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Principales discursos que buscaban disenar
un estado descentralizado antes del surgimiento
de la COPRE en Venezuela

Muain Speeches That Seek to Design a Decentrali State
Before COPRE Emergence in Venezueln

Emmanuel Borgucci*

Resumen

Venezuela es uno de los paises de América Latina que mds cambios ha reali-
zado en su ordenamiento juridico relacionado con su forma de Estado y la divi-
si6n politica territorial. Uno de los denominadores comun de las constituciones
venezolanas es que se proclama como una republica federal. Sin embargo, a lo lar-
go del tiempo, al menos antes de fundarse la COPRE, el Estado venezolano en la
préctica asumio una forma republicana unitaria. Se concluye que, a pesar de que
el discurso constitucional asume que el Estado venezolano es federal, en la pricti-
ca asumio la forma unitaria, aunque buscando ser descentralizado.

Palabras clave: Formas de estado, estado federal, estado unitario, estado unita-
rio descentralizado.

Abstract

Venezuela is one of the countries in Latin America that has made more
changes in their legal form related to the division of state and territorial politics.
One of the common denominators of the Venezuelan constitution is proclaimed
as a federal republic. However, over time, at least before the COPRE founded,
the Venezuelan state in practice assumed a unitary republic. We conclude that,
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despite the constitutional discourse assumes that the Venezuelan State is federal
in practice took the form unit, but looking to be decentralized.

Keywords: Form of state, federal state, decentralized,state unitary state.

Aspectos preliminares

A lo largo de la historia republicana de Venezuela se han sucedido un con-
junto de discursos e iniciativas publicas y privadas tendientes a organizar politica-
mente el espacio geografico nacional y su administracién. Inicialmente, bajo la
idea de federalismo, se comenzd con las grandes unidades de divisién territorial
conocidas en las diferentes constituciones venezolanas como estados o provin-
cias. Luego se abordd, dentro de los estados y las provincias, otras clasificaciones
como cantones, parroquias, distritos o municipios. Posteriormente, se realizaron
esfuerzos tendientes a lograr la descentralizacion del Estado con la creacion de la
Comisién para la Reforma del Estado (en adelante COPRE) a partir de 1984; no
obstante, entre los anos 1998 y 2013 cobrd fuerza la idea de desconcentracion.

Asi, en el “federalismo venezolano” se observa, por ejemplo: 1) que es consti-
tucionalmente invocado aunque la realidad institucional de la vida republicana ve-
nezolana ha prevalecido mds bien el Estado unitario; 2) el “federalismo venezola-
no”; al menos nominalmente, ha convivido con una estructura econdmica de cardc-
ter primario, sea esta agricola-pecuario o minero-petrolero; 4) en donde la ciudad
de Caracas ha ejercido el liderazgo econémico y politico por sobre otras regiones.

Aunque, se ha dejado abierta la puerta para que los estados de la unién ve-
nezolana ejercieran un numero creciente de competencias, esas competencias no
han sido e¢jercidas plenamente. De hecho, algunas han sido trasladadas parcial-
mente mediante leyes y reglamentoslo han sido sustancialmente cambiadas (en

1 tales como: la Ley sobre la Eleccion y Remocion de los Gobernadores de de Estado del
14-04-1989, las competencias que se trasladan segtin la Ley Orgénica de Descentraliza-
cién, Delimitacién y Transferencia de Competencias del Poder Publico del 28-12-1989),
el Decreto-Ley que regula los mecanismos de participacion de los Estados y Municipios
en el producto del Impuesto al Valor Agregado y el Fondo Intergubernamental para la
Descentralizacién del 13-12-1993, el Reglamento N° 1 de la Ley Orgénica de Descentrali-
zacion, Delimitacion y Transferencia de Competencias sobre las Transferencias de los
Servicios y Competencias a los Estados, los Acuerdos previos a la transferencia de servi-
cios y la cogestion del 13-12-1993, Reglamento Parcial N° 2 de la Ley Organica de Des-
centralizacién, Delimitacién y Transferencia de Competencias del Poder Ptblico sobre
los Mecanismos Institucionales para la descentralizacion de la Administracién publica
Nacional de fecha 05-08-1993, el Reglamento Parcial N° 3 de la Ley Organica de descen-
tralizacion, Delimitacion y Transferencia de Competencias del Poder Ptblico sobre el
Consejo Territorial de Gobierno y la Organizacion Intergubernamental para la Descen-
tralizacion de fecha 12-08-1993, el Reglamento para Coordinar las Funciones del Poder
Nacional con las de los Estados en materia de Transferencia de Competencias de fecha
23-02-1994, el Reglamento N° 5 de la Ley Organica de Descentralizacién, Delimitacién y
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algunos casos devueltas) al poder central? bajo la propuesta denominada Descen-
tralizacion Desconcentrada (Nicolescu y Moreno, 2010).

Este trabajo intenta mostrar las diferentes iniciativas que de cardcter publico
(principalmente promovidas por el ejecutivo Nacional como la COPRE, la cual si
fue discutida ampliamente en el Congreso de la republica de Venezuela) y priva-
do (promovidos, por ejemplo, por la Fundacién Nueva Republica y esto no fue
discutida en el Congreso de la Republica de Venezuela) se han ofertado para ma-
terializar la idea de una forma de Estado descentralizado o federal. Sin embargo,

Transferencia de Competencias sobre Desconcentracion de atribuciones en materia de
Transporte, Transito Terrestre y Vigilancia de la Circulacién a los Gobernadores de Es-
tado de fecha 03-09-1993, el Reglamento Parcial N° 6 de la Ley Organica de Descentrali-
zacién, Delimitacién, Transferencia de Competencias del Poder Publico sobre el
Consejo de Gobierno del Area Metropolitana de Caracas de fecha 21-09-1993, el Regla-
mento Parcial N° 7 y de la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Transfe-
rencia de Competencias del Poder Publico en Materia de Vialidad Terrestre defecha
28-10-1993, el Reglamento Parcial N° 8 de la Ley Organica de Descentralizacién, Delimi-
tacién y Transferencia de Competencias sobre Encomienda a los Gobernadores de Esta-
do en Materia de Administracion de las Carceles Nacionales de fecha 14-10-1993, el
Reglamento Parcial N°9 de la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacién y Trans-
ferencia de Competencias sobre la Transferencia de los Servicios de Salud Ptblica, el Re-
glamento Parcial de la Ley de Turismo y de la Ley organica de Descentralizacién,
delimitacién y Transferencia de Competencias sobre Encomienda a los Gobernadores
de Estado de Atribuciones en materia de Turismo, Decreto sobre el Consejo Nacional de
Alcaldes de fecha 19-11-1993, el reglamento Parcial N° 1 del decreto-Ley N° 3.265 sobre
participacion de Estados y Municipios en el IVA (Impuesto al Valor Agregado), relativo
a las Transferencias de Servicios a los Municipios.

2 Con la Constitucién de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela se incorporé se dio un
respaldo inicial a la denominada Hacienda Ptblica Estatal y se crearon organismos
como el Consejo federal de Gobierno y el Fondo de Compensacién Interterritorial. Son
embargo, se elimind el Senado de la Reptiblica como cdmara legislativa en que partici-
paban los Estados. Asi, el manejo de la descentralizacién pas6 a manos del Ministerio
para la Planificacion y el Desarrollo Social, la Vicepresidencia de la reptblica junto al
Consejo Federal de Gobierno (ley aprobada en 2005) y el Fondo de Compensacién Inter-
territorial. a lo largo del periodo que transcurre entre 1999 y 2012, el se han aprobado en
la Asamblea Nacional o por via de Decretos con Rango y Fuerza de Ley legislaciones
como la Ley que creo el Instituto Nacional de Espacios Acuaticos, la transferencia nue-
vamente al Poder Central de los puertos, los aeropuertos, la creacion de la Policia Nacio-
nal Bolivariana, la nacionalizacién de la Compaiiia Anénima Teléfonos de Venezuela
CANTV, la nacionalizacién y creacion de la Corporaciéon Eléctrica Nacional
CORPOELEC y el cuerpo de legislaciones que dio origen en primer lugar a la Ley de los
Consejos Locales de Planificacion, la Ley del Poder Piblico Municipal, la aprobacién de
la Ley Especial de los Consejos Comunales en 2006 y el 21 de diciembre de 2010 se apro-
baron: La Ley Organica de Contraloria Social, la Ley Orgénica del Poder Popular, la Ley
Orgénica de las Comunas y la Ley Organica del Sistema Econémico Comunal. Segin
Nicolescu y Moreno: “Los Consejos Comunales son 6rganos del Poder ejecutivo Nacio-
nal” (2010: 67), tanto en materia juridica como en materia financiera.
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esas iniciativas mds bien desembocaron en un Estado unitario limitadamente des-
concentrado3.

