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I 

EL ESTADO DE PARTIDOS 
Y EL PROBLEMA DE SU REFORMA 





I. NOTAS SOBRE LA DEMOCRACIA Y EL ESTADO 
DE PARTIDOS 

El Estado democratico venezolano contemporaneo, sin 
duda, es un Estado de Partidos, es decir, un Estado en el cual 
hay una completa interacci6n y articulaci6n entre el sistema 
jurfdico-politico ( estatal) y el sistema socio-polf tico (de par~ 
tidos). Los partidos politicos han llegado asf, a ser, a la vez; 
los unicos canales para el ejercicio de la democracia, y los 
6rganos indispensables para la formaci6n de la voluntad es
tatal, de manera que en la realidad, es imposible que fun
cione la organizaci6n jurfdico-politica (el Estado) sin la de
cisiva cooperaci6n de las partidos politicos. 

Esta concepci6n del Estado de Partidos, formulada por los 
autores alemanes de principios de Siglo (Thoma, Kelsen, 
Radbruch, Koellreuter, Carl Schmitt, Leibholz, y otros), ha 
sido recientemente expuesta en forma magistral, como siem
pre, y aunque referida a los pafses europeos, por Manuel Gar
cia Pelayo en su libro El Estado de Partidos (Alianza Edi
torial, Madrid 1986) . Su lectura me ha conducido a con
duir que no solo el Estado Venezolano es un autentico Es

tado de Partidos, sino que hasta cierto punto lo es llevado 
hasta SUS ultimos Hmites de intensidad, particularmente en el 
perfodo de gobierno constitucional 1988-89, durante el cual 
se ha producido una casi plena sustituci6n de las decisiones 
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de los 6rganos del Estado por las dedsiones del maximo 6r
gano ejecutivo del Partido de Gobierno, de manera que el 
gobierno a veces aparece degradado a ser un mero aparato 
dependiente del poder de un centro extrafio a la organizaci6n 
del Estado, cuyas decisiones, incluso, se legitiman en un Con
greso que no decide por si mismo. 

En efecto, en nuestro sistema constimcional, y en una 
norma que quizas tuvo su inspiraci6n en una similar de la 
Constituci6n italiana, se establece el derecho de todos los 
ciudadanos a asociarse en partidos politicos para participar, 
por metodos democraticos, en la orientaci6n de la poHtica 
nacional (Art. 114 ) . 

Se trata, aun cuando en forma indirecta, del reconoci
miento constitucional de los partidos politicos y de su papel 
como 6rganos de mediaci6n entre la masa generica de la po
blaci6n votante y los 6rganos que ejercen el Poder Publico. 

La soberania, ciertamente, como lo afirma el artkulo 4 
de la Constitud6n, reside en el pueblo, quien la ejerce me
diante el sufragio, por los 6rganos del Poder Publico; pero 
el sistema electoral que actualiza el sufragio, esta montado 
sobre el principio de la representaci6n proporcional, tambien 
de origen constitucional (Art. 113 ) , lo que conduce, en de
finitiva, a estructurar un sistema de representaci6n democra
tica de los partidos politicos los cuales, efectivamente, son los 
conductores de la vida politica nacional. De alH el sistema 
de democracia pluralista de partidos que tenemos como sus
trato socio-politico del Estado de Partidos, basada en relacio
nes competitivas de multipartidismo y pluralismo ideol6gico. 
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En este contexto, sin duda, los partidos politicos han cum
plido y cumplen el papel fundamental en nuestro proceso 
politico: suscribieron en 1958, el "Pacto de Punto Fijo'' para 
el establecimiento y mantenimiento del regimen democrati
co, y de ese Pacto y de la labor consensual de los partidos, 
sali6 la propia Constituci6n de 1961 que configura el Estado 
democratico y Social de Derecho, como esquema formal· neu
tro, no comprometido, y el cual, por tanto, podfa y puede 
ser moldeado por las diversas ideologias representadas en los 
partidos politicos, en canto en cuanto lleguen a ejercer el 
poder. 

Ahora bien, nuestra democracia de partidos, utilizando los 
conceptos expuestos por Garcia Pelayo, en su mencionado 
libro, puede decirse que esta estructurada sobre las siguientes 
bases: 

En primer lugar, en Venezuela, los partidos politicos, evi
dentemente, han mediatizado completamente la relaci6n entre 
los representados-electores y los representantes-elegidos, de 
manera que son las vias de transformaci6n de la voluntad 
imprecisa del pueblo en una voluntad politica concreta, reu
niendo a los electores en grupos capaces de acci6n politica. 

En esta forma, los partidos politicos han sido y son las 
unicas organizaciones capaces, realmente, de movilizar las 
masas para lograr su participaci6n en el proceso democratico. 
Actuan como canales ascendentes de las orientaciones y ac
titudes politicas generales de la poblaci6n, las cuales las trans
forman en programas concretos de acci6n politica; y como 
instrumentos descendentes de generaci6n de actividad po
litica y demandas a ser requeridas por el pueblo. En este sen-
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tido, sin duda, puede decirse que estan al servicio de los ciu
dadanos: les proporcionan informaci6n, programas de ac
ci6n politica y ofertas de listas de candidatos, normalrnente 
escogidos entre los dirigentes de los propios partidos; y po
nen a su disposici6n una capacidad y potencial organizativo 
para la ejecuci6n de politicas que no proporcionan otras ins
tituciones. 

En segundo lugar, los partidos politicos monopolizan la 
representatividad democratica, pues el sistema electoral esta 
disefiado para lograr una representatividad de los partidos 
politicos, a cuyo efecto la propia Constituci6n, elaborada por 
los partidos politicos en los albores de la democracia, erige 
el principio de la representaci6n proporcional en el sistema 
basico de escrutinio. Esta representatividad de los partidos 
politicos, en la practica, ha tenido multiples consecuencias: 
los partidos ejercen el dominio del electorado, el cual no 
puede influir en la selecci6n de los candidatos, lo que con
duce a la percepci6n de que los votos de los electores, en 
definitiva, pertenecen a los partidos. Ademas, la elecci6n o 
escogencia por los electores, no se ejerce sobre candidatos 
considerados individualmente, sino sobre las diversas listas 
presentadas por los partidos. 

Asi, progresivamente, los cargos de diputados ban per
dido SU caracter representativo popular, convirtiendose el pro
CeSO de selecci6n interna de candidatos en los partidos, con 
cada vez mas frecuencia, en un ejercicio del poder de las oli
garquias y maquinarias partidistas, y la elecci6n, en definitiva, 
en un plebiscito respecto de los partidos mas que respecto 
de las individualidades que integran las listas. 
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En tercer lugar, en cuanto a los electos o representantes, 
estos, en definitiva, quedan con una sujeci6n natural a los 
partidos en cuyas listas fueron presentados. Tienen clara con
ciencia de que no fueron elegidos por SUS meritOS individua
les, sino por pertenecer a un partido o haber estado en sus 
listas, por lo que en la elecci6n priva la opinion del partido 
sobre los criterios personales. ta representaci6n popular, por 
tanto, deriva de la representaci6n del partido, en el sentido de 
que se representa al pueblo s6lo porque se representa al par
tido. De alli que la lealtad al partido esta usualmente por en
cima a la lealtad al Estado. 

En cuarto lugar, proviniendo los representantes electos de 
la voluntad de los partidos, las fracciones parlamentarias han 
adquirido una relevancia fundamental. Como los partidos 
son los que en definitiva eligen los representantes, estos, 
una vez electos, forman parte de una fracci6n parlamentaria, 
la cual usualmente sustituye la propia voluntad del repre
sentante, produciendose como consecuencia, un vaciamiento 
de las funciones del propio Congreso. Las decisiones de las 
Camaras Legislativas, asi, no son realmente el resultado de 
la dialectica parlamentaria ni de discusi6n alguna que se haga 
en las Camaras o en sus Comisiones, sino de lo que dispon
gan las fracciones parlamentarias, con lo cual, en la casi to
talidad de los casos, las decisiones del Congreso carecen de 
creatividad. 

En quinto lugar, los partidos politicos venezolanos no han 
escapado al imperio de la famosa regla de la naturaleza oli
garquica de su dirigencia,_ formulada por R. Michels a co
mienzos de siglo ( 1914) , por lo que en todo el proceso 
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politico, son las cUpulas partidistas, SUS elites tradicionales, 
las que controlan la estructura y funcionamiento de los par
tidos y las fracciones parlamentarias, y a traves de ellos, el 
propio Estado. 

En todo caso, si bien los partidos actualizan la democra
cia de partidos, internamente, invariablemente, son poco de
mocraticos. En ellos, no son las bases las que deciden, son las 
cupulas de SUS cuerpos directivos los que gobiernan, por lo 
que no se ha podido implementar, internamente en los par
tidos, los mas elementales principios democraticos. Por tanto, 
la exigencia constitucional y legal de la organizaci6n demo
cratica interna de los partidos, no ha podido tener plena vi
gencia, rigiendo, al contrario, en general, el principio del cen
tralismo democratico que en definitiva asegura el predominio 
de las oligarquias partidistas enquistadas en sus cuerpos di
rectivos. 

II. CONSECUENCIAS DEL ESTADO DE PARTIDOS 

Ahora bien, toda esta situaci6n de la democracia de par
tidos ha producido sus consecuencias directas en la configu
raci6n del Estado de Partidos, en el cual, los partidos poli
ticos han ocupado los 6rganos politicos del Estado, de manera 
que la voluntad del Estado, en definitiva, es la voluntad del 
partido de gobierno, sobre todo cuando tiene la mayoria 
parlamentaria. En esa forma, los 6rganos politicos del Estado 
han quedado trastocados en mecanismos de conversion de la 
voluntad de los partidos politicos en voluntad del Estado, 
de manera que con frecuencia, incluso, el Congreso no es el 
lugar donde se producen determinadas decisiones en materia 
legislativa o de control, sino el lugar donde simplemente se 
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legitima, a traves de las fracciones parlamentarias, la decision 
adoptada en los cuerpos directivos de los partidos politicos. 
Asi mismo, progresivamente se constata ( muestra de ello es 
la experiencia de gobierno en el periodo 1984-1989), en re
lacion al gobierno del Estado que este, en mas de una ocasion, 
se ha convertido en gobierno del partido, adoptandose las 
decisiones politicas fundamentales respectivas primero, en 
lo organismos directivos del partido de gobierno, antes de 
ser legitimadas por el Presidente en la reunion del Consejo 
de Ministros. Asi, en mas de una ocasion, tanto el Congreso 
como el Presidente de la Republica han actuado como meros 
ejecutores de decisiones tomadas en los organismos directivos 
del partido de gobierno, situados fuera e independientemen
te de la estructura del Estado. Un ejemplo, al final del perio
do legislativo en 1988, fue el caso de las leyes de credito 
publico para la industria estatal del aluminio: el Comite Eje
cutivo Nacional del partido de gobierno fue el que "inter
pelo" al Ministro-Presidente de la Corporacion Venezolana 
de Guayana, y luego de ello, foe el que decidio que el Pre
sidente de la Republica convocaria a las Camaras Legislativas 
a sesiones extraordinarias, y el que decidio que estas sancio
narian las leyes mencionadas. Todo ocurrio, en efecto, como 
lo resolvio el organo directivo del partido de gobierno. 

En todo caso, y este es un ejemplo, es claro que no hay una 
dicotomia real y absoluta entre el Estado y los partidos: los 
cargos politicos del Estado en el Gobierno y en el Congreso, 
en general, son ocupados por las elites de los propios parti
dos, por lo que las decisiones son adoptadas en el partido 
por los mismos que luego las legitiman e implementan en 
los organos politicos del Estado. 
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Esta realidad ha provocado consecuencias inmediatas en 
la propia estructura y funcionamiento del Estado. Por ejem
plo, el principio fundamental de la separaci6n organica de 
poderes, como base de la libertad, resulta en el Estado de 
Partidos, totalmente desdibujado. Asi, el bicameralismo que, 
incluso, en la primera crisis de la democracia a principios de 
la decada de los sesenta jug6 un papel importante, en la ac
tualidad no sirve para casi nada. En ef ecto, aun cuando la es
tructuraci6n del Senado y Camara de Diputados como cuer
pos colegisladores foe concebida como un mecanismo de fre
no y contrapeso en la actividad legislativa, en la actualidad, 
al tener una misma composici6n politico-partidista (mayo
rfa) , aquella formula no significa nada, pues no puede cum
plir con su papel. Asi, el que un Proyecto de Ley pase a la 
otra Camara una vez aprobado en una, no pasa de ser un 
mero rito que con frecuencia se soslaya, declarandose la ma
teria de urgencia. 

Mas importante, en todo caso, es el desdibujamiento del 
principio de la separaci6n organica de poderes, tanto a nivel 
horizontal como vertical. En un Estado de Partidos como el 
que hemos venido consolidando en el pais, y particularmente 
al extremo del que existe en la actualidad, en el periodo 
constitucional 1984-89, la separaci6n entre el Legislativo, el 
Ejecutivo y el Judicial, materialmente no existe. La indepen
dencia entre los 6rganos que ejercen las tres ramas del Foder 
Publico, por supuesto, esta formalmente establecida, pero la 
realidad es otra, y con frecuencia hemos visto que mas alla 
de la separaci6n e independencia, lo que existe es una depen
dencia comun de los 6rganos del Estado respecto de un cen
tro de decision localizado en el cuerpo directivo del partido 
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de gobierno. Lo grave es que no se limita ese centro comun, 
que es el cuerpo directive o ejecutivo respectivo del partido 
de gobierno, a desdibujar la separaci6n organica entre el Go
bierno ( Presidente de la Republica y Ministros) y las Cama
ras Legislativas, sino que tambien ha incidido en el ambito 
de la Judicatura. 

En efecto, a raiz de la reforma de la Ley Organica del Fo
der Judicial de 1970, con la creaci6n del Consejo de la Ju
dicatura, se abri6 el camino para el control partidista de di
t:ho cuerpo, y a traves de el, para la designaci6n partidaria 
de jueces o para la sanci6n a jueces por razones de partido. 
Asi, la justicia se ha partidizado y hasta la designaci6n de los 
Magistrados de la Corte Suprema de Justicia corresponde 
directamente a las cupulas partidistas a traves de las frac
ciones parlamentarias. Incluso, los medios de comunicaci6n 
social ban dado cuenta durante el actual periodo constitu
cional, de las decisiones del comite directivo o ejecutivo del 
partido de gobierno, sobre quien debfa y quien no debia 
ocupar la Presidencia de la Corte Suprema de Justicia. 

En esta forma, el partido, asi, mas de una vez decide que 
debe decidir o no un juez, lo que implica que no hay con
trapeso o balance entre los poderes. En nuestro Estado de Par
tidos, por tanto, no se ha respetado un tradicional Hmite al 
mismo y es el que la dictadura de partido no debe incidir en 
el ejercicio de las funciones judiciales. Al contrario, el propio 
partido que controla el Congreso y decide por el Gobierno, 
tambien controla a los jueces cuando es necesario, con lo que 
la separaci6n de poderes se convierte en un eufemismo. 
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Otro tanto sucede en materia de distribuci6n vertical del 
poder, de la cual derivan tres niveles aut6nomos de poder 
en el territorio: el nacional, el estadal y el municipal. Al me
nos en los dos primeros, la separaci6n organica ha escado to
talmente desdibujada: el Presidente de la Republica ha nom
brado a los Gobernadores, tambien por supuesco y en gene
ral, de entre personas vinculadas a la elite parcidisca ( incluso, 
en el actual periodo conscitucional, fueron designados gober
nadores quienes ejerdan la Secrecaria General del parcido 
de gobierno en cada Escado) , y los mismos han sido cradi
cionaJmente mas agentes del Ejecucivo Nacional ( del Presi
dente de la Republica) que Jefes de los Ejcutivos Estadales 
ya que los Escados, por el centralismo, pocas compecencias 
tienen. Sin embargo, la sanci6n, en 1988, de la Ley de elec
ci6n y remoci6n de los Gobernadores, sin duda, puede verse 
como un primer correccivo ( quizas inadvercido) de los exce
sos del Estado de Partidos, pues permicira la elecci6n popu
lar de los Gobernadores, pudiendo escapar su designaci6n al 
control direcco de las cupulas parcidistas, y podra permicir, 
ademas, la liberaci6n de las fuerzas policicas regionales y lo
cales del control ferreo que accualmence exisce por parce de 
las cupulas parcidistas. 

En todo caso, la efecciva implementaci6n de esca reforma, 
tendria que implicar un gran esfuerzo de asignaci6n de com
petencias a los Estados ( descentralizaci6n), para ser gober
nados y administrados por los Gobernadores eleccos. He aqui, 
sin embargo, un conflicto, en puercas, producto del Estado 
de Partidos, pues Gobernadores electos con compecencias pro
pias significara perdida de areas de poder de las cupulas 
parcidiscas y del propio Estado centralizado desarrollado por 
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la interacci6n del centralismo democratico de los partidos y 
del centralismo politico del Estado. Por ello, la efectiva des
centralizaci6n del poder hacia los Estados, sin duda, sera la 
primera prueba de autolimitaci6n que tendra que confrontar 
el Estado de Partidos. 

Lo mismo ha de decirse respecto de los poderes locales, 
inconvenientemente manejados hasta ahora por 6rganos co
legiados, los Concejos Municipales, cuyos Presidentes, inclu
so, siempre han sido designados desde Caracas, por las res
pectivas cupulas partidistas. La elecci6n directa del Alcalde, 
como 6rgano ejecutivo y de gobierno municipal previsto en 
la reforma de la Ley Organica de Regimen Municipal de 
1988, tambien significara una prueba de fuerza frente al po
der de los partidos en el manejo del Estado, y quizas, el co
mienzo de la admisi6n del establecimiento de algun limite a 
su actuaci6n totalitaria. 

Por ultimo, el Estado de Partidos llega al extremo ilimita
do de su configuraci6n, con el apodaremiento de la Adminis
traci6n Publica y sus 6rganos por el partido de gobierno, en 
contra del principio esencial del Estado contemporaneo, que 
tiende a asegurar la neutralidad politica de la Administra
ci6n Publica y de sus funcionarios. Si el Estado Democratico 
y Social, conforme a la Constituci6n, es un Estado neutro, no 
comprometido, la Administraci6n Publica y sus funcionarios 
deberian seguir la misma suerte. Esa es, ademas, la intenci6n 
de la propia Constituci6n, en la cual se proclama que los 
funcionarios publicos estan al servicio del Estado y no de 
parcialidad politica alguna (Art. 122). 
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Hasta hace algunos aiios, ciertamente, este limite todavia 
no habia sido franqueado, y los funcionarios en este campo, 
aun actuaban con recato. Todo ello, sin embargo, ha sido 
olvidado yen los ultimas aiios ya no hay limite: abiertamen
te el funcionario act{ia en interes partidista, con frecuencia 
realiza retaliaciones o discriminaciones incluso contra parti
culares que no son del partido, y ya la realizaci6n de propa
ganda politica y electoral en las oficinas publicas no es con
siderada como una falta, sino al contrario, como un signo de 
lealtad. Asi, por supuesto, no se ha podido establecer una 
burocracia neutra e, incluso, la que venia estructurandose a 
partir de fines de los aiios sesenta, se ha limitado, al conver
tirse, materialmente, a todos los cargos publicos en cargos 
de confianza, y por tanto, de libre nombramiento y remoci6n 
del jerarca. El cargo publico, asi, es un premio a la lealtad al 
partido, y progresivamente la Administraci6n Publica comien
za a identificarse con el partido de gobierno, sin que puedan 
sentarse las bases para una burocracia profesionalizada que 
se encargue de conducir, con permanencia, los 6rganos ad
ministrativos del Estado. 

Otra area tradicional de inmunidad a la acci6n directa de 
los partidos en el Estado contemporaneo, habia sido la ins
tituci6n militar, y hasta hace algunos aiios todavia en nues
tro pais, en este campo se actuaba con cierto recato. Lo cierto 
es que recientemente y cada vez con mas frecuencia, denun
cias sobre injerencias politicas directas en los asuntos milita

res, comienzan a salir abiertamente de la instituci6n militar, 
incluso por boca de oficiales que han pedido la baja por 
tales motivos. 
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Por ultimo, la simbiosis en extremo de la partidocracia 
y el Estado, con el desdibujamiento de la separaci6n de po
deres -no hay frenos ni contrapresos reales- y la atenua
ci6n o casi eliminaci6n de la autonomia de la Administra
ci6n Publica y de los Tribunales, minimizada ademas la in
dependencia que estos ultimos deberian tener, ha puesto en 
crisis las bases mismas del Estado de Derecho, que deberian 
estar montadas sobre la legalidad y el respeto al derecho. 

En efecto, el Estado contemporaneo esta concebido en la 
Constituci6n, basicamente, como un Estado sometido al de
recho en todas sus actuaciones, y por tanto, sometido al con
trol de la legalidad por parte de los 6rganos judiciales. Sin 
embargo, cuando el mismo centro de poder partidista puede 
controlar, a la vez, las decisiones del Congreso, del Ejecutivo 
y de los Tribunales, no hay forma efectiva de someter a con
trol judicial real al Estado, y la dictadura del partido es total, 
porque lo inconstitucional o ilegal no encuentra remedio y 
a veces, como por arte de magia -la magia del partido
lo contrario a derecho se convierte en excelsa legalidad. 

Estos son los problemas de Estado de P artidos en Vene
zuela -gravisimos por cierto- y que seguramente el Pre
sidente de la Republica en el periodo 1984-1989, no tenia 
en cuenta cuando comenz6 su mandato anunciando y vol
viendo a anunciar y prometer que realizaria la "reforma del 
Estado". 

III.· LAS IRREALIZADAS PROMESAS DE LA REFOR
MA DEL ESTAOO 

Jaime Lusinchi, asi, pasara a la historia politico-guberna
mental de Venezuela, como el Presidente de la Republica que 

21 



mas habl6 y prometi6 en materia de Reforma del Estado, 
pero en cuyo periodo menos se hizo en dicho campo, pues 
las pocas reformas institucionales aprobadas legislativamen
te -la reforma municipal y la elecci6n de los Gobernado
res- fueron proyectadas, presentadas y promovidas por la 
oposici6n durante todo el periodo constitucional, y s6lo fue
ron aprobadas al final de la legislatura del periodo -agosto 
de 1988- cuando el 6rgano directivo o ejecutivo del par
tido de gobierno no tuvo mas remedio que darles bendici6n 
a traves de su fracci6n parlamentaria, en una decision en la 
cual s6lo puede verse una motivaci6n electoral, dada la sen
sibilizaci6n de la opinion pt'.1blica en esta materia. 

Ahora bien, estando por finalizar el periodo presidencial 
del Presidente Jaime Lusinchi y concluido ya el ultimo pe
riodo de sesiones ordinarias de las Camaras Legislativas del 
termino constitucional de gobierno -raz6n por la cual nin
guna otra reforma sera aprobada-, es el momento de re
cordar todo lo que lusinchi di jo y prometi6 al iniciar su 
mandato, para que se haga cl balance necesario y se conclu
ya, en esta materia, que lo que el Gobierno hizo fue hablar y 
prometer para que nada cambiara efectivamente. 

Nunca en los ultimas afios, como en el presente periodo 
constitucional, el tema de la Reforma del Estado estuvo tan 
de actualidad. Todas las personas que en una forma u otra 
tuvieron acceso a los medios de comunicaci6n, aun sin saber 
de que se trataba, clamaron por la Reforma del Estado, y 
esto refleja un estado de animo que se capta en el ciudadano 
comun, de insatisfacci6n y frustraci6n frente a las actuacio
nes del sector publico, de manera que se tiene conciencia de 

22 



que si no se transforma lo que comunmente se denomina 
el Estado (las instituciones politicas y administrativas en 
todos los niveles nacional, estadal y municipal) no tendre
mos realmente progreso econ6mico, social y por supuesto, 
politico. 

Pero estas manifestaciones a favor de la Reforma del Es
tado, y esto es lo que mas llam6 la atenci6n, nunca como 
en el inicio del presente periodo constitucional, habian pro
venido tan insistentemente del propio gobierno, yen particu
lar, del Presidente de la Republica. El Presidente Lusinchi 
ha sido el Jefe de Estado, en toda la etapa democratica, que 
mas ha hablado del tema de la Reforma del Estado en el me
nor lapso de tiempo. Puede decirse, sin duda, que el tema 
foe una constante en las intervenciones publicas del Presi
dente, no solo a partir de la toma de posesi6n de SU cargo, 
sino desde la fase final de su campafi.a electoral. Realmente, 
no es frecuente encontrar en las intervenciones de los J efes 
de Estado de la Venezuela contemporanea, tanta insistencia 
sobre el tema. En particular en el caso del Presidente Lusinchi, 
deben destacarse las siguientes manif estaciones publicas: 

En primer lugar, su exposici6n televisada el dia 19 de 
agosto de 1983 (vease El Universal, 20-8-83, p. 1-13 y El 

Nacional, 20-8-83, p. D-20), en la cual prometi6 como can
didato presidencial "la reforma a fondo de las instituciones 
del Estado para sacar al pais de la crisis actual". Alli abord6 
muchos temas, y en particular, los relatives a la reforma ad
ministrativa del Estado. El contenido de dicha exposici6n, en 
general, no pas6 de ser una repetici6n-resumen de los plan
teamientos sobre el tema que se venian formulando en el 
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pais desde los trabajos de la Comisi6n de Administracion 
Publica de la Presidencia de la Republica a comienzos de los 
afi.os setenta, expuestos en variada forma por muchas perso
nas. El tema, sin embargo, en forma tan extensamente ex
puesto en boca de un candidato presidencial, adquiria nueva 
importancia, mas aun tratandose del candidato presidencial 
de un partido cuya fracci6n parlamentaria se habia opuesto 
en los inicios de los setenta, tenaz y tercamente, a coda idea 
de reforma administrativa. La charla televisiva del candidato 
Lusinchi, por tanto, para todos los que nos habiamos ocu
pado del tema de la reforma administrativa, se configuraba 
como un acto de contrici6n, aun cuando Ueno de apreciacio
nes erradas, por extemporaneas. 

