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A veinte anos del inicio
el proceso e
lescentralizacion
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1. PREAMBULO

La coyuntura politica y social de Vene-
zuela esta dando un nuevo impulso a
nuestro modelo federal. Tal vez atin hoy
muchos venezolanos no son concientes
de las implicaciones que tiene un siste-
ma de gobierno multijurisdiccional so-
bre la administracion eficiente de los
recursos publicos, la efectiva solucion
de los problemas colectivos, el sistema
democratico, la participacion ciudada-
na, la lucha contra la corrupcién, entre
otros impactos. No obstante, es eviden-
te que el proceso electoral de 2008 pa-
ra la designacion de gobernadores, al-
caldes y legisladores regionales ha sido
asumido de forma muy distinta por los
partidos politicos, sociedad civil, me-
dios de comunicacion y el mismo eje-
cutivo nacional, en relacion a la eleccion
del ano 2004. Para entonces, el ambien-
te politico, la desorganizacion de los
partidos y candidatos, la desconfianza
de los electores en el sistema y la poca
fe en los gobiernos territoriales, produ-
jeron divisionismo y una significativa
abstencion, que dieron abrumador triun-
fo a los candidatos afectos al proyecto
politico liderado por el Presidente de la
Republica.

A partir de entonces, terminaron de
desarticularse las asociaciones de go-
bernadores y alcaldes, se instruyeron
ordenes desde el ejecutivo nacional a
los gobernantes recién electos sobre la
necesaria concepcion jerarquica y pi-
ramidal del sistema gubernamental
(Mascareno, 2005), se han promulgado
leyes re-centralizadoras y se han crea-
do instancias ejecutivas en franca opo-
sicion al articulo 4 constitucional que
establece el modelo federal descentra-
lizado regido por los principios de co-
operacion, solidaridad y corresponsa-
bilidad.
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2. LOS REVESES DEL FEDERALISMO
VENEZOLANO

Asi las cosas, las acciones centralistas
iniciadas durante el proceso constitu-
yente de 1999 se intensificaron en los
altimos cuatro afios y mas ain en los
altimos meses. Para hacer una descrip-
cion de los reveses en el modelo federal
venezolano, tomaré como referencia los
tres aspectos primordiales que en teoria
deben ser analizados para conocer la
realidad de la distribucion espacial-te-
rritorial de los poderes publicos en Ve-
nezuela. Antes, es preciso mencionar
que las previsiones constitucionales es-
tablecidas en el preambulo y en los ar-
ticulos 4, 136, 158, 159, 160 y 168 dan
al pais las bases juridicas necesarias pa-
ra considerarlo como un sistema federal,
al garantizar: la distribucion vertical del
poder, el ejercicio autbnomo por parte
de los entes territoriales, la eleccion di-
recta y secreta de las autoridades sub-
nacionales, recursos propios y la politi-
ca de descentralizacion como politica
de Estado. No obstante, tales bases ju-
ridicas estan matizadas por la propia
Constitucion, el desarrollo o la omision
de otros textos juridicos, asi como tam-
bién por el sistema financiero publico y
la forma como se ha ejercido el poder
en sus cinco ramas a nivel nacional, so-
bre todo, lo que ha hecho el ejecutivo
nacional.

2.1 LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

ENTRE NIVELES DE GOBIERNO

El primer aspecto a considerar es la
distribucion de competencias o respon-
sabilidades entre niveles de gobierno
como expresion indiscutible de la distri-
bucion del poder; si no hay competen-
cias o son muy pocas sobre las cuiles
puede actuar un gobierno subnacional,
entonces no hay ejercicio real de auto-
nomia ni manera de atender a la solucion
de los problemas colectivos, razén pri-
mera de la existencia del sector publico.
Sobre esto, destacados administrativistas
(Brewer-Carfas: 2001 y 2005; Rachadell:
20006) han demostrado que la Constitu-
cion asignd pocas competencias exclu-
sivas a los estados ademas de establecer
limites a la autonomia tanto de los esta-
dos como de los municipios (art. 162 y
168), mientras que los desarrollos legales
a partir del ano 2000 evidencian la im-
posicion de mas regulaciones y limites
desde el centro al ejercicio de funciones
subnacionales. En relacion al ejercicio
de funciones administrativas publicas,
el Decreto Ley N° 5929 de Contratacio-
nes Publicas de marzo de 2008 que de-
roga el Decreto-Ley de Licitaciones, im-
pone procedimientos nacionales a las
administraciones estadales y municipa-
les; asi mismo la Ley del Estatuto de la
Funcioén Publica de 2002, impone la uni-
formizacion de los procesos administra-
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tivos y de las prestaciones econdmicas
para todos los funcionarios publicos (Ra-
chadell, 2006:212).