En este sentido, se utilizard como corpus de la investigacion: las constitucio-
nes de Venezuela de 1811 vy las constituciones entre 1830 a 1999; se empleard el
Decreto N°. 72, del 11 de junio de 1969, el Decreto N°. 929 del 5 de abril de
1972, el Decreto 287 del 27 de junio de 1958, el Decreto N°. 28 del 09/04/1969,
el Decreto N°. 141 del 17, el Decreto No. 394 del 14 de noviembre de 1960), la
Ley de Carrera Administrativa promulgada en 1970, el Decreto N°. 11 del 22 de
marzo de 1974 que creé la Comisiéon de Reforma Integral de la Administracion
Publica (CRIAP), el Decreto No. 1.462 del 07 de abril de 1982, publicado en
Gaceta Oficial N°. 32.450 de la misma fecha en donde se organizé la Comision de
Administracion Publica (CAP); El Proyecto Nueva Repriblica de la Fundacion para
una Nueva Republica de Jorge Olavarria; el Proyecto de Reforma Integral del Estado
elaborado por la COPRE vy las bases para la elaboracién del Plan Nacional de De-
sarrollo Regional 1999-2004 del Ministerio de Planificacién y Desarrollo.

Las divisiones territoriales en Venezuela desde 1830

El 22 de septiembre de 1830 fue sancionada la primera Constituciéon de la
Venezuela (AN, 2003) separada de la Gran Colombia y su ejecttese fue el 24 de
septiembre de 1830%. En materia de divisién politico-territorial esta constitucién

3 Las constituciones venezolanas desde 1830 hasta la de 1999 siempre han considerado a Vene-
zuela como un Estado federal. Pero una cosa es la declaracion constitucional y otra es la reali-
dad de los hechos. en Venezuela, por ejemplo, los estados no tienen capacidad de cobrar el
Impuesto sobre la Renta o el Impuesto al Valor Agregado, ni siquiera las alcaldias tienen ca-
pacidad de administrar el servicio de agua, luz eléctrica o los teléfonos. Los servicios mencio-
nados anteriormente son de cardcter nacional. Segiin Murgadas (2004), paises como, por
ejemplo, los Estados Unidos, Canadéd o en Brasil, las causas del federalismo se encuentra en la
creencia de un republicanismo con estados pequefios (Estados Unidos), la admision de una
region con lengua y culturas diferentes (la provincia Quebec en Canada) o la prevalencia de
intereses regionales en Brasil. Aunque las constituciones venezolanas han establecido las
competencias en los diferentes niveles de gobierno, la autonomia de los niveles subnaciona-
lesy la capacidad de eleccién de las autoridades estadales y locales, al no contar con amplias
competencias fiscales las transferencias que se reciben del poder nacional por via de transfe-
rencias es muy superior a los ingresos propios de los estados. Ademas, es grande la intromi-
sién del poder nacional en actividades que podria desarrollar el estado de una manera mejor
como, por ejemplo: el transito terrestre, la educacién, la salud, el turismo, el desarrollo local, la
construccion de viviendas, la promocién del emprendimiento o atraccién de inversionistas
nacionales o foraneos.

4 El2de enero de 1830 se dieron inicio a la sesiones de instalacién del Congreso constitu-
yente de la Reptiblica de Colombia convocada por el Libertador. Entre febrero y abril de
1830, a instancia del Libertador, se reunieron en la Cticuta comisionados de Venezuela y
Colombia para tratar de llegar a un acuerdo que no se concreté. Sin embargo, el 29 de
abril de 1830 el Congreso de Bogoté sancion¢6 la Constitucién de Colombia de 1830y por
decreto separado acordé ofrecérsela a Venezuela para su adopcion.
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estableci6 que la republica estarfa dividida en provincias. Cada provincia se divi-
dirfa en cantones y parroquias. Por ultimo, estarfan los distritos. Institucional-
mente, la administracién de la provincia estarfa en manos de la diputacién, quien
nombra, entre uno de sus diputados a un gobernador. Cada cantén serfa gober-
nado por un jefe de cantdn (rama ejecutiva) y contarfa con un consejo municipal
(rama legislativa). Cada cantén elegirfa un diputado (articulo 156). La parroquia
estarfa presidida por la maxima autoridad civil lo mismo que el distrito. Por ulti-
mo, cada provincia elegirfa un diputado por cada veinte mil habitantes y uno mds
por exceso de doce mil habitantes (articulo 51) (AN, 2003). Cada provincia ele-
girfa dos senadores (articulo 60). Estos diputados durarfan en su cargo cuatro
anos (articulo 56) y los senadores cuatro anos, renovandose por mitad cada dos
anos (articulo 61) (AN, 2003).

En 1856, el gobierno del general José Tadeo Monagas reformd la ley de Di-
vision Territorial, credndose veinte provincias, entre las cuales, Tachira se confor-
mo a partir de los cantones meridenos de San Cristébal, San Antonio, La Grita 'y
Lobatera. En 1857, con la finalidad de reelegirse como primer mandatario nacio-
nal, José Tadeo Monagas elabora una nueva Constitucion. En la misma, se elimi-
nan las atribuciones de las asambleas provinciales para nombrar a los gobernado-
res y el establecimiento del Poder Municipal (el cual era auténomo y asumia las
funciones de las diputaciones provinciales). De esta forma, con la organizaciéon
del Poder Municipal, segin Brewer Carfas (1982), se limit6 el elemento federal
en la organizacion del Estado venezolano.

Producto de la Revolucion de Marzo, encabezada por Julidn Castro, se adop-
taron las siguientes medidas: 1) decreto constituyendo un Consejo de Estado el
20 de marzo de 1858; 2) el decreto del 23 de marzo de 1858 que modificé el régi-
men politico de las provincias; y 3) el decreto del 19 de abril de 1858 convocando
a elecciones para la formacién de una Convencién Nacional.

El5 de julio de 1858, se instal6 la Convencién Nacional en la ciudad de Va-
lencia, en donde se sanciond la nueva Constitucion el 24 de diciembre de 1858 y
se promulgo el 31 de diciembre de 1858. El articulo 3 de la constituciéon de 1858
quedd redactado de la siguiente forma: “El territorio de la Republica comprende
todo lo que antes de la transformacion politica de 1810 se denominaba Capitania
General de Venezuela, con todos sus derechos y pertenencias; y se divide en pro-
vincias, cantones y parroquias” (Gabaldon, 1987: 188). Ademids, se establecié un
Poder Municipal, no solamente en el dmbito de los cantones, sino en el dmbito de
las provincias. Es decir, en las provincias existirfa un Poder Municipal, que serd
¢jercido por una legislatura y un gobernador; y en los cantones, el Poder Munici-
pal serfa ejercido por un consejomunicipal y un jefaturamunicipal. Por dltimo, los
gobernadores de provincias serfan agentes del Poder Nacional, aunque su elec-
cién harfa en cada provincia por la votacion directa y secreta de sus ciudadanos
(articulos 135 y 137 de la Constitucion).
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El 28 de marzo de 1864, la Asamblea Nacionalsanciond la Constitucion de
los Estados Unidos de Venezuela, que fue firmada por el general Falcon el 13 de
abril de 1864 con estas disposiciones (La Roche, 1983 y Morén, 1987):

1. Se adopto de la forma federal.
2. Se denomind estados a las provincias y departamentos a los cantones.

3. Se permitia la unién o separacién de dos o mds estados para formar un nuevo
y de separarse cuando lo consideren conveniente.

4. Los estados eran: Barinas, Cojedes, Portuguesa, Aragua, Caracas, Gudrico,
Margarita, Barcelona, Cumana, Maturin, Mérida, Tdchira, Trujillo, Barqui-
simeto, Yaracuy, Carabobo, Coro, Maracaibo, Guayana y Apure.

5. Los senadores serfan elegidos por los estados seguin sus propias reglas.

6. De las rentas nacionales (cuya fuente principal eran los impuestos de impor-
tacion) se harfa un apartado de 20.000 pesos anuales para socorrer a cada es-
tado. Este Situado Constitucional, consistia en un fondo comun
administrado por el Ejecutivo Nacional para ser distribuido entre los estados
que carezcan de minas o que no posean suficientes recursos para cubrir sus
necesidades fiscales (art. 13).

En 1874, luego de culminada la Revolucidn de Abril de 1870, el mapa politi-
co del territorio venezolano quedd configurado con los siguientes estados: Za-
mora, Cojedes, Portuguesa, Guzman Blanco, Bolivar, Gudrico, Nueva Esparta,
Barcelona, Cumand, Maturin, Guzman, Tdchira, Trujillo, Barquisimeto, Yara-
cuy, Carabobo, Falcén, Zulia, Guayana y Apure.