El Presidente R. Caldera ( 1969-197 4) habia dejado, en 
1974, un completo programa de reforma administrativa que, 
inclusive, habia servido de modelo en el ambito latinoameri
cano. Los errores y horrores que el candidato Lusinchi re
firi6 de la Administraci6n Pt1blica, quiso achacarselos todos 
al gobierno del Presidente Luis Herrera (197 9-1984) , pero 
realmente no se puede olvidar que ellos foeron cometidos en 
el Gobierno del Presidente Carlos Andres Perez ( 1974-
1979), precisamente cuando el candidate Lusinchi era par
lamentario del partido de gobierno. No debe olvidarse que 
foe precisamente el Gobierno del Presidente Perez el que 
elimin6, en 197 6, la Comisi6n de Administraci6n Publica, 
dejando la marcha de la reforma administrativa a la deriva. 
En ese gobierno del Presidente Perez foe que el desorden 
administrative lleg6 a SU maxima expresi6n. Era la epoca de 
la "Gran Venezuela", donde el desorden se tapaba con ex
ceso de riqueza. 
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No debe olvidarse que el tema de la reforma del Estado 
y dentro de el, de la reforma administrativa, es un tema de 
crisis, particularmente econ6mica. Por ello a partir de 1984 
se torn6 importante; pero por ello, precisamente, en la epoca 
de la abundancia se la arrincon6. Y ciertamente, con el go
bierno de Carlos Andres Perez se comenz6 entre otros as
pectos, a desquiciar el sistema sectorial de empresas del Es
tado, pretendiendo importar esquemas como el de Italia en 
el famoso, por disparatado, programa del Sistema N acional 
de Empresas de Estado de la CRIAP. Por otra parte foe en 
el gobierno del Presidente Perez cuando se produ jo el ma
yor porcentaje de ingresos de funcionarios al sector publico; 
y se dict6 el Decreto N9 211 que acab6 con toda idea de 
estabilidad en la funci6n publica. Alli funcion6 la populista 
politica de pleno empleo y se abri6 la Administraci6n Pu
blica al empleo inutil. Fue en el gobierno del Presidente 
Perez cuando se inici6 y se realiz6 el mayor gasto inutil de 
la historia en materia de publicidad, propaganda, viajes y 
agasajos. La permisologia lleg6 a SUS mas altos niveles de 
papeleo y obstaculizaci6n y para darse cuenta de ello basta 
releer los incontables e interminables Decretos y mas Decre
tos que enredaron el ordenamiento jurf dico y, por tanto, los 
tramites administrativos. 

En todo caso, la reforma de la Administraci6n descentra
lizada se plante6 por primera vez en el gobierno del Presi
dente Caldera, en 1972, y no se pudo realizar por la oposi
ci6n del entonces partido de oposici6n; se replante6 por el 
gobierno del Presidente Carlos Andres Perez en 1976, en 
un Proyecto de Ley que el Congreso y el partido de go
bierno ignor6 y no impuls6; se replante6 de nuevo en el pe-
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riodo del Presidente L. Herrera por la fracci6n parlamentaria 
del entonces partido de gobierno, y de nuevo el partido de 
oposici6n se opuso. Per tanto, lo que exponia el entonces 
candidato J. Lusinchi, ademas de extemporaneo en sus criti
cas y repetitivo, tenia sabor de incredulidad. En todo caso, 
esos criterios expuestos por el candidato Lusinchi en su men
sa je de agosto de 1983, en relaci6n a la reforma administra
tiva, fueron los siguientes: 1. Reforzamiento del papel sec
torial de los Ministros, criterio desarrollado por el Programa 
de reforma Ministerial de 1972, plasmado en la Ley Orga
nica de la Administraci6n Central de 197 6; 2. El pago opor
tuno de las deudas intergubernamentales; 3. Mejoramiento 
del empleado administrativo, reaplicando la Ley de Carrera 
Administrativa, la cual fue olvidada y dequiciada en su apli
caci6n por el gobierno del Presidente Perez, desde 197 4; 4. 
Aplicaci6n efectiva de la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos proyectada en 197 2 y promulgada durante 
el gobierno del Presidente Herrera. 5. Mejoramiento de la 
eficacia de la Administraci6n descentralizada, privatizaci6n 
de servicios, reforzamiento a los que son de nivel municipal, 
regularizaci6n de los servicios publicos; 6. Reducci6n de los 
institutos aut6nomos y traspaso de muchas de sus funciones 
a la Administraci6n Central y reforzamiento de las Gober
naciones como eje de la administraci6n regional; 7. El con
trol de las empresas basicas por el Estado, y la privatizaci6n 
de empresas que pudieran ser mas eficientes en manos de 
particulares que en manos de la Administraci6n Publica; y 
8. El control de gesti6n de las empresas del Estado y de costo 
y rendimiento de los servicios publicos, la eliminaci6n o 
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fusion de unidades administrativas y empresas, cuando fuera 
necesana. 

Lamentablemente, transcurrido ya el periodo presidencial 
del Presidente J. Lusinchi, es facil constatar que nada de lo 
prometido electoralmente se hizo ni se ejecuto par su go
bierno. T ado sigue igual, de manera que esas mismas ofertas 
electorales podrian formularse ahora, sin cambiarles ni una 
coma, pues todo ello estci por hacerse. 

Pero Lusinchi no solo prometio electoralmente realizar la 
reforma del Estado, sino que a lo largo de su primer afio de 
gobierno, insistio sabre el tema. 

En efecto, en su discurso con motivo de la toma de pose
sion de la Presidencia de la Republica el 2 de febrero de 
1984, Jaime Lusinchi dedico una inusitada y extensa parte 
de su exposicion al tema del Estado y su reforma (El Univer
sal, 3-2-84, p. 1-12 y 1-13), como nose encuentra en nin
gun otro discurso presidencial de toma de posesion en todo 
el periodo democratico. 

Conscato, en efecto, "que para lograr la profundizacion 
de la democracia, es preciso democratizar el Estado, refor
marlo, someterlo . . . ". Lue go de constatar el caracter del 
Estado en Venezuela como "particularmente fuerte" con in· 
fluencia determinante sobre la sociedad y la economia, indi
co: "Tenemos un Estado sin control, un Estado que unas 
veces asalta y otras es tornado por asalto. Un Estado muy 
rico, repentinamente comprometido", constatando que 

"El deterioro de la Administraci6n PU.blica y su condici6n de
sordenada y contradictoria, ban determinado que cl Estado no 
pueda cumplir adecuadamente las funciones que le son pro-
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pias y que el ciudadano comun, los trabajadores y empresarios 
consideren a las entidades oficiales como un obstaculo para 
el desarrollo de sus actividades". 

Por todo ello, al iniciar su mandato presidencial, el Pre
sidente Lusinchi formul6 como uno de los prop6sitos de su 
gesti6n "la reforma del Estado" y expres6: 

"La reforma del Estado conlleva tambien su redimensiona
miento, no para disminuirlo sino para restituirle su jerarquia. 
La ordenaci6n de las empresas y de los servicios del Estado 
es una tarea ardua y de inmensas proporciones. La existncia 
de mas de 300 entidades publicas descentralizadas indica so
meramente c6mo el Estado ha ido hasta donde nunca ha de
bido ir y se ha involucrado en asuntos subalternos que no 
pueden ser de su competencia. Al proponernos su reforma, 
consolidaremos su capacidad gerencial y garantizaremos su 
fluidez y su dinamismo". 

Transcurridos los cinco afios de su mandato, nada de ello 
ocurri6: el Estado sigui6 involucrado en asuntos subalternos 
y aunque fue liquidada la antigua Corporaci6n Venezolana 
de Fomento y la Corporaci6n de Mercadeo Agricola, el Es
tado continuaba involucrado en areas "hasta donde nunca 
ha debido ir". 

El 24 de febrero de 1984 y apenas veinte dias despues de 
asumir la Presidencia de la Republica, el Presidente Lusinchi 
anunci6 al pais su estrategia para la recuperaci6n econ6mica 
y la adopci6n de una serie de medidas para superar la crisis 
(El Nacional, 25-2-84, p. D-1), entre las cuales estaba la 
de "reducir el deficit fiscal en favor de la eliminaci6n del 
gasto innecesario, la ampliaci6n de las fuentes generadoras de 
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recursos del Estado, una mayor efectividad en la recaudaci6n 
tributaria y la inaplazable racionalizaci6n de la Administra
ci6n Publica". El Presidente Lusinchi, en dicho discurso anun
ci6 ademas que "en el tiempo inmediato formularemos las 
politicas tendientes a la reforma del Estado y SU regimen fis
cal", lo cual el pais qued6 esperando. 

En ejecuci6n de lo anunciado en materia administrativa, 
el Presidente Lusinchi dict6 el Decreto N<? 5 5 de 13 de 
marzo de 1984 sobre "Medidas para la reorganizaci6n de 
la Administraci6n Publica Nacional y la reducci6n del gasto 
corriente", y los Decretos N<? 60 de 20-3-84 y 71de27-3-84 
sobre reorganizaci6n y reducci6n del gasto corriente en los 
entes descentralizados, los cuales, lamentablemente, no tu
vieron cumplimiento efectivo en el periodo constitucional, 
durante el cual el gasto corriente continu6 aumentando voraz 
e inconteniblemente a pesar del deficit fiscal. T odo lo que 
habia anunciado el Presidente Lusinchi en el Mensaje del 14 
de marzo de 1984 explicando los alcances de los menciona
dos Decretos (El Universal 15-3-84, p. 1-12; El Nacional 
15-3-84, p. D-1) no pas6 de eso, y la situaci6n que descri
bia de la Administraci6n Publica, cinco afios despues, se 
habia agravado durante su gobierno. 

El tema de la reforma del Estado, de nuevo, lo plante6 
el Presidente Lusinchi al presentar al Congreso el Proyecto 
de Ley Organica que lo autoriz6 para adoptar medidas eco
n6micas o financieras requeridas por el interes publico, que 
luego se sancion6 por las Camaras Legislativas. Con fecha 
12 de abril de 1984, el Presidente concurri6 al Congreso 
para justificar su solicitud de poderes extraordinaries, y en 
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su discurso, anunci6 que los esfuerzos que habfa emprendido 
su gobierno con "las medidas de austeridad" que habia anun

ciado dias antes, "culminara en una reforma y modernizaci6n 
de la Administraci6n Publica y de la normativa del Estado 
que nos permita asegurar la profundizaci6n de la democra
cia", afirmando que "No podemos darnos por satisfechos por 

haber diagnosticado los problemas y disefiado sus solucio
nes". Justific6 su solicitud de poderes extraordinarios en esta 
materia, para "la reestructuraci6n de la administraci6n publi
ca" lo que requeria legislar sobre muchas leyes, labor que 
era preferible -dijo- atribuir al Ejecutivo por ser una "la
bor puramente administrativa", dejando al Congreso asuntos 
de mayor trascendencia. Por ello pedia que se otorgaran los 
poderes extraordinarios (El N acional, 13-4-84, p. D-1), y 
en efecto, en la Ley Organica de 22 de junio de 1984 se 
autoriz6 al Presidente entre otros aspectos, para: 

"a) Reorganizar los Ministerios, a los fines de lograr econo
mfas en los gastos y una mejor eficiencia en sus respectivas 
funciones: 

b) Modificar, suprimir, fusionar o liquidar los Institutos 
Aut6nomos, las Empresas <lei Estado y las compafifas en que 
la Nacion y los Institutos Aut6nomos posean la mitad o mas 
del capital social, las fundaciones y demas entes de la admi
nistraci6n descentralizada, a los fines de lograr la reducci6n 
de los gastos, facilitar el control de gesti6n de los entes des
centralizados, y adecuar la adscripci6n de estos a la estructura 
sectorial de la administraci6n central". 

Sin embargo, a pesar de esta amplisima habilitaci6n legis
lativa para reformar materialmente toda la Administraci6n 
Central y Descentralizada, poco hizo el Presidente de la Repu-
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blica en este campo, salvo dictar los Decretos para intervenir 
y suprimir la Corporaci6n de Mercadeo Agricola y la Corpo
raci6n Venezolana de Fomento; suprimir los Consejos Nacio
nales para el Desarrollo de la Industria Aeronautica, de la 
Industria Naval, de Ja Industria Nuclear y de las Industrias 
Militares; y reformar las leyes del Instituto Nacional de Puer
tas y de la Corporaci6n Venezolana de Guayana. De nuevo, 
todo o casi todo qued6 igual a pesar de haber sido el Presi
dente en todo el periodo democratico, que ha tenido la mas 
amplia habilitaci6n legislativa para reformar, por Decreto 
Ejecutivo, a la Administraci6n Publica. 

En su discurso del 5 de julio de 1984, en el Salon Eliptico 
con motivo del 173 Aniversario de la firma del Acta de la 
Independencia (El Universal, 6-7-84, p. 2-1) el Presidente 
Lusinchi volvi6 a insistir sobre el tema de la reforma, en par
ticular respecto de la administraci6n descentralizada, pero ya 
atenuando sus alcances, asi: 

"En lo que concierne propiamente al reordenamiento del sector 
publico, se estan tomando medidas para poner fin al desorden 
y la irracionalidad existente en los entes publicos descentrali
zados, especialmente para sanearlos financiera y administrati
vamente. A las empresas del Estado, se les ha dedicado espe
cial atenci6n exigiendoles la instrumentaci6n de medidas con
ducentes a lograr una disciplina financiera y administrativa, 
de forma tal que eviten incrementar SUS pasivos mas alla de 
los limites que aconseja una buena administraci6n, honren 
oportunamente sus obligaciones internas y externas y en gene
ral, puedan operar con eficiencia y disponer de excedentes finan
cieros para nuevas inversiones". 
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En su discurso con motivo de la clausura de la XL Asam
blea de Fedecamaras el 17-7-84, (El Universal, 18-7-84, p. 
1-12 ) , el Presidente Lusinchi seftal6: 

"He sido y soy partidario, y asi lo he postulado, de reformar 
el Estado, profundamente hipertrofiado, que asume tareas que 
van mas alla de cualquier rasero conveniente". 

Luego en el mensaje televisado que dirigi6 al pais el 9-9-84 
(El Universal 10-9-84, p. 1-12) seftal6 que 

"Pareciera que todos los errores del pasado se hubieran crista
lizado en la organizaci6n de la administraci6n publica. Se ne
cesita, por tanto y hacia ello se encaminan nuestros esfuerzos, 
de una reforma profunda del Estado que lo haga productivo y 
eficiente". 

Agreg6, sin embargo, que 

"Lamentablemente el dispendio no ha sido solo producto de la 
desorganizaci6n. ]unto a el debemos constatar el hecho de la 
corrupci6n administrativa, que ha trascendido a diversos sec
tores, constituyendose en una grave amenaza para la moral 
publica". 

Un mes despues, en la exposici6n del Presidente Lusinchi 
en la XXVI Convenci6n Nacional de Gobernadores el 18-
10-84 (El Universal1 19-10-88, p. 1-12) hizo especial enfa
sis en los problemas administrativos regionales, afirmando 
la necesidad de afianzar los Gobiernos de los Estados, inclu
so como "coordinadores de las oficinas nacionales que acruan 
en cada Estado". 

Dias despues, en el mismo mes de octubre, al condecorar 
a los Magistrados del Consejo de la Judicatura el 24 de oc
tubre de 1984, ratific6 su convicci6n de que "toda la estruc-
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tura del Estado Venezolano debe ser modificada y acruali
zada". (El Nacional, 25-10-84). 

Por ultimo, en SU discurso al recibir la participaci6n de 
las clausura de las sesiones ordinarias del Congreso, el 30 
de noviembre de 1984 (El Universal, 1-12-84, p. 1-15 ), ex
pres6 lo oporruno de la ocasi6n "para sefialar que esta plan
teada con caracter de urgencia, la gran tarea de emprender la 
reforma del Estado", de lo cual -deda- "venimos hablan
do hace mucho tiempo". Para ese fin prometi6 anunciar a 
su regreso de los Estados Unidos (diciembre 1984) "la in
tegraci6n de una comisi6n especial para la reforma del Es
tado que acruara como matriz de los proyectos necesarios". 
La Comisi6n, en efecto, se cre6 por Decreto N9 404 de 17 
de diciembre de 1984 con el nombre de "Comisi6n Presi
dencial para la Reforma del Estado", la cual se instal6 en 
enero de 1985 (El Nacional, 12-1-85, p. D-3). 

A partir de ese momento el Presidente Lusinchi no volvi6 
a tocar el tema de la reforma del Estado en sus discursos 
publicos, y cuando la Comisi6n le comenz6 a presentar pro
yectos y propuestas, el apoyo que le habia dado ces6. Ello 
no impidi6 que la Comisi6n continuara sus trabajos, pero 
con entera independencia de las politicas del Presidente. 

En todo caso, era evidente que paralelamente a las mani
festaciones verbales, en realidad, ni los Ministros, ni los altos 
funcionarios, ni el partido de gobierno, ni su fracci6n parla
mentaria, ni las Camaras Legislativas estaban interesadas real
mente en reformar nada. Racer retoques en el aparato admi
nistrtivo sin duda, era posible, pero siempre que ello no 
cambiara realmente nada, como sucedi6 con lo poco que se 
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hizo en este campo, pero por supuesto, ningun cambio podfa 
intentarse respecto de las instituciones politicas. En realidad, 
nadie estaba realmente interesado en la efectiva transforma
ci6n del Estado, y de todo este proceso, lo que quedaron fue
ron los estudios y trabajos de la Comisi6n Presidencial. Ade
mas, como se dijo, quedaron las reformas legislativas del 
Regimen Municipal, que permitira la elecci6n directa del Al
calde; y la sanci6n de Ley sobre elecci6n y remoci6n de Go
bernadores de Estado, y las cuales, aun cuando su iniciativa 
ni correspondi6 al gobierno del Presidente Lusinchi, ni a la 
Comisi6n Presidencial para la Reforma del Estado, ni al par
tido de gobierno, si llegaran a implementarse sensatamente 
a partir de 19891 podran contribuir a transformar el Estado 
de Partidos que hemos venido configurando en los ultimas 
afios, y a buscarle soluci6n a sus problemas *. 

• En los cuatro capfrulos siguientes de este libro, hemos querido pre
sentar en particular, cuatro de los problemas del Estado de Partidos, 
de mayor gravedad, y que exigiran en el futuro una mayor atenci6n 
por parte de los partidos politicos. 
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El texto de estos cuatro capfrulos tiene por base documentos re
dactados en epocas distintas y con motivaciones diferentes, que ha
bfan ptrmanecido ineditos, pero todos dentro de la misma linea de 
pensamiento. 

El capfmlo segundo, sobre El problerna de la partidocracia tiene su 
origen en el texto de la conferencia sobre el tema de la Reforma del 
Sistema Electoral que lefmos en el Ciclo que organiz6 la Academia 
de Ciencias Politicas y Sociales, en abril de 1987, para cuya redac
ci6n seguimos lo que habfamos expuesto en el documento prepa
rado para la Catedra Pio Tamayo de la Universidad Central de Vene
zuela, con motivo de nuestra participaci6n en el Foro sobre "La crisis: 
Responsables y Salidas" que mvo lugar en junio de 1985. 

El capfmlo tercero, sobre Problernas de la Federaci6n Centralizada, 
fue elaborado en abril de 1988, con ocasi6n de la discusi6n del Pro-



Precisamente, en los capitulos que siguen destacamos al
gunos de dichos problemas. 

yecto de Ley sobre Elecci6n y Remoci6n de Gobernadores, y consti
tuy6 la ponencia que presentamos al IV Congreso Iberoamericano de 
Derecho Constitucional, celebrado en Madrid, en septiembre de 1988, 
en el cual se discuti6 el tema del Federalismo y Descentralizaci6n. 

El capitulo cuarto, sobre Problemas de la Administraci6n Publica, 
tiene su base en el documento que elaboramos para el Banco Inter
americano de Desarrollo a finales de 1986, con el dtulo "Tendencias 
de Modernizaci6n del Sector PUblico", y que debi6 servir como do
cumento para un Seminario, aun no realizado, sobre Modernizaci6n 
del Sector Publico. Lo sustancial de dicho documento, sin embargo, lo 
presentamos en la Conferencia que leimos en el Seminario sobre Re
forma Administrativa realizado en Quito, Ecuador, en noviembre de 
1987, con ocasi6n de celebrarse la reunion del Consejo Directivo de 
la Asociaci6n Latinoamericana de Administraci6n PUblica. 

Por ultimo, el capfrulo quinto, sobre El Problema del Poder Judicial, 
tiene por base el documento que con el mismo tfrulo elaboramos para 
su discusi6n en la XI Reuni6n del Grupo Santa Luda, en octubre de 
1987, celebrada en Curazao. 
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II 

EL PROBLEMA 
DE LA PARTIDOCRACIA 





INTRODUCCION 

La manifestaci6n mas global de la cns1s, y hasta cierto 
punto, comprensiva de todas sus otras expresiones, es la cri
sis institucional o la crisis de las instituciones, es decir, la 
que afecta a las organizaciones fundamentales de nuestra 
sociedad. 

T enemos todos la rara sensaci6n de que estas ya no sirven 
para los fines que motivaron su establecimiento; de que es
tan dando muestras de agotamiento como para servir en el 
futuro como instrumentos efectivos de avance y progreso, y 
de que tienen que ser reformadas. Incluso, cualquier encues
ta nos evidencia la apreciaci6n generalizada de que las insti
tuciones no funcionan. No funciona el Congreso, la Polida 
Tecnica Judicial, el Correo, los autobuses, el Seguro Social, 
la Universidad, los Concejos Municipales, los Tribunales, 
Jos Sindicatos, los partidos politicos, las Asambleas Legis
lativas, la carrera administrativa, en fin, todo el conjunto de 
organizaciones basicas de la Sociedad. Y en general, pensa
mos que ya no funcionaran adecuadamente en el futuro, a 
menos que un cambio o transformaci6n se produzca en ellas. 

En esta forma, tenemos la sensaci6n de que el conjunto 
de instituciones que conforman el Estado Democratico y la 
sociedad contemporanea, y que se han desarrollado y mol-
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deado en los ultimos seis lustros, ya llegaron a SU punto 
maximo de agotamiento, a SU nivel de incompetencia, y de 
que no sirven para las tareas y retos futuros. De alli la ine
vitable asociacion entre crisis y reforma: la crisis de las insti
tuciones plantea, inevitable e inconscientemente, la necesi
dad de un cambio, de una transformacion, de una reforma 
de esas instituciones, lo cual con frecuencia se engloba en 
la expresion "reforma del Estado". 

Y esto nos conduce al drculo vicioso de la crisis institu
cional: la reforma de las instituciones solo puede hacerse, 
en un sistema democratico, con el concurso de las propias 
instituciones, y sus componentes, pues de lo contrario, toda 
transformacion impuesta desde fuera implicaria eliminacion 
de la democracia y su sustitucion por la autocracia. 

Por tanto, en un sistema democratico solo las propias ins
tituciones del sistema pueden autorreformarse. Sin embargo, 
lo grave ya de la crisis institucional, es que ha conducido a 
la incapacidad de las propias instituciones, incluso, de auto
evaluarse y transformarse. De alli el sentimiento de frustra
cion, tambien tan generalizado, sobre la crisis y su soluci6n, 
que resulta del contraste que se evidencia entre lo que plan
tea y formula el liderazgo politico y lo que sucede en la 
realidad, y de que a pesar de lo que se dice, se decide, se 
decreta y se legisla, no pasa nada, y todo sigue igual. Lo 
lamentable de esta situacion es que corre el riesgo de conver
tirse en una frustracion sobre la misma capacidad de la de· 
mocracia para generar sus propios correctivos. 

Estamos, por tanto, en un punto de no retorno, que se 
ha prolongado solo por la mitigacion de la crisis economica y 
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social hasta ahora producida por el ingreso petrolero. Entre 
tanto, las instituciones no sirven y no serviran en el futuro; 
sabemos que necesitamos reformarlas, · pero tambien senti
mos que las propias instituciones se muestran incapaces de 
hacerlo. 

Crisis, reforma y frustraci6n, son por tanto, los signos ca
racteristicos del· sistema institucional contemporaneo. 

Pero lquienes son los responsables de la crisis institucio
nal y cuales son las salidas? 

I. LOS RESPONSABLES DE LA CRISIS INSTITIJCIO
NAL: LOS PARTIDOS POLITICOS 

Los responsables de la crisis institucional, sin la menor 
duda y hay que repetirlo una y otra vez, son los partidos 
politicos, por no haber comprendido que el sistema institu
cional cuyos lideres fundamentales establecieron en 1958-
1961, no era ni debia ser un sistema permanente e inmuta
ble, sino que respondia a un Proyecto Politico concreto: el 
desarrollar e imponer un regimen democratico en el pais 
latinoamericano que, en 1958, tenia, hist6ricamente hablan
do, la menor tradici6n democratica: Venezuela. No enten
dieron ni ailn ban entendido que implantada y desarrollada 
la democracia, como en efecto ha ocurrido en los ultimas 
30 afios, es necesario liberar las propias fuerzas sociales 
democraticas de un pais, ahora, parad6jicamente, con una 
de las mas viejas democracias latinoamericanas, para lograr 
su propio desarrollo poHtico. Por tanto, a los partidos poli
ticos debemos la implantaci6n de la democracia en nuestro 
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pais, y el desarrollo de la misma se lo debemos a ellos; pero 
no por ello dejan de ser, tambien, los responsables de la 
crisis institucional, que es una crisis del propio sistema po
litico configurado como una democracia de partidos y un Es
tado de Partidos. 

Esto nos lleva, por supuesto, a tratar de puntualizar con 
toda brevedad, los pilares fundamentales del sistema insti
tucional establecido a fines de los afios cincuenta, a raiz del 
denominado Facto de Punto Fijo, producto de la Revoluci6n 
Democratica de 195 8, y los problemas que hoy presenta. 

1 . La R evoluci6n Democratica de 19 5 8 y el P acto 
de Pttnto Fijo 

La Revoluci6n Democratica de 1958 condujo al estable
cimiento de unas reglas de juego del sistema de partidos, pe
culiares y distintas de las que antes habian existido. 

En efecto, a partir de 195 8, los partidos politicos que 
asumieron el control del sistema politico, si bien eran los 
mismos partidos que habian actuado democraticamente en 
el trienio 1945-1948, en la nueva etapa asumieron una nue
va actitud. La discordia interpartidista al extrema, que carac
teriz6 el proceso politico de los afios cuarenta, se cambi6 por 
un sistema en el cual esa discordia se mantuvo al minimo, 
conscientes como estaban sus lideres de que aquella situaci6n, 
sin duda, habia provocado el derrocamiento del Presidente 
R6mulo Gallegos ( 1948), por los mismos militares que 
tres afios antes habian llevado a R6mulo Betancourt al poder. 
Por eso, el mismo Betancourt, al referirse al regimen iniciado 
en 1958, afirm6 que "la discordia interpartidista se man-
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tuvo al minimo y asi revelaron sus conductores que habian 
aprendido la dura lecci6n que a todos los venezolanos nos 
dio el despotismo". (Vease R. Betancourt, La Revoluci6n 
democratica en Venezuela, Torno I, Caracas 1968, pag. 9). 

