada Estado les corresponde, en cada
ejercicio fiscal, una participacion no menor del veinte por ciento del
situado y de los demas ingresos ordinarios del respectivo Estado.

La ley nacional debe establecer los principios, normas y
procedimientos que propendan a garantizar el uso correcto y eficiente
de los recursos provenientes del situado constitucional y de la
participacién municipal en el mismao.

3. Las asignaciones econémicas especiales

De acuerdo con el articulo 156,16 de la Constitucion corresponde al
Poder Nacional, el régimen y administracion de las minas e
hidrocarburos; el régimen de las tierras baldias; y la conservacion,
fomento y aprovechamiento de los bosques, suelos, aguas y otras
riquezas naturales del pais.

Sin embargo, prevé dicha norma que la Ley nacional debe
establecer un sistema de asignaciones econémicas especiales en
beneficio de los Estados en cuyo territorio se encuentren situados
los bienes antes mencionados sin perjuicio de que también puedan
establecerse asignaciones especiales en beneficio de otros Estados.

En tal sentido es que se ha dictado la Ley de Asignaciones
Econdémicas Especiales.
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4. El Fondo de Compensacion Interterritorial

Los Estados también tienen, como ingresos, los recursos provenientes
del Fondo de Compensacion Interterritorial (art.167,6), el cual
depende del Consejo Federal de Gobierno.

Este Fondo esta destinado al financiamiento de inversiones
publicas para promover el desarrollo equilibrado de las regiones, la
cooperacion y complementacion de las politicas e iniciativas de
desarrollo de las distintas entidades publicas territoriales, y a apoyar
especialmente la dotacién de obras y servicios esenciales en las
regiones y comunidades de menor desarrollo relativo.

El Consejo Federal de Gobierno, con base en los desequilibrios
regionales debe discutir y aprobar anualmente los recursos que se
deben destinar al Fondo de Compensacion Interterritorial y las areas
de inversion prioritaria a las cuales se deben aplicar dichos recursos.

5. Las transferencias, subvenciones o asignaciones nacionales

También se consideran ingresos de los Estados, cualquier
transferencia, subvencion o asignacion especial (art.167,6) de fondos
nacionales, como los fondos especificos que aseguren la solidaridad
interterritorial (art. 156,13).

Entre estos Fondos puede ubicarse el Fondo Intergubernamental
para la Descentralizacion (FIDES) establecido desde 1993.

V. Los principios constitucionales sobre la organizacion de
los poderes publicos estadales y municipales

Siguiendo la orientacién constitucional del texto de 1961, la
Constitucion de 1999 establece los principios generales de la
organizacion del Poder Publico Estadal, conforme a una separaciéon
organica en dos Poderes: el Poder Legislativo a cargo de los Consejos
Legislativos Estadales y el Poder Ejecutivo, a cargo de los
Gobernadores. En cuanto al Poder Municipal, al contrario de lo que
estaba previsto en la Constitucion de 1961, que remitia los principios
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de organizacion a lo que determinara la ley, la Constitucion de 1999
establecid rigidamente la separacidon orgénica de los Poderes
Legislativo y Ejecutivo Municipales, a cargo, respectivamente, de
los Consejos Municipales y de los Alcaldes.

La Constitucion declara a los Estados y a los Municipios como
entidades politica auténomas, pero en materia de organizacion dicha
autonomia esta limitada. Respecto de los Estados, porque una ley
nacional es la llamada a regular la organizacion y funcionamiento
de los Consejos Legislativos Estadales; y respecto de los Municipios,
porqgue su organizacion la debe regular la ley nacional y la ley estadal.

1. La organizacion del Poder Publico Estadal
A. La autonomia e igualdad de los Estados

La distribucion territorial del Poder Publico, como se ha dicho,
implica la estructuracion, en forma descentralizada, de las entidades
politicas, las cuales por esencia gozan de autonomia.

Por ello, el articulo 159 de la Constitucién establece que los
Estados son “entidades autbnomas e iguales en lo politico”, con
personalidad juridica plena, y quedan obligados a mantener la
independencia, soberania e integridad nacional, y a cumplir y hacer
cumplir la Constitucion y las leyes de la Republica. Su gobierno, en
todo caso, debe ser democrético, participativo, electivo,
descentralizado, alternativo, responsable, pluralista y de mandatos
revocables (art. 6).

Esta autonomia, por supuesto, es politica (eleccion de sus
autoridades), organizativa (se dictan su Constitucion), administrativa
(inversion de sus ingresos), juridica (no revisién de sus actos sino
por los tribunales) y tributaria (creacion de sus tributos); y sus limites
deben ser los establecidos en la Constitucién, razén por la cual la
Ley nacional no podria regular a los Estados. Sin embargo, como se
ha dicho, esta autonomia estéd limitada en la Constitucién en una
forma desusada y absolutamente inconveniente, al remitir el articulo
162 a la ley nacional para establecer “el régimen de la organizaciony
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el funcionamiento de los Consejos Legislativos Estadales, es decir, el
organo que ejerce el Poder Legislativo en los Estados”. Esa materia
deberia ser competencia exclusiva de los Estados a ser regulada en
sus respectivas Constituciones (art. 164, ord. 1).

Como también ya se ha indicado, limitaciones similares se
establecen en la Constitucién en cuanto al ejercicio de las
competencias. Por ejemplo, en materia de tributos, en la Constitucion
no solo se ha dejado la materia a una legislacién futura, sino que, en
definitiva, el Poder Nacional es el llamado a regular el ejercicio de la
potestad tributaria, estadal y municipal (art. 156, ord. 13).

En cuanto a las competencias, las que son de caracter concurrente
en muchos casos sélo pueden ejercerse por los Estados conforme a las
“leyes de base” que dicte el Poder Nacional (art. 165); y en otros casos,
como en materia de policia, la funcion de policia estadal sélo puede
ejercerse conforme a la legislacion nacional aplicable (art. 164, ord. 6).

Todo lo anterior configura una autonomia limitada, lo que es lo
mismo que una descentralizacion mas nominal que real.

Por otra parte, en cuanto a la igualdad de los Estados, como se
sefialo anteriormente, la misma ha perdido la garantia que le daba la
representacion igualitaria en el Senado, al haberse previsto en la
Constitucion una Asamblea Nacional unicameral.

B. El Poder Ejecutivo Estadal: los Gobernadores

De acuerdo con el articulo 160, el gobierno y administracién de cada

Estado corresponde a un Gobernador.

a. Las condiciones
Para ser Gobernador se requiere ser venezolano, mayor de
veinticinco afos y de estado seglar.
En el caso de Estados fronterizos, los Gobernadores deben ser
venezolanos por nacimiento, sin otra nacionalidad, como lo
establece el articulo 41 de la Constitucion; y si se trata de Estados
no Fronterizos, los venezolanos por naturalizacion pueden ser
electos Gobernadores, siempre que tengan residencia
ininterrumpida en Venezuela por mas de 15 afios (art. 41).
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La eleccion popular y periodo

Los Gobernadores deben ser elegidos por un periodo de 4 afios
por mayoria de las personas que votan. El Gobernador puede
ser reelegido de inmediato y por una sola vez, para un periodo
adicional. Lamentablemente la nueva Constitucidén no establecié
la eleccién por mayoria absoluta y doble vuelta, para asegurar la
legitimidad de la representacion.

La rendicion de cuenta e informe

Los Gobernadores deben rendir, anual y publicamente, cuenta
de su gestion ante el Contralor del Estado y deben presentar su
informe de la misma ante el Consejo Legislativo y el Consejo de
Planificacion y Coordinacion de Politicas Publicas (art. 161).

La cuenta, por tanto, no tiene que presentarse ante el Consejo
Legislativo; y este no tiene poder alguno para aprobar o no el
informe. Puede, por supuesto en las Constituciones estadales
regularse el voto de censura, pero sin ningun efecto formal y
solo con efectos politicos.

C. El Poder Legislativo Estadal: el Consejo Legislativo Estadal

a.

La integracion

En cuanto al Poder Legislativo estadal, este se ejerce en cada
Estado por un Consejo Legislativo conformado por un nimero
no mayor de 15 ni menor de 7 integrantes, quienes propor-
cionalmente deben representar a la poblacion del Estado y a los
Municipios (art. 162).

La representacion proporcional, como sistema de escrutinio,
como es sabido, tiende a asegurar la representacion de los
partidos politicos al preverse elecciones plurinominales en
circuitos por listas. La referencia a la representacion proporcional,
por una parte, y por la otra, de la poblacién de los Municipios,
realmente no se entiende, particularmente por el nimero
reducido de miembros de los Consejos.

Condiciones y periodo

El mismo articulo 162 establece que los requisitos para ser
integrante del Consejo Legislativo; la obligacion de rendicion
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anual de cuentas y lainmunidad en su jurisdiccion territorial, se
deben regir por las normas que esta Constitucion establece para
los diputados a la Asamblea Nacional, en cuanto le sea aplicable.
Los legisladores estadales deben ser elegidos por un periodo de
cuatro afios pudiendo ser reelegidos solamente por dos periodos.
c. Elrégimen legal y las competencias
El articulo 162, contiene una norma que, como se ha dicho, sin
duda, atenta contra la autonomia de los Estados, al establecer
gue la ley nacional debe regular el régimen de la organizacion y
el funcionamiento del Consejo Legislativo, cuando eso debe
corresponder a las Constituciones que deben dictar los Consejos
Legislativos de los Estados (art. 164).
En todo caso, en cuanto a su competencia, los Consejos
Legislativos tienen las atribuciones siguientes: 1) Legislar sobre
las materias de la competencia estadal; 2) Sancionar la Ley de
Presupuesto del Estado; y 3) Las demas que le atribuya la
Constitucion y la ley (art. 162).
Ademas, tienen iniciativa legislativa ante la Asamblea Nacional
en cuanto a leyes relativas a los Estados (art. 204,8), y deben ser
consultados obligatoriamente por la Asamblea Nacional, cuando
esta legisle en materias relativas a los Estados (art. 206).