En el periodo en que el general Guzmdn Blanco —que los historiadores lla-
man el quinquenio (1879-1884)- se dividié a Venezuela en cinco Delegaciones
Militares, donde el Zulia pasé a formar parte de del distrito Norte de Occidente
junto a los estados Yaracuy, Falcon y Barquisimeto. Posteriormente, con el acuer-
do del Congreso de Plenipotenciarios del 27 de Abril de 1879 se redujo el nume-
ro de estados de 20 a 7. No obstante, la Constitucion el 27 de Abril de 1.881 esta-
blecié una divisién politica del territorio en nueve estados quedando el Zulia
como entidad con su integridad territorial. Sin embargo, Guzman Blanco logro la
firma del pacto fusionista entre Zulia y Falcén del 17 de Agosto de 1.881

La Constitucion de 1901 consagré una mayor concentracion del poder po-
litico en el Presidente de la Republica (por la eliminacién del Consejo de Gobier-
no con el articulo 79). Esa concentracidn se caracterizo por la diversidad de mate-
rias sobre las cuales debia legislar (articulo 31).

Mediante la Reforma Constitucional de 1904, impulsada por el general Ci-
priano Castro, se estableci6 una nueva divisién politico-territorial y se pasé de los
estados como forma de division politica de la federacion a los distritos, con auto-
nomia. Estos distritos se reunieron en 13 estados frente a los 20 de la Constitu-
cion de 1901.
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La division politico-territorial durante el gomecismo

Durante la hegemonia politica del general Juan Vicente Gémez, la estructu-
ra constitucional venezolana sufrird las siguientes modificaciones: 1909, 1914,
1922, 1925, 1928, 1929 y 1931.

La Constitucion de 1909establecid, tomando como referencia la Constitu-
cion de 1864, los siguientes estados: Anzodtegui (antes Barcelona), Bolivar sin
Delta Amacuro y Amazonas, Falcén (antes Coro), Lara (antes Barquisimeto),
Monagas (antes Maturin), Mérida con la parroquia Independencia, Zamora (an-
tes Barinas), Sucre (antes Cumana), Nueva Esparta (antes Margarita), y Miranda
(antes Estado Caracas sin Vargas). Se crearon los territorios federales Amazonas
y Delta Amacuro. Se creé también el Distrito Federal. Lo que la Constitucion de
1909 denominé como las bases de la constitucion acordd: 1) estados organizados
de forma republicana, federal, gobierno popular, electivo, representativo, respon-
sable y alternativo; 2) constituciones propias en funcién del Pacto Federal; 3) re-
conocimiento de la autonomia municipal y distrital; 5) organizar los tribunales;
6) reservar a cada estado la disposicion de sus recursos naturales (numeral 14, ar-
ticulo 12) (AN, 2003).

Como se podrd apreciar en la Tabla 1, tanto la constitucién de 1909, el esta-
tuto provisorio de 1914 como en la constitucién de 1914 prevalecié una repre-
sentacion de federalismo con relaciones de coordinacién, subordinacién e inordi-
nacién en el marco de un sistema de gobierno centralista, encabezado por el gene-
ral Gomez, por Juan Criséstomo Gémez (hermano) y José Vicente Gomez (hijo)
(Brewer Carias, 1985).

En lo referente a la Constitucién de 19255, se va acentuando una represen-
tacién hegemonica de idea de federacion en donde la separacion entre el discurso
plasmado en la Constitucién y los hechos es mas acentuada. Las competencias fe-
derales se ampliaron a rubros que antes eran de los estados tales como: La admi-
nistracion de justicia, el cobro de impuestos sobre timbres fiscales, cigarrillos, ta-
bacos, registros, herencias, licores, salud, enseflanza, obras publicas o sistemas de
correos (Numerales 5,7, 8,9, 10, 15,17, 18 y 19 del Articulo 15) (ver Tabla 2).

En tal sentido el Numeral 4° del Articulo 17 establecié: “El Situado Consti-
tucional serd para cada estado, la parte que proporcionalmente a su poblacion le
corresponda en la suma de Bs. 10.000.000, oo por ano, que se erogard del Tesoro
Nacional a favor de los estados y en compensacién de la renta proveniente de sus

5 Con la culminacién del periodo constitucional, se presentaban el problema de la conti-
nuidad en el poder del General Gémez. Existia el obstaculo de la no reeleccién (Articulo
145) y la eleccién del nuevo Congreso. La solucién fue la suspension de las garantias,
alegando un levantamiento proveniente de militares antigomecistas (Cipriano Castro,
Francisco L. Alcantara, Regulo Olivares, José M. Hernandez y Leopoldo Baptista). La
consecuencia de estas acciones fue la suspension de las elecciones y la necesidad de con-
vocar a un Congreso de Plenipotenciarios.
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tierras baldfas y de las demds que anteriormente constituirdn dicho situado. Pasa-
dos tres afos de estar en vigencia esta constitucion el situado de los estados lo for-
maran anualmente una suma, que se incluird en el respectivo Presupuesto de Gas-
tos Publicos de la Nacion equivalente al doce por ciento del total de ingresos por
rentas tomando como base para cada ano econémico el total de dichos ingresos
en el ano civil inmediatamente anterior. La suma fijada se distribuird entre los es-
tados proporcionalmente a su poblaciéon” (AN, 2003: 350).

Por otra parte, en la Constitucion de 1929, el “Situado Constitucional” quedé
establecido de la siguiente forma: “«El Situado Constitucional», que lo formara una
suma que se incluird anualmente en el respectivo Presupuesto General de Gastos Pu-
blicos de la Nacion, equivalente al doce por ciento del total de ingresos por rentas, to-
mando como base para cada ano econémico el total de dichos ingresos en el ano civil
inmediatamente anterior. La suma fijada se distribuird entre todos los Estados, el
Distrito Federal y los Territorios Federales, proporcionalmente a su poblacion”
(AN, 2003: 398). Como se podra notar, la cobertura del situado, desde este mo-
mento, incluy6 al Distrito Federal y a los Territorios Federales (Ver Tabla 3).

Una de las notas caracteristicas en la elaboracién de las Constituciones en el ré-
gimen de la “Rehabilitacién Nacional” es la cldusula de cesién de competencias del
poder subnacional al Poder Federal bajo la figura del Articulo 15: “Los estados «con-

Tabla 3. Aspectos relevantes de las constituciones venezolanas de
1929y 19318

Aspectos Constitucién de 1929 Constitucién de 1931
Secciones Similar a la Constitucion Similar a la Constitucion de 1928
de 1928
Territorios Similar a la Constitucién de 1928  Similar a la Constitucién de 1928

Distrito Federal Similar a la Constitucion de 1928  Similar a la Constitucion de 1928

Bases Similar a la Constitucién de 1928  Similar a la Constitucién de 1928
de la unién

Competencias  Similar a la Constitucién de 1928 Similar a la Constitucién de 1928

Otras normas El “Situado Constitucional” se regird
por lo establecido en el articulo 17,
Numeral 4° en los mismos términos
que en la Constitucién de 1929.

Fuente: AN (Asamblea Nacional de Venezuela) y Plaza y Combellas, (2005).

8 EI 3 de mayo de 1929 el Presidente del Congreso particip6 al General Gémez que fue
elegido Presidente de la Republica para el periodo 1929-1936. Ante la no aceptacion del
General Gomez, se acordd realizar la reforma de 1929, en que la Comandancia General del
Ejército la ocuparia el General Gomez y la Presidencia de la Republica la ejerceria otra
persona. Al renunciar a la Presidencia el Dr. Juan B. Pérez el 13 de junio de 1931, se tuvo
nuevamente que reformar la Constitucion.
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vienen» en reservar a la competencia federal: ... “. Esa “Conveniencia” (correla-
cién entre dos cosas distintas: el interés de los estados y del Poder Federal) es
aprobada en el Poder Legislativo y no viene como producto de una demanda por
parte del Poder Federal (o estatal) ante la Corte Federal de delimitacién de com-
petencias. Si se parte del supuesto de que el Poder Federal estaba en manos del
General Juan Vicente Gémez, entonces se puede concluir que la concentracién de
competencias provino de pricticas hegemonicas de quien liderd el proceso de la
Rehabilitacion. Para asegurar juridicamente la cesién de competencias, los legis-
ladores en la “Rehabilitaciéon incluyeron un articulo, generalmente el 16, el que:
“Los estados se obligan a cumplir y hacer cumplir y ejecutar la Constitucion y las
Leyes de la Unidn, y los Decretos, Ordenes y Resoluciones que los Poderes Fede-
rales expidieren en uso de sus atribuciones y facultades legales en materia de com-
petencia federal enumeradas en el articulo precedente (es decir el Articulo 15).

El 17 de diciembre de 1935 muere El General Juan V. Gémez y al dia si-
guiente asumio la Presidencia de la Republica el General Eleazar L. Conteras para
culminar el periodo presidencial el 19 de abril de 1936. El General Lopez Conte-
ras es elegido por el Congreso para el periodo presidencial (1936-1941).