Pero por supuesto, no solo aprendieron la dura lecci6n 
del despotismo que se mantuvo durante 10 afi.os, encarnado 
por la dictadura de Perez Jimenez, sino que, realmente, quizas 
lo que mas aprendieron foe que la discordia interpartidista 
al extremo, desarrollada en el trienio 45-48, no podia ser 
un sistema politico sobre el cual podia establecerse una de
mocracia estable y que podia foncionar, porque no estaba 
fondado en reglas de juego claras que permitieran la parti
cipaci6n politica. Por tanto, mas que la experiencia de la dic
tadura, lo que motiv6 a los lideres politicos a instaurar el 
nuevo regimen, foe la experiencia del fracaso del sistema po
litico establecido a rnitades de la decada de los cuarenta, que 
se bas6, precisamente, en esa "discordia interpartidista" lle
vada al maximo, y que no permiti6 que se estabilizara la 
democracia. Lo que caracteriz6 el sisterna de partidos de esa 
epoca, como lo ha afirmado Juan Carlos Rey "no eran rela
ciones entre cornpetidores que se respetaban mutuamente, 
sino entre enemigos jurados que aspiraban a destruirse" 
(Vease "El sistema de Partidos Venezolanos" en Juan Carlos 
Rey, Problemas Socio-Politicos de America Latina, Caracas 
1980, p. 313). Por eso afirrn6 el mismo R6mulo Betancourt, 
que en 195 8, "los partidos politicos venezolanos, obligados 
por el despotisrno a laborar en la clandestinidad, convinie
ron en una acci6n concertada y unida para abrirle a Vene
zuela caminos hacia el orden democratico" (op. cit., p. 7). 
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En esta forma, la Revolucion Democratica de 1958 tuvo 
su origen y fundamento en la accion concertada de los par
tidos fundamental es y sus lideres. De alli que Ramon J. 
Velasquez, al comentar la reunion que tuvieron los princi
pales lideres politicos del pais en Nueva York, en la prime
ra quincena de 1958, haya sefialado que "pasaron revista 
a la situacion politica venezolana, analizaron los graves erro
res y los aciertos del pasado y terminaron por aceptar la 
tesis de que el porvenir seria suyo, en la medida en que en
tendieran que el poder politico es el producto de alianzas y 
de acuerdos entre los di versos sectores que integran un pais". 
(Vease, Ramon J. Velasquez, "Aspectos de la Evolucion 
Politica de Venezuela en el ultimo medio siglo", en Ramon 
]. Velasquez y otros, Venezuela Moderna, Medio Siglo de 
Historia (1926-1976), Caracas, 1979, p. 219). 

En esta forma, el pacto politico que enrumbo el proceso 
democratico a partir de 195 8, buscaba eliminar la hegemonia 
de cualquiera de los partidos politicos y la exclusion de los 
otros en el proceso politico, asi como el establecimiento de 
un sistema de partidos competitivos pero que se respetaran 
mutuamente, el cual debia estar comprometido, por sabre 
todo, al mantenimiento del regimen democratico; y la ex
presion formal de ese pacto politico foe el denominado 
"Pacto de Punto Fijo" suscrito el 31 de octubre de 1958 
entre los lideres de los tres partidos politicos democraticos 
fundamentales del pais. La Constitucion de 1961, puede 
decirse, es el producto directo de aquel pacto, desde el punto 
de vista de la organizacion del Estado y SU regimen poli
tico, y su texto se elaboro, precisamente, bajo la influencia 
de los principios de unidad, de concordia, de evitar las di-
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vergencias interpartidistas y de lograr acuerdos entre parti
dos que caracteriz6 al Facto de Punto Fijo, y que condujo al 
establecimiento de un cuerpo de normas flexibles, no com
prometido definitivamente con ninguna orientaci6n y que 
sentara las bases de la Republica de acuerdo al espiritu uni
tario, dentro de un regimen democratico. La Constituci6n, 
en definitiva, configur6 un Estado Democratico y Social de 
Derecho de caracter neutro, que podia ser gobernado por 
cualquier fuerza politica conforme a su propia ideologia. 

En esta forma, ese denominado "espfritu del 23 de enero" 
provoc6 diversos efectos en las regulaciones del texto cons
titucional sobre nuestro sistema politico, que han influido 
en forma decisiva en la conformaci6n de las instituciones 
del pais. No es nuestra intenci6n, por supuesto, analizar 
todas esas regulaciones, sino referirnos, al hablar de la crisis 
institucional, a los pilares fundamentales del sistema institu
cional establecido para lograr la realizaci6n del Proyecto 
Politico definido: implantar y mantener la democracia, y que 
hoy, parad6jicamente, estan conspirando, precisamente, con
tra nuestro propio desarrollo institucional futuro. Esos pila
res fueron la partidocracia y el centralismo del Estado, cuya 
interacci6n ha provocado Ia consolidaci6n del actual Estado 
de Partidos. 

2 . La partidocracia o democracia de partidos 

El principal instrumento institucional concebido en los 
afios 1958-1961 para lograr implantar y mantener el re
gimen democratico, foe la configuraci6n de un sistema de 
partidos politicos que podemos calificar, sin duda, como un 
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sistema de "Democracia de partidos" o partidocracia, y que 
es el resultado directo de las reglas de juego que se estable
cieron en el Facto de Punta Fijo y que inspiraron, ademas, 
el texto constitucional. 

En efecto, el sistema de partidos politicos venezolanos, 
tuvo su origen contemporaneo en la decada de los cuarenta, 
periodo en el cual, como hemos dicho, no era un sistema 
de relaci6n entre competidores politicos que se respetaban 
mutuamente, sino que era un sistema de relaciones entre par
tidos enemigos que aspiraban destruirse unos a otros. No 
habia reglas de juego de cooperaci6n, y la {mica regla, si se 
quiere, era la busqueda de la hegemonia y la destrucci6n del 
enemigo. Por eso, se ha dicho que este sistema se configu
raba coma uno de conflicto entre partidos antag6nicos e irre
conciliables, que buscaban su mutua eliminaci6n, pues no 
habia aceptaci6n mutua, ni tolerancia. Al contrario. habia 
rechazo y discordia. Por eso, frente a la situaci6n de los 
afi.os cuarenta, el Facto de Punta Fijo resulta un acuerdo 
entre los partidos politicos tendiente a asegurar un minimo 
de entendimiento para que el sistema funcionara. Habia el 

convencimiento, a partir de 195 8, de que nada se ganaba 
con volver a establecer un regimen democratico, si no se 
aseguraba el mantenimiento y el funcionamiento del sistema 
democratico. Para ello, debia establecerse un sistema con
forme al "espiritu del 23 de enero", que asegurara el fun
cionamiento del mismo y evitara el enfrentamiento y la dis
cordia entre los partidos. Por eso, frente al sistema anterior, 
de relaci6n entre competidores irreconciliables, se estable
ci6 un sistema de cooperaci6n que pudiera unir a los partidos 
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frente al enemigo com{m, identificado en quienes antagoni
zaban el sistema democratico y la propia Constituci6n. 

En esta forma, las reglas de juego que estan en el Pacto 
de Punta Fijo, de mutuo respeto y tolerancia, son las que se 
reflejan en la Constituci6n cuando establece un sistema de 
partidos que, vinculado al sistema democratico, podemos ca
lificar como lo hemos hecho, como de democracia de par
tidos. La idea de representatividad politica de este sistema, 
al cual se adapta el sistema electoral, es el de la represen
tatividad de los partidos politicos. En efecto, este sistema 
se fundamenta en dos elementos previstos en la propia Cons
tituci6n: por una parte, en que la representatividad demo
cratica es una representatividad por los partidos politicos y 
a traves de ellos; y segundo, en que los partidos politicos 
acumulan la mayor cuota de participaci6n politica. 

En efecto, de acuerdo a la Constituci6n, son los partidos 
los que basicamente aseguran la representaci6n, entre otros 
aspectos, por la prevision del principio, luego desarrollado 
legalmente, de la representaci6n proporcional de las mino
rias como modo de escrutinio en las elecciones de los cuerpos 
representativos, pero en grandes circunscripciones electora
les mediante listas cerradas y bloqueadas. Este sistema, puede 
decirse, es el instrumento por excelencia para asegurar el 
monopolio de la representatividad a traves de los partidos, 
y para la consolidaci6n de este sistema de democracia de 
partidos. 

Ello, sin duda, foe esencial para la implantaci6n de la 
democracia en los lustros siguientes a 195 8; sin embargo, 
hoy constituye uno de los signos mas patentes de la crisis ins-
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titucional. Desarrollada la democracia, todos queremos mo
dificar y aumentar las bases de la representatividad politica, 
de manera que ademas de los partidos, los ciudadanos, ahora 
habituados a la democracia, y con un desarrollo politico que 
los propios partidos contribuyeron a configurar, puedan di
rectamente e incluso, a traves de otras sociedades intermedias, 
obtener representaci6n en los 6rganos representativos. 

Pero ademas del mecanismo de representatividad por los 
partidos, nuestra democracia de partidos, como sistema esta
blecido para mantener el regimen democratico, tambien otor
g6 a estos, en el propio texto constitucional, el monopolio 
de la participaci6n politica, al reconocerlos como los instru
mentos por excelencia para participar en la vida politica, y 
en la conducci6n de la vida nacional. Ello tambien era esencial 
en un pais en el cual los partidos precedieron a la democracia: 
ellos debian asumir el monopolio de la participaci6n, lo que 
condujo a la preeminencia de los partidos sobre las otras so
ciedades intermedias: sindicatos, gremios, colegios profesio
nales, asociaciones vecinales, las cuales, ademas, se desarro
llaron bajo el control de los partidos. 

Pero aqui tambien, desarollada la democracia, todos que
remos modificar y aumentar las bases de la participaci6n 
politica, de manera que ademas de los partidos politicos, las 
otras sociedades intermedias, liberadas de su influencia y 
control total, puedan participar tambien en la conducci6n de 
los intereses nacionales, con autonomia. 

En todo caso, el objetivo fundamental del Facto de Punto 
Fijo, es decir, el mantenimiento del regimen democratico, a 
craves de un sistema de partidos, o de democracia de parti-
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dos, reflejado en los dos aspectos sefialados: representat1v1-
dad a traves de los partidos politicos, por el establecimiento 
del sistema electoral de representaci6n proporcional en gran
des circunscripciones mediante listas cerradas y bloqueadas, 
y participaci6n politica a traves de los partidos politicos, por 
su establecimiento expreso en la propia Constituci6n, ha ope
rado y se ha desarollado en Venezuela en los liltimos 30 afios. 
Asi, el control del sistema democratico ha quedado en ma
nos de los partidos politicos, asegurandose el monopolio de 
la representaci6n democratica y de la participaci6n politica. 
La democracia se le debe, sin duda, a los partidos politicos, 
pero estos no s6lo son responsables de lo bueno que ha 
ocurrido en el sistema institucional, sino tambien de lo malo. 
Por ello, decimos que los partidos tambien son responsables 
de la crisis institucional. 

La democracia de partidos fue esencial para el desarrollo 
del sistema democratico y su mantenimiento a partir de 
1958; sin embargo, el sistema ahora ha hecho crisis, por lo 
que esta planteada su revision, en el sentido de determinar 
si los partidos politicos deben seguir siendo el {mico meca
nismo de representatividad y de participaci6n o si al contrario, 
como creemos, la sociedad venezolana ha avanzado lo sufi
ciente, en la via democratica, como para buscar otros medios 
de representacion y otros mecanismos de participaci6n. En 
la busqueda de ello es que esta, sin duda, uno de los ele
mentos de la reforma del Estado que debe llevarse a cabo 
en el futuro. Sin embargo, es claro, que por el monopolio 
que los partidos tienen del sistema politico y del poder, en 
definitiva, solo ellos pueden ser los actores de dichas reformas, 
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renunciando al monopolio y transfiriendo poder a otras so
ciedades intermedias. 

3 . El Estado Centralizado 

Pero ademas de la partidocracia, otro de los pilares ins
titucionales concebidos para lograr el mantenimiento del sis
tema democratico, coma resultado de la decision politica uni
taria contenida en el Pacto de Punto Fijo y en la Constitu
ci6n, y ademas, coma refuerzo de los propios partidos, fue 
el sistema de centralismo de Estado o de Estado centralizado 
motivado, entre otros aspectos, por el temor al federalismo. 

Por supuesto, ademas de responder a las exigencias del 
Proyecto Politico concreto de 1958-1961, este sistema ins
titucional de Estado centralizado es el resultado de un largo 
proceso evolutivo de centralizaci6n en el cual, si se quiere, 
ganaron las fuerzas de integraci6n frente a las de disgrega
ci6n en la estructuraci6n poHtica de la sociedad venezolana. 
Ese proceso tiene su origen, por supuesto, en todos los pro
blemas originados en el pais por el caudillismo, el localismo 
y el regionalismo que durante el siglo pasado tuvieron tanta 
repercusi6n en la vida politica venezolana. Lo cierto, en todo 
caso, es que todavfa en nuestra politica contemporanea, cuan
do se habla de federaci6n, algunos evocan las guerras fede
rales; y cuando se busca otorgarle mayor autonomfa a las en
tidades poHtico-territoriales, a los Estados de la Federaci6n, 
se piensa en la posibilidad del separatismo. Son reminicen
cias del siglo pasado, cuya vida politica qued6 traumatizada, 
en nombre del federalismo, por el caudillismo. De alli que 
la opci6n centralismo-federaci6n, tambien aparece en la pro
pia Constituci6n de 1961. 
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En todo caso, la estructura real del Estado, en 1958, era 
la centralista, por lo que para no caer en contradicciones es
tableciendo un real Estado Federal como un sistema demo
cratico, te6ricamente, lo exigia, habia que regular una forma 
de Estado, que sin dejar de ser federal fuera centralista. Para 
lograr esta contradicci6n, se reconoci6 que no habia descen
tralizaci6n poli'.tica en el sistema, y que lo federal era una 
cuesti6n de tradici6n hist6rica. Por ello, algunos pensaron 
en eliminar la federaci6n, y sustituirla por otra forma de 
descentralizaci6n. Sin embargo era evidente que si habia una 
forma federal tradicional, como forma ideal de descentrali
zaci6n, lo 16gico era aprovechar esa forma y darle contenido 
y no pensar en eliminarla para estructurar una forma nueva 
de descentralizaci6n poli'.tica. Por otra parte, tambien resul
taba evidente que mantener la federaci6n solo por razones 
hist6ricas, sin contenido descentralizador, tampoco tenia 
sentido. 

Frente a ello, yen base a estas dudas y realidades, la opci6n 
del Constituyente de 1961 fue por el establecimiento de una 
contradicci6n institucional: una federaci6n en un Estado Cen
tralista. Se sigui6, asi, una tradici6n contradictoria: el man
tener la forma federal y el espiritu federalista que ha acom
pafiado a toda la historia republicana, por una parte; y por 
la otra, el reaccionar contra la federaci6n, como forma de 
disgregaci6n, y consolidar un Estado Centralizado, que co
menz6 a establecerse desde comienzos de siglo, como reac
ci6n frente a lo que fue el localismo, el caudillismo y los pro
blemas que ello produjo con las guerras federales y todos 
los conflictos internos derivados de autonomia local, hasta 
principios de este siglo. Por ello se llega a esa soluci6n de 
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compromiso contradictorio que esta en el texto fundamental: 
"Estado Federal en los terminos consagrados en la Consti
tuci6n", es decir, una Federaci6n centralizada. 

Pero aparte de que esta haya sido la culminaci6n de un 
proceso hist6rico evolutivo, sin duda, pensamos que la op
ci6n que los partidos politicos erigidos en Constituyentes en 
1961 hicieron por un Estado Federal Centralizado, con ten
dencia, como desideratum, hacia la descentralizaci6n, fue tam
bien una opci6n provocada por la exigencia politica del man
tenimiento del sistema democratico, como base del Proyecto 
Politico definido a raiz de la Revoluci6n Democratica de 
1958. 

En efecto, asi como se estableci6 un sistema de democracia 
de partidos como opci6n politica para mantener el sistema 
democratico, asi tambien se opt6 por una forma de Estado 
Centralizado, como la mejor garantia para mantener ese sis
tema democratico. Ciertamente que no hubiera sido facil 
mantener este sistema en el momenta naciente de la Republi
ca democratica, si se hubiera dado mucha autonomia y liber
tad a las diversas comunidades politico-territoriales de la Re
publica: los Estados y Municipios. Por tanto, la opci6n por el 
Estado Centralizado con forma federal, aparte de ser pro
ducto de una evoluci6n hist6rica, fue el producto de una 
voluntad del liderazgo politico como instrumento para man
tener el sistema democratico, considerando que la mejor 
forma de lograr ese objetivo era a traves de un sistema de 
democracia de partidos que operara en un aparato estatal 
centralizado, controlable desde el centro. 
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Este Estado centralizado, establecido como reacci6n contra 
el federalismo, se ha manifestado basicamente en dos aspec· 
tos: en el fortalecimiento del Foder N acional y el conse· 
cuente debilitamiento de los poderes estadales; y en la tran
sitoriedad del regimen municipal. 

El primero de dichos aspectos derivados de la reacci6n 
contra el federalismo, es decir, el fortalecimiento del Foder 
N acional y el debilitamiento de los Foderes de los Esta
dos, por supuesto, tambien foe el resultado de un proceso 
evolutivo, que se manifesto basicamente en el sistema de re
partici6n de competencias entre los niveles territoriales na
cionales y estadales como consecuencia del sistema de distri
buci6n vertical del Foder Fublico que se adopt6. 

En ef ecto, si se analiza detenidamente la Constituci6n, se 
evidencia una ampliaci6n de las competencias nacionales que, 
materialmente, provoca que el Foder Nacional tenga que 
ver con todo lo que sucede en el pais. Lo que queda en poder 
de los entes territoriales locales es, realmente, un residua sin 
mayor importancia. For supuesto, este fortalecimiento del 
Foder Nacional no foe producto del azar, sino que respon
di6 a la busqueda por consolidar un Estado Centralizado, 
como condici6n para implantar e imponer la democracia 
bajo un sistema de partidocracia, situaci6n luego consolida
da en la figura del Estado de Fartidos actual producto de la 
interacci6n del sistema de partidos ( democracia de partidos) 
y del sistema juridico politico ( Estado centralizado). En esta 
regulaci6n se sigui6 el mismo esquema conciliatorio adop
tado para el establecimiento de otras instituciones en el 
texto fundamental: permite su desarrollo en la direcci6n 
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que quiera la conducci6n politica. Asi, se estableci6 un es
quema federal con competencias residuales en los Estados, 
pero con una competencia nacional amplisima y ampliable 
cuando ello sea asi por su indole o naturaleza, que permite 
centralizar materialmente todo. El esquema centralista que 
resulta, sin embargo, podria mitigarse al establecerse la po
sibilidad expresa de que el Foder Nacional pueda descen
tralizar, lo cual no ha sucedido jamas. Al contrario, la prac
tica legislativa, administrativa y politica de las ultimas tres 
decadas lo que muestra es una progresiva y constante cen
tralizaci6n. 

En todo caso, la Constituci6n regul6 una forma de Estado 
Centralizado con membrete federal, precisa y contradictoria
mente como reacci6n frente al federalismo, y que se carac
teriz6 por el fortalecimiento del Pod er N acional al definirse 
las competencias nacionales; por el debilitamiento de los Po
deres estadales por la inocuidad de los poderes residuales, y 
por la 3usencia de recursos financieros de les Estados y su 
dependencia frente a les recurses fiscales que provienen del 
Foder Nacional. Per elle, junto con el proceso de nacionali
zaci6n e centralizaci6n de competencias, y el consecuente 
vaciamiente de cempetencias de les Estados, paralelamente 
se desarroll6 un preceso de minimizaci6n de competencias 
tributarias de los Estados, eliminandoseles, materialmente, 
todo Peder tributario, y compensandeles esta situaci6n con 
el establecimiento de un sistema de retribuci6n o de develu
ci6n nacional a les Estados de recurses financieros, que ad
quiri6 el nombre de "Situado Constitucional" que, sin em
bargo, materialmente se maneja desde el nivel central. 
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En todo caso, es evidente que este sistema centralizado que 
previ6 la Constituci6n, como hemos dicho, tuvo una motiva
ci6n politica concreta, aparte de ser el resultado de un pro
ceso evolutivo: consolidar el regimen democratico de parti
dos, minimizando el desarrollo de poderes politicos locales 
que en el naciente Estado pudieran conspirar contra el man
tenimiento del sistema democratico. Posiblemente si se esta
blece una forma descentralizada de Estado en 1960, no se 
hubieran podido controlar las fuerzas centrifugas del pro
ceso politico, y hubiera sido mas difkil consolidar el sistema 
democratico. 

Sin embargo, implantada la democracia en Venezuela y 
transcurridos 30 afios de democracia consolidada, el propio 
centralismo esta dando muestras de ineficiencia, de ahoga
miento del propio proceso de desarrollo en el interior del 
pais, y de evidente crisis institucional, que provoca las dcli
cas exigencias de descentralizaci6n politica contemporaneas 
que se aprecian en diversas manifestaciones politicas. 

Pero vinculado al tema de la descentralizaci6n politica 
propuesta en 1958, debe sefi.alarse que otro signo del esque
ma de Estado Centralizado que previ6 la Constituci6n de 
1961, sin duda, fue la transitoriedad del antiguo regimen 
municipal. Si hemos dicho que en el texto constitucional se 
evidencia una tendencia centralizadora y una reacci6n contra 
la descentralizaci6n y las autonomias locales, evidentemente 
que ello era contradictorio con el regimen municipal que se 
regulaba en el Capitulo IV del Titulo I del mismo Texto 
Constitucional (Arts. 2 5 a 34), donde se estableda un Mu
nicipio ideal, con amplia autonomia local, como ejemplo de 
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descentralizaci6n politica, al cual se le otorgaban amplios 
pcderes, tanto en las materias propias de la vida local como 
en la gesti6n de los intereses peculiares de la entidad, con 
importantes poderes tributarios. 

La aplicaci6n inmediata de este regimen municipal, sin 
duda, hubiera sido completamente contradictorio con el es
quema de Estado Centralizado que se buscaba establecer, por 
Io que el Constituyente dej6 en suspenso dicho regimen, a 
traves de la Disposici6n Transitoria Primera, con la cual 
continu6 en aplicaci6n un regimen municipal consolidado 
bajo la Constituci6n autocratica de 195 3, hasta tanto no se 
desarrollasen legalmente las nuevas normas constitucionales. 
De nuevo, aqui se observa el sistema del constituyente de 
prever y no prever: instituy6 un regimen municipal ideal 
pero impidi6 su aplicaci6n, por una norma transitoria, lo que 
equivali6, ni mas ni menos, a decir: he aqui el regimen mu
nicipal de una democracia nueva, pero por ahora seguira 
vigente el esquema municipal de la dictadura. 

En esta forma, la Constituci6n regul6 un Municipio in
existente, pues tal como alli se peeve, ni ha existido ni exis
te en la actualidad. Ciertamente que con 1 7 afios de retraso 
se sancion6 la Ley Organica de Regimen Municipal de 1978, 
pero en la misma, aparte de desarrollarse principios de or
ganizaci6n formal de los Municipios, no se estableci6, real
mente, el Municipio democratico, como unidad politica pri
maria y aut6noma dentro de la organizaci6n nacional, sino 
que mediante normas transitorias, en 1978 y 1984, en la 
propia ley se reafirm6 la transitoriedad del antiguo regimen 
de Distritos Municipales. De nuevo nos encontramos aqui 
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la contrariedad consensual de la Constituci6n, de prever una 
instituci6n que la propia Constituci6n luego impidi6 aplicar 
de inmediato, mediante un regimen transitorio. 

En definitiva, par las sucesivas transitoriedades, aun no se 
ha establecido el Municipio previsto en la Constituci6n. Ese 
Municipio del que hablan las articulos 25 y siguientes del 
texto fllndamental, no existe, y a lo sumo, lo que todavfa 
seguimos teniendo es alga igual al Distrito aut6nomo (a pe
sar de que ahora tenga el nombre de Municipio), siguiendo 
el esquema centralizante que se estableci6 en 1904. Es s6lo 
con las previsiones de la reforma de la Ley Organica de Re
gimen Municipal de 1988, si ellas se ejecutan efectivamen
te, que podra crearse el Municipio democratico que la Cons
tituci6n consagr6. 

En todo caso, implantada la democracia, otro de las signos 
evidentes de crisis institucional ha estado en la situaci6n del 
regimen municipal, configurado lejos de las principios cons
titucionales, en el cual no ha habido efectiva representativi
dad ni participaci6n, pues estas la han monopolizado las par
tidos; y configurado ademas, tan alejado del ciudadano y sus 
organizaciones, que lo hacen materialmente imposible de 
concretizar. 

4. La responsabilidad de la crisis 

Ahora bien, el regimen politico establecido en 1958-1961 
y que conforma el conjunto de instituciones de la sociedad 
venezolana, esta montado sobre los dos pilares fundamenta
les sefialados: la partidocracia y el centralism a del Estado, 
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que se consideraron esenciales como instrumentos para el 
logro del Proyecto Politico que se gener6 en la Revoluci6n 
Democratica de 1958: implantar y mantener la democracia 
en Venezuela. Para ello babia que concentrar el poder en los 
partidos politiccs y en el centro (nivel nacional) del pais: 
los partidos asumieron cl monopolio del poder politico, a 
traves de la asunci6n exclusiva de la representatividad, de la 
participaci6n y del control del aparato Estatal, el cual se 
centraliz6, concentrandose en el ambito nacional y minimi
zandose los poderes locales, dando origen al Estado de par
tidos de la actualidad. 

Aquel sistema institucional, sin embargo, ni podria ser ni 
era concebido como permanente e inmutable; y si bien era 
esencial para desarrollar el Proyecto Politico de implantar 
la democracia, debia evolucionar con ella. Sin embargo, los 
partidos politicos y el liderazgo nacional no entendieron la 
necesidad de los cambios, y al contrario de lo que debi6 ocu
rrir, concentraron y ban continuado concentrando mayor 
poder en los partidos; y ban seguido centralizando mayor 
poder en el nivel nacional. Esta concentraci6n del poder en 
los partidos y en el centro, y la consolidaci6n consecuencial 
del Estado de Partidos, en su version extrema es la principal 
causa de la crisis institucional, siendo por canto, los respon
sables de la crisis, los mismos partidos politicos que, sin duda, 
ban perdido el rumbo, por el agotamiento del Proyecto Po
litico de 195 S y la incapacidad de autoevaluar y transfor
mar el sistema. 
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II. LAS SALIDAS A LA CRISIS INSTITUCIONAL: LA 
DESPARTIDIZACION Y LA DISTRIBUCION DEL 
PO DER 

La crisis institucional evidencia, por tanto, una crisis del 
poder. Ya el monopolio del poder ejercido por los partidos 
politicos y la injerencia de estos en todas las instituciones de 
la sociedad con pretensiones de control, no solo no se jus
tifica, sino que esta revirtiendo en frustracion respecto de la 
propia democracia. La salida de la crisis, en este aspecto, esta 
en el desarrollo de un proceso de despartidizacion y, por tan

to, de apertura del mismo proceso democratico, para lo cual 

hay que cambiar las bases de la representatividad y promover 

la participacion del ciudadano mediante el desarrollo de otras 

sociedades intermedias, libradas del control ferreo de los 

partidos politicos. I.os partidos politicos, por tanto, tienen 
que comprender en que ha llegado el momento de compartir 

el poder, tanto para acelerar el desarrollo politico de la so
ciedad, como para deslastrarse de tanta intervencion en asun

tos minusculos que les esta impidiendo, realmente, asumir 

el poder y gobernar. 