De mayor gravedad son el Decreto N°
5.841 de Ley Organica de Creacion de
la Comision Central de Planificacion de
junio de 2007 y el Decreto N° 6.217 de
Ley Organica de Administracion Publica
(LOAP) de julio de 2008, que en con-
junto definen la Administracion Publica
en Venezuela como un sistema centra-
lizado y jerarquico y en el que se busca
“fortalecer la planificaciéon nacional, do-
tandola no solo de su caracter estratégi-
co, participativo y corresponsable, sino
subrayando su fundamental caricter cen-
tralizado y su vision integral o de con-
junto”; se crea un sistema conforme al
cual, los planes adoptados a nivel central
y sin la participacion de los gobiernos
territoriales seran obligatorios “debiendo
ser acatados por quienes laboren en fo-
dos los organos y entes de la Adminis-
tracion Publica™. Un sistema de plani-
ficacion centralizado y obligatorio para
los estados y municipios implica la sub-
ordinacion de los entes territoriales, la
negacion de su autonomia y la imposi-
bilidad de la definicion de politicas pu-
blicas de acuerdo a las necesidades par-
ticulares de cada jurisdiccion. Adicional-
mente, se encuentra en la novisima LOAP
la creacion de autoridades regionales
(art. 70) para la “... planificacion, ejecu-
cion, seguimiento y control de las poli-
ticas, planes y proyectos de ordenacion
y desarrollo del territorio aprobados con-
forme a la planificacion centralizada. ..
»2; autoridades que se erigen para el ejer-
cicio de un gobierno paralelo y que pue-

den convertirse en una amenaza para la
eficiente gestion territorial, asi como aten-
tar contra la legitimidad y el liderazgo de
los gobernantes electos por el pueblo.

Adicional a estas disposiciones gene-
rales en materia administrativa, el régi-
men competencial de estados y munici-
pios esta sujeto a los instrumentos juri-
dicos nacionales especificos en las ma-
terias de: turismo, transporte terrestre,
aviacion civil, puertos, peajes’, tierras
baldias y organizacion municipal; com-
parables a una camisa de fuerza que
restringe el ejercicio de las competencias
regionales y locales, que mas que coor-
dinadas estan subordinadas totalmente
al centro.

2.2 EL FEDERALISMO FISCAL EN VENEZUELA

El segundo aspecto de capital impor-
tancia es el diseno del sistema financie-
ro subnacional, que como se ha expre-
sado en otros escritos (Cano y Rangel:
2000; Rangel: 2003;), influye en el ejer-
cicio de la autonomia, en la capacidad
de respuesta de los gobiernos territoria-
les a los problemas colectivos y en la
participacion ciudadana. En Venezuela,
la debilidad financiera de los estados
data desde finales del siglo XIX y ni las
reformas descentralizadoras iniciadas en
1989 ni el proceso constituyente pudie-
ron con el peso de una larga historia de
centralismo en las finanzas publicas. Las
reformas fiscales que permitieron el in-
cremento en los ingresos totales de es-
tados y municipios entre 1989 y 1999
fueron superficiales, ya que no se incre-
mentaron sustancialmente los recursos
propios sino que se amplio el sistema
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de reparto vigente, en el cual persiste
“la imposicion desde el centro de las
reglas del juego en las condiciones de
las transferencias, relaciones jerarquicas
y clientelares, discrecionalidad en las
entregas y su distribucion, autonomia
limitada para los gobiernos territoriales
y por ultimo, lo mas grave es que dejo
abierta la posibilidad de la re-centrali-
zacion fiscal” (Rangel, 2008:5).

En este contexto, nunca entrd en vi-
gencia la Ley Organica de Hacienda Pu-
blica Estadal, aprobada en segunda dis-
cusion en la Asamblea Nacional en el
ano 2005; las leyes de presupuesto na-
cional han sido formuladas minimizan-
do los ingresos ordinarios por distintas
vias (Rachadell:20006) para asi disminuir
los recursos del Situado Constitucional;
se modificaron en 20006 las leyes del
Fondo Intergubernamental para la Des-
centralizacion (FIDES) y de Asignacio-
nes Econémicas Especiales derivadas de
Minas e Hidrocarburos (LAEE), con ob-
jeto de recortarle recursos a los estados
y municipios y beneficiar a los consejos
comunales; y por ultimo, se modifico la
Ley del Impuesto al Valor Agregado pa-
ra disminuir su alicuota con lo cual se
reduce la principal fuente que nutre el
FIDES. El Situado, el FIDES y el LAEE
representan los principales ingresos de
todos los estados y de la mayoria de los
municipios, de tal manera que estos re-
cortes imponen desafios financieros que
ameritan la exploracion de nuevas fuen-
tes de ingreso y el rediseno del presu-
puesto de gastos.