La presidencia del General Lopez Contreras se va a caracterizar por mante-
ner la estructura de Estado centralizado® que hered6 del General Gémez y se va a
concentrar en preparar un proceso de transiciéon postgomecista. Esa transicion se
afianzo con la eleccién del general Isafas Medina en 1941para el periodo 1941-
1946. Este gobierno mantiene los fundamentos del Estado centralizado y em-
prende una serie de iniciativas para consolidando como la redaccion de la Consti-
tucién del 5 de mayo de 1945 (Ver Tabla 3).

Sin embargo, seis meses antes de concluir el periodo constitucional de Isafas
Medina Angarita, es decir, el 18 de octubre de 1945, ocurrié un Golpe de Estado
encabezado por militares y civiles. Ese golpe dio paso a una Junta Revolucionaria
de Gobiernol? y a un Gobierno Revolucionario que convocd a una Asamblea

9 La Constituciéon del 20 de julio de 1936 contempld la forma de federal del Estado
venezolano (Articulo 13), con 20 estados, dos Territorios Federales y un Distrito Federal
(Articulos 4, 6y 8). Ademas el Estado Barcelona se denominard Anzodategui. En las bases
de la unioén los Estados acuerdan reservar al Poder Federal 20 competencias, quedando
establecidas en el Articulo 16 las competencias de los estados y en articulo 18 la de los
Municipios. El Articulo 24 establece la prohibicion de los estados y municipios a contraer
empréstitos publicos. En otro orden, el Articulo 94 estableci6 que la duracion del ejercicio
de la Presidencia de la Republica es de 5 afos sin reelecciéon inmediata y que los
legisladores duraran en su cargo 4 afos, renovandose por mitad cada dos afios (Articulo
54). Desde el punto de vista de los derechos, se incluy6 los derechos laborales, la
organizacion de un Consejo de Economia Nacional (Articulo 32, numeral, se estableci6 la
libertad de pensamiento, de reunién (Articulo 32, numeral 11), de peticién (Articulo 32,
numeral 12) y se consideré contraria a la independencia las doctrinas comunista y
anarquista (Articulo 32, numeral 6).

10 Esa Junta Revolucionaria aprob¢ el llamado “Decreto que mantiene el ordenamiento
juridico nacional”. En ese decreto se organizé la Junta Revolucionaria de Gobierno
(Articulo 2) y en el Articulo 3 se nombré como su Presidente a Romulo Betancourt. Por
altimo, se convocd a elecciones para organizar un Congreso Constituyente (Articulo 4).
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Nacional Constituyente. Esta Asamblea Constituyente sanciond el 5 de mayo de
1945 una nueva Constitucion cuyos rasgos esenciales, al menos en materia de fe-
deralismo y descentralizacién se pueden observar en la Tabla 4.

Como se podra observar en la Tabla 3, desde el punto de vista de la descentra-
lizacién, el avance mds significativo de la constitucion de 1945 fue el establecimien-
to de un situado constitucional mayor al adoptado en constituciones anteriores.

Producto de la Convocatoria de la Junta Revolucionaria de Gobierno presi-
dida por Rémulo Betancourt, se redact la Constitucion de 1947 (Ver Tabla 5).

El “Situado Constitucional sufre una serie de modificaciones. En primer lu-
gar, el monto del situado pasé del 20% al 25% del total de ingresos por rentas to-
mando como base los ingresos del ano precedente. En segundo lugar dicha parti-
da del Presupuesto General de Rentas y Gastos Publicos de la Nacion, se distribu-
y6 entre los Estados de la Republica, los Territorios Federales y el Distrito Fede-

Tabla 4
Aspectos relevantes de las constitucion venezolana de 1945
Aspectos Constitucion de 1945
Secciones Al estado Zamora se le cambio en nombre por Barinas
Territorios Los Articulos 8 y 9 establecen que son Amazonas y Delta
Amacuro.
Distrito Federal Organizacion del Distrito Federal en el Departamento Vargas

con sus Parroquias y Libertador con sus Parroquias (Articulo 6).
Sede del Gobierno Federal (Articulo 7).

Bases de launién  Los Articulos 12 y 13 establecen la autonomia entre los estados y
su forma de gobierno de tipo federal, republicano, democritico,
electivo, responsable y alternativo.

Competencias El Articulo 15 expresa que los estados “Convienen” en delegar al
Poder Federal competencias similar a la Constitucién de 1936.
Las competencias de los estados lo regula el Articulo 17 y las
competencias de los municipios el Articulo 18

Otras normas En el Articulo 17, Numeral 3° se establecié que el Situado
Constitucional serd un fondo formado por una suma que incluird
anualmente en el respectivo Presupuesto General de Gastos
Publicos de la Nacién el equivalente del 20% del total de ingresos
por rentas, tomando como base para cada afo econémico, el total
de dichos ingresos en el afno civil inmediatamente anterior. La
suma asi fijada se distribuird entre todos los estados, los
Territorios Federales y el Distrito Federal en proporcion a la
poblacién.

Fuente: AN (Asamblea Nacional de Venezuela) y Plaza y Combellas (2005).
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Tabla 5. Algunos aspectos de la Constitucion de 1947

Aspectos Constitucién de 1947

Secciones El Articulo 2 establece las secciones de la Reptblica en: Estados en
nimero de 20, dos Territorios Federales, el Distrito Federal y las
Dependencias Federales (Islas Maritimas excepto el Estado Nueva
Esparta) [Articulo 9]

Territorios Amazonas y Delta Amacuro al Igual que en la Constitucién de
1945.

Distrito Federal ~ Sede de los Poderes publicos al igual que las Constitucién de
1945.

Competencias El Titulo V estd dedicado al poder municipal y el Articulo 112

estatales y establece las competencias municipales. El Titulo VI estd dedicado

municipales. al poder estatal y el Articulo 121 se establece las competencias de

los estados. El Capitulo II del Titulo VI se define la organizaciéon
de los estados

Las competencias  Entre las mds importantes establecidas en el articulo 138: El

del Poder Publico sistema financiero (Numeral 8°); Sistema Monetario Nacional

Nacional (Numeral 9°); La organizacidn, recaudacion, control e inversion
de los Impuestos sobre la Renta, los Impuestos de Capital,
Timbres Fiscales, Sucesiones, Registros, Alcoholes, Licores,
Fosforos, Tabaco y Cigarrillos, Minas ¢ hidrocarburos; las demas
rentas no atribuidas a los estados o municipalidades (Numeral
10°); Renta de Aduanas (Numeral 11°); La planificacién de obras
publicas (Numeral 16°); La apertura y conservacion de vias de
comunicacion nacionales, cables aéreos de traccion, y las vias
férreas (Numeral 17°); Educacién Nacional (Numeral 18°) entre
otras competencias.

Otras normas Se estableci6 la Hacienda Publica Nacional y en Articulo 238 se
establece lo relacionado al “Situado Constitucional”.

Fuente: AN (Asamblea Nacional de Venezuela) y Plaza y Combellas (2005).

ral de la siguiente forma: un 30% distribuido en partes iguales y el restante 70%
en funcién de la poblacién de cada una de las entidades. En tercer lugar, dentro de
cada entidad federal citada, se distribuird el 30% en partes iguales para los distri-
tos municipales y el resto en funcién del nimero de habitantes del distrito. En
cuarto lugar, la ley estableceria lo necesario para la coordinacion de los presupues-
tos de la nacién con los presupuestos de los Estados, El Distrito Federal y los Te-
rritorios Federales en las materias que obedezcan a un plan uniforme.

Por tltimo, la Constitucién de 1947 incluyé en el articulo 239 la posibili-
dad que organismos oficiales con personeria juridica y patrimonio propio, distin-
to e independiente del Fisco Nacional.
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El Gobierno del “Nuevo Ideal Nacional”

El 24 de noviembre de 1948 se produjo un golpe de Estado en contra del
gobierno de Rémulo Gallegos Freire. Ese golpe instauré una Junta Militar que
durd hasta el 13 de noviembre de 1950, el 30 de noviembre de 1952 se realizaron
elecciones generales y fue elegido Pérez Jiménez y el 11 de abril de 1953 se puso
el ejectitese a la Constituciéon de 1953 dentro del denominado “Nuevo Ideal Na-
cional”!! (ver Tabla 6).

Tabla 6. Algunos aspectos relevantes de la Constitucion de 1953

Aspectos Constitucién de 1953

Secciones El Articulo 4 establece las secciones de la Republica en: Estados en
numero de 20, dos Territorios Federales, el Distrito Federal (Articulo
8). Las Dependencias Federales (Islas Maritimas excepto el Estado
Nueva Esparta) se establecieron segin el Articulo 9.

Competencias El Articulo 16 solo admite como competencias: Dictar su constitucion

estatales y de conformidad con la Constitucién Nacional; Administrar el Situado

municipales.  Constitucional; Cambiar su nombre; y modificar su divisién politico
territorial. El Articulo 21 establece las competencias del Poder
Municipal especialmente en lo relacionado con el urbanismo e ingresos.
Las competencias nacionales, aparte de lo establecido en otras
constituciones incluyé: Competencias en materia de turismo;
administracién de minas ostrales, tierras baldias; Reforma agraria;
inmigracion y colonizacién entre otras competencias.