Pero paralelamente al proceso de despartidizacion, y como 
complemento de el, para salir de la crisis institucional esra 
planteada tambien la descentralizacion del poder, mediante 
su transferencia de los niveles centrales y nacionales del Es
tado, a los niveles politico-territoriales hoy olvidados y rele
gados: los Estados y los Municipios. Solo distribuyendo ver
ticalmente el poder del centro a la periferia territorial, es que 
podremos lograr el desarrollo politico del pais entero y con-
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cluir con el espejismo de que Venezuela es Caracas y la ac
tuaci6n politica concluye en los niveles del Foder Nacional. 

Ha llegado el momento, por tanto, de que nos replantee
mos el modelo extremo de Estado de partidos que hemos 
consolidado. Venezuela vive una crisis institucional, provo
cada por el acaparamiento del poder por los partidos y por 
la centralizaci6n del poder a nivel nacional, y ella solo tiene 
coma salida la despartidizaci6n y la descentralizaci6n. 

1 . La despartidizaci6n 

En cuanto a la despartidizaci6n, esta implica, en efecto, el 
que los partidos politicos aflojen parte del poder que tienen 
monopolizado en el funcionamiento del regimen democra
tico, que se manifiesta en el acaparamiento que ejercen de 
la representatividad y de la participaci6n; y ademas, implica 
el cese del control absoluto que ejercen sabre los 6rganos del 
Estado. 

La salida de la crisis por la despartidizaci6n implica, en 
consecuencia, necesariamente, la realizaci6n de reformas tan
to en el funcionamiento del regimen democratico, coma en 
el funcionamiento de los 6rganos del Foder Nacional y de 
la Administraci6n Fublica. 

A. La apertura de los partidos y del regimen 
democratico y la busqueda de otras vias de 
representatividad y participaci6n 

La primera de las salidas a la crisis esta en el proceso de 
apertura de los partidos politicos y en la consecuente demo-
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cratizaci6n de la democracia, para su perar la crisis de repre
sentatividad y participaci6n. 

Desde el inicio del periodo democratico, hemes dicho, los 
partidos asumieron el monopolio de la representatividad y 
participaci6n, y el pais acept6 ese papel. Sin embargo, ese 
rol de los partidos politicos en haber intermediado y me
diatizado en la representatividad, esta conduciendo a la bus
queda de nuevas vias de representatividad y participaci6n. 
De alli el planteamiento de la elecci6n uninominal a nivel 
local para lograr una mayor vinculaci6n de los elegidos con 
los electores, y una escogencia directa de los representantes. 
Ya el ciudadano no se contenta con que los partidos sean 
sus unicos representantes, ni por supuesto, con que los par
tidos sean los unicos mecanismos de participaci6n que debe 
haber en el sistema democratico. 

En todo caso, esta busqueda de mayor representatividad 
y mayor participaci6n, consecuencia de la despartidizaci6n, 
implica sin duda, transformaciones en algunas de las institu
ciones tradicionales. Aumentar la representatividad inevita
blemente implica modificar el sistema electoral, el cual ade
mas, esta montado en el esquema de los afios cuarenta. Desde 
esa epoca, tenemos las mismas circunscripciones electorales, 
el mismo sistema de votaci6n por listas bloqueadas y cerra
das en grandes circunscripciones electorales, y el mismo sis
tema de escrutinio de representaci6n proporcional puro. Ese 
esquema fue estructurado en el afio 1946, y reestructurado 
en 195 8, y quizas en ese momento, era el adecuado. Sin em
bargo en las ultimas elecciones de 1983 y 1984, mostr6 
signos de no satisfacer adecuadamente la representatividad. 
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Por tanto, inevitablemente, si se quiere variar y aumentar 
la representatividad, hay que acometer la reforma del sistema 
electoral y hay que cambiar las circunscripciones electorales. 
El pais es otro distinto respecto del de los afios cuarenta, 
incluso, por fuerza de la propia democracia y del propio de
sarrollo econ6mico, por lo que tenemos que reformular el 
sistema de las circunscripciones electorales. Si se quiere la 
despartidizaci6n, tenemos que reducir el ambito terirtorial de 
esas circunscripciones, y asi aproximar mas los elegidos a 
las comunidades. No se puede lograr realmente una mayor 
representatividad, si no se reduce el ambito de esas circuns
cripciones electorales que hoy estan vinculadas a los Estados. 

En efecto, la elecci6n de los diputados al Congreso se hace 
en bloque, por circunscripciones electorales que coinciden 
con los Estados. Asi, por cada Estado, segun su poblaci6n, 
se vota por una larga lista de diputados al Congreso, que 
varia entre 2 a 2 5 diputados en cada entidad. El mismo sis
tema se aplica para la elecci6n de los diputados a las Asam
bleas Legislativas, en el sentido de que por cada Estado, 
segun su poblaci6n, se vota por una larga lista de diputados 
a las mismas, en un numero que varia entre 11 a 23 dipu
tados en cada circunscripci6n. En cuanto a la elecci6n de los 
Concejales, tambien, en un numero que varia entre 5 a 1 7 
Concejales, estos se eligen en bloque mediante un solo voto, 
por todo el Municipio en el cual funciona cada Concejo. 

Ese esquema territorial, en alguna forma, hay que redu
cirlo, creando nuevas circunscripciones territoriales menores, 
para que pueda haber una mayor comunicaci6n entre el re
presentante electo y el elector. 
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Hay tambien, por supuesto, que variar el sistema de es
crutinio, y superar el sistema puro de representaci6n propor
cional, montado conforme al llamado sistema d'Hondt que 
se adopt6 a partir de los afi.os cuarenta, y que conduce, cuan
do se combina con amplisimas circunscripciones electorales 
y listas cerradas y bloqueadas, a que los unicos que pueden 
resultar representados sean los partidos. En lugar de dicho 
sistema, en cambio, hay que plantearse la configuraci6n de 
un sistema de elecci6n nominal dentro de un esquema de 
escrutinio plurinominal en pequefi.as circunscripciones, o me
jor, un sistema de escrutinio de caracter uninominal, parti
cularmente a nivel local. Hasta 1983, para esto ultimo, habi'.a 
una objeci6n de orden constitucional, pues se argumentaba 
que la Constituci6n impedfa la elecci6n uninominal a nivel 
municipal. Aparte de que ello no era correcto, lo cierto es 
que el problema ya esta resuelto por la Enmienda Consti
tucional NC? 2, que autoriza acudir a un sistema de escru
tinio distinto en el nivel local, al que existe para el nivel 
nacional, que es el de representaci6n proporcional. 

Pero por supuesto, la sola elecci6n uninominal a nivel 
local, no resuelve el problema de la representatividad, si 
se continua aplicandola al ambito territorial del viejo Distrito 
Aut6nomo, convertido ahora, en Municipio. No s6lo la admi
nistraci6n local continuarfa ineficiente, sino que se agrava
ria. Por ello, al plantearse la reforma electoral a nivel local, 
no basta con el solo elemento de la elecci6n uninominal de 
concejales. Era necesario reformar radicalmente la estructura 
local y superar el esquema de administraci6n y de gobierno 
colegiado del ambito municipal, lo que se ha hecho con la 
reforma de la Ley Organica de Regimen Municipal de 1988. 
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Los partidos politicos se convencieron que no podia seguir 
admitiendose como sistema de administracion y gobierno lo
cal, el que ello se hiciera solo a traves de Concejos Munici
pales, como organos colegiados. Era necesario establecer una 
diferenciacion de funciones y lograr que a nivel local exis
tiera una autoridad ejecutiva electa, un Alcalde, y un Con
cejo Municipal, como organo deliberante y de control. Solo 
ahora, ese Concejo Municipal separado del Alcalde y con 
funciones solo legislativas y de control, podria estar integra
do por un sistema de eleccion uninominal. 

Pero dentro del funcionamiento del sistema democratico, 
aparte de la reforma del sistema electoral, el otro aspecto 
de la crisis del regimen democratico provocada por la ex
cesiva partidizacion, que tambien requiere reformas, es el 
provocado por la crisis de la participacion politica. Asi como 
hay una crisis de representatividad, porque cada vez nos sen
timos menos representados por el monopolio de la misma 
asumido por los partidos, asimismo tambien hay una crisis 
de participaci6n politica por su acaparamiento por los par
tidos. Por ello, para satisfacer las exigencias de participacion, 
tambien tenemos que pensar en las necesarias reformas de 
las instituciones. 

De nuevo aqui es necesario mencionar, como elemento 
central para hacer mas participativo nuestro sistema demo.. 
cratico, que tenemos que reformar las instituciones regiona
les y locales. Nose podra realmente establecer una democracia 
participativa, pensando solo en las instituciones politicas 
nacionales. Para que pueda haber democracia participativa, 
tenemos que hacerla participativa en el unico lugar donde 
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ello pueda hacerse politicamente: en los Estados yen el nivel 
local, en los Municipios, mediante un definido proceso de 
descentralizacion politica. Para ello, ya sancionada la refor
ma municipal de 1988, tenemos, que inventar el Municipio 
con imaginacion, partiendo del supuesto de que no existe 
como tal en Venezuela, ni ha existido, desde principios de 
siglo. Tenemos ademas, que reforzar los vinculos politicos 
vecinales y lograr que las asociaciones de vecinos, como mo
vimientos sociales urbanos espontaneos, no sean solo lo que 
hasta ahora han sido, grupos de presion, sino que podamos 
convertirlas en instrumentos de gestion local, pues solo a 
ese nivel podemos acercar el poder politico al ciudadano. Para 
ello esta prevista la nueva figura de las Parroquias, las cua
les, si son implementadas con audacia, podrian ser el centro 
mas importante de gestion local participativa. 

En definitiva, para que pueda haber participacion politica, 
tiene que haber descentralizacion politica, pues aquella re
sulta imposible en un Estado centralizado, pero ademas, los 
partidos politicos tienen que aflojar parte del poder mono
polizado, y abrir paso al desarrollo politico de sociedades 
intermedias con autonomia frente al control partidista. Debe 
superarse, asi, la tutela otrora necesaria y hasta indispensa
ble, de sindicatos, corporaciones profesionales, universida
des, y gremios de funcionarios y liberarse a estas instituciones 
del control partidista centralizado. Asi mismo, la estructura 
de centralismo democratico de los propios partidos, que esti 
conduciendo a que sea en el nivel central-nacional, incluso, 
donde se tomen decisiones tales como quienes deben ser elec
tos presidentes de Concejos Municipales y aun de Comisiones 
de ciertos Concejos, debe superarse, mediante la reforma inter-
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na de los partidos, y permitirse el desarrollo politico regio
nal y local de los propios partidos, transfiriendose el poder 
de decision hacia las directivas regionales y locales en el 
interior del pais. 

B. Las reformas de las Poderes Nacionales del 
Estado y el af lojaniiento del control parti
dista de las instituciones 

Pero la despartidizacion no solo esta planteada mediante 
la busqueda de otras y adicionales vfas de representatividad 
y participacion politica, no monopolizada por los partidos, 
y la liberacion del control por los partidos de todas las so
ciedades intermedias y la descentralizacion del propio poder 
partidista, sino que tambien debe conducir al abandono del 
ferreo control partidista sobre los organos del Estado, en 
particular del Foder Nacional, que ha originado el actual es
quema de Estado de Partidos. Los partidos politicos, en efec
to, controlan completamente al Congreso, donde solo ellos 
tienen representacion; al Foder Judicial, mediante el some
timiento a sus designios y a los de sus representantes, del Con
sejo de la Judicatura que ha nombrado a los Jueces a dedo; 
y a la Administracion Pliblica, donde la carrera administra
tiva es una entelequia que no se aplica. La salida de la crisis 
institucionl, inevitablemente tiene que conducir a la despar
tidizacion de estas instituciones, mediante una serie de refor
mas que, es claro, solo los partidos politicos pueden acometer 
en nuestro sistema democratico, y que tienen que incidir en 
el funcionamiento del Congreso, del Foder Judicial y de 
la Administracion. 
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Puede decirse que hay consenso politico y en la opinion 
publica en la apreciaci6n de que el Congreso, que tiene fun
ciones legislativas y de control, no siempre legisla y cuando 
lo hace, lo realiza relativamente mal y que ademas, no siem
pre controla y cuando lleva a cabo sus funciones de control, 
tambien lo hace relativamente mal. El Congreso requiere de 
una profunda reforma y esto se ha venido planteando. A tal 
efecto, la Enmienda Constitucional N<? 2 de marzo de 1983 
estableci6 una base para ello que es la creaci6n de la Comisi6n 
Legislativa que podria permitir, si funcionara, agilizar el pro
ceso de formaci6n de las leyes y el desarrollo de las tareas 
legislativas por parte de las Camaras Legislativas. 

Pero sin duda, es necesario que haya una reforma en la 
composici6n de los cuerpos asesores del Congreso, a los efec
tos legislativos y de control. Basta ahora, en realidad, tene
mos el raro caso de un Congreso que pretende legislar y 
controlar a la Administraci6n, apoyandose s6lo en los dicta
dos de sus fracciones parlamentarias y sin contar con los 
cuerpos asesores permanentes de los mayores niveles de ex
celencia. 

No se puede legislar solo con el trabajo de alguno que 
otro diputado o senador que dedique algo de su tiempo a 
redactar articulos de una ley. Lo mismo sucede con las acti
vidades de control. Nos quejamos los ciudadanos de que nin
guna investigaci6n parlamentaria concluye en nada, y no nos 
percatamos de que en general, no puede ser de otra forma, 
pues aun cuando no fueran partidistamente orientadas, serian 
investigaciones mal hechas, porque no hay cuerpos asesores 
permanentes con niveles de excelencia, que permitan real-
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mente a las Comisiones del Congreso desarrollar su labor. 
Lo que hay en el Congreso en general, como asesores, son 
amigos de los partidos o activistas de los mismos, que con 
extrafi.as excepciones, conforman un cuerpo burocratico con 
niveles excelsos de incompetencia. 

Por tanto, en el Congreso, debe estructurarse un cuerpo 
permanente de funcionarios, seleccionados por concurso, que 
integren un cuerpo de carrera, y que tengan a su cargo la 
labor de asesorar a los parlamentarios en las labores legisla
tivas y de control. Para ello, los partidos politicos tienen 
que renunciar a financiar a sus dirigentes medics a traves de 
los cargos de asesorias en el Congreso, o a colocar sus amigos 
desempleados. 

La reforma del Estado motivada por la despartidizaci6n 
tambien tiene que ser un proceso que debe incidir en el Fo
der Judicial. Sobre esto, como hemes dicho, puede decirse 
que tambien existe una conciencia politica fundamental en 
torno a la necesidad de darle un vuelco total al Poder Ju
dicial. 

Remos estructurado en nuestro pais un regimen democra
tico y estamos orgullosos de nuestra democracia, pero nos 
hemos olvidado que el pilar fundamental de todo sistema de
mocratico es la J usticia, y mientras la J usticia no tenga cre
dibilidad, tendremos una falla en los cimientos del sistema 
mismo. Y tan es asi que no tiene credibilidad la J usticia en 
nuestro pais, que hace algunos afi.os llegamos a la situaci6n 
absurda, conspirativa casi, de que frente a una decision de 
la Corte Suprema de Justicia queen cualquier pais del mundo 
desarrollado politicamente se respetaria, fue el propio Con-
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greso el que desconocio la decision, y en dos semanas refor
mo una Ley (Ley del Trabajo, 1983) para conspirar contra 
una decision de la Corte Suprema. Es decir, ni siquiera el 
Congreso respeta la Justicia. 

Por tanto, uno de los elementos centrales que tiene que 
formar parte de un programa de reforma del Estado y per
teccionamiento de la democracia, es la reforma del Poder 
Judicial y el sistema administrativo que lo conforma. 

Por ejemplo, el Consejo de la Judicatura ha sido altamen
te cuestionado por la politizacion del Foder Judicial que 
en los ultimos afios ha provocado y por no haber desarrollado 
un adecuado sistema de seleccion de los jueces para prote
gerlos con la carrera judicial. Al contrario, hemos desarrolla
do una carrera judicial pero para darle, en muchos casos, 
estabilidad a la ineficiencia. Los concursos estan previstos en 
la Ley de Carrera Judicial, pero no se ban cumplido y, re
cientemente el cuestionamiento a ese proceder, incluso ha 
sido formulado hasta por la propia Corte Suprema de Jus
ticia. 

En esta forma, la independencia y autonomfa de los jueces, 
que un organismo como el Consejo de la Judicatura podrfa 
garantizar de acuerdo al esquema de la Constitucion, esta 
distorsionada, pues, dicho ente, lejos de asegurar esa indepen
dencia y la autonomia de los jueces, lo que ha hecho es po
litizar el Foder Judicial, conduciendo a una progresiva per
dida de credibilidad en la J usticia, has ta por parte de los 
propios sectores politicos. 

Por ejemplo, tan ello es asi, que cuando se reformulo la 
Ley Organica de Salvaguarda del Patrimonio Publico 
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( 1982), frente a la partidizaci6n y consecuencial politizaci6n 
del Foder Judicial, la Comisi6n Bicameral opt6 por propo
ner que el nombramiento de los jueces de Salvaguarda debia 
quitarsele al Consejo de la Judicatura, porque ese organismo 
no garantizaba dichos nombramientos fuera de las Hneas de 
partido, y el Congreso, deliberadamente, le asign6 el nom
bramiento de tales jueces a la Corte Suprema de Justicia, por
que estim6 que el Supremo Tribunal salvaguardaba mas la 
designaci6n de dichos jueces ante la politizaci6n. Hay por 
tanto, conciencia general en torno a la politizaci6n-partidi
zaci6n de la Justicia debido a que el sistema del Consejo de 
la Judicatura, tal como ha funcionado, ha sido ineficiente y 
ello tiene que transformarse. 

Por supuesto, otras transformaciones son necesarias en el 

funcionamiento de la Justicia; lograr que la misma sea ra
pida, efectiva y democratica, mediante una reforma de los 
procedimientos, cuya normativa hasta hace poco era la de 
principios de siglo y asegurar a todos el acceso a la justicia 
y el derecho a la defensa, mediante adecuados mecanismos 
de asistencia juridica. 

Por ultimo, es evidence que en el campo de la adminis
traci6n publica, las exigencias de la despartidizaci6n conllevan 
a una reforma en la funci6n pliblica. Definitivamente, la 
eficiencia del Estado depende de la eficiencia y revaloriza
ci6n de! personal que cumple funciones publicas, y en este 
campo hay un reto fundamental en el futuro. Tenemos que 
crear una burocracia en Venezuela y lo decimos en terminos 
precisos pues, en verdad, en Venezuela no tenemos ni hemos 
tenido una autentica burocracia. Tenemos un personal al ser-
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vicio del Estado, que desafortunadamente cambia en su com
posici6n basica cada cinco afios, con los cambios de gobierno, 
conspirando contra todo elemental principio de eficacia; y 
ello conduce a que no tengamos una burocracia como ins
trumento permanente de gesti6n, de niveles de excelencia, 
que pueda conducir efectivamente la acci6n del Estado. Por 
supuesto, para crear esa burocracia tenemos que pensar en 
politicas que hemos s6lo desarollado muy relativamente; la 
formaci6n, la selecci6n, la estabilidad y la remuneraci6n de 
ese personal, y los partidos politicos, por sobre todo, deben 
renunciar al control de la burocracia y a seguir aplicando el 

sistema del botin. 

Por otra parte, despues de 18 afi.os de vigencia de la Ley 

de Carrera Administrativa tenemos que convenir en que la 

relativa estabilidad lograda, aqui tambien, como en los jue
ces, de la ineficiencia, es el peor atentado a la sociedad. Por 
eso, la propia Ley de Carrera Administrativa tenemos que 
repensarla para la Venezuela futura, pues s6lo cuando forme
mos gerentes publicos fuera del control ferreo de los parti
dos y cuando responsabilicemos esos gerentes publicos de la 
gesti6n de los servicios del Estado, podremos realmente con
tar con una administraci6n eficiente. Para ello, insistimos, las 
politicas de formaci6n y capacitaci6n son claves. No pode
mos volver a caer en las absurdas decisiones de hace afi.os 
cuando la "gran poHtica" en Administraci6n Publica ( 1975) 
foe la eliminaci6n de la estabilidad ( Decreto N9 211 ) , la 
extinci6n de la Escuela N acional de Administraci6n Publica 
y de todos los programas de capacitaci6n en la Administra
ci6n Publica y hasta la eliminaci6n de la Comisi6n de Ad-
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ministraci6n Publica que era, en definitiva, la unica institu
ci6n del Estado que tenia posibilidad de imaginar y de inves
tigar en el campo de la Administraci6n Publica. 

2 . I..a descentralizaci6n 

Pero ademas de la despartidizaci6n como salida a la crisis 
institucional, tambien esta planteada como parte de esa sali
da, la necesidad de descentralizar el pod er y transf erirlo a 
las entidades politico-territoriales que componen al Estado. 
La forma de este, por tanto, debe ser revisada, y debe esta
blecerse, en sustituci6n del Estado centralizado de la actua
lidad, un nuevo Federalismo que permita reforzar los niveles 
estadales, y un nuevo Municipalismo, que permita superar 
el esquema transitorio de regimen municipal autocratico que 
a{m tenemos al margen de la Constituci6n. 

Gobernar no es centralizar, por lo que incluso bajo el 
angulo del Foder Nacional, la revision de la forma del Es
tado, debe acompafiarse de un proceso de descentralizaci6n y 
desconcentraci6n del Poder Nacional de manera que, por 
ejemplo, los asuntos nacionales que conciernen a las regiones, 
se decidan a nivel regional. No hemos logrado todavia des
concentrar regionalmente al Poder central, ni llevar a los 
niveles politicos estadales, asuntos que sean de ese nivel y 

que puedan desarrollarse a ese nivel, descentralizando el 
Foder N acional. Por tan to, en materia de reforma adminis
trativa, ademas de las multiples reformas que requiere la 
Administraci6n Publica Nacional, debe procederse a descen
tralizarla territorialmente y desconcentrarla regionalmente, 
hacia los Estados, en las tareas que puedan cumplirse a ese 
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nivel, reforzando las estructuras de las Gobernaciones de 
Estado, ahora que sus titulares van a ser electos conforme 
a la Ley de elecci6n y remoci6n de los Gobernadores de los 
Estados de 1988. 

Por ejemplo, son muy pocos los paises del mundo en los 
cuales la educaci6n no sea un servicio estadal y municipal. 
Al contrario, en Venezuela pretendemos gerenciar la educa
ci6n desde el nivel central y eso ya esta llegando a niveles 
de ineficiencia completa. Sin embargo, algunos esfuerzos se 
ban hecho para desconcentrar y descentralizar, y entre ellos 
destacarse que en la Ley para la Ordenaci6n del T erritorio 
de 1983, por ejemplo, por primera vez se les atribuyeron a 
los Gobernadores funciones directas en materia de control de 
la aplicaci6n de una ley, en sus jurisdicciones, lo cual, sin 
embargo, no se ha implementado, basicamente por ignoran
cia de esta normativa. 

En todo caso, para que se pueda desarrollar la democracia 
participativa de la que tanto hablamos en nuestro pais, te
nemos que descentralizar el Estado y el poder; y tenemos que 
crear, en definitiva, un nuevo federalismo y un nuevo mu
nicipalismo. 

Por tanto, otro aspecto fundamental de la reforma del Es
tado para la salida de la crisis institucional ademas de las 
sefialadas reformas politicas en el funcionamiento del regimen 
democratico para hacerlo mas participative, y mas represen
tative, es el de la necesaria busqueda de un nuevo federalis
mo y un nuevo municipalismo. 
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A. Las ref ormas en la f orma del Estado: el nuevo 
F ederalismo 

En efecto, uno de los grandes programas de reforma del 
Estado venezolano tiene que disefi.arse para lograr que con 
las transformaciones necesarias en nuestro sistema federal, 
logremos un nuevo federalismo. Venezuela, como hemos di
cho y sucede en casi todos los Estados Federales de America 
Latina, tiene una estructura contradictoria: formalmente, so
mos una Federaci6n, establecida en la Constituci6n, por lo 
que te6ricamente deberiamos tener un esquema descentrali
zado del poder. Sin embargo, realmente lo que existe es un 
Estado centralizado, con apoyo en una Administraci6n Pu
blica centralizada, y en un sistema de partidos centralizados 
y centralizante. Desde el punto de vista de la forma del Es
tado, como hemos dicho, tenemos una contradicci6n politica, 
pues nuestra Federaci6n es centralista. 

En todo caso, este centralismo politico-administrativo del 
Estado venezolano, ha conducido, por una parte, a la in

eficiencia administrativa del aparato global del Estado, y por 
la otra, a la extinci6n o degradaci6n de la vida politica 
en el interior, deteniendo el desarrollo politico del pais por 
dentro. Por eso pensamos que para hacerlo politicamente 
desarrollado, ademas de los logros en el campo del desa
rrollo econ6mico y social, tenemos que descentralizar el po
der, transfiriendolo de los niveles centrales a los Estados y 
a los nuevos Municipios. En esa forma tenemos que conver
tir a estas entidades en verdaderas entidades politicas, como 
las denomina la Constituci6n; "entidades federales", a los Es-
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tados, y "entidades politicas primarias y autonomas" a los 
nuevos Municipios que hay que inventar. 

En esta forma, el esfuerzo que debe hacerse hacia el futuro, 
en el campo de la forma de Estado, tiene que significar el 
idear e inventar, con imaginacion, un nuevo federalismo que 
pueda hacer mas eficiente al Estado y que pueda contribuir 
a disminuir el paternalismo del Estado nacional. Y descen
tralizar, en definitiva, es confiar mas en la capacidad poli
tica de las regiones, de las provincias y de las comunidades 
para gobernarse a si mismas; es distribuir verticalmente el 
poder; es crear, efectivamente, un gobierno regional, un go
bierno estadal y un gobierno municipal o local; es transferir 
competencias y recursos a los Estados y Municipios; en fin, 
descentralizar es estimular el autogobierno local. Solo, por 
ejemplo, cuando establezcamos niveles de gobierno politica 
y administrativamente poderosos en los Estados, mediante 
una transferencia de competencias nacionales a esos niveles 
politico-territoriales, es que las Asambleas Legislativas co
menzaran a tener sentido y a justificarse, y que tendni sentido 
y efectividad la eleccion directa de los Gobernadores del 
Estado. 