D. Las Contralorias Estadales

Como parte de los Poderes Publicos estadales, cada Estado debe tener
una Contraloria (Poder Contralor) que goce de autonomia organica
y funcional, a la cual corresponde ejercer, conforme a la Constitucion
y la ley, el control, la vigilancia y la fiscalizacion de los ingresos,
gastos y bienes Estadales, sin menoscabo del alcance de las funciones
de la Contraloria General de la Republica (art. 163).

La Contraloria Estadal debe actuar bajo la direccién y responsabilidad
de un Contralor, cuyas condiciones para el ejercicio del cargo son las
que determine la ley, la cual debe garantizar su idoneidad e
independencia; asi como la neutralidad en su designacion, que debe
ser mediante concurso publico.
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No se precisa en esta norma, cual es “la ley” que ha de regular a
las Contralorias Estadales, pero evidentemente que tiene que ser la
“ley estadal”’, dejando a salvo lo que pueda establecerse en una, la
ley nacional que regule el sistema nacional de control fiscal (art. 290).
La Constitucién no especifica a qué autoridad corresponde la
designaciéon del Contralor de cada Estado y la realizacion del
concurso publico, lo que debe ser regulado, precisamente, en la ley
que dicte cada Estado.

E. El Consejo de Planificacion y Coordinacion de Politicas Publicas

En cada Estado, y conforme a la orientacion de las reformas
descentralizadoras de 1993, debe crearse un Consejo de Planificacidon
y Coordinacion de Politicas Publicas, presidido por el Gobernador e
integrado por los Alcaldes, los directores estadales de los Ministerios
y una representacidn de los legisladores elegidos por el Estado a la
Asamblea Nacional, del Consejo Legislativo, de los Concejales y de
las comunidades organizadas, incluyendo las indigenas donde las
hubiere. Este Consejo debe funcionar y debe organizarse de acuerdo
con lo que determine la ley, la cual puede ser la que dicte cada Consejo
Legislativo Estadal.

2. La organizacion del Poder Publico Municipal

A. Régimen General

a. Carécter
De acuerdo con el articulo 168 de la Constitucidn, los Municipios
constituyen la unidad politica primaria de la organizacion
nacional.
En todo caso, son personas juridicas de derecho publico, y su
organizaciéon municipal debe ser democratica y debe responder
a la naturaleza propia del gobierno local (art. 169). Ademas, su
gobierno debe ser democratico, participativo, electivo,
descentralizado, alternativo, responsable, pluralismo y de
mandatos revocables (art. 6).

PROVINCIA N° 7, julio-diciembre 2001 57



B Allan Brewer-Carias

b.
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La autonomia

La autonomia municipal comprende, conforme al articulo 168,
lo siguiente: 1. La eleccion de sus autoridades; 2. La gestion de
las materias de su competencia; y 3. La creacion, recaudacion e
inversion de sus ingresos. Esta autonomia, sin embargo, esta
sometida con caracter general a los limites que establezca la
Constitucion y la ley, lo cual es una negacion de la garantia de la
autonomia politica, pues la misma queda a la merced de la
autoridad legislativa nacional.

Ademas, conforme lo establecia el articulo 29 de la Constitucién
de 1961, y ahora lo establece el articulo 168 de la Constitucién de
1999, los actos de los Municipios no pueden ser impugnados sino
ante los tribunales competentes, de conformidad con la
Constitucion y la ley; por lo que no pueden ser revisados, en
forma alguna, por los drganos del Poder Nacional ni de los
Estados.

La participacion ciudadana

De acuerdo con el mismo articulo 168, las actuaciones de los
Municipios en el ambito de sus competencias se deben cumplir
incorporando la participacion ciudadana al proceso de definicion
y ejecucion de la gestion publica y en el control y evaluacion de
sus resultados, en forma efectiva, suficiente y oportuna, conforme
alaley.

Las fuentes legales del régimen municipal

El articulo 169, en el mismo sentido que el articulo 26 de la
Constitucion de 1961, dispone que la organizacion de los
Municipios y demas entidades locales se debe regir por la
Constitucion, por la normas que para desarrollar los principios
constitucionales establezcan las leyes organicas nacionales, y por
las disposiciones legales que en conformidad con aquellas dicten
los Consejos Legislativos de los Estados.

Los diferentes regimenes municipales

Como se ha dicho anteriormente, una de las criticas mas
importantes que se habian formulado respecto de nuestro
réegimen municipal, era el excesivo uniformismo en la

PROVINCIA N° 7, julio-diciembre 2001



La descentralizacion politica..., pp. 7-92 W

organizacién municipal, que ha hecho practicamente inaplicable
la Ley Orgénica de Régimen Municipal en muchos de los
Municipios actuales. Por ello, el articulo 169, establece que la
legislacion que se dicte para desarrollar los principios
constitucionales relativos a los Municipios y demas entidades
locales, debe obligatoriamente establecer diferentes regimenes
para su organizacién, gobierno y administracién, incluso en lo
gue respecta a la determinacion de sus competencias y recursos,
atendiendo a las condiciones de poblacién, desarrollo econémico,
capacidad para generar ingresos fiscales propios, situacion
geografica, elementos historicos y culturales y otros factores
relevantes. En particular, dicha legislacion debe establecer las
opciones para la organizacion del régimen de gobierno y
administracion local que debe corresponder a los Municipios con
poblacion indigena.

Lamentablemente, sin embargo, la incorporacion al Texto
Constitucional de la separacién organica entre el Consejo
Municipal y el Alcalde, ha constitucionalizado un ingrediente
organizativo, que, por su rigidez y uniformismo, podria impedir
establecer la diferenciacion de regimenes que se busca, sobre todo
si se multiplica el nUmero de Municipios en el ambito rural y
con un territorio mas pequefio.

B. El régimen de organizacion de otras entidades locales

Ademas de los Municipios, la Constitucion regula expresamente a
otras entidades locales como las Mancomunidades, los Distritos
Metropolitanos y las Parroquias.

a.

Las Mancomunidades, otras asociaciones y los Distritos

Las Mancomunidades, de acuerdo con lo establecido en el articulo
170, son el producto del derecho de asociacion entre Municipios.
Ademas, la Constitucion admite que los Municipios pueden
acordar entre si o con los demas entes publicos territoriales, la
creacion de modalidades asociativas intergubernamentales para
fines de interés publico relativos a materias de su competencia.
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Se le di6 rango constitucional asi, a las corporaciones de derecho
publico que se establecieron en los Reglamentos de la Ley
Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de
Competencias del Poder Publico en 1993.

Por altimo, el articulo 170 de la Constitucion remite a la ley para
la determinacion de las normas concernientes a la agrupacion
de dos 0 mas Municipios en Distritos.

Los Distritos Metropolitanos

a’'.

El establecimiento

En cuanto a los Distritos Metropolitanos, el articulo 171
dispone que cuando dos 0 mas Municipios pertenecientes a
una misma entidad federal tengan relaciones econémicas,
sociales y fisicas que den al conjunto caracteristicas de un
area metropolitana, pueden organizarse como tales.

Sin embargo, cuando los Municipios que deseen constituirse
en un distrito metropolitano pertenezcan a entidades
federales distintas, corresponde a la Asamblea Nacional su
creacion y organizacion (art. 172).

En estos casos, la ley organica que al efecto se dicte debe
garantizar el caracter democratico y participativo del
gobierno metropolitano y establecer sus competencias
funcionales, asi como el régimen fiscal, financiero y de
control. También debe asegurar que en los érganos de
gobierno metropolitano tengan adecuada participacion los
respectivos Municipios, y debe sefialar la forma de convocar
y realizar las consultas populares que decidan la vinculacion
de estos ultimos al distrito metropolitano.

La Constituciéon regula expresamente un solo Distrito
Metropolitano, y ese es el Distrito Metropolitano de Caracas
(art. 18), el cual ha sido desarrollado por la Ley Especial del
Distrito Metropolitano de Caracas de 2000. Dicho régimen
se estudia mas adelante.

Los regimenes diferenciados

A los efectos de evitar el uniformismo, el articulo 171 dispone
que la ley puede establecer diferentes regimenes para la
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organizacion, gobierno y administracion de los distritos
metropolitanos atendiendo a las condiciones de poblacion,
desarrollo econémico y social, situacion geografica y otros
factores de importancia. En todo caso, la atribucién de
competencias para cada distrito metropolitano debe tener
en cuenta esas condiciones.
c’. Los limites
De acuerdo con el articulo 172, el Consejo Legislativo estadal,
previo pronunciamiento favorable mediante consulta
popular de la poblacion afectada, debe definir los limites del
distrito metropolitano y lo debe organizar segun lo
establecido en la ley organica nacional, determinando cuéles
de las competencias metropolitanas deben ser asumidas por
los 6rganos de gobierno del respectivo distrito metropolitano.
c. Las Parroquias
Todos los Municipios podran crear parroquias conforme a las
condiciones que determine la ley, ain cuando el articulo 173 pre-
cisa que en ningun caso las Parroquias deben ser asumidas como
divisiones exhaustivas o imperativas del territorio del Municipio.
Sin embargo, es la legislacién que se dicte para desarrollar los
principios constitucionales sobre régimen municipal, la que debe
establecer los supuestos y condiciones para la creacién de otras
entidades locales dentro del territorio municipal, asi como los
recursos de que deben disponer, concatenados a las funciones
gue se les asignen, incluso su participacion en los ingresos propios
del Municipio.
La creacion de las parroquias, en todo caso, debe atender a la ini-
ciativa vecinal o comunitaria, con el objeto de promover a la des-
concentracion de la administracion del Municipio, la partici-
pacién ciudadanay la mejor prestacion de los servicios publicos.