2.3 LAS RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES

El tercer aspecto critico en el disefio
del sistema federal son las relaciones
intergubernamentales, como elemento
garante de la necesaria armonizacion y
coordinacion de politicas publicas cuan-
do hay distintos niveles de decisién. En
el caso venezolano el basamento legal
esta principalmente en las leyes de Con-
sejo Federal de Gobierno, de Descen-
tralizacion, Delimitacion y Transferencia
de Competencias del Poder Publico, del
Consejo Estadal de Planificacion y Co-
ordinacién de Politicas Publicas y de los
Consejos Locales de Planificacion Pu-
blica; cada una de ellas vinculada a un
ente de coordinacion intergubernamen-
tal. En la practica, empero, el Consejo
Federal de Gobierno no existe, los Con-
sejos Estadales y los Consejos Locales

poco han funcionado como instancias
de acuerdo entre los tres niveles de ac-
tuacion y el ejecutivo nacional ha crea-
do instancias centrales paralelas a los
ejecutivos subnacionales (Plan Bolivar,
Misiones, PDVSA), ha dictado leyes que
impactan el funcionamiento del federa-
lismo y ha desconocido la autonomia
de estados y municipios con actos como
el Decreto que eliminé los peajes en
diversas vias estadales. Las relaciones
intergubernamentales en Venezuela im-
ponen jerarquia y subordinacion; van
en contra de las tendencias teoricas del
federalismo y de la experiencia de go-
biernos multi-nivel en todo el globo.

2.4 EL SISTEMA DE PARTICIPACION

Se quiso anadir como elemento de
analisis el sistema de participacion, por
ser los gobiernos territoriales las dnicas
instancias en las que es posible concre-
tarla de manera directa. Desde 1999 el
ejecutivo nacional ha impulsado un pro-
yecto politico que dice favorecer la de-
mocracia participativa, y para ello ide6,
entre otros, los circulos bolivarianos,
unidades de batalla electoral, coopera-
tivas, y mas recientemente, los consejos
comunales, como las instancias favoritas
de interaccion del poder nacional con
la sociedad. Esto significo el descrédito
de otras organizaciones civiles, en me-
dio de una fuerte campana ideolégica
segregacionista que limita el acceso al
sector publico seglin la postura politica
y con esto, se ha acentuado la polariza-
cion social y politica. Tgualmente los
mecanismos ideados han minimizado
el poder y las funciones de todas las
instancias de representacion subnacio-
nal, para la defensa de un sistema de
democracia directa, ejercida sin inter-
mediarios entre el presidente y el pueblo
y en el que los contrapesos se diluyen
con la fachada de un auténtico poder
popular.

2.5 COMO CONCLUSION:

LUCES EN EL CAMINO.

Todas las circunstancias previamente
descritas tienen como escenario un pais
con partidos politicos debilitados, cuyos
lideres favorables al federalismo en el
pasado asumieron actitudes extremas
en la lucha por el cambio de poder a
nivel nacional y dejaron de lado la de-
fensa de la autonomia y los intereses de
los territorios, cuando no, han aceptado
con resignacion el ejercicio del poder
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limitado por temor a la asfixia financie-
ra de su gestion o incluso a la persecu-
cion politica. Por otra parte, la sociedad
venezolana acostumbrada al corporati-
vismo y al patronazgo del gobierno, acep-
ta las practicas populistas desde el poder
nacional mientras se coartan sus accio-
nes autonomas y libres de presion. No
obstante, hay luces en el camino.

La incisiva lucha desde el poder cen-
tral contra la descentralizacion demues-
tra que los pocos vestigios de autonomia
territorial representan un molesto estor-
bo al ejercicio del poder concentrado y
sin cortapisas. Es evidente que esto tam-
bién lo han comprendido la sociedad en
general y los partidos y actores politicos
en particular: significativo fue el papel
que jugaron los representantes de esta-
dos y municipios frente a la reforma de
la Constitucion propuesta en 2007, la
resistencia a la eliminacion de partidos
politicos y ahora la lucha por los acuer-
dos de cara a las proximas elecciones
regionales y locales de noviembre de
2008. Innegable son los avances de es-
tados y municipios en gestion publica,
relaciones con la sociedad y en transpa-
rencia’. En definitiva, se comparte la idea
de Lalander (2000): el federalismo y la
descentralizacion si han sobrevivido al
chavismo, aunque debilitados y casi ago-
nizantes. El desenlace no se ve a la vuel-
ta de la esquina, en puertas estd una
lucha que librar para quienes creen en
el sistema federal y en el municipalismo
como instrumentos de perfeccion de la
democracia y la libertad.

* Dra. en Economia. Profesora CIEPROL-ULA
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NOTAS

1 Las frases entre comillas fueron tomadas del Preambulo del
Decreto de Ley Organica de Creacion de la Comision Central de
Planificacion.

2 Resaltado propio.

3 Gaceta Oficial N° 38.850 de 15 de enero de 2008, segun la cual el
Ministerio del Poder Popular para la Infraestructura elimina las es-
taciones recaudadoras que no se ajusten a las normas y establece
la intervencion del ejecutivo nacional en las estaciones, entre otras
disposiciones.

4  Los resultados del Sistema de Indicadores de Transparencia
Municipal, realizado por la organizacién Transparencia Venezuela
afio a afio evidencian los avances significativos de la mayoria de los
municipios evaluados en el respeto a los procedimientos y normas,
cumplimiento de controles institucionales, participacion y escrutinio
ciudadano, que son los cuatro aspectos que definen la accion
publica transparente. Para mayor informacion consultar la direccion:
www.transparenciamunicipal.org
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