Pero ademas, descentralizar es hacer participar, y, ello solo 
puede lograrse, efectivamente, en un regimen democratico. 
No hay ni puede haber descentralizacion ni, por supuesto, 
participacion, en los regfmenes autoritarios. La democracia 
es el sistema donde puede haberla. 

Dentro de este esquema de busqueda de un nuevo fede
ralismo, ademas, tenemos que revisar desde el punto de vista 
politico, las bases del proceso de desarrollo regional que he-
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mos tenido en el pais. Pensamos que lleg6 el momento, hacia 
el futuro, de darle al desarrollo regional la base politica que 
no ha tenido. El desarrollo regional, en general, ha sido un 
asunto conducido por el Peder Nacional; asi, ha sido Cor
diplan el que ha creado Oficinas de Planificaci6n en las re
giones y ha sido el Foder N acional el que ha creado Corpo
raciones de Desarrollo Regional en ellas. Sin embargo, no 
debemos olvidar que las Corporaciones de Desarrollo Re
gional son Institutos Aut6nomos N acionales, que dependen 
del poder central. No son instrumentos de los Estados, ni 
del poder politico local incipiente sino que son instrumentos 
nacionales. Por tanto, en nuestro criterio, el reto en materia 
de regionalizaci6n esta en transformar el esquema de desarro
llo regional y lograr que en lugar de ser un mero asunto na
cional, comience a ser un problema realmente regional, que 
debe ser conducido por las instancias politicas de las regiones. 
Asi, cuando tengamos un proceso de desarrollo regional con
ducido por los Estados de la Federaci6n (sea las regiones 
con un Estado como el Zulia, o con varios Estados como el 
resto del pais) , es decir, cuando comience a ser la regionali
zaci6n una preocupaci6n de esas nuevas instancias politicas 
estadales, es que podremos realmente pensar que tendra fu
turo politico. En cambio, mientras la regionalizaci6n sea un 
asunto nacional y, por tanto, centralista, no tendrci futuro el 
desarrollo regional. 

Por supuesto, para reformular el proceso hay que buscar 
una conciliaci6n entre el nuevo federalismo que hay que es
tablecer y las escalas regionales, asignandoles la responsabili
dad del desarrollo regional a las instituciones politicas y ad
ministrativas estadales. 
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B. Las ref or mas politicas en los Municipios: et 
nuevo Municipalismo 

La descentralizaci6n del Estado, ademas, implica la reali
zaci6n de una reforma a nivel local, a los efectos de lograr 
un Nuevo Municipalismo. De esta manera, la reforma poli
tica de la forma del Estado para salir de la crisis institucio
nal, y que plantea la necesidad de la descentralizaci6n a nivel 
estadal y regional, tambien tiene que ir hacia una profunda 
reforma del Regimen Municipal, cuyas bases, aun no imple
mentadas, estan en la Reforma de la Ley Organica de Regi
men Municipal de 1988. 

En este campo tenemos gue crear, realmente, el gobierno 
local en nuestro pais. Para ello debemos sustituir el esquema 
territorial del viejo Distrito Aut6nomo que hoy todavia te
nemos, excesiva y deliberadamente alejado del ciudadano 
como para que no haya participaci6n ni democracia local y 
al contrario, acercar la autoridad local a las comunidades y 
vecindades para que la estructura local pueda, realmente, 
servir de instrumento de participaci6n politica y ademas, 
para que pueda servir de efectivo medio de gobierno y de ad
ministraci6n de los intereses locales. 

Los Municipios que resultaron de cambiarle el nombre a 
los Distritos Aut6nomos hoy, no son ni lo uno ni lo otro; 
ni son un eficiente nivel para gerenciar los intereses locales, 
ni son un nivel suficientemente bajo, territorialmente hablan
do, como para permitir la participaci6n politica. Por ello, el 
reto planteado frente al poder local es, ademas de crearlo, 
convertirlo en esas dos cosas: en un instrumento de partici
paci6n a traves del cual podamos realmente hablar de una 
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democracia participativa, que solo es posible mediante la des
centralizacion y ademas, hacerlo un eficiente medio de ad
ministracion y de gobierno de los intereses locales. 

Para eso tenemos que estructurar un nuevo Municipio, 
para lo cual no basta con la eleccion uninominal ni con la 
separacion de las elecciones. Se requerfa una profunda re
forma de la Ley Organica de Regimen Municipal, la cual, 
en 1978 y 1984 no habfa pasado de ser una reforma para 
que nada cambiara y para que todo permaneciera igual, con
solidando el esquema de principios de siglo del Municipio 
autocratico. 

La reforma realizada en 1988, en cambio, si se implemen
ta efectivamente, abre la via para crear el Nuevo Municipa
lismo que reclamamos, pues en ella se ha buscado el estable
cimiento de una nueva base para la existencia de los Muni
cipios; se ha previsto una diversidad de regimenes organiza
tivos de los Municipios en sustitucion del uniformismo tradi
cional; se ha establecido la separacion de funciones ejecutivas 
y legislativas locales, superandose la colegialidad ineficiente 
y creandose la figura del Alcalde; y se ha buscado el desa
rrollo de un sistema escalonado de entidades y gobiernos lo
cales, que permita la participacion. Falto, por supuesto, el 
establecimiento de un nuevo sistema electoral municipal, 
para sustituir la sola representatividad de los partidos. El Es
tado de Partidos no lo permitio. 
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III. LA PARTICULAR REFORMA DEL SISTEMA 
ELECTORAL 

Los sistemas electorales, por supuesto, constituyen una 
pieza esencial de los regimenes democraticos. Mediante ellos 
se asegura la elecci6n de los gobernantes, y se actualiza la 
idea de la representatividad. En esta forma, se trata de meca
nismos politicos para asegurar, como lo dice la Constituci6n 
Venezolana, que el pueblo ejerza la soberania mediante el 
sufragio, por los 6rganos del Poder Publico (Art. 49). Los 
sistemas electorales, por tanto, constituyen mecanismos po
liticos para asegurar la representatividad politica del gobier
no, o como tambien Jo dice la Constituci6n, que el gobierno 
de la Republica sea democratico representativo, ademas de 
responsable y alternativo (Art. 3 Q). 

Estando condicionados por la idea de la representatividad, 
puede afirmarse que los sistemas electorales no son buenos 
o malos en si mismos; ni son buenos los sistemas electorales 
porque se hayan aplicado en determinados paises con mayor 
desarrollo politico que el nuestro, o porque esten siendo adop
tados en otros paises; ni son malos porque hayan fracasado 
en algunos paises. Insistirnos, los sistemas electorales no son 
bueno o malos en si rnismos, ni se los puede juzgar en terrni
nos abstractos de valor. 

Hemos dicho que se trata de mecanismos politicos para 
asegurar la representatividad democritica o mejor dicho, la 
idea de la representatividad que el sistema politico de un de
terminado pais ha configurado. Por ello, para juzgar las 
bondades de un sistema electoral y por tanto, para plantear
nos la necesidad o no de su reforma, lo que tenemos que 
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plantearnos es si el sistema electoral cumple o no con la idea 
de la representatividad que tiene el sistema politico de un 
determinado pais. 

En esta forma, para hablar de la reforma del sistema elec
toral en Venezuela, lo que realmente tenemos que plantear
nos es la cuesti6n de saber si el sistema electoral que hemos 
tenido en el pais desde 195 8, y que hoy tenemos, satisface 
o no las exigencias de la idea de representatividad que con
forma el sistema politico, que deriv6 de la Revoluci6n De
mocratica de 1958. 

Nuestra conclusion a esta cuesti6n, como hemos indicado, 
es que el sistema electoral venezolano actual sirve perfecta 
y adecuadamente a la idea de representatividad que ha con
formado nuestro sistema politico: la de la partidocracia y la 
del Estado de Partidos, por lo que realmente, bajo ese angulo, 
nuestro sistema electoral no requeriria de reforma alguna. 
Sin embargo, hemos propugnado desde hace ya varios lustros, 
la reforma del sistema electoral; y lo seguimos propugnando. 
Ello, por supuesto, no deriva de que pensemos en que el sis
tema electoral no se adopte a la idea de representatividad 
del actual sistema politico de democracia de partidos, sino 
de la necesidad ineludible que hoy esta planteada de cambiar 
esa idea de representatividad democratica que ha caracteri
zado nuestro sistema politico. 

En efecto, replanteando lo dicho anteriormente, puede de
cirse que el regimen politico establecido en 1958-1961 y 
que conforma el conjunto de instituciones de la sociedad ve
nezolana, esta montado sabre los dos pilares fundamentales 
sefialados: la partidocracia y el centralismo del Estado, que 
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se consideraron esenciales como instrumentos para el logro 
del Proyecto Politico que se gener6 en la Revoluci6n De
mocratica de 1958: implantar y mantener la democracia en 
Venezuela. Para ello habia que concentrar el poder en los 
partidos politicos y en el centre (nivel nacional) del pais: 
los partidos asumieron el monopolio del poder politico, a 
traves de la asunci6n exclusiva de la representatividad, de la 
participaci6n y del control del aparato estatal, el cual se cen
traliz6, concentrandose en el ambito nacional y minimizan
dose los poderes locales. De alli el producto: el Estado de 
Partidos. 

Conforme a este sistema, la idea de la representatividad 
que se concibi6 foe, entonces, la representatividad democra
tica a traves de los partidos, o lo que es lo mismo, la repre
sentatividad de 1os partidos. Para actualizar esa idea se con
cibi6 un sistema electoral que tuviera por objeto actualizarla 
de la forma mas perfecta posiblc. Por ello, el sistema elec
toral de representaci6n proporcional por largas listas, cerra
das y bloqueadas en grandes circunscripciones electorales. 

En efecto, en la Constituci6n se estableci6 como principio 
general que la legislaci6n electoral debia asegurar la re
presentaci6n proporcional, y aquella la regul6, estableciendo 
la representaci6n proporcional de los partidos politicos y de 
manera secundaria, de los grupos de electores los cuales, a 
mediano o corto plazo, terminan por organizarse coma par
tidos politicos. Pero por supuesto, para asegurar la represen
tatividad exclusiva de los partidos, no bastaba la consagraci6n 
del principio de la representaci6n proporcional, que se opone 
al principio de escrutinio mayoritario, sino que resultaba 
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indispensable que la elecci6n de los representantes se hiciera 
mediante listas cerradas y bloqueadas de manera que el elector 
no tuviera otra opci6n que la decidida por los partidos y que 
la elecci6n se hiciera, ademas, en grandes circunscripciones 
electorales, de manera que el control de la selecci6n de los 
candidatos quedara en las solas manos de los partidos, a tra
ves de largas listas de candidatos. Nuestro elector, cuando 
ha votado para elegir diputados al Congreso, diputados a las 
Asambleas Legislativas y Concejales a los Concejos Muni
cipales, con un solo voto, ha depositado su preferencia por 
una larga lista de candidatos, escogidos por los partidos, ubi
cados en el orden que los partidos ban determinado y sin 
que exista ninguna necesaria vinculaci6n entre los candida
tos y las circunscripciones electorales en las cuales fueron 
postulados. 

Este sistema, con esos tres componentes, representaci6n 
proporcional, mediante largas listas cerradas y bloqueadas, 
en grandes circunscripciones electorales, asi, ha sido el siste
ma electoral ideal para asegurar el monopolio de la repre
sentatividad y participaci6n a los partidos politicos los cuales, 
incluso, por su configuraci6n centralista democratica, con
trolan el proceso totalmente desde el Centro, en las cupulas 
partidistas. 

Por tanto, es indudable que el sistema electoral actual sa
tisface a cabalidad la idea de representatividad que se con
cibi6 a raiz de la Revoluci6n Democratica de 1958. Es el 
sistema electoral adecuado para asegurar la representatividad 
exdusiva de los partidos politicos. Bajo este angulo, dicho 
sistema no puede ser juzgado en si mismo, aisladamente, ni 
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se lo puede crmcar abstractamente, sino que lo que debe 
juzgarse es la propia idea de representatividad que esta a la 
base del sistema de democracia de partidos. Debe aclararse, 
en todo caso, que esa idea de representatividad exclusiva de 
los partidos politicos, tampoco puede juzgarse en abstracto. 
Sin duda, como hemos dicho, era la adecuada para la na
ciente democraria de 19 5 8 y los a.fios subsiguientes, pero 
vista ahora retrospectivamente hay que concluir en que no 
podia ni deberia ser concebida como una idea permanente e 
inmutable; y si bien era esencial para desarrollar el Proyecto 
Politico de implantar la dcmocracia, debia evolucionar con 
ella. Sin embargo, los partidos politicos y el liderazgo na
cional no entendieron la necesidad de los cambios, y al con
trario de lo que debi6 ocurrir, concentraron y han continuado 
concentrando mayor poder; y han continuado centralizando 
mayor poder a nivel nacional. Para tal fin, el sistema elec
toral lo han considerado, consecuencialmente, inmutable. 

En esta perspectiva, por tanto, la reforma del sistema elec
toral solo puede resultar, como consecuencia, del cambio 
que debe producirse en la idea de representatividad, como 
consecuencia de un proceso de descentralizaci6n politica del 
poder y de descentralizaci6n de la propia democracia y de 
los partidos, para buscar nuevas formas de representatividad 
y nuevos canales de participaci6n. 

En este sentido, dicha reforma debe incidir en el sistema 
de elecci6n de los Diputados al Congreso Nacional, de los 
Diputados a ]as Asambleas Legislativas y de los Concejales 
miembros de los Concejos Municipales. 
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En primer lugar, en cuanto a las elecciones de los dipu
tados al Congreso Nacional, en el Proyecto de Ley Orga
nica del Sufragio que elaboramos en el Consejo Supremo 
Electoral en 1969 y que este someti6 a consideraci6n de 
las Camaras Legislativas, propusimos la eliminaci6n de las 
actuales circunscripciones electorales que abarcan las entida
des federales, es decir, propusimos la necesidad de reducir 
las circunscripciones electorales que hoy coinciden con el te
rritorio de los Estados, y en su lugar, propugnamos el esta
blecimiento de circunscripciones electorales ad hoc o distritos 
electorales, que debian tener un ambito de poblaci6n tal, que 
aplicada la base de poblaci6n para elegir diputados, permi
tiera la elecci6n de solo cuatro o cinco diputados, en cada 
circunscripci6n. Esas circunscripciones, confonne a ese limite, 
podrian estar integradas por los Distritos, Municipios o Pa
rroquias que determinase el Consejo Supremo Electoral. En 
esta forma, de acuerdo con ese proyecto, por cada circuns
cri pci6n electoral de las que determinase el Consejo Supre
mo Electoral, para las elecciones de Diputados, no podrian 
elegirse mas de cuatro o cinco diputados. Dedamos en la 
Exposici6n de Motivos del Proyecto, que esa reforma perse
guia "la neutralizaci6n de los aspectos negativos que el prin
cipio de la representaci6n proporcional origina en circuns
cripciones electorales densamente pobladas, en las cuales, 
como sucede con la I.ey vigente deben elegirse un numero 
considerable de Diputados". (Vease Memoria y Cuenta 1969, 
Consejo Supremo Electoral, Caracas 1969, p. 74). La re
ducci6n del ambito de las circunscripciones electorales eli
giendo un numero reducido de cuatro o cinco diputados en 
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cada una de ellas, sin duda, contribuiria a acercar el elegido 
con el elector y aumentar la representatividad. 

Por supuesto, a la reducci6n de las circunscripciones elec
torales puede agregarse la reforma propuesta en la discu
si6n publica de los {iltimos afios, de listas abiertas, confor
me a las cuales el lector puede, ademas, mostrar su preferencia 
dentro de las listas postuladas, cambiando su orden o votando 
por alguno o algunos de sus integrantes, o puede formular 
su propia lista, de entre los candidatos de las diversas listas 
postuladas. Pero debemos advertir que esta propuesta no 
puede operar en la practica si no se reducen las circunscrip
ciones electorales de manera que el voto preferencial s6lo 
se ejerza en listas de cuatro o cinco candidatos. De alli lo im
practicable de la sola propuesta de votaci6n por listas abier
tas, pero sin variar el amplio n6.mero de los candidatos deri
vado de la magnitud de las actuales circunscripciones elec
torales que ha formulado, en 1988, el partido de gobierno, y 
que fue rechazada, por inviable, por el propio Consejo Su
premo Electoral. 

En cuanto a la elecci6n de los Diputados a las Asambleas 
Legislativas, en el mismo Proyecto de Ley Organica del Su
fragio de 1969, propusimos sustituir la elecci6n de los mis
mos, en bloque, por listas en el ambito de cada Estado, y 
establecer la elecci6n de los diputados, en circunscripciones 
coincidentes con cada uno de los Distritos que componfan el 
Estado, en un numero de 2 por cada Distrito. 

En cuanto a la elecci6n de los miembros de los Concejos 
Municipales, separando el Alcalde del 6rgano colegiado, en 
el mismo Proyecto de Ley Organica del Sufragio de 1969 
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propusimos la elecci6n de los mismos en forma uninominal. 
Asi, desde 1969 y durante los ultimos 19 afios hemos ve
nido propugnando la elecci6n uninominal de los Conceja
les, en circunscripciones electorales reducidas, "de manera 
que los candidatos se tengan que vincular, necesariamente, 
a la comunidad local que los elige para gestionar los asun
tos locales" (Vease Allan R. Brewer-Carias, Cambia Poli
tico y Ref orma del Est ado en Venezuela, Madrid 197 5, p. 
448). Ello mismo lo ratificamos en el Proyecto de Ley Or
ganica de Regimen Municipal que elaboramos a finales de 
1983 y que fue presentado con algunas variaciones a la Ca
mara de Diputados en enero de 1984, en el cual propusimos 
la elecci6n directa del Alcalde, y la elecci6n de los miem
bros de los Concejos Municipales en forma uninominal, di
vidiendo el territorio municipal en tantos distritos electora
les como nlimero de concejales debfan elegirse, coincidentes 
con las entidades locales menores que integrasen el Munici
pio (Art. 40. Vease en Allan R. Brewer-Carias, Estudio de 
Derecho Publico (Labor en el Senado 1983), Ediciones del 
Congreso de la Republica, Caracas 1984, p. 308 y 248); 
propuesta que si bien fue acogida formalmente por el prin
cipal partido de oposici6n, no fue incluida en la reforma 
municipal de 1988. El Estado de Partidos, conducido en ese 
momento por el Comite Ejecutivo Nacional del partido de 
gobierno, cuya fracci6n parlamentaria era mayoritaria en el 
Congreso, lo impidi6. 

En todo caso, debe decirse que para esto ultimo, es decir, 
para la elecci6n uninominal de Concejales, hasta 1983 habfa 
una objeci6n de orden constitucional, pues se argumentaba 
que la Constituci6n impedia la elecci6n uninominal a nivel 
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municipal. Aparte de que ello no era cierto, como se dijo, el 
problema ya esra resuelto por la Enmienda Constitucional N9 
2, que autoriza a acudir a un sistema de escrutinio dis tin to en 
el nivel local al que existe para el nivel nacional, que es el 
de representaci6n proporcional. Por supuesto, no hay duda 
en que este seria obligante, si la elecci6n se hiciera en bloque 
de todos los Concejales en una sola circunscripci6n electoral 
plurinominal, pero si ello no se realiza asi, sino en circuns
cripciones uninominales, no es obligante aplicar el principio. 

CONCLUSION 

Como hemos sefialado, los lideres politicos nacionales y 
los principales partidos politicos del pais, en 195 8, formu
laron el proyecto politico contenido en el Pacto de Punto 
Fijo, tendiente a establecer y mantener el sistema democra
tico, y a traves de la democracia politica, propugnar una de
mocracia econ6mica y social. Los postulados basicos de esos 
objetivos estan plasmados en la Constituci6n de 1961, texto 
de contenido lo suficientemente flexible, como para haber 
permitido a los gobiernos que hemos tenido en los ultimos 
27 afios, desarrollar sus postulados programaticos e ideo-
16gicos. 

Ese proyecto politico de 1958, se agot6, pues la democra
cia politica se estableci6 en el pais con bases firmes y los 
esfuerzos gubernamentales, mal que bien, han buscado de
sarrollar la democracia econ6mica y social, ai'.in no lograda 
completamente. 

El sistema politico basado en las partidocracia y en el cen
tralismo de Estado, es decir, el modelo de Estado de Parti-
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dos que contribuy6 a desarrollar dicho Proyecto Politico, esti 
en crisis, por lo que es el momento de formular un nuevo 
Proyecto Politico que continue con los esfuerzos planteados 
en 1958 y plasmados en el texto constitucional de 1961, 
pero con unos nuevos condicionantes ineludibles. 

Ese nuevo Proyecto Politico tiene que consistir en el per
feccionamiento del sistema democratico mediante la reforma 
institucional o del Estado, y cuyos programas, en una forma 
u otra, tienen que implicar la despartidizaci6n de las institu
ciones y la descentralizaci6n del Estado. Como hemos sefia
lado, la crisis de las instituciones del Estado Democratico 
centralizado derivan de la concentraci6n del Foder a nivel 
central y en los partidos politicos. En consecuencia, refor
mar esas instituciones y salir de la crisis significa, en primer 
lugar, redistribuir el poder del centro a los niveles perife
ricos regionales o locales, mediante un proceso de descen
tralizaci6n territorial; y significa, ademas, en segundo lugar, 
la distribuci6n del poder por parte de los partidos politicos, 
que lo han monopolizado concentradamente, para abrir otros 
canales y vias de participaci6n politica y de representatividad. 

Asi, es imposible por ejemplo, reformular el federalismo, 
hacer eficientes las Asambleas Legislativas, crear un autentico 
regimen municipal sin que se descentralice el Foder del Cen
tro a los Estados y entidades locales y a la vez, es imposible, 
par ejemplo, hacer el regimen democratico mas representa
tivo y participative, perfeccionar el funcionamiento del Con
greso, reformar la ] usticia y la Administraci6n Publica, sin 
que los partidos aflojen las riendas de conducci6n absoluta 
de las instituciones politicas y convengan en despartidizar-
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las. Por ejemplo, solo existira un Poder Judicial autonomo, 
independiente y con cierta dosis de credibilidad, cuando los 
partidos politicos renuncian a controlar a los jueces y a la 
judicatura. Tan simple como eso; iY a la vez tan dificil! 

Por tanto, la salida de la crisis institucional mediante una 
reforma del Estado significa perdida de areas de poder por 
parte de los niveles centrales del Estado en beneficio de las 
regiones o provincias, comunidades y vecindades, a los efectos 
de lograr su desarrollo politico propio; y ademas, significa 
perdida de areas de poder por parte de los partidos politicos 
en beneficio de las propias instituciones, para que puedan 
desarrollar sus potencialidades con la participacion ciudadana. 
De alli que superar la crisis, es decir, desmontar el centralis
mo, democratizar la democracia, y hacer eficiente el Estado 
y sus instituciones en nuestro sistema democratico, solo pue
de ser obra de los responsables de la crisis, los partidos po
liticos, y no un proyecto politico a realizarse en contra de 
ellos. 

He alli la gran dificultad de la actual coyuntura y de nues
tra generacion: embarcar, efectivamente, a los partidos poli
ticos en esta expedici6n, y convencerlos de que el problema 
es de sobrevivencia de la propia democracia. Se comprende, 
por tanto, el pedimento que se formulo en el Mensaje Final 
de la "Declaracion de la Conferencia Episcopal Venezolana" 
a los 30 afios del 23 de enero de 1958, "a los dirigentes po
liticos y gobernantes que lleven a la practica sus afirmacio
nes verbales de busqueda de nuevas formas de participacion 
democraticas, haciendolas realidad antes de que sea tarde" 
(1988). 
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III 

LOS PROBLEMAS DE LA FEDERACION 
CENTRALIZADA 





INTRODUCCION 

Como en la mayoria de los Estados Federales, el regimen 
federal en Venezuela ha venido sufriendo un creciente y evo
lutivo proceso de centralizaci6n. Asi, aun bajo la forma fe
deral, el Estado se ha centralizado, lo que en si mismo es 
contradictorio. 

En efecto, la Federaci6n, como forma de Estado, ha es
tado presente en las instituciones politicas venezolanas desde 
el mismo nacimiento del Estado independiente en 1811, e 
invariablemente se ha consagrado en todos los textos cons
titucionales que se dictaron en los ciento cincuenta afios pos
teriores, desde esa fecha ( 1811 ) hasta 1961 cuando se pro
mulga la Constituci6n vigente. 

Sin embargo, lo que foe una necesidad institucional para 
agrupar las aisladas y aut6nomas provincias coloniales en 
los inicios de nuestro proceso republicano, y quizas aun foe 
un esquema de descentralizaci6n politica a mitad del siglo 
pasado, al formalizarse el Estado de los caudillos regionales 
que tuvimos, y en cuyo nombre se libraron terribles e im
portantes guerras intestinas que sostuvimos, como las guerras 
federales (18 5 8-186 3), paulatinamente se foe deformando 
hasta configurarse la Federaci6n centralizada de la actualidad. 

93 



A ello, sin duda, contribuy6, primero, la autocracia que 
consolid6 el Estado Nacional ( 1899-1936), proceso que 
continuaron los regimenes de transici6n a la democracia 
(1936-1958); y segundo, la propia implantaci6n de la de
mocracia, a partir de 1958. Esta, sin duda, quizas no hubiera 
podido consolidarse en Venezuela a partir de la Revoluci6n 
Democratica de 195 8, si no se hubiera adoptado para im
ponerla y consolidarla el mismo esquema de Estado Centra
lizado con membrete federal, manejado politicamente por 
una partidocracia ( democracia de partidos). A esos dos fac
tores, centralismo de Estado y democracia de partidos, sin 
duda, se debe la implantaci6n de la democracia. 

Pero, sin embargo, transcurridos treinta afios de vida de
mocratica, ha sido la propia experiencia democratica y SUS 

instituciones desarrolladas en estas ultimas tres decadas 
(195 8-1988), las que estan exigiendo su propia profundi
zaci6n, clamando por la descentralizaci6n politica del Estado, 
como base para el logro de una mayor participaci6n y re
presentatividad. De alli el planteamiento politico que ha 
estado en el debate publico venezolano durante los {1ltimos 
afios sobre la necesaria "Reforma del Estado" y que provoc6, 
incluso, la creaci6n en el presente periodo constitucional 
( 1984-1989) de una "Comisi6n Presidencial para la Re
forma del Estado", encargada de estudiar y proponer las re
formas necesarias. 