Las Articulo 138: El sistema financiero (Numeral 8°); Sistema Monetario

competencias  Nacional (Numeral 9°); La organizacion, recaudacién, control e

del Poder inversién del Impuesto sobre la Renta, los Impuestos de Capital,

Publico Timbres Fiscales, Sucesiones, Registros, Alcoholes, Licores, Fésforos,

Nacional Tabaco y Cigarrillos, Minas e hidrocarburos; las demds rentas no

Otras normas

atribuidas a los estados o municipalidades; Renta de Aduanas; Las vias
de comunicacién nacionales, cables aéreos de traccion, y las vias férreas;
o la Educacién Nacional.

Se mantuvo el concepto de Hacienda Publica Nacional en la Seccion
5ta del Capitulo IIT y el “Situado Constitucional®.

Fuente: AN (Asamblea Nacional de Venezuela) y Plaza y Combellas (2005).

11 Segun Caldera (1999) el “Nuevo Ideal Nacional se traduce en la transformacion racional
del medio fisico y el mejoramiento moral, intelectual y material de los venezolanos. En tal
sentido se adoptaron una serie de medidas tales como: La venta de reservas de
hidrocarburos; El denominado “Sistema vial de la nacionalidad”; La represa de Calabozo,
la iniciacion del complejo sidertirgico del Caroni; o el tramo de la Autopista Regional del
Centro (tramo Valencia-Tejerias).
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Es interesante destacar la reduccidn sustancial de las competencias de los
Estados en una proporcién superior inclusive al de los municipios. Adicional-
mente, se reorganizd el Situado Constitucional quedando en el Articulo 127 de la
siguiente forma:

“En la Ley de Presupuesto General de Ingresos y Gastos Publi-
cos se incluird anualmente una partida con el cardcter de Situado
Constitucional, cuyo monto oscilara entre 12,5% y el 25% del to-
tal de los ingresos ordinarios estimados para el mismo presupues-
to. El Situado Constitucional se precisard cada afio en Conven-
ci6én de Gobernadores y se distribuird entre los Estados, el Distri-
to Federal y los Territorios Federales, asi: 30% por partes iguales
y 70% restante, proporcionalmente a la poblacion de cada una de
las entidades. En caso de reajuste del Presupuesto General de In-
gresos y Gastos Publicos el Situado Constitucional serd reajustado
proporcionalmente” (AN, 2003: 566).

La Constitucion de 1961 y el proceso de regionalizacion

Después de 1958, y especialmente a finales de la década de los anos 60, se
dio comienzo al denominado “Proceso de Regionalizacién Administrativa”
(Brewer-Carias y Corser, 1977). El proceso de regionalizacién intent6 dividir el
pais en regiones para facilitar la planificaciéon econdmica, con la finalidad de su-
primir progresivamente los desbalances interregionales en materia de desarrollo
€conomico.

Con el Decreto N°. 72, del 11 de junio de 196912, se introducta en la estruc-
tura del Estado las llamadas “Regiones Administrativas”. Segtn el decreto No.
72, el pais se dividi6 en 8 Regiones Administrativas: 1) la region Capital integra-
da por el Distrito Federal, parte del estado Miranda y las dependencias federales;
2) la regién Central conformada por los estados Aragua, Gudrico, Carabobo y
Cojedes; 3) la region Centro Occidental, integrada por los estados Falcon, Lara,
Yaracuy y Parte del Portuguesa; 4) la regién Zuliana, formada solamente por el
estado Zulia; 5) la region de los Andes, formada por Barinas, Trujillo, Mérida,
Tdchira, parte del estado Portuguesa y parte del estado Apure; 6) la region Sur,
con parte del estado Apure, parte del estado Bolivar y el territorio Amazonas; 7)
la regién Nor-Oriental, conformada por los estados Anzodtegui, Monagas, Nue-

12 EI 5 de abril de 1972 se reformo el Decreto 72y luego, se reformé nuevamente mediante el
decreto 478 del 8 de enero de 1980. En este ultimo decreto el pais se dividi en 8 regiones:
1) regién Capital (Distrito Federal y Miranda); 2) regién Central (Aragua, Carabobo y
Cojedes); 3) region Los Llanos (Guarico y Apure); 4) Occidental (Falcon Lara, Portuguesa
y Yaracuy); 5) Zuliana (Zulia; 6) Los Andes (Barinas, Tachira, Mérida, Trujillo y Distrito
Péaez del Estado Apure); 7) Nororiental (Anzoategui, Sucre y Monagas; 8) Guayana
(Bolivar, Amazonas y Delta Amacuro). Por ultimo, mediante la Ley Organica de
Ordenacién del Territorio de 1983, en su articulo 61 se reconoce a las regiones como
instrumento de planificacion.
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va Esparta y Sucre; y 8) la regién Guayana, integrada por el Territorio Federal
Delta Amacuro y parte del estado Bolivar.

Para Brewer-Carfas y Corser (1977), la principal motivacion para el estable-
cimiento de las “Regiones Administrativas” fue dividir el pais desde el punto de vis-
ta econdmico e integrar esa division en el sistema de planificacién nacionall3.

En la Tabla 7 se muestra el esquema de regionalizacién adoptado por Vene-
zuela a partir de 1969 mediante el Decreto N°. 929 del 5 de abril de 1972 que es-
tablece el Reglamento de Regionalizacién Administrativa.

Este esquema de estructuracién del Estado venezolano adoptado a partir de
1969 se caracterizo por lo siguiente:

1. Es una estructura creada desde el Poder Publico Nacional de manera unifor-
me, es decir, una misma estructura basica organizativa para todas las corpora-
ciones de desarrollo.

2. Lo anterior facilitarfa la labor de los demas 6rganos de la administracion pu-
blica central y descentralizada en el contexto regional (Brewer-Carfas y Cor-
ser, 1977: 54).

3. Permiti6 desarrollar un proceso de desconcentracién de la labor administrati-
va y operativa de los organismos de la administracién publica centralizada y
descentralizada por medio de la creacién de direcciones regionales.

4. Con lacreacién de un escalén intermedio entre los estados y el Poder Publico
Nacional, la planificacién econémica-social se facilitarfa.

5. Cuando se combina el discurso de la regionalizacién con el modelo de susti-
tucion de importaciones promovido por la Comisién Econdémica para Amé-
rica Latina, se concluye que se constituyo en un justificativo poderoso para
mantener el modelo de organizacion de Estado “federal” venezolano. En ese
sentido, la planificacién regional desde el dmbito econémico social tenderfa
a: Incrementar el Producto Interno Bruto, los niveles de empleo, la integra-
cién regional, y mejorar el balance interregional.

La diversificacién organizacional del Estado venezolano entre 1958 y 1993
tuvo entre uno de sus elementos principales la creacién de los llamados Institutos
Auténomos, como instituciones que permitirfan el descongestionamiento de los
ministerios y permitirfan una mejor intervencion del Estado en la economia.

13 La planificacion indicativa francesa sirvié de modelo para Venezuela debido a que este sistema
trat6 de ver si la planificacion econdmica y la democracia capitalista podian ser efectiva y
armoniosamente combinadas (Gregory y Stuart, 1989: 254-255). En Francia, el equivalente del
CORDIPLAN venezolano se denomina Comisariato General de Planificacion, el cual tiene a
su cargo unas treinta comisiones llamadas verticales (intersectoriales) y horizontales (dedicadas
a materias operativas y de financiamiento). En materia de consultoria existe el Consejo
Econémico y Social de Francia. La planificacion en ese pais ejerce un control severo sobre las
instituciones publicas y las regiones (que incluyen los departamentos), asi como ejerce una
influencia indirecta en el sector privado por medio del presupuesto general de la nacién y la
existencia de empresas publicas, como en Venezuela.
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Ademas de los Institutos Auténomos se encuentran las Empresas del Esta-
do, como participante directo en los procesos de oferta y demanda de bienes y
servicios para el sistema econdémico. Estas son companias andénimas en las cuales
el Estado es el propietario o cuenta con una participacion accionaria significativa.

Iniciativas que precedieron la creacion de la COPRE

Desde 1958, en Venezuela se han promovido iniciativas para reorganizar, re-
estructurar o reformar la administracién publica. Tales iniciativas han provenido
tanto del sector publico como del privado no gubernamental En el primer caso, se
estudian aqui las comisiones creadas por los gobiernos de Rémulo Betancourt,
Carlos Andrés Pérez y Luis Herrera Campins. En el segundo caso, el Proyecto Nue-
va Republica de la Fundacién Nueva Republica presidida por Jorge Olavarria.