C. El Poder Ejecutivo Municipal: el Alcalde

El gobierno y administracién del Municipio corresponde al Alcalde,
guien ademas, y en los términos del Cédigo Civil (art. 446 y
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siguientes) tiene el caracter de la primera autoridad civil (art. 174) y,

por tanto, competencia, en materia de registro civil, las cuales ya no

pueden ser ejercidas por los Prefectos designados por los

Gobernadores, gue no son 6rganos municipales.

a. Los requisitos
Para ser Alcalde se requiere ser venezolano mayor de 25 afios
y de estado seglar. El articulo 41 de la Constitucién, sin
embargo, exige que en los Estados Fronterizos, para ser
Alcalde se requiere ser venezolano por nacimiento, sin otra
nacionalidad.
Por otra parte, el articulo 177 permite que la ley nacional
pueda establecer principios, condiciones y requisitos de
residencia, prohibiciones, causales de inhibicién e
incompatibilidades para la postulacién y ejercicio de las
funciones de Alcaldes y concejales.

b. Laeleccion y caracter
El Alcalde debe ser elegido por un periodo de 4 afios por
mayoria de las personas que votan, y podra ser reelegido de
inmediato y por una sola vez, para un periodo adicional.
Lamentablemente, tampoco se establecié, en este caso, el
principio de la eleccidn por mayoria absoluta, como se habia
planteado en la discusién constitucional.

D. El Poder Legislativo Municipal

El articulo 175 de la Constitucion, atribuye la funcién legislativa del
Municipio al Concejo, integrado por concejales elegidos en la forma
establecida en la Constitucion, en el nUmero y condiciones de
elegibilidad que determine la ley.

Lamentablemente no se establecid, en la Constitucién, el
principio de la eleccién uninominal de concejales, para asegurar
la efectiva representatividad de las comunidades y sus electores,
remitiéndose el sistema electoral al principio de la representacion
proporcional destinado a permitir la representatividad de
partidos.
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E. Las Contralorias Municipales

En cuanto a las Contralorias Municipales, de acuerdo con el articulo
176, les corresponde el control, vigilancia y fiscalizacion de los
ingresos, gastos y bienes municipales, asi como las operaciones
relativas a los mismos, sin menoscabo del alcance de las atribuciones
de la Contraloria General de la Republica.

Cada Contraloria debe ser dirigida por el Contralor, designado
por el Concejo mediante concurso publico que garantice laidoneidad
y capacidad de quien sea designado para el cargo, de acuerdo con
las condiciones establecidas por la ley.

F. Los Concejos Locales de Planificacion Publica

Por altimo, el articulo 182 de la Constitucion crea el Consejo Local
de Planificacion Publica, presidido por el Alcalde e integrado por
los Concejales, los Presidentes de la Juntas Parroquiales y
representantes de organizaciones vecinales y otras de la sociedad
organizada, de conformidad con las disposiciones que establezca la

ley.

VI. El régimen constitucional del Distrito Capital y del
sistema de gobierno municipal de Caracas

1. La desaparicion del Distrito Federal
A. El Distrito Capital en sustitucion del Distrito Federal
De acuerdo con lo establecido en el articulo 16 de la Constitucion de
1999, con el fin de organizar politicamente la Republica, el territorio
nacional se divide:

“en el de los Estados, el del Distrito Capital, el de las depen-

dencias federales y el de los territorios federales”.
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Esta division politica del territorio nacional es geogréafica y
cartograficamente idéntica a la que preveia el articulo 9 de la
Constitucion de 1961, (salvo en cuanto a la reduccion del territorio
del Distrito Federal por la creacion del Estado Vargas), pero con el
muy importante cambio de denominacion del territorio de la parte
oeste del valle de Caracas, del “Distrito Federal” por el “Distrito
Capital”.

En efecto, una de las reformas mas importantes que se produjo
constitucionalmente respecto de la division politica del territorio
nacional, con el antes mencionado cambio de denominacion, fue la
eliminacidn del “Distrito Federal” como entidad politica vinculada al
Poder Nacional o Federal. En efecto, conforme al régimen
constitucional anterior, no solo le correspondia al Congreso Nacional
la organizacion del Distrito mediante Ley Organica (Ley Orgénica
del Distrito Federal), sino que correspondia al Presidente de la
Republica, la designacion del Gobernador del Distrito Federal,
habiendo permanecido siempre, el Presidente de la Republica, desde
la misma creacion del Distrito Federal en 1864, como la superior
autoridad civil y politica del Distrito, quien la ejercia, precisamente,
a través del Gobernador del Distrito Federal, de su libre
nombramiento y remocién.

Con la Constitucion de 1999, en consecuencia, se elimind todo
vinculo del Poder Nacional con el territorio del antiguo Distrito
Federal, el cual se sustituy6 por el del Distrito Capital. Este, ahora,
es parte de la division politica del territorio nacional, por lo que la
Ley Organica de Division Politico Territorial que habra de dictarse
en el futuro en sustitucion de la vieja Ley de 1856, por supuesto,
debera incluir el territorio del Distrito Capital, en el cual también
debe garantizarse la autonomia municipal y la descentralizacién
politico administrativa (art. 16).

B. Los efectos constitucionales de la creacidn del Distrito Capital

La Constitucion de 1999, a pesar de que en las discusiones en la
Asamblea Nacional Constituyente se haya propuesto la creacion de
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un “Distrito Capital” en un territorio que abarcara no solo el del
antiguo Distrito Federal sino, ademas, el de los territorios de los
Municipios Chacao, Sucre, Baruta y El Hatillo del Estado Miranda,
es decir, el territorio geogréfico del valle de Caracas y sus zonas mas
préximas; sin embargo, establecié el Distrito Capital Unica y
exclusivamente en el territorio del antiguo Distrito Federal, incluso, con
lamencién expresa de que debia preservarse “la integridad territorial
del Estado Miranda” (Disposicion Transitoria Primera).

En consecuencia, el Distrito Capital en la Constitucion de 1999,
es una parte de la division politica del territorio nacional, que coincide
con el territorio del antiguo Distrito Federal, y que en forma alguna
afecta o puede afectar el territorio del Estado Miranda, el cual,
conforme a la voluntad del constituyente, ha permanecido incolume.
En consecuencia, conforme a la Constitucion de 1999, los Municipios
del Valle de Caracas, al este de la Quebrada Chacaito y en linea hacia
el sur, necesariamente contintdan y continuaran siendo parte del
territorio del Estado Miranda.

Ahora bien, la existencia del Distrito Capital implica,
constitucionalmente hablando, lo siguiente: en primer lugar, que a
todos los efectos administrativos, el Distrito Capital es una division
del territorio nacional, por lo que las unidades administrativas
nacionales, que por ejemplo, actlian en el territorio nacional, pueden
adoptar la division del Distrito Capital. Por ejemplo, habra oficinas
subalternas de Registro del Distrito Capital, en lugar de las del
Distrito Federal; habra Tribunales con jurisdiccidn en el Distrito
Capital en lugar del Distrito Federal; y habra unidades ministeriales,
por ejemplo, educativas o de salud, con jurisdiccion en el Distrito
Capital en lugar del Distrito Federal.

En segundo lugar, que como entidad politico territorial, al Distrito
Capital le corresponde participar en la distribucion del situado
constitucional (una partida equivalente a un maximo del 20% del
total de los ingresos ordinarios estimados anualmente por el Fisco
Nacional) junto con los Estados de la Republica (art. 167,4). Por tanto,
en la asignaciéon del situado constitucional, al Distrito Capital le
corresponde igual parte que a cada uno de los Estados respecto del
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30% del situado constitucional; y una parte muy importante respecto
del 70% restante del situado constitucional, que se reparte en
proporcion a la poblacion de cada uno de los Estados y del Distrito
Capital.

En tercer lugar, que corresponde a la Asamblea Nacional
sancionar una Ley que regule la organizacion y régimen del Distrito
Capital (art. 156,10) en cuyo territorio puede haber uno o0 mas
municipios. Es decir, una ley nacional podria establecer un
régimen y organizacién del Distrito Capital, el cual no
necesariamente tiene que conducir a crear alguna nueva
“autoridad” a nivel del Distrito Capital, como incluso se puede
deducir de lo indicado en el articulo 189,2 de la Constitucion,
sino que puede perfectamente regular sélo la existencia de
diversos municipios que podrian establecerse en dicho territorio
(art. 18), dividiendo el actual Municipio Libertador del Distrito
Capital.

En cuarto lugar, que una ley nacional, en todo caso, es la lamada
a determinar a cual autoridad corresponde administrar y ejecutar
los ingresos que por situado constitucional, corresponden al Distrito
Capital como entidad territorial.

C. Larelacion entre el Distrito Capital y el Distrito Metropolitano de Caracas

La Constitucion de 1999, al renunciar a la creacién de una entidad
federal que abarcara territorialmente todo el valle de Caracas y
comprendiera el territorio del antiguo Distrito Federal y el de los
Municipios Chacao, Sucre, Baruta y El Hatillo del Estado Miranda,
desmembrando el territorio de esta entidad federal; opto por dejar
incolume la division territorial del Estado Miranday, en general, de
la Republica, cambiando sélo el nombre del Distrito Federal por el
del Distrito Capital, con las consecuencias constitucionales antes
indicadas, y dejando los Municipios del este del valle de Caracas, en
el territorio del Estado Miranda.

Con base en esta division politica del territorio nacional, la
Constitucion, ademas, introdujo una reforma que significé un avance
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sustancial en relacion con la Constitucion de 1961, respecto de la
organizacion del area metropolitana de Caracas.

La Constitucion de 1961, en efecto, solo establecia que una Ley
Especial podia coordinar las distintas jurisdicciones existentes dentro
del &rea metropolitana de Caracas, sin menoscabo de la autonomia
municipal (art. 11); Ley Especial que nunca llegd a sancionarse. En
todo caso, la Constitucion de 1961 planteaba, como principio, la
necesidad de coordinar las distintas jurisdicciones (nacionales, del
Estado Miranda, del Distrito Federal y Municipales) que existian en
el Area Metropolitana de la Capital.

La Constitucién de 1999, por supuesto, fue mucho mas alla del
s6lo reconocimiento de la existencia de distintas jurisdicciones con
competencias en el territorio del Area Metropolitana de Caracas y
del establecimiento del principio de coordinacién; al regular, en su
lugar, directamente, un sistema de gobierno municipal en toda el area.