Entre las propuestas formuladas esd, por supuesto, la de 
la necesaria descentralizaci6n politico-administrativa del Es
tado, con lo cual la Comisi6n recogi6 asi los planteamientos 
que se habian venido formulando en la opinion politico-
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academica en los ultimos tres lustros sobre la necesidad de 
reformular el esquema federal y establecer un Nuevo Fede
ralismo. La discusi6n politica publica del tema, sin embargo, 
signada a veces por el inmediatismo, ha identificado en una 
forma simplista la propuesta de descentralizaci6n politica 
con la de la elecci6n directa del 6rgano ejecutivo de los Es
tados de nuestra Federaci6n ( los Gobernadores), buscando 
superar el esquema que hasta ahora hemos tenido, conforme 
al cual los Gobernadores de los Estados han sido de la libre 
designaci6n y remoci6n por el Presidente de la Republica, re
flejo claro, sin duda, del esquema de Federaci6n centralizada 
que existe como forma real del Estado. 

Es evidente, sin embargo y por supuesto, que el problema 
de la crisis del Federalismo del Estado Venezolano, no se 
resuelve con la sola elecci6n directa de los Gobernadores por 
voto popular, ya decidida con la Ley de elecci6n y remoci6n 
de los Gobernadores de Estado de 1.988. Esa es, sin duda, una 
pieza importance que debi6 haberse adoptado en un progreso 
general que es el de la descentralizaci6n politica a traves de 
la redefinici6n del federalismo; pero reducir el problema a 
la sola elecci6n directa de los Gobernadores es confundir la 
parte con el todo, y no percatarse de que con esa reforma 
realizada en forma aislada, no se soluciona el problema de 
fondo y global, que es el del centralismo. En efecto, ~ que 
se gana con elegir a los Gobernadores de Estado si estos, ac
tualmente, no tienen materialmente atribuciones estadales que 
ejercer, ya que basicamente actuan solo como agentes del 
Ejecutivo Nacional? Si los Estados de nuestra Federaci6n 
fueran entidades con competencias aut6nomas de importan
cia, la elecci6n de los Gobernadores seria un paso mas de 
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avance en el proceso de descentralizaci6n politica. Pero elegir 
a los Gobernadores en el esquema actual de Federaci6n cen
tralizada, significara enquistar guerrilleros designados por 
voto popular, pero desocupados, en la estructura politica del 
pais, con grave riesgo para el funcionamiento de Estado. El 
problema, por tanto, no se resuelve con la sola elecci6n de 
los Gobernadores: el problema es otro, el del centralismo, 
y la elecci6n del 6rgano ejecutivo estadal s6lo tiene que verse 
como una medida mas dentro de un esquema de descentrali
zaci6n politica estatal, producto de un Nuevo Federalismo. 

Es evidence, por tanto, que la elecci6n directa de Gober
nadores debi6 ser el producto de una reformulaci6n de nues
tra Federaci6n Centralizada, que entre otros aspectos cambiase 
el sistema de distribuci6n de competencias entre la Republi
ca o los 6rganos que ejercen el Poder Nacional (Federal), y 
los Estados, cuyos 6rganos ejercen el Poder Estadal. En de
finitiva se trataba, y sigue tratandose de replantearse el siste
ma de distribuci6n vertical del Poder Publico, o en otras pa
labras, los terminos en base a los cuales la Constituci6n re
gula el Estado Federal (Art. 2) . 

I. EL FEDERALISMO CENTRALIZADO 0 LA PRE
CARIA DISTRIBUCION VERTICAL DEL PODER 
PUBLICO 

1 . El desbalance en el sistema de distribuci6n de com
petencias (Poder Nacional-Poder de los Estados) 

T odo sistema federal o de distribuci6n vertical del Poder 
Pliblico ( descentralizaci6n politica), por supuesto, esta mon-
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tado sobre un sistema de distribuci6n de competencias entre 
el nivel nacional (federal) y el nivel de los Estados Miem
bros ( estadal) . La Federaci6n, como sistema de descentra
lizaci6n politica sera mas completa mientras mas competen
cia tengan los niveles estadales; en cambio, la Federaci6n 
sera contradictoriamente mas centralizada, mientras mas com
petencias publicas se concentren en el nivel nacional ( fede
ral) . Es el caso de Venezuela, don de el Foder N acional con
centra la casi totalidad de las competencias de actuaci6n 
publicas. 

A. Las competencias n.icionales 

En efecto, el proceso de centralizaci6n del Estado Ve
nezolano en los {1ltimos cien afios resulta claramente eviden
ciado de las normas de las respectivas Constituciones que han 
venido asignando competencias a los 6rganos que ejercen el 
Foder Nacional. El articulo 136 de la Constituci6n de 1961 
es un claro ejemplo de ello, y reflejo final, sin duda, de esa 
evoluci6n centralista. En los 2 5 numerales de dicha norma 
se reservan al Foder Nacional una serie de competencias sus
tantivas, casi todas las fundamentales del Estado, y que pue
den agruparse en la forma siguiente: 

a. Competencias en cuanto a la legislaci6n 
general 

a'. La legislaci6n reglamentaria de los derechos y garan
tias que otorga la Constituci6n (Ord. 24) . 

b'. La legislaci6n civil, mercantil, penal, penitenciaria y 
de procedimientos (Ord. 24). 
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c'. La legislaci6n de expropiaci6n por causa de utilidad 
publica o social (Ord. 24). 

d'. La legislaci6n de propiedad intelectual, artistica e 
industrial (Ord. 24). 

b. Competencias en relaci6n a la Hacien
da Publica Nacional 

a'. Competencias tributarias 

a". La legislaci6n (Ord. 24) y la organizaci6n, recauda
ci6n y control de los impuestos a la renta, al capital y a las 
sucesiones y donaciones; de las contribuciones que gravan la 
importaci6n, las de registro y timbre fiscal y las que recaigan 
sobre la producci6n y consumo de bienes que total o parcial
mente la ley reserva al Pod er N acional, tales como las de 
alcohol, licores, cigarrillos, f6sforos y salinas; las de minas 
e hidrocarburos y los demas impuestos, tasas y rentas no atri
buidos a los Estados y a los Municipios, que con caracter de 
contribuciones nacionales creare la Ley (Ord. 8 ) . 

b". La legislaci6n (Ord. 24), la organizaci6n y el regi
men de las aduanas (Ord. 9). 

b'. Competencias en materia de bie
nes del Estado 

a". La legislaci6n (Ord. 24) y el regimen y administra
ci6n de las minas e hidrocarburos, salinas, tierras baldfas y 
ostrales de perlas; la conservaci6n, fomento y aprovecha
miento de los montes, aguas y otras riquezas naturales del 
pais. Ademas, la Constituci6n preve directamente que el Eje-
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cutivo Nacional puede, en conformidad con la ley, vender, 
arrendar o dar en adjudicaci6n gratuita los terrenos baldios, 
aun los que pertenecen a los Estados (Ord. 10 ) . 

b". La legislaci6n que establezca un sistema de asigna
ciones econ6micas especiales en beneficio de los Estados en 
cuyo territorio se encuentran situados los bienes antes men
cionados; sin perjuicio de que tambien puedan establecerse 
asignaciones especiales en beneficio de otros Estados, en cuyo 
caso, dichas asignaciones estan sujetas a las normas de coor
dinaci6n previstas en el articulo 229 de la Constituci6n 
(Ord. 10). 

c. Competencias en materia de politica 
general del Bstado 

a'. Politica general 

La defensa y suprema vigilancia de los intereses generales 
de la Republica, la conservaci6n de la paz publica y la recta 
aplicaci6n de las !eyes en todo el territorio nacional (Ord. 
29) y la legislaci6n correspondiente (Ord. 24). 

b'. Politica Exterior 

La actuaci6n internacional de la Republica (Ord. 129) y la 
legislaci6n correspondiente (Ord. 24). 

c'. Politica Interior 

a". El regimen y legislaci6n concerniente a la bandera, 
escudo de armas, himno, fiestas, condecoraciones y honores 
de caracter nacional ( Ords. 39 y 24). 
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b". La naturalizaci6n, admisi6n, extradici6n y expulsion 
de extranjeros (Ord 49) y la legislaci6n correspondiente 
(Ord. 24). 

c". Los servicios de identificaci6n y de polida nacional 
(Ord. 59) y la legislaci6n correspondiente (Ord. 24). 

d". La legislaci6n (Ord. 24) y la organizaci6n y regi
men del Distrito Federal y de los Territorios y Dependen
cias Federales (Ord. 69). 

e". La legislaci6n sobre elecciones (Ord. 24). 

f". La legislaci6n sobre inmigraci6n (Ord. 24). 

d'. Defensa 

La legislaci6n (Ord. 24) , y la organizaci6n y regimen 
de las Fuerzas Armadas N acionales (Ord. 11 ) . 

e'. ]usticia 

La administraci6n de justicia y la creaci6n, organizaci6n y 
competencia de los Tribunales, el Ministerio Publico (Ord. 
2 3) y la legislaci6n correspondiente (Ord. 24). 

d. Competencias en materias econ6micas 

a'. El sistema monetario y la circulaci6n de la mone
da extranjera (Ord. 79) y la legislaci6n correspondiente 
(Ord. 24). 

b'. La 1egislaci6n sobre bancos y demas instituciones de 
credito (Ord. 24). 

c'. La legislaci6n (Ord. 24) y el regimen de pesas y 

medidas (Ord. 12) . 
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d'. La conservaci6n y fomento de la producci6n agrko
la, ganadera, pesquera y forestal (Ord. 18 ) y la legislaci6n 
correspondiente (Ord. 24). 

e'. La legislaci6n agraria y sob re colonizaci6n (Ord. 24) . 

f'. La legislaci6n sobre credito publico (Ord. 24). 

g'. La legislad6n sobre loterias, hip6dromos y apuestas 
en general (Ord. 2 4 ) . 

h'. La legislaci6n en materia de turismo (Ord. 24). 

i'. El censo y la estadistica nacional (Ord. 13) y la le
gislaci6n correspondiente (Ord. 24) . 

e. Competencias en materias sociales 

a'. Las directivas y bases de la educaci6n nacional (Ord. 
16) y la legislaci6n correspondiente (Ord. 24). 

b '. La 1 egislaci6n (Ord. 2 4 ) y la direcci6n tecnica, el 
establecimiento de normas administrativas y la coordinaci6n 
de los servicios destinados a la def ens a de la salud publica 
(Ord. 11). 

c'. El fomento de la vivienda popular (Ord. 19) y la 
legislaci6n correspondiente (Ord. 24). 

d'. La legislaci6n de! trabajo, prevision y seguridad so
ciales (Ord. 24) . 

f. Competencias en materias de desarrollo 
fisico e infraestructura 

a'. Establecimiento, coordinaci6n y unificaci6n de nor
mas y procedimientos tecnicos para obras de ingenieria, de 
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arquitectura y de urbanismo (Ord. 14) y la legislaci6n co
rrespondiente (Ord. 24). 

b'. La ejecuci6n de obras publicas de interes nacional 
(Ord. 15) y la legislaci6n correspondiente (Ord. 24) . 

c'. El fomento de la vivienda popular (Ord. 19) y la 
legislaci6n correspondiente (Ord. 24) . 

d'. Lo relative al transporte terrestre, a la navegaci6n 
aerea, maritima, fluvial y lacustre y a los muelles y demas 
obras portuarias (Ord. 20) y la legislaci6n correspondien
te (Ord. 2 4 ) . 

e'. La apertura y conservaci6n de las vias de comunica
ci6n nacionales; los cables aereos de tracci6n y las vias fe
rreas, aunque esten dentro de los Hmites de un Estado, salvo 
que se trate de tranvias o cables de tracci6n urbanos cuya 
concesi6n y reglamentaci6n compete a los respectivos Mu
nicipios (Ord. 21 ) . 

f'. El correo y las telecomunicaciones (Ord. 22). 

g'. Por ultimo, el ordinal 25 del art.kulo 136 de la 
Constituci6n, asigna al Poder Nacional, una Competencia re
sidual de orden material: "Toda otra materia que la presence 
Constituci6n atribuya al Poder Nacional o que le correspon
da por su indole o naturaleza". 

En esta forma, en muchos articulos del Texto Fundamen
tal se reserva a la Ley Nacional el establecimiento del regi
men de muchos otros aspectos organicos del funcionamiento 
del Estado, quedando en todo caso abierta a la sola inteligen
cia del legislador nacional la identificaci6n de las otras ma
terias que deba corresponder a los 6rganos nacionales "por su 
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indole o naturaleza", lo cual particularmente en el ambito 
de las competencias concurrentes, abre un campo ilimitado a 
la centralizaci6n. 

B. Las competencias estadales 

a. La enumeraci6n de las competencias 

Frente a la amplia enumeraci6n del articulo 136 del Texto 
Fundamental respecto de las competencias atribuidas a los 
6rganos que ejercen el Foder Nacional, el articulo 17 preci
sa que corresponde a los Estados como entidades politicas 
aut6nomas e iguales, solamente las siguientes competencias: 

1. La organizaci6n de sus poderes publicos, en conformi
dad con esta Constituci6n. 

2. La organizaci6n de sus Municipios y demas entidades 
locales, y la division politico-territorial, en conformidad con 
esta Constituci6n y las !eyes nacionales. 

3. La administraci6n de sus bienes y la inversi6n del si
tuado constitucional y demas ingresos que le correspondan, con 
sujeci6n a lo dispuesto en los articulos 229 y 235. 

4. El uso del credito publico, con las limitaciones y requi
sitos que establezcan las !eyes nacionales. 

5. La organizaci6n de la policia urbana y rural y la deter
minaci6n de las ramas de este servicio atribuidas a la com
petencia municipal. 

6. Las materias que le sean atribuidas de acuerdo con el 
articulo 13 7. 

7. Todo lo que no corresponda, de conformidad con esta 
Constituci6n, a la competencia nacional o municipal. 
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Ahora bien, si se analizan detenidamente estas normas, se 
observa que las mismas expresamente atribuyen a los Estados, 
solo competencias formales de orden politico y administra
tivo, y salvo por lo qne respecta a la organizaci6n de la po
lida urbana y rural, no les asigna competencias sustantivas o 
materiales de ningun tipo. Al contrario, la Constituci6n atri
buye a los Municipios competencia en una serie de materias 
propias de la vida local (Art. 30) y como hemos visto, al 
Poder N acional otras materias de or den nacional (Art. 13 6) , 
y se reduce a sefialar que corresponde a los Estados "todo lo 
que no corresponda, de conformidad con esta Constituci6n, 
a la competencia nacional o municipal" (Ord. 79); compe
tencia residual, en principio, muy estrecha debido a la larga 
enumeraci6n de competencias nacionales y municipales. 

Por otra parte, si se analizan las Constituciones de los pro
pios Estados, se observa, en primer lugar, que salvo contadi
simas excepciones (por ejemplo, las de los Estados Yaracuy 
y Aragua) , ellas no contienen ninguna definici6n ni enume
raci6n de las competencias de los mismos. La mayoria de los 
textos constitucionales estadales, al contrario, se limitan a asig
nar atribuciones a sus 6rganos politicos y administrativos 
( Asamblea Legislativa, Gobernador, etc.), de las cuales po
drian, por deducci6n, identificarse algunas competencias, pero 
no han intentado delimitar expresamente competencias pro
pias de los Estados, de caracter sustancial o material, en la 
misma orientaci6n de los articulos 30 y 136 de la Constitu
ci6n, y como aplicaci6n y desarrollo del ordinal 79 del ar
ticulo 17, del Texto Fundamental. 
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En segundo lugar, del analisis de las Constituciones esta
dales se observa que las competencias materiales queen ellas 
se asignan a los Estados son muy exiguas. En general, y salvo 
algunas excepciones ( Estados Yaracuy, Aragua y Nueva Es
parta) , las competencias materiales que se les asignan, son 
solo las que estan relacionadas con la educaci6n y la asisten
cia social, la apertura de vias de comunicaci6n estadal, y las 
obras publicas del Estado. 

Ahora bien, partiendo de la enumeraci6n del artkulo 1 7 
de la Constituci6n, las competencias asignadas a los Estados 
pueden agruparse en la siguiente forma: 

a'. La organizaci6n de las poderes pu
blicos estadales 

El articulo 17 atribuye en su ordinal 19 como compe
tencia de cada Estado, "la organizaci6n de sus poderes publi
cos, de conformidad con esta Constituci6n", los cuales son 
basicamente dos: el Legislative y el Ejecutivo. El Foder Ju
dicial, es exclusivamente nacional, y conforme al articulo 204, 
"se ejerce por la Corte Suprema de Justicia y por los demas 
tribunales que determine la Ley Organica". 

En todo caso, la organizaci6n de sus poderes publicos 
(Ejecutivo y Legislativo) la deben hacer los Estados, respe
tando los principios de las disposiciones fundamentales del 
propio texto constitucional, en particular en cuanto al carac
ter democratico, respresentativo, responsable y alternative del 
gobierno (Art. 3 ) . 

Los Estados deben efectuar esta organizaci6n de sus po
deres publicos mediante una legislaci6n que debe emanar de 
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sus propias Asambleas Legislativas. En esta materia, debe 
sefialarse que la Constituci6n de 1961 abandon6 una termi
nologia que era tradicional desde las guerras federales y que 
era el denominar como "Constituciones" a estos actos de 
organizaci6n de los poderes publicos estadales. Asi, en codas 
las Constituciones anteriores a la actual, incluso en la de 
19 5 3, se atribuia expresamente com petencia a los Estados 
para dictar "su propia Constituci6n". 

Sin embargo, en el texto de 1961 ello se elimin6 y se 
establece simplemente, que los Estados tienen potestad or
ganizativa respecto de sus poderes publicos, pero sin utilizar 
la expresi6n "Constituci6n del Estado". Esto plantea la duda 
de considerar si hay o no Constituciones estadales. Sin duda 
las hay de nombre ( todos los Estados tienen sus "Constitu
ciones" dictadas por sus Asambleas Legislativas), pero en 
el sentido de normas de organizaci6n de los 6rganos que 
ejercen los poderes publicos estadales que, dentro de la es
tructura de cada Estado, deben tener un rango superior a 
las leyes ordinarias del Estado. Por eso, podrian asimilarse 
a unas leyes organicas en el contexto de cada Estado. 

En todo caso, esta prirnera competencia de los Estados 
implica la organizaci6n de sus poderes pt1blicos "en los ter
minos establecidos en la Constituci6n Nacional", y esta es
tablece unos principios fundamentales respecto a los 6rganos 
que ejercen los poderes Ejecutivo y Legislativo, que se deta
llan en los articulos 19 y 20 de la Constituci6n, destinados 
a regular a la Asamblea Legislativa y al Gobernador, por 
lo que fuera de estos limites y prescripciones de la Constitu
ci6n, no podrian haber limitaciones o regulaciones adicio-
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nales establecidas en leyes nacionales respecto de los organos 
estadales y sus atribuciones. 

b'. La organizaci6n municipal y la di
vision politico-territorial 

La segunda competencia de los Estados regulada en el 
ordinal 29 del articulo 17, se refiere a "La organizacion de 
sus Municipios y demas entidades locales, y su division poli
tico-territorial, en conformidad con esta Constitucion y las 
Leyes Nacionales". 

En este caso, deben distinguirse dos competencias distin
tas: por una parte, la competencia de organizacion de otro 
poder que funciona dentro del territorio del Estado, en 
este caso, de los organos del nivel municipal; y por la otra, 
la competencia de los Estados para establecer su propia di
vision politico-territorial, y esto de conformidad con la Cons
titucion y las Leyes N acionales. 

En cuanto a la remision a las Leyes N acionales, en el 
caso de la organizacion de los Municipios y demas entidades 
locales, ello esta previsto, ademas, en el articulo 26 del Tex
to fundamental que establece, que la "organizacion de los 
Municipios y demas entidades locales se regira por esta Cons
titucion, por las normas que para desarrollar los principios 
constitucionales establezcan las leyes organicas nacionales, 
y par las disposiciones legales que en conformidad con aque
llas dicten los Estados". Con esta disposicion se ha estable
cido una graduaci6n de normas que llevan a estimar que no 
solo la organizacion de los Municipios se rige por la Consti
tucion y las leyes nacionales, sino tambien por las propias 
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leyes que cada Estado dicte en su territorio. En todo caso, 
hasta ahora, esas "leyes organicas nacionales", basicamente 
es una Ley Organica de Regimen Municipal; y aun no se 
han dictado leyes estadales que desarrollen esos principios 
en cada entidad. La misma reforma de la Ley Organica de 
1988 no podra ser desarrollada efectivamente, si no es im
plementada en cada Estado por las respectivas Asambleas 
Legislativas. 

c'. Lt administraci6n de bienes e in
gresos 

El tercer ambito de competencia de los Estados, estable-· 
cido en el ordinal 39 del articulo 17, se refiere a "La admi
nistraci6n de sus bienes y la inversion del Situado Constitu
cional y demas ingresos que le correspondan, con sujeci6n a 
lo dispuesto en los articulos 229 y 235 de la Constituci6n". 
Aqui es la propia Constituci6n la que establece el limite. Sin 
embargo, en la remisi6n a otras normas constitucionales, la 
Constituci6n no foe exhaustiva, porque se omiti6 el articulo 
136, ordinal 10, que atribuye al Foder Nacional "el regi
men y administraci6n de las de las minas e hidrocarburos, 
salinas, tierras baldias y ostrales de perlas" aun y cuando sean 
de los Estados. Esa es la primera de las limitaciones a la 
competencia del ordinal :W del articulo 1 7, concerniente a 
la administraci6n de los bienes; pues en todo lo que se re
fiere a las minas, hidrocarburos y tierras baldias, esta la com
petencia nacional de! ordinal 10 del articulo 13 6 que da 
origen a las Leyes de Minas e Hidrocarburos que atribuyen 
al Ejecutivo Nacional su administraci6n; y a la Ley de Tierras 
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Baldias y de Ejidos, que regula la administraci6n nacional de 
los baldfos de los Estados. 

En cuanto al articulo 229 de la Constitucion, este se re
fiere al Situado Constitucional y a la posibilidad de una ley 
nacional para coordinar la inversion del situado con planes 
administrativos desarrollados por el Foder Nacional, agre
gando que "la Ley puede fijar los limites a los emolumentos 
que devenguen los funcionarios y empleados de las entidades 
federales y municipales", en cuyo caso puede ser o una ley 
nacional o una ley del propio Estado. En todo caso, desde 
1974 se ha dictado la Ley de Coordinaci6n de la Inversion 
del Situado Constitucional con planes administrativos desa
rrollados por el Foder Nacional, la cual no ha estado exenta 
de criticas que cuestionan su constitucionalidad, pues mas que 
una normativa de coordinacion de la inversion ha sido de im
posicion nacional de la inversion, a los Estados. 

Pero en materia de administraci6n de sus bienes y de in
version de sus ingresos, otra 1 imitacion que es ta en la misma 
norma del articulo 17, en cuanto a la sujeci6n de los Estados, 
se refiere a la posibilidad de que por Ley N acional puedan 
extenderse las funciones de la Contraloria a las administra
ciones estadales, sin menoscabo de la autonomia. Aqui encon
tramos, de nuevo, que es la Constitucion, directamente, la 
que remite a una ley para la limitaci6n a la autonomia de los 
Estados en cuanto a las funciones de la Contralorfa General 
de la Republica, lo cual se ha regulado en la Ley Organica 
de la Contralorfa General de la Republica. 

En cuanto a los ingresos extraordinarios, conforme a lo 
previsto en el ordinal 4 9 del articulo 1 7, corresponde a los 
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Estados el USO del credito publico con las limitaciones y 
requisites que establezcan las Leyes Nacionales en materia 
de credito publico y, particularmente, a la Ley Organica de 
Credito Publico. 

d'. La organizaci6n de la policia 

El art.iculo 17, ordinal 5<?, establece tambien como com
petencia de los Estados "la organizaci6n de la polida urbana 
y rural y la determinaci6n de las ramas de este servicio atri
buidas a la competencia municipal". Es importante destacar 
de esta norma, que la competencia basica en materia de po
lida general, es estadal; es decir, la organizaci6n de la polida 
urbana y rural, corresponde a los Estados, y son los Estados 
en sus respectivas jurisdicciones los que deben determinar las 
ramas de este servicio que se atribuyan a la competencia 
municipal. Este ordinal no remite a la Ley o a la Constitu
ci6n para el ejercicio de esa cornpetencia, pero las remisio
nes estan establecidas en otras dos normas: el articulo 134 
que dice: "Los Estados y los Municipios s6lo podran orga
nizar sus fuerzas de polida de acuerdo con la Ley", por lo 
cual si hay ley nacional prevista expresamente ( aun no dic
tada) , para regular las fuerzas de polida, como organiza
ci6n y no como actividad administrativa, pues una cosa es la 
polida como actividad, y otra es la fuerza o conjunto de su
jetos o funcionarios que van a ejercer aquella actividad. Ade
mas, el ordinal 5 <? del articulo 13 6 establece que: "corres
ponde al Foder Nacional los servicios de identificaci6n y de 
polida nacional", con lo cual se establece una competencia 
concurrente. 
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e'. La competencia vacia: el produc
to de la descentralizaci6n nacional 

Otra de las atribuciones de los Estados, conforme al ar
ticulo 17, es la del ordinal 69, que asigna a estos "las mate
rias que les sean atribuidas de acuerdo con el articulo 13 7' ', 
el cual establece que "el Congreso, por el voto de las dos 
terceras partes de los miembros de cada Camara, podra atri
buir a los Estados o a los Municipios, determinadas materias 
de la competencia nacional, a fin de promover la descentra
lizaci6n administrativa". Esta es una de las normas claves 
del ordenamiento venezolano para la descentralizaci6n, aun 
cuando nunca ha sido utilizada como politica de descentra
lizaci6n, sino que hemos hecho todo lo contrario, hemos cen
tralizado progresivamente el pais. Como ejemplo, alli esta 
la Ley Organica del Sistema Nacional de Salud de 1987. 

b. La dependencia financiera de los Estados 

a'. El Sit1tado Constitucional 

Entre las competencias atribuidas a los Estados, como se 
ha visto, esta "la inversion del Simado Constitucional y de
mas ingresos que les correspondan, con sujeci6n a lo dispues
to en los articulos 229 y 235" de la Constituci6n. 

El "Situado Constitucional" es el nombre que tiene en la 
Ley de Presupuesto Nacional, una partida anual de gastos 
que no puede ser menor al 15 % del total de ingresos ordi
narios estimados en el respectivo presupuesto, y que se dis
tribuye entre los Estados, el Distrito Federal y los Territorios 
Federales en la forma siguiente: un 30 % de dicho porcen-
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taje, por partes iguales, y el 70 % restante, en proporci6n a 
la poblaci6n de cada una de las citadas entidades (Art. 229). 
Esta figura del Situado Constitucional se estableci6 al con
solidarse al Estado Autocratico CentraJizado en 1925, luego 
de haberse eliminado progresivamente los ingresos que te
nfan los Estados, particularmente durante el siglo pasado, y 
atribuirse al Pode.r Nacional. Primero se habfa establecido 
una especie de delegaci6n que los Estados hadan al Poder 
Federal de ciertas materias rentisticas que conservaban, y 
luego, perdidas estas, el "Situado Constitucional" se confi
guro como una especie de contrapartida a la centralizacion 
de los ingresos, dada a los Estados, representando la casi 
totalidad de los ingresos que en la actualidad tienen. 