Iniciativas de caracter gubernamental

Entre 1958 y 1984, los diferentes gobiernos venezolanos han organizado
comisiones para abordar los problemas de la administracién publica y la reforma
del Estado. Estas iniciativas fueron la Comisién de Administracién Publica crea-
da en 1958, la Comision de Reforma Integral de Administracién Publica, creada
durante el Gobierno del Presidente Carlos Andrés Pérez, y la Comision de Admi-
nistracion Publica, creada durante el Gobierno de Luis Herrera Campins.

La Comisién de Administracion Publica (CAP) creada mediante el Decreto
287 del 27 de junio de 1958 y por decreto No. 28 del 09/04/1969, establecié el
primer plan de reforma de la administracién publica en 1960. Este plan de reforma
establecio los Consejos de Reforma Administrativa de septiembre de 1969) y las
Oficinas Coordinadoras de Reforma Administrativa (decreto No. 141 del 17).

Entre las iniciativas promovidas por la Comisién de Administracion Publi-
ca estuvieron: la promulgacion del Reglamento de Administracién de Personal
para los Servidores del Gobierno Nacional (decreto No. 394 del 14 de noviembre
de 1960), y la introduccién del proyecto de Ley de Carrera Administrativa, el
cual fue promulgado en 1970.

Por su parte, mediante el decreto N°. 11 del 22 de marzo de 1974, se cre6 la
Comisién de Reforma Integral de la Administracién Publica (CRIAP). Segin Sdn-
chez Meledn (1975), a la CRIAP, cuyos miembros laboraban ad-honorem, se le en-
comendd la tarea de asesorar al Estado en la materia de reforma administrativa.

Por ultimo, durante el mandato del Presidente Luis Herrera Campins, me-
diante el decreto N°. 1.462 del 07 de abril de 1982, publicado en Gaceta Oficial
No. 32.450 de la misma fecha, se organizé la Comisién de Administracién Publi-
ca (CAD). Esta comision, segun Brewer-Carfas (1982)14, fue creada siguiendo
las directrices del Programa de Gobierno de Luis Herrera Campins. La reforma

14 Segin Carrera Damas (1988) Brewer-Carias estuvo al frente de los trabajos de la reforma
de la administracion publica durante el Gobierno de Luis Herrera Campins.
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administrativa promovida bajo el Estado Promotor de Campins procuraba, se-
gun Brewer-Carfas (1982), la desconcentraciéon de la Administracién Publica
Central (Presidencia de la Republica principalmente), la revitalizacion del sistema
tederal como instrumento de descentralizacion politica y la reforma de la admi-
nistracion publica descentralizada.

Iniciativa no gubernamental': el Proyecto Nueva Repiblica

El Proyecto Nueva Repriblica’0 constituyd para su principal exponente, Jorge
Olavarrfa, un ambicioso programa de reforma del Estado Venezolano solamente
comparable con el Proyecto de Reforma Integral del Estado elaborado por la COPRE.

La propuesta de Olavarria parte de la idea de que “Las personas son previas
y superiores al Estado” (1988: 289) y de la critica de la democracia representati-
va, que se manifestaba en: “La situaciéon de inadecuacién de las estructuras de go-
bierno con las sociedades gobernadas™ (Olavarria, 1988: 20). En tal sentido, su
propuesta principal gira alrededor del establecimiento de una serie de poderes pu-
blicos cuya base es el “Poder Comunal”.En la Tabla 8 se muestra la estructura del
Estado segtin el proyecto de la “Nueva Republica”.

El andlisis a desarrollar en este punto se refiere concretamente al Libro IT “La
estructura del Estado de la Nueva Republica”. Este libro estd conformado por doce
capitulos que organizan el Estado de la siguiente manera: 1) El Estado de la Nueva
Republica; 2) El Poder Comunal; 3) La Asamblea Nacional; 4) La Organizacién
Civil, Nacional y Comunal; 5) Las Cartas Comunales y el Régimen Legal Comu-
nal; 6) El Gobierno Comunal; 7) Las Comunidades; 8) El Poder Judicial; 9) El
Poder Gobernador; 10) El Poder Administrador; 11) El Ordenamiento Juridico;
12) El Poder Protector; y 13) Interpretacién, Enmienda, Reforma Constitucional,
Normas y Directrices para la Construccion de la Nueva Republica.

La organizacion del Estado en el Proyecto Nueva Republica en lo relacio-
nado al gobierno comunal seguia las siguientes directrices:

1. “El Estado de la Nueva Republica no es un aglomerado federal de entes re-
gionales soberanos o cuasi-soberanos, reales o ficticios, sino la unidad cohe-

15 Otra de las iniciativas no gubernamentales la constituyé el Grupo Roraima. Esta
organizacion estuvo conformada por personalidades tales como: Marcel Granier, Rogelio
Pérez Perdomo, Herbert Koenecke, Aristides Torres o José Antonio Gil Yepes. En el
documento Mds y mejor democracia (Grupo Roraima, 1987), se destaco el caracter
centralizado desde el punto de vista politico y financiero del Estado venezolano

16 El Proyecto Nueva Repuiblica fue publicado por la Fundacion para una Nueva Reptblica.
Esta fundacién fue creada por Jorge Olavarria como medio de divulgacion de sus ideas
politicas y de promocién del Proyecto Nueva Repuiblica y de partido Nueva Reptblica. La
primera presentacion del Proyecto Nueva Republica fue en mayo de 1983 y contemplaba la
creaciéon de nuevos poderes publicos entre ellos el poder comunal. Posteriormente se
realizaron una serie de jornadas en 1985 en Caracasy en 1987 en Maracaibo para exponer
el contenido del Proyecto Nueva Repiblica. De esas jornadas se reunié la convencion
nacional constituyente del Partido Nueva Republica, que adoptd el Proyecto como su
declaracion de principios.
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Tabla 8. Poderes del Estado en la “Nueva Republica”

Poderes Elementos

Notas

Comunal. Estd 1. Asambleas comunales
organizada por  (AC).
la Constitucién

y las “Cartas 3. Alcaldes senadores.

Comunales” 4. Diputados comunales.
(Constitucion 5. Camara de senadores
local). (CS).
6. Cdmara de diputados
7. Asamblea Nacional
(AN)
Judicial 1. Corte Suprema de

Justicia (CSJ)
2. Asamblea de Jueces
superiores.
3. Jueces.
4. Consejo de la
Judicatura.
5. Administracion de
justicia.
Legislador. El
maximo poder
representativo.

1. Salas de legislacion.
2. Consejo Director.
3. Magistrados
permanentes.

4. Magistrados
especiales.

5. Comisién Técnica
Asesora.

Gobernador 1. “Alcalde Jefe de
Estado” (AJE)
2. Presidente de la

Republica (PR)

3. Consejo de Gobierno.

4. Gabinete Ejecutivo

2. Gobiernos comunales.

Constituye las comunidades.
Intendentes (gerente) y sindicos que es
consejero de la (AC).

Cada comunidad tiene uno y es a la vez
senador.

Elegidos por las (AC) y conforman la
Cdmara de Diputados.

Formada por los alcaldes.

Formada por los diputados comunales.
Formada por los senadores (alcaldes) y
diputados comunales

Con magistrados nombrados por la
Asamblea Nacional.

De las circunscripciones judiciales del pais.
Dentro de las circunscripciones judiciales y
en especialidades.

Encargada de la justicia, la judicatura y la
carrera judicial.

Gestion diaria del poder judicial.

12 salas y se nombra un presidente de la
sala

La (AN) serd presidida por el “Alcalde Jefe
del Estado™.

Con 84 miembros elegidos por (PR),
(CSJ]) y (CS).

Asesoran al Poder Legislador cuando lo
requiera.

Asesoria y control para la colaboracién
comunal.

Brazo ejecutor de la (AN) y guardidn de la
Constitucion.

Primer administrador y gobernador de la
Republica.

Ministros que asisten al (PR) en el
ejercicio de sus funciones.

Asesores en materias que estime el (PR).
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Tabla 8. (Continuacion)

Poderes Elementos Notas

Administrador 1. Secretarfas de Estado. Especie de ministerios en orden de 40.
2. Entes autbnomos Institutos autonomos tradicionales.
nacionales. Intendentes y sindicos procuradores.
3. Administracion Institutos autébnomos con jurisdiccién
comunal. comunal.
4. Entes autbnomos Creadas y organizadas por los gobiernos co-
comunales. munales
5. Cooperativas
comunales.

Protector 1. Fiscalia General. Formado por: fiscales guardianes y aboga-

2. Contralorfa General.  dos del pueblo.

3. Banco Central. Con atribuciones: centrales, especiales y co-

4. Proteccion ciudadana. munales.

5. Consejo Técnico Elec- Gobierno monetario.

toral. Oficina de proteccién ciudadana.
Encargado de los procesos electorales.

Fuente: Elaboracion propia basada en Olavarria (1988).

rente de personas libres en un Estado de soberanfa unica, con un Poder
Publico tnico, diversificado en funciones auténomas para el mejor cumpli-
miento de sus fines, pero partes orgdnicas de un cuerpo social comun organi-
zado en Estado” (Olavarria, 1988: 330).