En efecto, el articulo 18 de la Constitucion, luego de establecer
gue la ciudad de Caracas es la capital de la Republicay el asiento de
los 6rganos del Poder Nacional, agrego:

“Una ley especial establecerd la unidad politico-territorial de
la ciudad de Caracas que integre en un sistema de gobierno
municipal a dos niveles, a los Municipios del Distrito Capital
y los correspondientes del Estado Miranda”.

Quedo claro, entonces, de la norma constitucional, en primer lugar,
gue existe un territorio denominado Distrito Capital (antes Distrito
Federal) y un territorio denominado Estado Miranda, como parte de
la divisidn politica de la Republica. En segundo lugar, que en dichos
territorios, en lo que se refiere al area ocupada por la ciudad de
Caracas como realidad urbana, debe establecerse un sistema de
gobierno municipal, l1éase bien, municipal, a dos niveles, que integre
en una unidad politico-territorial, a los Municipios (que pueden ser
varios) del Distrito Capital y a los correspondientes Municipios del
Estado Miranda donde tiene su asiento parte de la ciudad capital
(Chacao, Sucre, Baruta y El Hatillo) como unidad y continuidad
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urbanistica. En tercer lugar, que el establecimiento de la unidad
politico-territorial de la ciudad de Caracas mediante la integracion
de los Municipios en los cuales tiene su asiento, en un sistema de
gobierno municipal a dos niveles, no afecta en forma alguna la
division politica de la Republica, que sigue siendo en Estados y el
Distrito Capital, ni afecta, en forma alguna los territorios del Distrito
Capital y del Estado Miranda, cuyo territorio, en particular, conforme
a la Disposicion Transitoria Primera, debe preservarse; es decir, que
la organizacién del sistema de gobierno municipal a dos niveles en
Caracas, debe preservar la integridad territorial del Estado Miranda.

2. El Régimen de Gobierno Municipal del Distrito Metropolitano de
Caracas

A. Lacreacion del Distrito Metropolitano de Caracas mediante Ley Especial

En ejecucion del mandato establecido en la Disposicion Transitoria
Primerade la Constitucion, conforme al articulo 18 de la Constitucion,
la Asamblea Nacional Constituyente sanciono la Ley Especial sobre
el Régimen del Distrito Metropolitano de Caracas de 8-3-2000 (G.O.
N©° 36906 de 8-3-2000). Por el hecho de que haya sido dictada por la
Asamblea Nacional Constituyente, dicha ley no adquirié ningln
rango distinto al de la ley ordinaria, y mucho menos algin rango
constitucional.

Debe advertirse, ante todo, que se trata de una Ley Especial que
regula el Distrito Metropolitano de Caracas, que es la exigida en el
articulo 18 de la Constitucion, pararegular, conforme a los principios
generales establecidos en la Constitucion para los Distritos
Metropolitanos (art. 171), la unidad politico-territorial de la ciudad
de Caracas que integre en un sistema de gobierno municipal a dos
niveles, los Municipios Libertador del Distrito Capital y Chacao,
Sucre, Baruta y El Hatillo del Estado Miranda. Por tanto, la Ley
Especial no es, en absoluto, una Ley del Distrito Capital como la
prevén los articulos 156,10 y 187,1 de la Constitucién, constituyendo
un lamentable error de la Disposicidon Transitoria Primera de la
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Constitucion, el haber hecho referencia a una supuesta “Ley Especial
sobre el Régimen del Distrito Capital”, cuando de lo que se trataba
era de la Ley Especial sobre el Distrito Metropolitano de Caracas.
Sin embargo, la remision expresa que hace la Disposicion Transitoria
Primera a la Ley Especial “prevista en el articulo 18 de la
Constituciéon” despeja toda duda, pues esta horma no regula ley
alguna del”“Distrito Capital” sino de la unidad politico territorial
de laciudad de Caracas que integre los Municipios tanto del Distrito
Capital como del Estado Miranda en los cuales la ciudad tiene su
asiento, en un sistema de gobierno a dos niveles.

Con base en lo anterior, el articulo 1° de la Ley Especial sobre el
Régimen del Distrito Metropolitano de Caracas, establece que:

“Articulo 1°. Esta Ley tiene por objeto regular la creacién del
Distrito Metropolitano de Caracas como unidad politico
territorial de la ciudad de Caracas, conforme a lo dispuesto en
el articulo 18 de la Constitucion de la Republica Bolivariana
de Venezuela, y establecer las bases de su régimen de gobierno,
organizacion, funcionamiento, administracion, competencia y
recursos. El Distrito Metropolitano de Caracas goza de
personalidad juridica y autonomia dentro de los limites de la
Constitucion y la ley, y su representacion la ejerceran los
organos que determine la ley.”

A tal efecto, el articulo 2° de la Ley Especial determiné el ambito
territorial del Distrito Metropolitano de Caracas asi:

“Articulo 2°. Los limites del Distrito Metropolitano de Caracas,
son los del Municipio Libertador del Distrito Capital, el cual
sustituye al Distrito Federal y de los Municipios Sucre, Baruta,
Chacao y El Hatillo del Estado Miranda. Cualquier
controversia que pudiera surgir sobre los mismos sera decidida
por el Tribunal Supremo de Justicia de conformidad con la
Constitucién y las leyes de la Republica, en cualquier caso
preservando la integridad territorial del Estado Miranda”.
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Sobre la posible subdivision del Municipio Libertador del Distrito
Capital en otros Municipio, el articulo 38 de la Ley Especial establecid
gue corresponde a la Asamblea Nacional “en el lapso no mayor de
un (1) afo a partir de su instalacion” dictar las medidas para la
reorganizacion politico territorial del Municipio Libertador, de
conformidad con los principios de descentralizacién y participacion
contenidos en la Constitucion de la Republica Bolivariana de
Venezuela.

Ademads, en cuanto a la integracién de nuevas entidades
territoriales al Distrito Metropolitano de Caracas, ello debe ser
aprobado por la Asamblea Nacional, mediante acuerdo (art. 29 de la
Ley Especial).

B. El sistema de gobierno municipal a dos niveles en el Distrito Metropolitano
de Caracas

Conforme al mencionado articulo 18 de la Constitucién, el articulo

3°de la Ley Especial dispuso que el Distrito Metropolitano de Caracas

se organiza en un sistema de gobierno municipal a dos niveles, asi:

1. El Nivel Metropolitano, formado por un érgano ejecutivo y un
o6rgano Legislativo, cuya jurisdiccion comprende la totalidad
territorial Metropolitana de Caracas;

2 ElINivel Municipal formado por un 6rgano ejecutivo y un érgano
legislativo en cada municipio integrante del Distrito
Metropolitano de Caracas, con jurisdiccidon municipal.”

En el Distrito Metropolitano de Caracas, el gobierno y la
administracion corresponden al Alcalde Metropolitano; y la funcion
legislativa corresponde al Cabildo Metropolitano (art. 4). Por su parte,
conforme a la Ley Organica de Régimen Municipal, en cada uno de
los Municipios que integran el Distrito Metropolitano, el Poder
Ejecutivo lo ejerce el Alcalde Municipal; y el Poder Legislativo lo
ejerce el Concejo Municipal, con sus respectivas competencias, de
conformidad con lo establecido en la Constitucién y leyes de la
Republica (art. 5).
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En el nivel metropolitano, el Alcalde Metropolitano es la primera
autoridad civil, politica y administrativa del Distrito Metropolitano
de Caracas, asi como los Alcaldes Municipales lo son en cada uno de
los Municipios que lo integran (art. 8).

En cuanto al Cabildo Metropolitano, conforme al articulo 11 de
la Ley Especial, es el 6rgano legislativo del Distrito Metropolitano
de Caracas, integrado por los Concejales Metropolitanos elegidos en
la oportunidad y en el nimero determinados por la legislacion
electoral aplicable.

Se regula, ademas, en la Ley Especial, al Consejo de Gobierno
del Distrito Metropolitano de Caracas como 6rgano superior de
consulta y asesoria del Alcalde Metropolitano, integrado por los
Alcaldes de los Municipios que conforman el Distrito Metropolitano
de Caracas (art. 10). Dicho Consejo de Gobierno, lo preside el Alcalde
Metropolitano y se reline a convocatoria suya (arts. 9y 10). Se regulo
asi, en la ley, la figura que se habia creado en los Reglamentos de la
Ley Orgénica de Descentralizacion de 1993.

Tanto el nivel metropolitano como el nivel municipal en el
Distrito Metropolitano de Caracas, son gobiernos municipalesy, por
tanto, sus competencias son estrictamente municipales.

Por ello, el articulo 28 de la Ley Especial, establece que las
disposiciones de la Ley Organica de Régimen Municipal, en el tiempo
de su vigencia, asi como la legislacion prevista en el numeral 7 de la
Disposicién Transitoria Cuarta de la Constitucion, regiran para el
Distrito Metropolitano de Caracas en cuanto sean aplicables.

Ademas, las autoridades del Distrito Metropolitano de
Caracas conforme al articulo 27 de la Ley Especial, deben velar
por la estricta observancia de la normativa constitucional que
consagra el proceso de descentralizacion como principal estrategia
del desarrollo y, en tal sentido estimularan la cooperacion
institucional y la armonizacion en relacion de los dos niveles de
Gobierno Metropolitano y entre éstos y el Gobierno Nacional y
el del Estado Miranda.

En todo caso, conforme lo exige el articulo 18 de la Consti-
tucion, la Ley debia garantizar el caracter democratico y participativo
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del gobierno municipal en los dos niveles (art. 18). De alli que el
articulo 6 de la Ley Especial, en general, disponga que:

“Articulo 6°. El Alcalde Metropolitano de Caracas, los Concejales
Metropolitanos, los Alcaldes Municipales y los miembros de
los Concejos Municipales seran electos por votacion popular,
universal, directa y secreta en la misma oportunidad en que se
lleven a cabo las elecciones municipales en todo el pais. En las
correspondientes al Alcalde Metropolitano participaran todos
los electores residentes en los Municipios que integran el Distrito
Metropolitano de Caracas. En las destinadas a elegir Alcaldes y
Concejos Municipales participaran los electores correspon-
dientes al municipio respectivo”.