Ahora bien. la inversion del Situado Constitucional por 
los Estados no es libre, sino que conforme a la Constitucion 
debe hacerse con sujecion a lo dispuesto en los articulos 229 
y 235 del Texto Fundamental. 

En cuanto al articulo 229, en dos ocasiones la norma re
mite a una ley organica nacional, mediante la cual podra 
regularse y limitarse la autonomia administrativa de los Es
tados, conforme a la prevision constinicional. Se trata, en 
primer lugar, de la remisi6n a una ley organica respectiva, 
para determinar "la participacion que corresponda a las en
tidades municipales en el situado"; y en segundo lugar, de 
la autorizaci6n constitucional para que una ley nacional pue
da "dictar normas para coordinar la inversion del situado con 
planes administrativos desarrollados por el Poder N acional 
y fijar limites a los emolumentos que devenguen los funcio
narios y empleados de las entidades federales y municipales". 
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Estas prev1s1ones constitucionales, sin duda, limitan la 
autonomia administrativa de los Estados, lo que deberia ser 
solo y exclusivamente en la forma y con los alcances que es
tablece la Constitucion. Por ello, la ley nacional que preve 
la Constitucion no deberia ir mas alla del estricto marco 
constitucional que preve el articulo 229 de la Constitucion. 
Conforme a esta prevision, como se dijo, se han dictado la Ley 
Organica de Coordinacion del Situado Constitucional con 
planes administrativos desarrollados por el Foder Nacional, 
cuya u!tima reforma es de diciembre de 1980, y la Ley Or
ganica de Regimen Municipal de 1978, reformada en 1984 
yen 1988. 

El otro articulo constitucional al cual remite al articulo 
17, ordinal 39 del texto fundamental, es el articulo 235 de 
la Constitucion, el cual, como se dijo, preve otra limitacion 
a la autonomia de los Estados, al autorizar a la ley nacional 
extender las funciones de la Contraloria de la Republica a 
las administraciones estadales, "sin menoscabo de la autono
mia que a estos garantiza la presente Constitucion". Por 
tanto, y aqui esta expresamente seiialado, sin menoscamo de la 
autonomia de los Estados, la Ley Organica de la Contraloria 
General de la Republica de 1975 ha previsto la posibilidad 
del organo contralor de ejercer, sobre las administraciones 
estadales, las funciones de inspeccion, fiscalizacion e inves
tigacion (Art. 6 5 ) ; y de prescribir instrucciones para unificar 
las normas y procedimientos de contabilidad para la Admi
nistracion Publica (Art. 67). 
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b'. Ltts normas de coordinaci6n de la 
inversion del Sititado con planes 
nacionales 

Ahora bien, en cuanto a la posibilidad de que la ley na
cional esrablezca normas para coordinar la inversion del Si
tuado Constitucional con planes administrativos desarrolla
dos por el Poder N acional, es ta no deberia consistir en res
tringir ni en limitar el ejercicio de sus atribuciones por los 
organos de los Poderes Publicos de los Estados. La limitacion 
admitida por la Constituci6n, en sus articulos 17, ordinal 39 
y 229, en efecto, consiste en que la Asamblea Legislativa y 
el Gobernador respectivo, no son libres de disponer con en
tera autonomia la inversion del Situado Constitucional, sino 
que deben coordinar dicha inversion con los planes nacio
nales conforme a la ley. Pero insistimos, la obligacion de 
coordinar no le deberia quitar poderes ni a la Asamblea Le
gislativa ni al Gobernador, dentro de sus respectivas com
petencias. 

Ahora bien, la Ley Organica de Coordinacion del Situado 
establece, como tales elementos y mecanismos de coordina
cion de la inversion del Siruado Constitucional con planes 
administrativos desarrollados por el Poder Nacional, los si
guientes mas importantes: 

En primer lugar, precisa el monto de lo que debe coor
dinarse, en el 5 0 por ciento de lo que corresponda a cada 
Estado (Art. 29) . 

En segundo lugar, establece los programas que preferen
temente deben ser objero de coordinacion entre el Poder 
Nacional y los Estados: programas de desarrollo agropecua-
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rio; de desarrollo educativo; de salud y asistencia social; de 
reordenaci6n de areas urbanas marginales; de promoci6n y 
asistencia a la pequefia y mediana industria; para construc
ci6n de vias de comunicaci6n; para el mantenimiento de re
posici6n de edificaciones e instalaciones pt1blicas y de protec
ci6n de recursos naturales (Art. 29). 

En tercer lugar, establece que la selecci6n y aprobaci6n 
de los programas corresponde a una Comisi6n integrada 
por los Ministros, el Jefe de Cordiplan, de la Ocepre, el Go
bernador o Gobernadores respectivos y un representante de 
los organismos regionales de desarrollo (Art. 39). 

En cuarto lugar, preve que una vez aprobados los dife
rentes programas se celebren convenios entre el Ejecutivo 
Nacional y el Gobernador de Estado correspondiente 
(Art. 49). 

En quinto lugar, prescribe que los Gobernadores deben 
presentar a las Asambleas Legislativas correspondientes, las 
programas y convenios, con el fin de que las asignaciones 
sean incorporadas al Presupuesto correspondiente a cada ejer
cicio fiscal (Art. 49); y que en las Leyes de Presupuesto 
deben registrarse esas asignaciones en forma de partidas con 
dos subdivisiones (Art. 5 <.>) • 

En sexto lugar, se establece que a las efectos de la ejecu
ci6n de los programas coordinados, el 5 0 por ciento de los 
ingresos que correspondan a cada Estado par concepto de 
Situado Constitucional, debe depositarse en el Banco Cen
tral en cuentas a nombre de cada entidad politico-territorial 
(Art. 11 ) ; y que dichos fondos solo pueden ser movilizados 
mediante cheques o cartas-6rdenes firmados par los Gober-
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nadores respectivos y los funcionarios nacionales que se de
signen (Art. 14) , para cubrir los gastos destinados a finan
ciar los programas de inversion coordinada (Art. 79). 

Ahora bien, el hecho de que la Ley Organica de Coordina
ci6n haya establecido estos mecanismos de coordinaci6n, no 
debe significar que ha cercenado las respectivas competen
cias de los Estados y de sus 6rganos constitucionales. 

Coordinar, no significa imponer ni eliminar la autono
mia y competencias de los 6rganos estadales. Por ello la obli. 
gaci6n de coordinar la inversion del Situado Constinicional, 
no le puede quitar la competencia a la Asamblea legislativa 
para ejercer sus potestades de legislar sobre las materias de 
competencia estadal, en particular, para aprobar la Ley de 
Presupuesto del Estado; y de controlar la administraci6n del 
Estado, sea con caracter previo o posterior; y asimismo, tam
poco le puede restar competencia al Gobernador para admi
nistrar e invertir ese situado, conforme a lo previsto en la 
Ley de Presupuesto del Estado. 

Sin duda, la actuaci6n de los Gobernadores en la Comisi6n 
que tiene a su cargo la selecci6n y aprobaci6n de los progra
mas coordinados (Art. 39 de la Ley Organica) es un acto de 
la Administraci6n Publica Estadal, asi coma tambien lo son 
los convenios que suscriba el Gobernador con la Republica 
(Art. 49). Por tanto, deberian ser actos esencialmente exami
nables y controlables por las Asambleas, y no solamente 
cuando estas discuten el Proyecto de Ley de Presupuesto de 
los Estados que deben contener las partidas para pagar las 
actividades referidas en aquellos convenios (Art. 4 9) . 
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c'. La participaci6n de los Municipios 
en el Situado Constitucional 

En cuanto a la participacion de las entidades municipales 
en el Situado Constitucional, la Ley Organica de Coordina
cion de la Inversion del Situado Constitucional con los pla
nes administrativos desarrollados por el Poder Nacional es
tablecio dos limitaciones a la autonomia de los Estados en la 
inversion de su Situado Constitucional: en primer lugar, la 
obligacion de los Estados, a partir de la vigencia de dicha 
Ley Organica cuya ultima reforma es de 1980, de prever el 
"Situado Municipal" en las leyes de Presupuesto adoptadas 
por las Asambleas Legislativas; y en segundo lugar, la de
terminacion, por la Ley Nacional, del porcentaje del situado 
de cada Estado, que debe destinarse al Situado Municipal, 
no menor del 12,5 % ni mayor del 20 % de la porcion del 
Situado Constitucional no sujeta a coordinacion ( 5 0 % ) . 

Hasta aqui la Ley Organica de Coordinaci6n se ajusta a 
la autorizacion constitucional de limitar la libre inversion del 
situado por los Estados. Sin embargo, fue mas alla la ley al 
prever una regulaci6n y limitacion no autorizada por la Cons
titucion, en el sentido de establecer, como obligacion, que 
el 50 por ciento del Situado Municipal se coordine con los 
Ejecutivos Regionales en la forma general que preve la ley 
para la coordinacion de los situados de los Estados (Art. 19), 
lo cual evidentemente es lesivo de la autonomia municipal y 
de la autonomia estadal. En efecto, es lesivo a la autonomia 
municipal, pues se establece mediante una ley nacional, una 
limitacion a la libre "inversion de sus ingresos" prevista res
pecto de los Municipios en el articulo 29, ordinal 39 de la 
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Constitucion, no autorizada en la Constitucion; y es lesivo a 
la autonomfa de los Estados pues, como se ha visto, la Cons
titucion no autoriza al Poder Nacional a imponer a los Es
tados la obligaci6n de coordinar la inversion de sus ingresos 
con los Municipios, sino con los planes nacionales. La ul
tima parte del articulo 19 de la Ley Organica de Coordina
cion, es evidentemente inconstitucional. 

c. La litnitada competencia tributaria estadat 

Pero dentro de las competencias propias de los Estados, 
tienen una particular importancia las competencias tributarias. 

La ausencia de asignacion constitucional expresa de potes
tad tributaria originaria a los Estados, en contraste con la 
asignacion de potestad tributaria al Poder N acional (Art. 
136, Ord. 89) y a los Municipios (Art. 31), ha conducido 
a los Estados, en la practica, a no tener recurses tributarios 
propios. 

En efecto, si se analiza las Constituciones estadales se evi
dencia que en materia tributaria, las mismas se limitan a re
petir el caracter residual de la competencia estadal aplicado 
a la materia tributaria, pero sin identificar con precision el 
ambito de la potestad tributaria de los Estados. Por ejemplo, 
la Constitucion del Estado Aragua, antes de 1980, estable
da como competencia de la Asamblea Legislativa la de "es
tablecer impuestos de caracter general en cuanto no colidan 
con la ConstinKion Nacional y siempre sobre la base de jus
ticia e igualdad tributaria, con el fin de lograr una reparti
cion de impuestos y contribuciones progresivas, proporcional 
a la capacidad econ6mica del contribuyente, la elevaci6n del 
nivel de vida y del poder adquisitivo de los consumidores y la 
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protecci6n e incremento de la economia nacional" (Art. 4 7, 
Ord. 23). Sin embargo, a pesar de la amplitud de esta for
mula, el l:mico impuesto establecido en algun Estado era el 
que pechaba las loterias y rifas ( Aragua) , repitiendose esa si
tuaci6n en casi todos los Estados de la Republica. 

Por tanto, los Estados, materialmente no tienen ingresos 
tributarios, y la casi totalidad de SUS ingresos (mas del 90 % ) 
proviene del Situado Constitucional. Es mas, en general en 
Venezuela, cuando se habla de la potestad tributaria origina
ria se la situa s6lo a nivel municipal y a nivel nacional, con
forme a normas expresas de la Constituci6n. En cuanto al 
nivel nacional, el articulo 136, ordinal 89, determina una 
potestad tributaria como de la competencia del Poder Na
cional, para determinados tributos; y ademas, el articulo 
31 establece, para los Municipios, competencias tributarias 
originarias en diversos rubros: patente sobre industria y co
mercio; impuestos sobre inmuebles urbanos; impuestos sobre 
espectaculos publicos. En contraste, la Constituci6n no esta
blece directamente tribute alguno a nivel estadal; es decir, 
no hay una asignaci6n expresa de competencias tributarias a 
nivel de los Estados. 

En realidad, lo que la Constituci6n establece es una limi
taci6n a esta potestad tributaria (Art. 18) en la siguiente 
forma: en cuanto a los impuestos al consume, los Estados 
s6lo podrian gravar el consumo de bienes producidos en su 
territorio o despues que entren en circulaci6n dentro de su 
territorio; en caso de gravar el consume de bienes producidos 
fuera de su territorio, no podrian gravarlos en forma dife
rente a los producidos en el; y en cuanto a los impuestos a 
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la producci6n, no podrian gravar el ganado en pie ni sus 
productos o subproductos. 

Dentro de escas limitaciones conscitucionales, y s6lo dentro 
de ellas, los Estados podrian ejercer su autonomia tributaria 
(lo cual no han hecho) , y en codo caso, una ley nacional 
podria incidir sabre ella, limicarla y aun extinguirla, si el 
Foder N acional decide, conforme al ordinal 89 del articulo 
136 de la Constituci6n, reservarse esos impuestos a la produc
ci6n y al consumo de bienes. 

2. Los 6rganos del Poder Publico Estadal 

A. La separacion organica de Poderes en el nivel 
estadal 

De acuerdo con la Constituci6n, en los Estados miembros 
de la Federaci6n Venezolana se ha previsto un principio de 
distribuci6n horizontal del Foder Fublico que da origen a 
una separaci6n organica de poderes entre el 6rgano legislati
vo estadal (las Asambleas legislativas) , que ejerce el Foder 
Legislativo, y el 6rgano ejecutivo estadal ( los Gobernado
res), que ejerce el Foder Ejecutivo. No existe, por tanto, en 
el nivel escadal, 6rgano alguno de caraccer judicial, pues en 
nuestro sistema constitucional, el Foder Judicial es uno y 
unico a nivel nacional, desde 1945, cuando se produjo la 
"nacionalizaci6n" de la justicia. 

For tanto, las competencias estadales se ejercen por las 
Asamblea Legislacivas y los Gobernadores, en cada entidad 
federal, por lo que el ambito, importancia y efeccividad de 
estos 6rganos, depende de las competencias que ejercen. 

120 



B. Las Asambleas Legislativas coma 6rganos le
gislativos y deliberantes regionales 

Las Asambleas Legislativas ban sido, sin duda, los orga
nismos de mayor importancia a nivel de los Estados, pues 
ban sido las depositarias de la voluntad popular, al ser electos 
sus miembros por sufragio universal, directo y secreto, de 
acuerdo a lo establecido en la Constituci6n (Art. 19). 

La organizaci6n, funcionamiento y competencia de las 
Asambleas Legislativas en la actualidad, sin embargo, nos la 
muestra coma instituciones que ban reducido su acci6n a un 
actuar politico-partidista nugatorio, y con poca participaci6n 
en los asuntos politicos del Estado, dada la material inexis
tencia de competencias estadales, como antes se ha vista. 

a. La composici6n de las Asambleas Legis
lativas 

En efecto, en cuanto a su composici6n, los miembros de 
las Asambleas Legislativas son los Diputados electos en vir
tud de lo previsto en la Constituci6n Nacional y en la Ley 
Organica del Sufragio. Ia elecci6n de estos se verifica en un 
nfunero que varia seg1.in la poblaci6n del Estado, de once 
( 11) Diputados para una poblaci6n menor de 300.000 ha
bitantes hasta veintitres ( 23) Diputados, para una pobla
ci6n mayor a un mill6n trescientos mil habitantes (Art. 49 
Ley Organica del Sufragio) . 

La elecci6n de estos Diputados a las Asambleas Legisla
tivas se realiza mediante una postulaci6n por listas cerradas 
y bloqueadas, por una circunscripci6n electoral que se co
rresponde con la total superficie del Estado y mediante la 
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aplicaci6n del princ1p10 de la representaci6n proporcional 

de las minorias ( sistema d'Hondt) . 

Ahora bien, la composici6n de las Asambleas resulta poco 
representativa de las comunidades territoriales, por una parte, 
porquc la elecci6n no se realiza por Distritos; y por otra 
parte, porque en ellas no tienen representaci6n sino los par
tidos politicos, no teniendo participaci6n en las deliberacio
nes del 6rgano regional, los grupos de intereses de la comu
nidad agrupados en sociedades intermedias. 

b. Las competencias de las Asarnbleas Le
gislativas 

Las Constituciones de los Estados tradicionalmente han re
gulado una larga lista de competencias de las Asambleas Le
gislativas, que se pueden reducir a las dos tradicionales de 
estos 6rganos deliberantes conforme al articulo 20 de la 
Constitucion: legislar sobre las materias de la competencia 
estadal y controlar la administracion del Estado. 

En cuanto a la primera, muy pocas leyes han dictado los 
Estados, pues, al haberse reducido las competencias estadales, 
materialmente no han tenido materias sobre las cuales legis
lar. Si se analiza la legislacion de los Estados, esta se reduce 
en efecto, generalmente, a las siguientes leyes: Ley de Regi
men Politico, reguladora del Foder Ejecutivo del Estado; 
Ley del Foder Municipal del Estado, con vigencia hasta 1978 
cuando se dicto la Ley Organica de Regimen Municipal y 
que debio implicar una reforma total de las legislaciones 
estadales; Ley de Division Territorial del Estado, en la cual 
se establecen los limites territoriales y la division politico-
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territorial en Distritos y Municipios; Ley o C6digo de Po
lida del Estado, con regulaciones vetustas que requieren de 
una reforrna total; I.ey de la Hacienda Publica del Estado; 
Ley de Contraloria; Ley de Carrera Adrninistrativa que sus
tituy6 en rnuchos casos a la Ley del J urarnento y responsa
bilidad de ernpleados y a la J.ey de Pensiones y Jubilaciones; 
Ley de Escudo, Sello e Hirnno del Estado; Ley de Becas; y 
Ley de Loterias y Rifas, ahora de dudosa constitucionalidad 
en virtud de lo atribuido al Poder Nacional (Art. 136, 
Ord. 24). 

En cuanto a las funciones de control debe seiialarse que 
en general, han tenido una arnplia regulaci6n en las Consti
tuciones estadales, aun cuando no han incidido sabre lo fun
damental. El control ha sido siernpre un control politico pos
terior, salvo en relaci6n a algunos contratos, y las Asarnbleas 
no han participado, realrnente, en la conducci6n de los asun
tos publicos. 

En este carnpo, solo se preve la posibilidad de que la Asarn
blea apruebe o irnpruebe anualmente la gesti6n del Gober
nador, en la sesi6n especial que al efecto se convoque (Art. 
20, Ord. 29), y en caso de improbaci6n, ello debe acarrear 
la "inmediata destituci6n" del Gobernador en el caso de que 
ello sea asi acordado expresamente y por el voto de las dos 
terceras partes de los miembros de la Asamblea Legislativa 
(Art. 24). Si esto se produce antes de que transcurra la mi
tad del mandato del gobernador ( quien debera ser electo en 
el futuro) debera procederse a una nueva elecci6n, conforme 
a lo previsto en la Ley sobre Elecci6n y Remoci6n de los Go
bernadores de Estado de 1988 (Art. 18). 
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En cuanto al control administrativo, este se ha reducido a 
ser un control fiscal, presupuestario e investigativo. Sin em
bargo, se insiste, las Asambleas Legislativas no ban partici
pado en la conducci6n y orientaci6n del desarrollo econ6-
mico y social de los Estados, y no ban tenido participaci6n, 
como 6rganos politicos que son, en la definici6n de las po
Hticas y planes de desarrollo econ6mico y social del Estado. 

Por otra parte, y en virtud de lo establecido en la Ley Or
ganica de Coordinaci6n de la Inversion del Situado Cons
titucional con los planes administrativos desarrollados por 
el Poder Nacional, segiln la cual, el 50 por ciento del monto 
de lo que corresponda a cada Estado por situado debe inver
tirse coordinadamente con los Planes Nacionales, las Asam
bleas Legislativas deben aprobar los convenios que a tal efec
to el Gobernador celebre con los 6rganos ejecutivos nacio
nales. 

C. El gobierno y la administraci6n del Estado 

Tradicionalmente el gobierno y administraci6n de los Es
tados ha tenido, en su concepci6n y regulaci6n por las Cons
tituciones Estadales, una enorme carga politica. Al reducirse 
progresivamente las competencias estadales, el Gobernador 
se ha venido configurando como un funcionario politico, 
cuyas atribuciones son mas de gobierno que administrativas. 
De alli que, en todos los Estados, las leyes reguladoras del 
Poder E jecutivo y de su administraci6n se denominen leyes 
"de Regimen Politico". 
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a. La doble figura del Gobernador del Es
tado: Jefe del Ejecutivo del Estado y 
agente del Ejecutivo N acional 

De acuerdo con la Constituci6n, "el gobierno y la admi
nistraci6n de cada Estado corresponde a un Gobernador quien 
ademas de Jefe del Ejecutivo del Estado, es agente del Eje
cutivo Nacional en su respectiva circunscripci6n" (Art. 21). 

Entre estos dos pa peles, sin duda, por la minimizaci6n y 
reducci6n progresiva de las competencias estadales, la tarea 
del Gobernador como Jefe del Ejecutivo del Estado ha ido 
progresivamente perdiendo importancia y quedando reducida 
a aspectos puramente formales y protocolares (Art. 23, Ords. 
2<?, 3<? y 4<? de la Constituci6n). En cambio, dada la creciente 
centralizaci6n de competencia, en el nivel nacional, el papel 
fundamental de los Gobernadores de Estados en la actualidad 
esta en su caracter de "agente del Ejecutivo Nacional". 

b. La designaci6n de los Gobernadores por 
el Presidente de la Republica 

Precisamente por ese desbalance y por el papel prepon
derante de los Gobernadores como agentes del Ejecutivo Na
cional es que la Constituci6n estableci6 que los Gobernado
res eran del libre nombramiento y remoci6n por el Presiden
te de la Republica (Art. 22). 

Ello, sin duda, tenia 16gica con el sistema de Federaci6n 
Centralizada: no teniendo los Estados, virtualmente, com
petencias propias, poco puede hacer y en efecto hace el Go
bernador como "Jefe del Ejecutivo del Estado"; en cambio, 
centralizadas la mayoria de las competencias publicas en el 
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nivel nacional, mas relevancia tiene la figura del Goberna
dor como "agente del Ejecutivo Nacional", raz6n por la cual 
habia sido 16gica su dependencia y sujeci6n al Presidente de 
la Republica. 

La elecci6n directa de los Gobernadores, por via de vota
ci6n popular, que se ha regulado en 1988, por la promulga
ci6n de la Ley sobre elecci6n y remoci6n de los Gobernadores 
de Estado, por tanto debe exigir la reversion del desbalance 
antes indicado. Asi, s6lo un Gobernador que por las compe
tencias que se asignen a los Estados, sea mas Jefe del Ejecuti
vo del Estado que mero agente del Ejecutivo Nacional, por 
tener los Estados competencias sustantivas propias, sin duda, 
es el que deberia ser electo popularmente, coma reflejo de un 
proceso de descentralizaci6n politica y participaci6n. Para ello, 
la Constituci6n (Art. 22), previ6 que "la ley puede estable
cer la forma de elecci6n y remoci6n de las Gobernadores" de 
acuerdo con las principios de gobierno democratico, represen
tativo, responsable y alternativo previstos en el mismo texto 
fundamental (Art. 3 <?) • En ese caso, el Proyecto de Ley 
respectivo debia ser admitido a discusi6n par las Camaras 
Legislativas en sesi6n conjunta, par el voto favorable de las 
dos terceras partes de sus miembros, como ocurri6 en 1988. 

Ahora bien, si el desbalance antes mencionado no se 
modifica, y continua el sistema de Federaci6n Centralizada 
donde las Estados no tienen materialmente competencias 
propias y aut6nomas, y el Gobernador, en sus funciones, es un 
dependiente del Presidente de la Republica, y su agente, la 
elecci6n directa de los Gobernadores coma medida aislada no 
tiene sentido, salvo para provocar una crisis, pues ello podria 
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significar un descalabro en el funcionamiento del Estado. Por 
ello hemos sostenido que la elecci6n directa de los Gober
nadores no debe resolverse como un hecho aislado, sino que 
tiene que configurarse como una pieza mas de una decision 
politica global que implique descentralizar el Poder Publico. 

3 . La crisis del Sistema Federal-Centralizado 

La situaci6n anteriormente descrita del regimen juridico 
y politico de los Estados y SU autonomfa, en SU caracter de 
instituciones basicas de la forma federal del Estado, eviden
cia, sin duda, la crisis del federalismo y del esquema te6rico 
de descentralizaci6n que comporta. 

En efecto, la Federaci6n, por definici6n, es una forma del 
Estado descentralizado, contraria a la del Estado Unitario, 
que reconoce la existencia de entidades politicas territoriales 
con potestades politicas aut6nomas, reflejadas basicamente en 
la elecci6n de sus autoridades y en la existencia en ellas de 
potestades publicas diversas: potestades legislativas, tributa
rias, administrativas y financieras aut6nomas. Asi, un Estado 
sera autenticamente Federal si esta descentralizado politico
territorialmente, y sera unitario si carece de entidades poH
ticas aut6nomas en su territorio a niveles superiores a los 
municipales. 

Venezuela, como hemos dicho, y asi lo declara el articulo 
29 de la Constituci6n es un Estado Federal, pero sin embargo, 
una de las caracteristicas fundamentales del mismo, desde el 
punto de vista institucional, es su excesiva centralizaci6n. Ello 
implica, como hemos visto, que el poder politico, administra
tivo y juridico esta casi totalmente concentrado en el nivel 
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nacional ( instituciones politicas "federales") , poder que no 
es compartido por los entes territoriales politicos y autonomos, 
los Estados de nuestra Federacion, y las Municipalidades. 

Por lo cual, Venezuela continua siendo un Estado Federal 
y, por tanto, en principio, con instituciones descentralizadas; 
pero contradictoriamente es un pais absolutamente centra
lizado, donde el federalismo es un mero ribete historico, pues 
los Estados de la Federacion, con su division politico-territo
rial y SUS autoridades electaS y designadas, solo ban quedado 
como legado de nuestra historia politica del siglo pasado. 