“Las Comunidades estdn limitadas en su poblacién, dimension territorial y
jurisdiccién de gobierno por la Constitucién y reguladas por la Ley Organica
del Sistema Comunal segtin su indole urbana, sub-urbana, rural, agricola, pe-
cuaria, minera, industrial, mixta, atipica y su cardcter social orgdnico o inor-
ganico” (Olavarria, 1988: 329).

“La poblacién minima para la organizacién de una Comunidad Libre y Au-
téonoma es de mil habitantes o trescientas familias organizadas y la poblacion
mdxima, de cien mil habitantes o treinta mil familias organizadas, salvo lo
dispuesto en las Cartas Pueblas!” autorizadas por el Senado” (Olavarria,
1988: 372).

“La extension territorial de las Comunidades estard determinada con toda
precision en sus Cartas Comunales” (Olavarria, 1988: 375-376).

En el Proyecto Nueva Repiblica se buscaba asociar la idea de descentraliza-

cién administrativa con la promocién de la libertad de los individuos y promo-

17 Segun la proposicién 23, una Carta Puebla son Cartas Comunales (constituciones de

gobierno y convivencia de los ciudadanos de las comunidades segun la proposicion 16 del
Proyecto Nueva Repiiblica) propuestas al senado por un grupo de personas, no menor de
30 familias y 100 personas, para ocupar tierras despobladas y fundar una comunidad.
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cién del derecho para que cada comunidad!8 elija sus autoridades de forma libre
y democritica. A continuacién se destacan algunos elementos de interés:

1.

Promocién de la libertad del individuo: “Es propésito y funciéon del Estado
de la Nueva Republica el amparo y estimulo de la libertad humana, en todas
sus expresiones y manifestaciones, en medio del orden legal, la solidaridad
humana y la justicia plena y el hacer posible y facilitar, el libre desenvolvi-
miento de todas las fuerzas creadoras de la libertad del ser humano, en las
cuales basard su estabilidad y solidez” (Olavarria, 1988: 290).

Promocioén del derecho para que cada comunidad elija sus autoridades de
forma libre y democrdtica: “La dindmica del Estado radical democritico esta
en el ejercicio directo del gobierno por los ciudadanos en las Asambleas de
sus Comunidades Libres y Auténomas y en la licitud formal y legitimidad
sustantiva de los procedimientos electorales los cuales los hombres y mujeres
libres eligen a quienes habrdn de constituir el Poder Publico y sus érganos”

(Olavarria, 1988: 290-291).

En lo referente a la autonomia de gestién el Proyecto Nueva Republica es-

tablecio:

1.

“El organismo fundamental y primario del Estado de la Nueva Republica es
la Comunidad, la cual organizada por la Constitucion, las Leyes y sus Cartas
Comunales, y constituida en la Asamblea Comunal, estd limitada en su di-
mension, jurisdiccién y poblacién, es libre y autébnoma en su gobierno, y de-
mocrdtica, solidaria y justa en su convivencia” (Olavarria, 1988: 305).

“La libertad y autonomia de Gobierno de las Comunidades, y el dmbito de su ju-
risdiccién, y limite de poblacion, estan definidas limitadas y organizadas por la
Constitucion; la Ley Orgdnica del Sistema Comunal y su Reglamento, el orde-
namiento legal organico y ordinario, todo lo cual esta arménicamente desarro-
llado en sus Cartas Comunales y su Ordenanzas” (Olavarria, 1988: 305).

“Las Comunidades de la Nueva Republica, debidamente constituidas en Go-
biernos de Asamblea Comunal, son libres y auténomas en su Régimen Fiscal
y Tributario, y en la Administracién y disposicién de todos sus bienes, en los
términos y limitaciones establecidas en la Constitucién, Leyes sus Cartas Co-
munales y sus Ordenanzas™ (Olavarria, 1988: 377).

Por otra parte el Proyecto Nueva Reprblica vincula su idea de descentraliza-

ci6n administrativa con la promocion de cambios institucionales que establezcan

18 La organizacion civil de las comunidades son de tres tipos: urbanas, suburbanas y rurales.

En las comunidades urbanas, la asociacion de comunidades forman Ayuntamientos, que se
rigen por la “Carta de la Ciudad” y las “Ordenanzas Urbanas”. El 6rgano deliberativo en
las comunidades urbanas es el “Cabildo Urbano”. Cuando se establecen varios
ayuntamientos se forma el “Cabildo Metropolitano (Olavarria, 1988). Por su parte, la
organizacion civil del Gobierno Nacional incluye a las provincias administrativas (estados),
distritos policiales y las regiones militares. Las provincias serdn gobernadas por un
gobernador. Por su parte, el Proyecto “Nueva Republica” contempla la creacién de
distritos-territorios, regiones y zonas.
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procesos de transferencia de competencias, la equidad intergubernamental, con-
siderando el principio de subsidiaridad, coordinacién y corresponsabilidad.

El régimen de competencias contempladas en el Proyecto Nueva Republica

es el siguiente:

1. ... creacidn, sostenimiento, administracion y direccion de escuelas comuna-
les...” (Olavarria, 1988: 333).

2. “[...] lo relativo al régimen fiscal y tributario comunal...“ (Olavarria, 1988:
333).

3. “Laconservacion de la paz y el orden publicos [...]” (Olavarria, 1988: 333) y
“... Detensa Civil” (Olavarria, 1988: 333).

4. “Todo lo relativo a las cooperativas de consumo [...]” (Olavarria, 1988:
333).

5. “[...] servicio comunal obligatorio o voluntario” (Olavarria, 1988: 333).

6. “[...] cuido y conservacién de los bienes y derechos de propiedad y patrimo-
nio comunal y a los bienes de propiedad nacional [...]” (Olavarria, 1988:
333).

7. “Todo lo relativo a los acueductos y obras sanitarias, embalses y obras de rie-
go, canalizacién o drenaje” (Olavarria, 1988: 334).

8. “[...]la generacion o distribucion de gas doméstico, energfa eléctrica, o simi-
lares y al aseo y ornato urbano...” (Olavarria, 1988: 334).

9. “[...] Salud Publica, los Hospitales, Sanatorios, Centros Asistenciales y Ce-
menterios Comunales [...|” (Olavarria, 1988: 334).

10. «... Facultad de aprobar y modificar, la constitucion de sus Cartas Comuna-
les [...]” (Olavarria, 1988: 334).

11. “Todo lo relativo al normal abastecimiento de viveres, alimentos y medicinas
de la comunidad [...]” (Olavarria, 1988: 336).

12. “La administracién, explotacion, uso y conservacion de todos los bienes de
propiedad comunal” (Olavarria, 1988: 336).

Para asegurar la equidad intergubernamental, el Proyecto Nueva Republica
propuso:

1. “Las Comunidades de la Nueva Republica recibiran del Tesoro Nacional la
cuota parte del situado comunal que les corresponda seguin Ley y aportardn a
los tesoros de los Ayuntamientos, y Cabildos de los cuales forman parte, lo
que segtin sus Cartas Ordenanzas y Leyes les corresponda” (Olavarria, 1988:
377).

2. “Los Ingresos Comunales son los siguientes: ‘Rentas Comunales’; “Tasas Co-

munales’; “Tasas Judiciales Comunales’; ‘Patentes Comunales’; ‘Impuestos
comunales’ (directos e indirectos); intereses legalmente aplicables; los pro-
ventos, beneficios o contribuciones especiales [...]; las indemnizaciones por
expropiacion de bienes de propiedad comunal [...]; ingresos por contratos
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que celebre y concesiones que otorgue para la prestacion; derivados de las
operaciones de crédito, y emision de titulos y bonos; la cuota parte que co-
rresponda al situado comunal y las contribuciones del senado, y del Tesoro
Publico [...]; y las donaciones, legados y contribuciones voluntarias de per-
sonas y cualquier otro ingreso permitido o autorizado por la Ley “(Olavarria,
1988: 378-380).

Es interesante dejar claro que, a pesar de lo denso que fue la propuesta de la
Nueva Republica de Jorge Olavarria, la misma no fue considerada a la hora de di-
sefar las leyes que se aprobaron a partir de 1989. Esa decision le correspondié a la
mayoria parlamentaria dominante en la década de los anos 80 y gran parte de la
década de los afos 90. Esta no consideracién hizo que el Dr. Olavarria, a través de
su partido politico tuviese como programa de gobierno en las elecciones de 1988
la aplicacién del Proyecto Nueva Republical?.

Propuesta de caracterizacion del modelo de Estado
unitariodescentralizado venezolano producto de la COPRE
el “Proyecto Nueva Republica”

Cualquiera fuera el rumbo del proceso de descentralizacion de Venezuela,
se podria realizar una comparacion de cardcter histérico-tedrico con algin mode-
lo razonable de federalismo para precisar la ubicacién y la tendencia del proceso,
tomando como base el discurso de la Constitucion de 1961, las propuestas de la
COPRE y el “Proyecto Nueva Republica” (Ver Tabla 9).