En particular, en cuanto a las condiciones de elegibilidad de los
titulares de los érganos municipales en el Distrito Metropolitano, la
Ley Especial dispone:

“Articulo 7°. Para ser elegido Alcalde Metropolitano o de alguno
de sus Municipios integrantes, Concejales del Cabildo
Metropolitano o de los Concejos Municipales, se requiere ser
venezolano, mayor de veinti(in (21) afios de edad, de estado
seglar, no estar sometido a condena mediante sentencia
definitivamente firme, residencia de no menos de cinco (5) afios
en el &rea del Distrito Metropolitano de Caracas y estar inscrito
en el Registro Electoral Permanente del mismo. Debera,
ademas, cumplir los requisitos establecidos en la Constitucién
y leyes de la Republica™.

Los Concejales Metropolitanos del Cabildo Metropolitano, por su

parte se eligen por periodos de 4 afios, pudiendo ser reelegidos para
un periodo inmediato por una sola vez. (art. 4)
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C. Ladistribucion de competencias en los dos niveles de gobierno municipal
en el Distrito Metropolitano

a. Las competencias metropolitanas
De acuerdo con el articulo 19 de la Ley Especial, el Distrito
Metropolitano de Caracas tiene las competencias establecidas en
el articulo 178 de la Constituciéon de la Republica para todos los
Municipios, y en la Ley Organica de Régimen Municipal.
En particular, el Nivel Metropolitano de Caracas tiene
competencias en las siguientes materias:

1.
2.
3.

10.

11.
12.
13.

El Acueducto Metropolitano de Caracas;

Distribucion y venta de electricidad y gas doméstico;
Planificacion y ordenacion urbanistica, ambiental, arquitectura
civil y viviendas de interés social; vialidad urbana, circulacion
y ordenacion del transito de vehiculos en el area metropolitana;
Los servicios de transporte urbano intermunicipal de
pasajeros del Distrito Metropolitano de Caracas;

Proteccion civil y seguridad de precaucién y administraciéon
de emergencia o desastre y prestacién de servicio del Cuerpo
de Bomberos;

Institutos metropolitanos de créditos;

Servicios de policia de orden publico en el ambito metro-
politano, asi como de policia administrativa con fines de
vigilancia y fiscalizacion en las materias de su competencia;
Promover y coordinar conjuntamente con los municipios del
Distrito Capital el desarrollo de acciones que garanticen la
salud publicaen el marco de las politicas nacionales de salud;
La normativa para armonizar las tasas y definir principios,
parametrosy limitaciones para el ejercicio de la potestad fiscal
de los municipios que integran el Distrito Metropolitano.
Tratamiento y disposicion de residuos so6lidos;

Parques y espacios abiertos de caracter metropolitano; y,
Las demas que le sean atribuidas por el poder nacional y
que no estén expresamente sefialadas como de la competen-
cia nacional o municipal.
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La Asamblea Nacional, ademas, puede atribuir al Distrito
Metropolitano de Caracas determinadas competencias
nacionales con el fin de promover la descentralizacion
politica y administrativa (art. 32); y en todo caso, cuando la
Asamblea Nacional legisle sobre materias relativas al Distrito
Metropolitano de Caracas, debe “consultar a las autoridades
del mismo” (art. 31).

De acuerdo con el mismo articulo 19 de la Ley Especial, las
actuaciones metropolitanas se deben realizar en un marco
de participacion vecinal tomando en cuenta las opiniones e
iniciativas de las autoridades de las entidades municipales
integradas en el Area Metropolitana, en el proceso de
definicién de politicas, planes y proyectos, control y
evaluacion de los resultados de la gestion.

En cuanto a los 6rganos de las autoridades municipales
metropolitanas, la Ley Especial definié las competencias
tanto del Alcalde Metropolitano como del Cabildo
Metropolitano.

b. Las competencias del Alcalde Metropolitano
En cuanto al Alcalde Metropolitano, el articulo 8 de la Ley
Especial, le atribuye las siguientes atribuciones:

74

1.

Cumplir y velar por el cumplimiento de la Constitucion de
la Republica, las leyes nacionales y acuerdos y ordenanzas
que dicte el Cabildo Metropolitano;

Administrar la Hacienda Publica Metropolitana;

Preservar el orden publico y la seguridad de las personas y
propiedades;

Presentar al Cabildo Metropolitano el Proyecto de
Presupuesto de Ingresos y Gastos para cada Ejercicio Fiscal,
conforme a la Ley;

Gerenciar y coordinar las competencias metropolitanas para
unificar las areas de servicios publicos de interés comuin y
fijar las tasas y tarifas por los servicios;

Promulgar las ordenanzas dictadas por el Cabildo
Metropolitano, dentro de los ocho (8) dias de haberlas
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recibido. Cuando a su juicio existan razones para su revision
podra devolverlas al Cabildo Metropolitano, dentro del
mismo plazo, con una exposicién razonada pidiendo su
reconsideracion. En estos casos, el Cabildo procedera a la
revision, pudiendo ratificar la ordenanza, modificarla o
rechazarla por una mayoria de las tres cuartas partes de los
presentes en una sola discusién, teniéndose por definiti-
vamente firme lo que asi decida;

Presidir el Consejo de Gobierno del Distrito Metropolitano
de Caracas;

Organizar y dirigir los espacios u oficinas relativas al
funcionamiento de la Alcaldia Metropolitana;

Ejercer la representacion del Distrito Metropolitano de
Caracas;

Concurrir a las sesiones del Cabildo Metropolitano con
derecho a palabra cuando lo considere conveniente, también
debera hacerlo cuando sea invitado por este cuerpo.

Dictar los decretos previstos en el ordenamiento juridico y
los reglamentos que desarrollen las ordenanzas sin alterar el
espiritu, propésito o razén y los reglamentos autbnomos
previstos en esta Ley;

Suscribir los contratos y concesiones de la competencia del
nivel metropolitano;

Rendir cuenta anual de su gestion al Contralor del Distrito
Metropolitano de Caracas;

Asumir las competencias que correspondian al Gobernador
del Distrito Federal.

Ademas, corresponde al Alcalde Metropolitano, la
coordinacion de las Mancomunidades Metropolitanas que
se establezcan (art. 26).

c. Las Competencias del Cabildo Metropolitano
En cuanto al Cabildo Metropolitano, el articulo 12 de la Ley
Especial, le asigna las siguientes atribuciones:

1.

Dictar su Reglamento interno;
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2. Sancionar ordenanzas y acuerdos sobre las materias de la
competencia metropolitana;

3. Recibir Informe de la Gestion Anual del Alcalde
Metropolitano;

4. Aprobar o rechazar los contratos que someta a su
consideracion el Alcalde Metropolitano, cuando lo exija la
legislacion aplicable;

5. Designar al Contralor Metropolitano, de acuerdo al
procedimiento establecido en el articulo 176 de la
Constitucion;

6. Considerar el Proyecto de Presupuesto de Ingresos y Gastos
del Distrito Metropolitano de Caracas que debera presentar
el Alcalde Metropolitano, y pronunciarse sobre el mismo en
la oportunidad y forma prevista en la legislacion aplicable;

7. Lasdemas que le asignen el ordenamiento juridico aplicable.

D. Las otras autoridades del Distrito Metropolitano de Caracas

En la Ley Especial del Distrito Metropolitano de Caracas, ademas de
las autoridades antes mencionadas, se regula la Contraloria
Metropolitana y el Procurador Metropolitano.

a.
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La Contraloria Metropolitana

Conforme al articulo 13 de la Ley Especial, la Contraloria
Metropolitana debe ser dirigida por un Contralor designado de
conformidad con lo dispuesto en la Constitucion de la Republica
y en las leyes aplicables; el cual debe durar en sus funciones cuatro
(4) afos, pero puede ser destituido por faltas graves calificadas
por el Poder Ciudadano Nacional (art. 15).

Le corresponde a la Contraloria Metropolitana el control,
vigilancia y fiscalizacion de los bienes, ingresos y gastos del
Distrito Metropolitano, asi como las operaciones relativas a los
mismos, conforme la Ley y a las ordenanzas aplicables (art. 14).
El Procurador Metropolitano

El Procurador Metropolitano debe ser nombrado por el Cabildo
Metropolitano, a propuesta del Alcalde, por la aprobacién de la
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mayoria absoluta de sus miembros, en los primeros treinta (30)
dias posteriores a su instalacion, al iniciarse el periodo
Constitucional. Para ser Procurador Metropolitano se requiere
ser venezolano, mayor de treinta (30) afios y de profesion
abogado.
La destitucién del Procurador Metropolitano debe ser propuesta
por el Alcalde, previa elaboracién del expediente respectivo, por
fallas graves en el ejercicio de sus funciones. Dicha destitucién
debera ser aprobada por la mayoria absoluta de los miembros
del Cabildo Metropolitano (art. 16).
El articulo 17 de la Ley Especial le asigna al Procurador
Metropolitano las siguientes competencias: sostener y defender,
judicial y extrajudicialmente los derechos del Distrito
Metropolitano de Caracas en todos los asuntos y negocios en las
cuales tenga interés el Distrito Metropolitano de Caracas,
conforme a las instrucciones del Alcalde Metropolitano. Ademas,
estd obligado a advertir a los funcionarios y empleados
metropolitanos sobre las faltas que observe en el desempefio de
sus funciones y solicitar su destitucién en caso de reincidencia.
Para facilitar las funciones del Procurador Metropolitano, el
articulo 18, de la Ley Especial sefiala que todo ciudadano que
tenga informacion sobre alguna situacion que afecte los derechos
del Distrito Metropolitano de Caracas, que debe ser conocido
prevenido o evitado por el Procurador Metropolitano lo debe
comunicar, a éste, a fin de que proceda en consecuencia.

c. Consejo Metropolitano de Planificacion de Politicas Publicas
El articulo 33 de la Ley Especial cred el Consejo Metropolitano
de Planificacion de Politicas Publicas, presidido por el Alcalde
Metropolitano e integrado por los Alcaldes de los Municipios
que conforman el Distrito Metropolitano de Caracas, un Concejal
de cada uno de estos municipios, un representante del Ejecutivo
Nacional, un representante de la Gobernacidon del Estado
Miranda, los Presidentes de las Juntas Parroquiales, por repre-
sentantes de las organizaciones vecinales y otras de la sociedad
organizada de conformidad con la Constitucion y la ley.
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Por otra parte, dispuso la Ley Especial que cuando se tratasen
temas concernientes al Distrito Metropolitano de Caracas, los
Consejos de Gobierno y Planificacion tanto nacionales como del
Estado Miranda deberan invitar al Alcalde Metropolitano de
Caracas (art. 34); cuando se trate de la consideracién de temas
gue afecten o sean de interés del Estado Miranda, el Cabildo
Metropolitano y el Consejo de Gobierno Metropolitano, deben
invitar con derecho a voz al Gobernador de esa entidad (art. 35).

E. Régimen de la Hacienda Publica del Distrito Metropolitano

Como se ha sefialado, el Distrito Metropolitano no es parte de la
division politico territorial de la Republica que, como lo indica el
articulo 16 de la Constitucion, “se divide en el de los Estados, el del
Distrito Capital, el de las dependencias federales y el de los territorios
federales”. En realidad, es una unidad politico administrativa de la
ciudad de Caracas, de caracter municipal (gobierno municipal a dos
niveles), que se superpone a dos entidades politicas de la Republica:
el Distrito Capital y el Estado Miranda.

En consecuencia, el régimen hacendistico del Distrito
Metropolitano no puede ser otro que el que corresponde a los
Municipios, debiendo conciliarse en los dos niveles de gobierno
municipal que implica.

a. El régimen tributario del Distrito Metropolitano

Los Municipios que integran el Distrito Metropolitano, por

supuesto, tienen las competencias tributarias indicadas en el

articulo 179 de la Constitucion; y la Constitucion nada establecié
sobre su eventual distribucion entre los dos niveles de gobierno
municipal en el Distrito Metropolitano.

La Ley Especial del Distrito Metropolitano, por ello, no podia

asignar al nivel metropolitano alguna de las competencias

tributarias de los Municipios que integran al Area Metropolitana
de Caracas. En consecuencia, conforme al articulo 20, ordinal 3°
de la Ley Especial, el Distrito Metropolitano sélo puede tener
como ingresos tributarios los derivados de las competencias

78 PROVINCIA N° 7, julio-diciembre 2001



La descentralizacion politica..., pp. 7-92 W

nacionales que le puedan ser transferidas conforme al articulo

157 de la Constitucion.

Ahora bien, el articulo 24 de la Ley Especial establece que el

Distrito Metropolitano de Caracas puede crear, recaudar e invertir

ingresos de naturaleza tributaria conforme a la Ley vy, en

particular,:

1. Los tributos que tienen asignados los Estados en la
Constituciéon de la Republica, asi como los que les sean
asignados de acuerdo con la ley prevista en el numeral 5 del
articulo 167 de la Constitucion de la Republica.

2. Los demas impuestos, tasas y contribuciones especiales que
determine la Ley.

El ordinal 1° de este articulo, sin duda, s6lo podria aplicarse al
ambito territorial del Distrito Capital, por lo que seria
inconstitucional pretender aplicarlo a los Municipios del Estado
Miranda, pues el Distrito Metropolitano, conforme a la
Constitucién, no puede ser equiparado a un Estado de la Repu-
blica ni es parte de la divisidn politico territorial de la misma
conforme a lo dispuesto en el articulo 16 de la Constitucién.

Atribuir al Distrito Metropolitano la posibilidad de crear,
recaudar o invertir los ingresos tributarios que corresponden
a los Estados conforme al articulo 167 de la Constitucion,
constituye una violacion de la competencia tributaria del
Estado Miranda, pues esta es la entidad politica encargada
de crear, recaudar e invertir esos tributos en lo que respecta
alos territorios de los Municipios Chacao, Sucre, Baruta y El
Hatillo del Estado Miranda. En consecuencia, el articulo 24
ordinal 1° de la Ley Especial consideramos que viola el
articulo 167 de la Constitucion, la autonomia del Estado
Miranda garantizada en el articulo 159 del texto fundamental
y el principio de que la creacién del Distrito Metropolitano
debe respetar la integridad territorial del Estado Miranda
previsto en la Disposicion Transitoria Primera constitucional.
Por supuesto, una Ley Organica podria asignar tal
competencia al Distrito Capital (arts. 156, ordinal 10 y 203
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de la Constitucion), para el establecimiento de los tributos
que corresponden a los Estados solo en el territorio del Distrito
Capital, y asignar el ejercicio de tal competencia a las
autoridades del Distrito Metropolitano. Pero ello deberia ser
objeto de una ley orgénica, y la Ley Especial no lo es, por lo
que no podria interpretarse que la competencia asignada en
el ordinal 1° del articulo 24 de la misma, sélo se refiere al
territorio del Distrito Capital que corresponde al actual
Municipio Libertador.
b. Los principios de politica hacendistica

La politica financiera, presupuestariay administrativa del Distrito

Metropolitano de Caracas debe estar orientada por la equidad y

armonizacion social, bajo los siguientes principios:

1. Lagarantiade lafuncion social de la propiedad, de acuerdo
con los principios constitucionales.

2. La proteccion, preservacion y recuperacion del ambiente.

3. Lareduccion de la desigualdad social.

4. La prestacion eficiente de los servicios en todos los sectores
(art. 25)

c. Elrégimen del dominio publico metropolitano

En cuanto a los bienes del dominio publico metropolitano, el

articulo 21 de la Ley Especial establece que son inalienables e

imprescriptibles. Solo podran ser desafectados de la condicion

de dominio publico por el Cabildo Metropolitano a propuesta

del Alcalde Metropolitano y con el voto de la mayoria absoluta

de sus integrantes.

En cuanto a las areas verdes, plazas y parques las mismas no

pueden ser objeto de cesidn o concesion de uso que altere su

finalidad y naturaleza original (art. 21).

3. EI Régimen de Transicion Institucional y Hacendistico del Distrito
Federal al Distrito Metropolitano

A. La asignacion al Distrito Metropolitano de la Hacienda Publica del
Distrito Federal y del Situado Constitucional del Distrito Capital
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La Ley Especial del Distrito Metropolitano, ademas de regular la
organizacion del gobierno municipal a dos niveles en el mismo,
dispuso que la Hacienda Publica Metropolitana esta constituida por
el conjunto de bienes, ingresos y obligaciones del Distrito

Metropolitano de Caracas y, en especial, entre otros, por los

siguientes:

1. Los bienes, derechos y acciones que pertenezcan o de los cuales
sea titular el Distrito Federal para el momento de la entrada en
vigencia de esta Ley Especial, inclusive los derechos y acciones
sobre el patrimonio de empresas, fundaciones, asociaciones y
cualquier otra forma de organizacion descentralizada publica o
de entidades privadas, los bienes que le sean atribuidos y los
gue adquiera por cualquier medio conforme a la Constitucion y
la ley.

2. Losingresos producto de la administracion de sus bienesy de la
participacion en entidades de cualquier género.

3. Losingresos provenientes de su competencia tributaria, inclusive
el producto de las tasas administrativas y las derivadas del uso o
aprovechamiento de sus bienes.

4. Los demas bienes, derechos y acciones que pasen a formar parte

de su patrimonio por cualquier titulo, asi como las obras,
edificaciones e instalaciones construidas o en proceso de
construccion por parte del Distrito Federal para el momento de
laentrada en vigencia de la presente Ley Especial, en los términos
de los correspondientes negocios juridicos (art. 20).
El Legislador, en esta forma, resolvio atribuir al Distrito
Metropolitano todos los bienes, derechos y acciones que
correspondian al anterior Distrito Federal, por lo cual dicha
entidad, desde el punto de vista hacendistico, no fue sustituida por
el “Distrito Capital” sino por el Distrito Metropolitano. Es mas,
conforme a la misma Ley Especial, se atribuyé al Distrito
Metropolitano, como uno de sus ingresos, el situado
constitucional correspondiente al Distrito Capital, con lo cual,
definitivamente el legislador nacional renuncié a regular
autoridad alguna al nivel del Distrito Capital.
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En efecto, el articulo 22 de la Ley Especial dispuso que son ingresos

del Distrito Metropolitano de Caracas:

1. Los provenientes de su patrimonio y de laadministracion de sus
bienes.

2. Lastasas por el uso de sus bienes y servicios, los frutos civiles, el
producto de multas sanciones y los demas que le sean atribuidas.

3. El Situado Constitucional que corresponda al Distrito Capital,
deducido el aporte correspondiente al 0 a los municipios de esta
Entidad.

4. Eldiez por ciento (10%) de la cuota de participacion en el Situado
que corresponde a cada uno de los municipios integrados en el
Distrito Metropolitano de Caracas.

5. El aporte financiero, en cada ejercicio fiscal, de los municipios
integrados en el Distrito Metropolitano de Caracas, en proporcion
equivalente al diez por ciento (10%) del ingreso propio
efectivamente recaudado por cada uno de ellos en el ejercicio
fiscal inmediatamente anterior.

6. Latransferencia por concepto de subsidio de capitalidad que se
le acuerde en el Presupuesto Nacional para cada ejercicio fiscal,
y las demas transferencias y aportes especiales que reciba del
Poder Nacional o de otras fuentes.

7. Los provenientes de donaciones y legados, y los demas que
establezca la Ley.

El articulo 23 de la Ley, sin embargo, precisé que el ingreso referido
en numeral 3 del articulo 22, “debera ser destinado a gastos en el
ambito territorial del Distrito Capital”.