En un Estado con estructura federal, la elaboracion de normas puede prove-
nir del Poder Nacional (PN) en sus rama ejecutiva, legislativa o judicial; del Po-
der Estadal (PE) en al menos su rama ejecutiva, legislativa o judicial; y el Poder
Municipal (PM) también en sus tres ramas ejecutiva, legislativa o judicial. Ahora
bien, las normas pueden ser homogéneas, (de aplicacién para todas las adminis-
traciones involucradas en la norma) o heterogénea (con aplicaciéon diferenciada
para cada unidad administrativa involucrada en la norma o bien con la posibilidad
que la unidad administrativa de nivel inferior pudiese eventualmente establecer
sus disposiciones). Ademds, la norma creada toma como referencia los limites y/o
restricciones constitucionales y si las normas requieren o no la aprobacién del Po-
der Nacional.

En un Estado federal, las normas que afectan al Poder Estadal, Municipal, a
las empresas del Estado, o a los Institutos Auténomos, pueden ser homogéneas o
heterogéneas. Las normas pueden ser homogéneas o heterogéneas respetando li-
mites constitucionales (dado a que las federaciones se sustentan en una constitu-

19 Que la élite politica dominante en un momento dado no tome en consideracion propuestas
provenientes de personas individuales, o agrupadas en fundaciones, partidos politicos o
asociaciones de cualquier tipo, no significa que la iniciativa no forme parte de la historia
politica de un determinado sistema politico. Como la discusién es en términos de discurso,
lo interesante es analizar el contenido de los respectivos “corpus”y ver que algunos fueron
adoptados plenamente, fueron adoptados o no fueron adoptados.

454



‘sowouoiny soyjmnsuy (Y[

‘ope1sg [op sesaxdwry :qg Tedruny 10poJ T Nd

OUEB[OZIUIA OWISI[EIIPI,] [ U 1IN (A Tepeasq 1poJ A J

“[eIOPag OpeISH UN UD LD X “TEUOTRN] J9POJ N

:SEION

erdoxd uomeloqe[y o3usng
ON/IS ON/IS ON/IS ON/IS [EUODEN PO uoeqoIdy
X X X X SO[EUOIMITISUOL) SAIWI'T
X X X X 00UPS0INOH]

X X X X 09USOWO] redorunpy xpog
ON/IS ON/IS ON/IS ON/IS [eUOREN 39pog uoneqoidy

X X X X S[RUOIDMIASUO)) SATWIT
X X X X 00UPS0INOF]
X X X X 09USOWO] [epeIsH IpoJ
ON/IS ON/IS ON/IS X [eUODEN 19pog uoneqoIdy
X X X X S[EUOIDMINSUO)) SATWIT
X X X X 00UPS0INOF]
HA HA A AA/X 09USOWO] [eUOEN I3poJ
VI NWd Ad Nd sepeorjde seuriou ap odry, SEULIOU 9P SIIOPEII))

sewIou sef 9p onrejeunsoq

Principales discursos que buscaban diseiiar un estado descentralizado

antes del surgimiento de ln COPRE en Venezueln

€661 ® T96T PSP OUB[OZIUIA [LIIPIJ
OPEISH 9P LINIONIISI B[ A [EIIPIY OPEISH 9P BINIONISI eun dp [eroudd ewonbsy ¢ eiqer,

455



Emmanuel Borgucci
Telos Vol. 15, No. 3 (2013) 429 - 458

cion, ya que de lo contrario se requerirfa un Tratado Internacional [Bracho,
1998]) y/o la aprobacion del Poder Nacional.

Por otra parte, la generacién, desde un estado, de disposiciones que afecten,
por ejemplo, al Poder Nacional, puede ser de caracter homogéneo si se aplica uni-
formemente a diversas organizaciones de ese poder. Por ejemplo, si un estado es-
tablece un impuesto al valor agregado, cuando el Poder Nacional realice activida-
des en ese estado, éste puede gravar con impuestos a dichas actividades, indepen-
dientemente del nimero de empresas del Poder Nacional que estén involucradas
y su naturaleza juridica. Sin embargo, también podria establecer normas fiscales
estatales de cardcter heterogéneo a negocios que pudiese realizar el Poder Nacio-
nal en un estado. Por ultimo, el desarrollo por parte de los estados de disposicio-
nes que afecten actividades econémicas del Poder Nacional puede estar sujeto o
no a la autorizacién del Poder Nacional. En este caso, existe la posibilidad de ne-
gociacion entre los dos niveles.

Por ultimo, el Poder Municipal pudiese eventualmente crear normas que
afecten tanto al Poder Nacional, Estadal, Institutos Auténomos y Empresas del
Estado. Tales normas se pudiesen dar en el campo tributario o de las externalida-
des negativas, entre otras. Ademds, existirfa la posibilidad de que en el dmbito
municipal se creasen institutos autébnomos y empresas municipales, respetando
los limites constitucionales.

En el caso venezolano, el discurso desarrollado por las fuerzas que domina-
ron en su conjunto el campo politico y juridico venezolano establecié un modelo
de Estado federal diferente del esquema anteriormente presentado. Las normas
que afectan el funcionamiento de los estados, los municipios, los institutos auté-
nomos y empresas del Estado se originan principalmente del Poder Nacional y
son significativamente homogéneas. La anterior regla se aplica a los estados, los
municipios, las empresas del Estado.

Ideas para seguir desarrollando

En consecuencia, parece posible sostener que los actores que establecieron
el sistema politico-econémico surgido del Pacto de Punto fijo20 y del “Espiritu
del 23” de enero estaban en el fondo reproduciendo el modelo de Estado unitario
surgido desde los inicios de la repuiblica, aunque presentindose como un Estado
tederal. Ese modelo unitario comparte las caracteristicas distintivas a otros Esta-
dos unitarios, al menos en América Latina:

20 Segtn el ex-presidente Rafael Caldera el apelativo de Punto fijo es: “... el nombre que
pusimos mi novia y yo a la modesta casa donde fundariamos nuestro hogar, construida con
un crédito de La Previsora sobre un solar que me regalé mi padre, en un sitio que en aquel
momento no tenia ni siquiera calles pavimentadas. El nombre fue tomado del sitio més alto
de la carretera vieja de San Felipe a Nirgua, de donde se contemplan a plenitud los
arrobadores valles del Yaracuy. Los periodistas le pusieron ese nombre al pacto, que se
firm6 en mi casa por estar yo quebrantado” (Caldera, 1999: 141).
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Ahora bien, la notas predominantes en los discursos acerca de la descentrali-
zacion del Estado, de acuerdo al corpus de estudio empleado en este trabajo abo-
gan en general por: 1) una planificacién regional y la creacién de Empresas del
Estados e Institutos Autébnomos como mecanismo de transferir paulatinamente
actividades de los ministerios de la administracién publica centralizada a una ad-
ministracion denominada administracion publica descentralizada y la creacion de
corporaciones de desarrollo regional (Martinez, 1988: 624); 2) la creacién de un
nuevo entramado de poderes publicos sustentados enel poder comunal (con
asambleas, senadores, diputados comunales y gobiernos comunales), un Alcalde
Jefe de Estado, entes auténomos nacionales, administraciéon comunal, entes auté-
nomos comunales o cooperativas comunalescomo lo planteaba el Proyecto Nue-
va Republica.

Tanto las iniciativas provenientes del Ejecutivo Nacional como la del Pro-
yecto Nueva Republica continuaban dando al Poder Publico Nacional la potestad
de organizar y financiar esas reformas, en el caso venezolano por via de la renta
petrolera. Es decir, no se dejo que los estados tuviesen la iniciativa, como parte de
su autonomia constitucional, de desarrollar los organismos y la manera de finan-
ciarlos segin las propias realidades regionales.

Estas reformas, desde el punto de vista discursivo, no planteaban que en un
estado miembro de la federacidn cuente con la suficiente autonomda fiscal (admi-
nistracion fiscal estadal) para levantar los recursos necesarios para financiar com-
petencias que incluso la constitucién de 1961 contemplaba. Tampoco se contem-
plaban mecanismos para que se organizasen 6rganos administrativos estadales y
locales con la suficiente autonomia de gestion para desarrollar las potencialidades
estadales que la constitucion estadal aportase mayor autonomia administrativa a
los entes estadales y locales, por ejemplo, en materia de salud, educacién, agricul-
tura, produccion minera, pesquera, en fin todas aquellas actividades econémicas
en que una region tenfa vocacion.

En conclusién, mientras el discurso constitucional y las propuestas desarro-
lladas por los gobiernos entre 1958 y 1983 promovian la idea de un Estado fede-
ral y descentralizado, el Estado real (Jellinek, 2000) seguia siendo, segin mi opi-
nion, un Estado unitario en vias de descentralizacién.
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