B. La transicion del Distrito Federal al Distrito Metropolitano

Conforme a lo antes indicado, y para hacer efectiva la asuncion por
parte del Distrito Metropolitano, como parte de la Hacienda Publica
Metropolitana, de la Hacienda Publica del antiguo Distrito Federal,
en fecha 3-8-2000 se dict6 la Ley de Transicién del Distrito Federal al
Distrito Metropolitano de Caracas (Gaceta Oficial N° 37.006 de 3-8-
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2000), con el objeto, precisamente, de regular “el régimen de
transicion administrativa, organicay de gobierno del Distrito Federal
al Distrito Metropolitano de Caracas”. (art. 1)

A tal efecto, la Ley de Transicion declaré “la transferencia de las
dependencias y entes adscritos a la Gobernacion del Distrito Federal
a la Alcaldia Metropolitana” y, ademas, declar6 la reorganizacion y
reestructuracién de dichas dependencias y entes; atribuyendo al
Alcalde Metropolitano, durante la transicion (hasta el 31-12-2000),
una amplia potestad para regular la organizacion administrativa y
el funcionamiento de la Alcaldia Metropolitana, de conformidad con
lo establecido en la Constitucion, las leyes nacionales, los reglamentos
y las ordenanzas (art. 4).

Ademas, el articulo 11 de la Ley dispuso que

Articulo 11. Quedan adscritos a la Alcaldia del Distrito
Metropolitano de Caracas los institutos y servicios autonomos,
las empresas, fundaciones y demas formas de administracion
funcional de la Gobernacidn del Distrito Federal.

En cuanto a los procedimientos administrativos pendientes ante la
Gobernacion del Distrito Federal, conforme al articulo 10 de la Ley
de Transicién debian proseguir ante la Alcaldia del Distrito
Metropolitano de Caracas, de acuerdo al régimen bajo el cual se
hubiesen iniciado.

En particular, la Ley de Transicion reguld el régimen
presupuestario de la transicion del Distrito Federal al Distrito
Metropolitano de Caracas, estableciendo que comprendia la
liquidacion de las cuentas fiscales de la Gobernacion del Distrito
Federal y el financiamiento del proceso de transferencia de las
competencias y servicios que el Distrito Metropolitano de Caracas
debe asumir. Conforme al articulo 6 de dicha Ley de Transicién, los
recursos que comprendian el régimen presupuestario de transicion
son los siguientes:

1. Losrecursos provenientes de las operaciones de crédito publico
gue autorice la Asamblea Nacional requeridas para cubrir las
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insuficiencias de gastos en el Presupuesto Reconducido de la
Gobernacion del Distrito Federal para el ejercicio fiscal del afio
dos mil. Dicha solicitud sera tramitada por el Ejecutivo Nacional,
cumplidos como sean los requisitos establecidos en el articulo
39 de la Ley Especial sobre el Régimen del Distrito Metropolitano
de Caracas.

La variacion del subsidio de capitalidad calculada con base en la
siguiente regla: el subsidio de capitalidad anual sera equivalente
a la cantidad que resulte de multiplicar una y media Unidad
Tributaria (1y UT) por el numero de poblacién del Distrito
Capital, suministrado por la Oficina Central de Estadistica e
Informatica.

La cantidad que le sea asignhada por el Ejecutivo Nacional de los
recursos disponibles del Fondo de Reestructuracion contemplado
en el articulo 4 de la Ley que Autoriza al Ejecutivo Nacional para
la Contratacion y Ejecucién de Operaciones de Crédito Publico
durante el Ejercicio Fiscal 2000.

Los recursos acumulados en el Fondo de Inversiéon para la
Estabilizacion Macroecondémica, correspondientes a la cuenta de
la Gobernacién del Distrito Federal.

Los recursos acumulados en el Fondo Intergubernamental para
la Descentralizacion, correspondientes a la cuenta de
participacion de la Gobernacion del Distrito Federal, de acuerdo
con los articulos 4, 5, 6, 7y 22 de la Ley que crea dicho Fondo.
En el caso de la Alcaldia del Distrito Metropolitano de Caracas,
el plazo considerado en el paragrafo primero del articulo 9 de la
Ley que crea el Fondo Intergubernamental para la
Descentralizacion se extendera al periodo de transicion fijado en
el articulo 2 de la presente Ley.

El ajuste en las transferencias de recursos del Poder Nacional
derivadas de los convenios de transferencia de competencias
suscritos con la Gobernacidén del Distrito Federal, de acuerdo
con el articulo 6, ordinal 5° de la Ley Organica de
Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de
Competencias del Poder Publico.

PROVINCIA N° 7, julio-diciembre 2001



7.

La descentralizacion politica..., pp. 7-92 W

Los recursos correspondientes a la Ley de Asignaciones
Econdmicas Especiales derivadas de Minas e Hidrocarburos o
los que se establezcan de acuerdo con el ordinal 16° del articulo
156 de la Constitucion.

Los ingresos contemplados en el articulo 22 de la Ley Especial
sobre el Régimen del Distrito Metropolitano de Caracas y en el
articulo 26 de la Ley Orgéanica de Régimen Municipal.

Por otra parte los ingresos del Distrito Metropolitano, consistentes
en el 10% de la cuota de participacion en el Situado que
corresponde a cada uno de los municipios del Distrito Metro-
politano, se deben deducir directamente de la cuota correspon-
diente del situado constitucional y deben ser remitidos direc-
tamente por el Ejecutivo Nacional al Distrito Metropolitano de
Caracas. En cuanto a los aportes financieros contemplados en el
numeral 5 del articulo 22 de la Ley Especial sobre el Régimen del
Distrito Metropolitano de Caracas deben ser remitidos a la Alcal-
dia del Distrito Metropolitano por parte de los municipios respec-
tivos en los primero treinta (30) dias del periodo de transicion.

Por ultimo, en cuanto a las deudas y demas obligaciones pendientes
de la Gobernacién del Distrito Federal y de sus entes adscritos, hasta
la fecha de inicio del periodo de transicion del Distrito Federal al
Distrito Metropolitano, conforme al articulo 8 de la Ley de Transicién,
debian ser liquidadas asi:

1.

La Republica condonara las deudas con laadministracion publica
centralizada y asumira las que se encuentren pendientes con los
institutos autdnomos o las empresas del Estado.

Los compromisos validamente adquiridos por la Gobernacion
del Distrito Federal, seran cancelados con cargos al presupuesto
reconducido del presente Ejercicio Fiscal y atendiendo a la
disponibilidad correspondiente en la Tesoreria de la Gobernacién
del Distrito Federal. De no existir la prevision presupuestaria ni
la disponibilidad en la Tesoreria, deberan seguirse los
procedimientos que al efecto prevé la Ley Organica de Régimen
Presupuestario
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3. Los litigios pendientes o eventuales relacionados con la
Gobernacion del Distrito Federal seran atendidos por el
Procurador Metropolitano.

4. Los pasivos laborales que se deriven de la Ley Organica del
Trabajo, de la Ley de Carrera Administrativa, de las
Convenciones colectivas de Trabajo o de los laudos arbitrales,
anteriores al proceso de transicién y los que se generen por efectos
de dicho proceso, seran cancelados por la Republica por 6rgano
del Ministerio de Finanzas, con cargos a los recursos
contemplados en el Articulo 3° del Decreto con Rango y Fuerza
de Ley que autoriza al Ejecutivo Nacional para realizar
operaciones de Crédito Publico destinadas al Refinanciamiento
de la Deuda Publica Externa e Interna, al Pago de Obligaciones
Laborales y a la Reposicion del Patrimonio del Banco Central
publicada en la Gaceta Oficial N° 36.550 de fecha 30 de septiembre
de 1998.

De lo anterior resulta, por tanto, que conforme a la Constitucion, el
Distrito Federal queddé eliminado y fue sustituido por el Distrito
Capital, estableciéndose un sistema de gobierno municipal a dos
niveles en el Area Metropolitana de Caracas, que integra los
Municipios del Distrito Capital y del Estado Miranda ubicadas en la
misma, dejando incolume el territorio del Estado Miranda.

El Legislador, tanto en la Ley Especial sobre el Régimen del
Distrito Metropolitano de Caracas como en la Ley de Transicion del
Distrito Federal al Distrito Metropolitano de Caracas, ademas, hizo
del Distrito Metropolitano de Caracas el sucesor de los bienes,
ingresos y obligaciones del antiguo Distrito Federal; pero en modo
alguno puede pensarse que hubiera “convertido” al Distrito Federal
en Distrito Metropolitano de Caracas.

Se insiste, territorialmente y a los efectos del situado
constitucional, el Distrito Capital es el que sustituyd al Distrito
Federal; pero hacendisticamente, los bienes, ingresos y obligaciones
del antiguo Distrito Federal se transfirieron al Distrito Metropolitano
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y el situado constitucional del Distrito Capital, también se transfirio
al Distrito Metropolitano.

El Distrito Capital, en esta forma, qued6 como una mera division
politica del territorio nacional correspondiente al area que antes
ocupaba el Distrito Federal (excluido, por supuesto, el territorio del
actual Estado Vargas), pero sin autoridades propiasy sélo, por ahora,
con un Municipio, el Municipio Libertador, pudiendo en el futuro
crearse otros Municipios en el mismo, lo que corresponde ser
decidido por la Asamblea Nacional.

VII. A manera de conclusion el problema del Estado Federal
descentralizado con un marco centralista y los esfuerzos
institucionales que deben hacerse para el fortalecimiento de
los Estados

Como hemos dicho anteriormente, uno de los grandes cambios
politicos que debiod propugnar la nueva constitucién, era transformar
definitivamente la Federacion Centralizada que hemos tenido
durante los altimos cien afios, por una Federacién Descentralizada,
con una efectiva distribucion territorial del poder hacia los Estados
y Municipios. En tal sentido debié apuntar la reforma constitucional,
no sélo al concebirse la forma del Estado como un Estado Federal
Descentralizado (art. 4), sino al preverse a la descentralizacion politica
de la Federacién como una politica nacional de caracter estratégico
(art. 158).

Sin embargo, el resultado final del esquema constitucional de
distribucion territorial del Poder, no significé avance sustancial
alguno respecto del proceso de descentralizacién que se venia
desarrollando durante la Gltima década en el pais, al amparo de la
Constitucién de 19613; y mas bien, en muchos aspectos ha significado
un retroceso institucional. Por ello, la denominaciéon de “Estado
Federal Descentralizado”, en definitiva, no pasa de ser el
mismo”“desideratum” inserto en la Constitucion de 1961, hacia
el cual se puede ir, pero que no se consolidé en el Texto Constitu-
cional“.
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En este caso, incluso, el régimen se concibe en forma
contradictoria, pues institucionalmente se limita en forma amplia la
autonomia de los Estados y Municipios, al remitirse su regulacién a
laLey, y se lesiona laigualdad de los Estados, al eliminarse el Senado
y, con ello, la posibilidad de la participacion politica igualitaria de
los Estados en la conduccion de las politicas nacionales.

En efecto, en la Constitucién se establecié una organizacién
unicameral de la Asamblea Nacional (art. 186) que no sélo rompe
una tradicién que se remonta a 1811, sino que es contradictoria con
la forma federal del Estado, que exige una Camara Legislativa con
representacién igualitaria de los Estados, cualquiera que sea su
poblacién, y que sirva de contrapeso a la CAmara de Representacion
popular segun la poblacién del pais. La “eliminacion” del Senado o
Camara Federal es, por tanto, un atentado contra la descentralizacion
politica efectiva, al extinguir el instrumento para la igualacion de los
Estados en el tratamiento de los asuntos nacionales en la Asamblea
Nacional; y, ademas, un retroceso tanto en el proceso de formacion
de las leyes nacionales, como en el ejercicio de los poderes de control
parlamentario sobre el Ejecutivo.

Por otra parte, la autonomia de los entes territoriales, Estados y
Municipios, exige su garantia constitucional, en el sentido de que no
puede ser limitada por ley nacional posterior. De ello se trata al
establecerse una distribucion constitucional del Poder en el territorio.
En la Constitucién, sin embargo, la regulacion del funcionamiento y
la organizacion de los Consejos Legislativos Estadales se remite a la
ley nacional (art. 162), lo cual, ademas de contradictorio con la
atribucion de los Estados de dictarse su Constitucion para organizar
sus poderes publicos (art. 164, ord. 1), es una intromisién inaceptable
del Poder Nacional en el régimen de los Estados.

En cuanto a los Municipios, la autonomia municipal
tradicionalmente garantizada en la propia Constitucion, también se
encuentra interferida, al sefialarse que los Municipios gozan de la
misma, no sélo “dentro de los limites” establecidos en la Constitucion,
sino en la ley nacional (art. 168), con lo cual el principio
descentralizador basico, que es la autonomia, queda minimizado.
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En cuanto a la distribucién de competencias del Poder Publico,
los Estados materialmente carecen de competencias exclusivas sobre
materias especificas, a pesar de que el articulo 164 hable,
precisamente, de “competencias exclusivas”. Las pocas de caracter
material indicadas en el articulo 164, en realidad, son competencias
concurrentes con el Poder Nacional o con el Poder Municipal.

Indudablemente que en materia de competencias concurrentes,
los Estados podrian y deberian asumir un conjunto de ellas, lo cual
podrian hacer mediante ley estadal, salvo que las mismas estén siendo
ejercidas en su totalidad por el Poder Nacional, en cuyo caso deberia
producirse una transferencia de competencias conforme al articulo
157 de la Constitucion.

Pero en cuanto a las materias objeto de competencias
concurrentes, no solo la Constitucién exige que sean reguladas
mediante leyes de bases por el Poder Nacional, lo que implica la
posibilidad de su condicionamiento por ese nivel (art. 165), sino que,
en general, casi todas las materias de competencias concurrentes, en
una forma u otra, estan sujetas a lo que disponga la ley nacional.
Consideramos, sin embargo, que los Estados, independientemente
de que se dicten las leyes de base, tienen competencia para desarrollar
legislativamente las materias de su competencia concurrente, siempre
qgue no afecten el ejercicio de las competencias por los otros Poderes.

Por otra parte, en cuanto a la distribucion de competencias entre
los entes territoriales, el proceso de descentralizacion exigia, ante
todo, la asignacion efectiva de competencias tributarias a los Estados,
sobre todo en materia de impuestos al consumo, como sucede en
casi todas las Federaciones. Los avances que el Proyecto de
Constitucion tenia en esta materia, fueron abandonados en la primera
discusién, y en la segunda discusion se le quitaron a los Estados
todas las competencias tributarias que se le habian asignado, con lo
gue se retrocedié al mismo esquema que existia en la Constitucién
de 1961.

Es mas, puede decirse que la Constitucién de 1999 terminé de
vaciar totalmente a los Estados de competencias tributarias. En efecto,
conforme a la competencia residual a favor de los Estados prevista
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en la Constitucion de 1961 (art. 17,7), podia sostenerse que existia
una competencia tributaria originaria de los Estados en materia de
impuestos al consumo, salvo si el Poder Nacional, mediante ley, los
creaba como contribuciones nacionales (art. 136,8). Esto desaparecié
en la Constitucion de 1999, estableciendo, como en general lo habia
hecho la Constitucion 1953 (art. 60,29), una competencia residual a
favor del Poder Nacional, contraria al principio federal, en materia
de impuestos, tasas y rentas no atribuidas a los Estados y Municipios
por la Constitucién o por la ley (art. 156,12). En consecuencia, los
Estados s6lo tienen competencias tributarias en materia de papel
sellado, timbres y estampillas como se habia establecido en la Ley
Organica de Descentralizacion de 1989, y nada mas.

De resto, los Estados podrian llegar a tener otras competencias
tributarias pero dependiendo totalmente del Poder Nacional, el cual
tendria que asignarselas mediante ley (art. 167,5).

En esta forma, los Estados siguen dependientes del Situado
Constitucional, el cual puede incluso disminuirse, ademas de que se
le fij6 un tope maximo (20% de los ingresos nacionales) que en la
Constitucion de 1961 no tenia (s6lo habia un minimo); y si bien se
creaen la Constitucién el Consejo Federal de Gobierno (art. 185) como
6rgano intergubernamental, su organizacion por ley nacional puede
conducir a su control por los 6rganos nacionales.

Todo lo anterior muestra un cuadro poco alentador para el
reforzamiento de los Estados, pues ello depende de que la
descentralizacion politica sea asumida como una politica nacional.
Lamentablemente, en la practica, lo que se aprecia es lo contrario:
una tendencia centralista en las ejecutorias del gobierno nacional que
no permiten fundamentar el proceso en decisiones nacionales.

Los Estados, sin embargo, a través de sus érganos, pueden y
deben tomar iniciativas y decisiones para actualizar la Federacién
Descentralizada. Por ejemplo, no s6lo deben organizar sus Poderes
Publicos en sus respectivas Constituciones, incluidos los Consejos
Legislativos Estadales sin esperar que se dicte la legislacion nacional
prevista en la Constitucién, sino que deben exigir el cumplimiento
de las normas constitucionales que garantizan la participacion previa
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de los Estados en el proceso de elaboracion de leyes nacionales que
los afecten. No debe olvidarse, que los Consejos Legislativos Estadales
tienen la iniciativa de leyes relativas a los Estados (art. 204,8); y que
el articulo 206 de la Constitucion exige, imperativamente, que los
Estados sean consultados por la Asamblea Nacional, a través de los
Consejos Legislativos, cuando se legisle en materias relativas a los
Estados (art. 206). Ademas, la Constitucién dispone que la ley, que
deberia ser una ley estadal, debe establecer los mecanismos de
consulta a la sociedad civil y demas instituciones de cada Estado,
por parte del Consejo, en las materias de legislacion nacional relativas
a los Estados.

En definitiva, en gran parte, el futuro del proceso de
descentralizacion y, consecuencialmente, de demaocratizacién, esta
en manos de los propios Estados y de sus instituciones.

Conforme a lo anterior, en lineas generales, el esquema de
Federacion Centralizada de la Constitucion de 1961 no logro6 ser
totalmente superado en la hueva Constitucién, y si bien se habla de
descentralizacion, sigue siendo un desideratum, no actualizado. La
gran reforma del sistema politico, necesaria e indispensable para
perfeccionar la democracia, en todo caso, era desmontar el
centralismo del Estado y distribuir el Poder Publico en el territorio;
Unica via para hacer realidad la participacién politica. Ello, sélo,
justificaba el proceso constituyente; pero su decision se pospuso y
con ello, se perdio la gran oportunidad de comenzar a sustituir el
Estado Centralizado por un Estado Descentralizado. La Asamblea
Constituyente, para superar la crisis politica, debié disefar la
transformacion del Estado, descentralizando el poder y sentar las
bases para acercarlo efectivamente al ciudadano. Al no hacerlo, ni
transformoé el Estado, ni dispuso lo necesario para hacer efectiva la
participacion.

Caracas, noviembre de 2000
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Asi lo planteamos durante las sesiones de la Asamblea Nacional
Constituyente: Véase Allan R. Brewer-Carias, “Propuesta sobre laforma
federal del Estado en la nueva Constitucién: Nuevo Federalismo y
Nuevo Municipalismo” en Debate Constituyente, (Aportes a la Asamblea
Nacional Constituyente), Tomo I, (8 agosto-8 septiembre), Caracas 1999,
pags. 155a170). Véase también, Allan R. Brewer-Carias El reforzamiento
de la forma federal del Estado Venezolano en la Nueva Constitucion: Nuevo
Federalismo y Nuevo Municipalismo, Ponencia presentada en The
International Conference on Fereralism in an Era of globalisation”,
Queébec, Canada octubre 1999 (mimeo), 13 pags.
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Constituyente”, presentacion del libro de la Academia de Ciencias
Politicas y Sociales, Los Candidatos Presidenciales ante la Academia, Ciclo
de Exposiciones 10-18 agosto de 1998, Caracas, pags. 9 a 66.

Véase, en general, Allan R. Brewer-Carias, Informe sobre la
Descentralizacion en Venezuela 1993, Memoria del Ministro de Estado para
la Descentralizacion, Caracas 1993.

Véase Allan R. Brewer-Carias, “Reflexiones Criticas sobre la
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Ciencias Politicas y Sociales, La Constitucion de 1999, Caracas 2000, pags.
63 a 88.
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