Como hemos sefi.alado, no hay que olvidar que la Federa
cion ha estado intimamente ligada a nuestra historia como 
realidad politica: se instauro en la primera Republica de 
1811; acompafi.o el nacimiento del Venezuela separada de 
la Gran Colombia de 1830 a 185 7; en su nombre se libra
ron las guerras federales y ella guio en 1864, la estructura
cion de la forma de Estado por los vencedores; sirvio, duran
te la segunda mitad del siglo pasado, para consolidar el poder 
de los caudillos, y durance la primera mitad de este siglo 
para liquidarlos; y cuando se integro el pais en todos los 
ordenes, fue relegada progresivamente. 

Por tanto, al producirse la integracion politica del pais 
bajo la dictadura gomecista (1899-1935) y luego, la inte
gracion fisica y cultural, los Estados dejaron de servir para 
los fines politicos para los cuales habian sido estructurados 
-mantener la union politica en un sistema disgregado en 
unidades regionalcs caudallistas-, y fueron siendo relegados 
a entelequias politicas uniformadas por el peso del centralis
mo. De alli que plantear en Venezuela la necesidad de re-
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formar el Estado y de establecer un nuevo modelo de orga
nizaci6n del Estado, necesariamente exige atacar el problema 
medular de nuestras instituciones, que es el del centralismo 
politico-administrativo; y plantearse este problema, a la vez 
exige la formulaci6n de esquemas de descentralizaci6n politica. 

Ahora bien, el proceso de centralizaci6n del Estado vene
zolano, y la crisis del federalismo, puede caracterizarse por
que ha provocado tanto una centralizaci6n politica como una 
centralizaci6n administrativa. 

A . La centralizaci6n politica y el debilitamiento 
de la autonomia estadal 

En el Estado venezolano, en efecto, el poder politico, ju
ridico, financiero, tributario, normativo y administrativo, se 
ha centralizado en las instimciones politicas nacionales: el 
Congreso y el Poder Ejecutivo. El pais, fuera de la sede de 
los poderes nacionales, existe con dificultad. La vida politica 
de nuestras provincias a veces es inocua e inutil: casi no sirve 
para nada, salvo para la supervivencia de los lideres politi
cos locales, los cuales, en general, tienen una sola mira: Ca
racas. El interior, politicamente, no atrae; al contrario, espan
ta y a veces se constata que solo hombres con espirim de 
conquista o en el otro extremo, de conformismo, se avenm
ran a vivir la politica interiorana. 

El constimcionalismo venezolano de las ultimas decadas, 
como hemos visto, ha centralizado al Estado, minimizando 
a los Estados de nuestra Federaci6n, a los cuales se ha va
ciado de contenido al quitarseles sucesivamente sus compe
tencias. ;_De que sirve, entonces, una Asamblea Legislativa, 
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si no tiene materia sobre la cual legislar, y de que sirve un 
Gobernador electo, salvo de ser agente del poder central, si 
no tiene materia propia, estadal, para administrar y gobernar? 
El Gobernador, por tanto, en general, gobierna materias pres
tadas por el poder central, que las Asambleas Legislativas no 
controlan; y estas legislan sobre aspectos formales, que no 
tiene nada que ver con el desarrollo econ6mico, social y fisico 
de los Estados. 

Por otra parte, a pesar de la competencia residual de los 
Estados, como hemos visto, estos no tienen recursos tributa
rios propios. Sus recursos financieros son dados por el Poder 
Nacional, y como el Situado Constitucional aument6 al au
mentar los ingresos ordinarios nacionales, el Estado centra· 
lista control6 aun mas la disposici6n de dichos ingresos esta
dales, para lo cual dict6 una de las leyes mas centralizadoras 
de los ultimos afios, ya comentada: la Ley de Coordinaci6n 
de la Inversion del Sicuado Constitucional con los planes 
desarrollados por el Foder N acional, con la cual se ha lesio
nado la autonomia que la Constituci6n consagra a favor de 
los Estados. 

De resultas de este panorama, los Estados hasta comienzos 
de la decada de los cuarenta, todavia instrumentos de una 
descentralizaci6n timida del Estado, en los ultimas cincuenta 
afios han pasado a ser demarcaciones sin importancia para el 
aparato politico-nacional, como resultado de la centralizaci6n 
politica del Estado. 
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B . La centralizaci6n administrativa, la ineficien
cia de la Administraci6n N acional y el debi
litamiento de la Administraci6n Estadal 

Pero a la centralizacion politica se agrega una agobiante 
centralizacion administrativa que esta conspirando contra el 
propio Estado, por la ineficiencia de su actuacion y por la in
efectividad de sus acciones. La Administracion Publica vene
zolana sufre hoy del peor mal de las instituciones administra
tivas del mundo contemporaneo: la excesiva centralizacion 
de las decisiones administrativas en los niveles nacionales, 
lo que ha implicado que todas las decisiones concernientes a 
asuntos y problemas estrictamente locales, no se resuelven en 
la region respectiva, sino a nivel nacional, produciendose un 
embotellamiento intolerable. Asi, hay una subadministra
cion en los Estados y entidades locales, confrontada con una 
sobreadministracion a nivel nacional. 

Esta situacion ha provocado diversas consecuencias: una 
confrontacion demasiado evidente en materia de desarrollo, 
entre los niveles locales o regionales y el nivel nacional; y la 
carencia de recursos humanos suficientes y eficientes a nivel 
local o estadal, para asumir los programas de desarrollo. Esto 
provoca un drculo vicioso: no se descentraliza la toma de 
decisiones sobre asuntos estrictamente regionales o locales, 
porque no hay suficientes recursos humanos, dispuestos en 
ese nivel; pero no habra nunca un desarrollo adecuado de 
recursos humanos a nivel local o estadal, si no se descen
traliza, ef ectivamente, el pod er de decision. 

Ahora bien, un pequefio pais rural, con sus pretensiones 
politicas democraticas, como la Venezuela de hace cincuenta 
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afios, podfa ser administrado en forma centralizada. Sin em
bargo, la Venezuela contemporanea, con todas sus complica
ciones, sencillamente es imposible que sea administrada, toda, 
desde Caracas. Hemos llegado, administrativamente hablan
do, al absurdo de centralizar todo en nuestro pais: los servi
cios educativos, los servicios de atenci6n medica, la regula
ci6n del transito, la planificaci6n urbana, el abastecimiento 
de poblaciones, para solo citar algunos ejemplos. Todo se 
pretende administrar desde Caracas, y ello, a lo que ha con
ducido es, ademas de la ineficiencia e inefectividad de la ac
ci6n nacional, a crear monstruosos aparatos burocraticos que 
se agotan en si mismos. 

En el campo administrativo, por otra parte, debe insis
tirse en el efecto centralizador de la mencionada Ley de Coor
dinaci6n del Situado Constitucional con planes administrati
vos desarrollados por el Poder N acional. En la practica, lejos 
de sec una ley que haya conducido a la coordinaci6n, lo que 
ha provocado es la imposici6n, a los Estados, de una volun
tad administrativa nacional. Los Estados, en realidad, no par
ticipan en la elaboraci6n de los programas a coordinarse, sino 
que les son impuestos a los Gobernadores y a las Asambleas 
Legislativas. 

Todo este panorama centralizador, politica y administra
tivamente hablando, el cual se ha desarrollado ha jo el marco 
del Texto Constitucionl de 1961, como resultado, ha provo
cado en estos ultimos veinte afios la asfixia del interior del 
pais. Insistimos, la administraci6n regional no existe, lo que 
hay son tentaculos nacionales que penetran con ineficiencia 
en los Estados, y la politica estadal, si bien existe, no tiene 
materia ni sustancia sobre las cuales actuar y moldear. 
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La Administraci6n N acional, asi, se ha convertido en una 
administraci6n paternalista en relaci6n a las entidades esta
dales y locales que progresivamente han pasado a depender 
de aquella, induso financieramente, constituyendo, ademas, 
el nivel municipal, hasta ahora, un ambito inadecuado para 
la descentralizaci6n, porque ni se ha configurado territorial
mente como la unidad primaria para la participaci6n, ni ha 
tenido el nivel racional para una correcta administraci6n de 
politicas de interes mas alla de lo estrictamente local. 

For ello, uno de los retos planteados a nuestra Adminis
traci6n Fublica contemporanea, es el de la descentralizaci6n, 
con el objeto de hacer participar, en los procesos politicos y 
administrativos de nuestros paises, a las regiones y comuni
dades. 

II. EL NUEVO FEDERALISMO 0 LA NECESARIA MO
DIFICACION DEL SISTEMA DE DISTRIBUCION 
VERTICAL DEL FODER FUBLICO (LA DESCEN
TRALIZACION FOLITICA) 

Del esquema antes expuesto de distribuci6n vertical del 
Foder Fublico, entre el Foder Nacional y el Foder de los 
Estados (Foder Estadal ) , resulta sin duda un desbalance a 
favor del Foder Nacional (Federal) que como hemos se
iialado, configura al Estado Venezolano como un Estado 
Centralizado con forma federal. 

La necesaria descentralizaci6n politica que esta planteada 
en el pais, por tanto, tiene que darle un nuevo contenido al 
federalismo, mediante una modificaci6n del descrito sistema 
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de distribuci6n vertical del Foder Publico, para lo cual pri
mero, es necesario identificar, conforme a la propia Consti
tuci6n, nuevas competencias de los Estados; y segundo, es ne
cesario transferir competencias nacionales hacia los Estados. 
Solo con competencias sustantivas importantes, los 6rganos 
de los Estados ( Asambleas Legislativas y Gobernadores) ten
dran materias propias de las cuales ocuparse. 

En todo caso, hablar de descentralizaci6n politica es hablar 
de un movimiento contemporaneo que ha tocado a casi todo 
los Estados del globo. El Estado N acional, con su centralis
mo politico y su Administraci6n napole6nica que se conso
lid6 en todos los Estados Unitarios o Federales durante el 
siglo pasado y el presente, esta en crisis, y esta abriendo paso 
a un nuevo tipo de Estado descentralizado, que comienza a 
adoptar los mas variados nombres ( Estado Regional, Estado 
de Autonomias o Nuevo Federalismo). 

Ciertamente, la Federaci6n no es precisamente una formu
la nueva de descentralizaci6n, pero lo cierto es que si ella 
existe, asi sea en el papel, como en Venezuela, no tiene sen
tido buscar otras formas de descentralizaci6n politica auton6-
mica, que comienzan a evidenciarse como nuevas formas de 
federalismo o regionalismo. Por ello, estimamos que debe 
partirse de la formula federal para propugnar la descentrali
zaci6n politico-administrativa del Estado, para lo cual la 
Federaci6n debe revitalizarse. En ello consiste el Nuevo 
Federalismo. 

Esta revitalizaci6n, por supuesto, puede comenzar dentro 
de los marcos de la Constituci6n vigente, aun cuando una 
efectiva descentralizaci6n politico-administrativa del Estado 
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venezolano, sin duda, requerirfa de una modificaci6n cons
titucional que reformulase el esquema de nuestra forma de 
Estado y estableciera un verdadero Estado descentralizado, 
tomando como base la Federaci6n. 

Esta modificaci6n constitucional deberia hacer de los Es
tados, sea que estos conserven en el futuro el actual ambito 
territorial que tienen o este sea modificado, autenticas enti
dades politicas aut6nomas, para lo cual una verdadera En
mienda Constitucional tendria que reformular integramente 
el sistema de distribuci6n de las competencias, que los ar
ticulos 17, 30 y 136 de la Constituci6n, actualmente atri
buyen a los niveles estadales, municipales y nacionales, res
pectivamente. 

En todo caso, la autonomia politica, tributaria, financiera 
y administrativa de los entes territoriales, en cualquier siste
ma de descentralizaci6n politico-territorial, esta directamen
te relacionada con el sistema de distribuci6n de competencias 
que se establezca. La autonomia sera inutil e inocua, como en 
el caso de Venezuela, si no se tiene materia sobre la cual ejer
cerla: ide que sirve que los Estados tengan autonomia tri
butaria, si todas las materias imponibles las ha reservado la 
Constituci6n al Poder Nacional o al ambito local? ide que 
sirve que los Estados tengan una autonomia financiera y ad
ministrativa, si el credito publico y la inversion del situado 
constitucional, dependen de lo que disponga, centralizada
mente, el Poder Nacional?; en fin, ipara que sirve la autono
mia politica, aun cuando el 6rgano ejecutivo de los Estados 
y los Diputados a las Asambleas Legislativas sean electos, si 
estos, en SU actividad no tienen, realmente, nada util que ha
cer, por la ausencia de competencias estatales? 
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Frente este panorama desolador, la Constituci6n debe ser 
urgentemente modificada, y por supuesto, solo dos vias estan 
abiertas para enmendar la estructura organizativa del Estado: 
terminar de centralizar el Estado, politica y administrativa
mente, eliminando los ribetes federales del Estado centrali
zado, haciendo desaparecer las Asambleas Legislativas y los 
Estados mismos, y previendo simplemente demarcaciones 
administrativas al Estado unitario, para su eventual descen
tralizaci6n funcional y desconcentraci6n, lo que propugnan 
muchos; o, en la otra via, establecer un autentico sistema de 
descentralizaci6n politico-administrativa territorial del Esta
do, aprovechando la estructura federal que nos pertenece por 
tradici6n, para construir el Estado por dentro, revitalizando 
la politica y la administraci6n regional, y perfeccionando la 
democracia al acercar el poder politico al ciudadano. 

Transcurridos veintisiete afios de vigencia de la Constitu
ci6n ya no es posible soslayar la discusi6n sabre centralismo 
o descentralizaci6n, pues la mezcla constitucional esta con
duciendo al inmovilismo y a la ineficiencia total en el inte
rior del pais. Una Enmienda constitucional debe sin duda 
ser discutida, y esa, antes que cualquier otra, deberia ser la 
que tienda a descentralizar el Estado, sabre la base de una 
autentica representatividad politica a nivel de las entidades 
poli tico-territoriales. 

En todo caso, sea que se enmiende la Constituci6n, sea que 
se proceda a efectuar un cambio politico en el sistema de dis
tribuci6n de competencias entre el nivel nacional (federal) y 
los Estados, resulta indispensable identificar nuevas compe
tencias estadales, transferir a los Estados algunas ubicadas 
en el nivel nacional, e identificar las de caracter tributario 
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que los Estados deben tener. Solo asi, tiene sentido la refor
ma organica estadal. 

1. La inversion del desbalance en el sistema de dis
tribuci6n vertical del poder 

A. El descuhrimiento de las competencias esta
dales residttales y concurrentes 

a. Las competencias residuales 

Como se ha sefialado, el articulo 17 asigna a la competen
cia de los Estados "todo lo que no corresponda, de confor
midad con esta Constituci6n, a la competencia nacional o 
municipal". Se trata de la competencia residual de los Esta
dos, que no solo esta por regularse sino incluso por des
cubrirse. 

En efecto, del analisis global del texto constitucional, entre 
las competencias no asignadas expresamente al Poder Na
cional y al ambito municipal, deben destacarse por ejemplo 
las siguientes: el regimen de comercio y de la industria ma
nufacturera; la proteccion, fomento y conservacion del am
biente; la ordenacion del territorio y la localizacion indus
trial; la ejecuci6n de obras de interes estadal; la apertura y 
conservacion de las vias de comunicacion estadales; el fo
mento de la vivienda rural; y la promoci6n de la participa
ci6n ciudadana. 

En ef ecto, de be sefialarse que en ninguna parte de la Cons
titucion se utiliza la palabra "comercio"; se habla de indus
tria, de iniciativa privada, pero no hay norma alguna que se 
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refiera a la regulacion de comercio. Ahora bien, (por que esta 
tiene que ser solo una competencia nacional? ;_ Por que el 
nivel nacional tiene que montar un aparato denominado Su
perintendencia de Protecci6n al Consumidor, para que con
trole los precios de los bienes de consumo en todos los rin
cones del pafs? Al contrario, esa tendria que ser una activi
dad estadal, pues en el nivel estadal y local es mas factible 
desarollar el control, conforme a una normativa que puede 
ser nacional. En el nivel nacional, por ejemplo, deben dictar
se las normas que por su indole o naturaleza sean nacionales 
para, por ejemplo, no imponer multas distintas en todos los 
Estados; pero la administracion del sistema de proteccion al 
consumidor tendria que funcionar al nivel de los Estados. 
Ello, por supuesto, exigiria reformar la Ley nacional de Pro
teccion al Consumidor que ha entendido que por su natura
leza se trata de una ccmpetencia nacional. 

En el mismo sentido, la Constitucion, en ninguna norma 
utiliza la palabra "ambiente"; habla solo de la proteccion 
de los recursos natural es renovables (Art. 109) , pero no 
habla de ambiente. Entonces, ;_por que la proteccion del me
dio ambiente tiene que ser solo una competencia nacional? 
Esta es una tipica competencia residual, que deberia provo
car que la normativa y regulacion sean nacionales, a los efec
tos de establecer los criterios generales de control de la con
taminacion, validos para todo el paf s, pero la administracion 
del ambiente debe estar en los Estados. Si descentralizamos 
estas tareas al nivel estadal, se reduciria el aparato estatal 
considerablemente, y asi podria convertirse al Gobernador en 
efectivo agente del Poder Nacional para aplicar determinadas 
leyes. Ello exigiria la reforma de la Ley Organica del Am-
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biente que ha entendido tambien, que por su naturaleza, se 
trata de una competencia nacional. 

En materia de ordenaci6n del territorio tambien debemos 
sefialar que ningun articulo de la Constituci6n habla de "or
denaci6n territorial", ni de "localizaci6n industrial". ~ Por que, 
entonces, tiene que ser el nivel nacional representado por el 
Ministerio de Fomento el que, por ejemplo, determine todo 
en materia de localizaci6n de industrias en un Estado de
terminado? Creemos que racionalmente, no puede ordenarse 
el territorio y su ocupaci6n desde el solo nivel nacional. Esto 
lo ha captado parcialmente el legislador, yen la Ley Organica 
para la Ordenaci6n del Territorio de 1983, se han atribuido 
algunas competencias a los Gobernadores en la administra
ci6n de dicha materia. 

En resumen, conforme al texto de la Constituci6n (no del 
legislador) las competencias residuales de los Estados serian 
entre otras, las siguientes: 

1. El regimen del comercio y de la industria manufac
turera, con sujeci6n a las regulaciones destinadas a planifi
car, racionalizar y fomentar la producci6n y regular la circu
laci6n y consumo de la riqueza (Art. 98) y con las limita
ciones previstas en el texto constitucional al asignar compe
tencias al Poder Nacional (Art. 136, Ords. 79 y 12). 

2. La protecci6n, fomento y conservaci6n del ambiente 
con sujeci6n a las regulaciones dictadas en este campo, por 
ser nacionales por su in dole o naturaleza (Art. 136, Ord. 2 5 ) . 

3. La ordenaci6n del territorio del Estado y la localiza
ci6n industrial en el mismo, conforme a las normas estable
cidas por el Foder Nacional (Art. 98). 

139 



4. La ejecuci6n de obras pliblicas de interes estadal (Art. 
136, Ord. 15) conforme a las normas y procedimientos tec
nicos para obras de ingenieria y urbanismo establecidas por 
el Pod er N acional (Art. 13 6, Ord. 14) . 

5. La apertura y conservaci6n de las vias de comunica
ci6n estadales, excepto las vias ferreas (art. 136, Ord. 21). 

6. El fomento de la vivienda rural con sujeci6n a los 
planes nacionales en materia de vivienda popular (Arts. 7 3 
y 136, Ord. 19). 

7. La promoci6n de la participaci6n de los ciudadanos en 
el proceso de formulaci6n, toma y ejecuci6n de las decisio
nes estadales. 

Una definici6n de competencias de los Estados como la 
anteriormente expresada, realizada, por ejemplo, por las 
Constituciones de los Estados Yaracuy, Aragua y Nueva Es
parta en 1980 y 1981, puede decirse que podria ser el co
mienzo de la reformulaci6n y revitalizaci6n de los Estados, 
tan necesaria en la coyuntura politica contemporanea. 

b. Las competencias concurrentes 

Aparte de las competencias de los Estados enumeradas en 
el articulo 1 7 de la Constituci6n y que son todas de caracter 
formal excepto por lo que se refiere a la polida urbana y 
rural, y las competencias residuales, en el texto fundamental 
pueden identificarse otra serie de competencias que corres
ponden a los Estados, en forma concurrente con las compe
tencias de los otros niveles territoriales (nacional y muni
cipal). 
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En efecto, la Constituci6n consagra una serie de compe
tencias que no se reservan a ninguna de las ramas del Foder 
Fublico en sentido vertical, sino que se atribuyen en generico 
al "Estado", y que por tanto, son competencias concurrentes. 

En efecto, la totalidad de los entes que conforman la or
ganizaci6n politica de la Nacion, a los que la Constituci6n 
engloba bajo el termino "Estado", realizan su actividad en 
ejercicio tambien de una sola potestad generica, "el Foder 
Fublico", que se distribuye vertical y horizontalmente. For 
ello todas las veces que la Constituci6n utiliza la palabra "Es
tado", tiene que entenderse como comprensivo de la totali
dad de los entes que conforman la organizaci6n politica 
nacional. En cambio, cuando la Constituci6n ha querido ha
blar espedficamente de la Republica, de los Estados o de los 
Municipios, lo ha hecho expresamente (Art. 124). 

For tanto, otro grupo de competencias de los Estados, que 
estan por descubrirse, es el que resulta de las materias que 
son atribuidas en forma concurrente a la Republica, a los Es
tados y a los Municipios. Se insiste; si se analiza en forma 
concatenada los articulos relativos a los derechos econ6micos 
y sociales (Arts. 7 2 a 109) , y los que asignan atribuciones a 
los Municipios (Art. 30) y al Foder Nacional (Art. 136), 
resulta que hay una serie de competencias atribuidas al "Es
tado", como noci6n que abarca al conjunto de entes organico
territoriales de nuestro pais ( Republica, Estados y Munici
pios), y que corresponden en forma concurrente a los diver
sos niveles territoriales. 

Estas competencias atribuidas por la Constituci6n al "Es
tado", por tanto, no son atribuidas a la Republica ni al Foder 
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Nacional exclusivamente, sino que corresponden a todos los 
entes politico-territoriales de nuestra organizaci6n federal: a 
la Republica, a los Estados Federados y a los Municipios. 
Cada uno de ellos tiene competencia en esas materias, con 
las limitaciones que se derivan de las regulaciones de los 
artkulos 30 y 136 de la Constituci6n, que puedan asignar 
exclusivamente algunas materias a los niveles municipal y 
nacional, lo cual excluirfa la competencia estadal. 

Sin embargo, hemos seiialado que el Poder N acional tiene 
una competencia generica, establecida en el ordinal 25 del 
artfculo 13 6, respecto de las materias que "por su indole o 
naturaleza" correspondan al nivel nacional. En base a esos 
criterios, muchas materias que la Constituci6n atribuye al 
"Estado" ( que comprende la Rep(1blica, los Estados y los 
Municipios), han sido reguladas por la Republica (por las 
Camaras Legislativas) y han adquirido esa connotaci6n na
cional. Pero si ello no ha ocurrido respecto de otras materias 
de competencia concurrentes, no se pueden excluir las com
petencias estadales y municipales que pueda haber. Ademas, 
tampoco la regulaci6n nacional que pueda dictarse en esas 
materias, excluye las competencias estadales y municipales, 
salvo por lo que se refiere al necesario sometimiento a la 
jerarqufa normativa nacional, por la concurrencia de com
petencias. 

Veamos algunos ejemplos: el articulo 72 de la Constitu
ci6n dice: "El Estado protegera las asociaciones, corporacio
nes, sociedades y comunidades que tengan por objeto el me
jor cumplimiento de los fines de la persona humana y de la 
convivencia social y fomentara la organizaci6n de coopera-
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tivas y demas instituciones destinadas a mejorar la economia 
popular". En este articulo 72, que es una de esas normas tan 
utilizada politicamente y tan poco llevada a la practica en 
todo el periodo democratico, esta la esencia de la participa
cion. Es en este articulo donde podria tener su fundamento 
todo el proceso de organizacion social del pueblo, como 
base para un sistema participativo que no solo se concrete en 
organizar cooperativas, de las que habla la norma, sino a las 
instituciones destinadas al mejoramiento de la economia 
popular, y, en general, todo lo que tiene por objeto el mejor 
cumplimiento de los fines de la persona humana y la convi
vencia social. 

Ahora bi en, cuando la norma dice: "El Estado protegera 
las asociaciones, corporaciones, sociedades y comunidades ... ' ', 
no tiene por que referirse solo a la Republica (el Estado 
Nacional), sino que tambien asigna una competencia pro
gramatica a los Estados de nuestro sistema federal, y a los 
Municipios. Si solo los Estados asumieran la conducci6n de 
un proceso de participaci6n a nivel local y de organizacion 
social de la poblaci6n, podria provocarse una reforma del 
Estado, sin precedentes en nuestro pais. 

El articulo siguiente de la Constituci6n, el 7 3, tambien 
sefiala: "El Estado protegera la familia, como celula funda
mental de la sociedad y velara por el mejoramiento de su 
situacion moral y economica ... ". Esta tampoco debe ser 
una tarea exclusiva del Estado Nacional (la Republica), y 
que se realiza a traves de una entidad descentralizada fun
cionalmente (Instituto Nacional del Menor) sometida a la 
tutela del Ministerio de la Familia; al contrario, esta es una 
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tarea que debe corresponder a todos los entes poHtico-terri
toriales: la Republica, los Estados, y los Municipios. Hasta 
ahora, sin embargo, ni los Estados, ni ningun otro ente local 
han asumido competencias en esa materia, y solo la Repu
blica tiene algunas competencias aisladas y precisas. 

Bajo este mismo angulo, cuando el artkulo 73 dice: "La 
ley protegera el matrimonio, favorecera la organizacion del 
patrimonio familiar inembargable y proveera lo conducente 
a facilitar a cada familia la adquisicion de vivienda comoda 
e higienica", por "Ley" debe entenderse aquf el acto legis
lativo dentro de los respectivos niveles territoriales de com
petencia, y no solo la ley nacional. La remision es a una ley 
nacional solo en aquellas areas que son de la competencia 
nacianal, par ejemplo, en cuanto a la organizacion del patri
monio familiar inembargable. Esto es una regulacion nacio
nal, parque incide sobre las normas de derecho civil y de 
procedimiento, y de acuerdo al artkulo 136, ordinal 24, la 
legislacion civil y de procedimientos es de la reserva nacio
nal. Este es un punto que sf corresponderfa ser regulado por 
una ley nacional, pero no tiene par que corresponder a una 
ley nacional, el proveer lo conducente para facilitar a cada 
familia la adquisicion de vivienda comoda e higienica. El pro
ceso de desarrollo de la vivienda no puede ser solo una res
pansabilidad y competencia del nivel nacional, que se ejerce 
a traves de un ente descentralizado (el IN A VI) , sino que 
realmente debe ser una competencia de todos los entes te
rritoriales. 

Otro principio de competencia concurrente esta en el ar
tkulo 7 5 de la Constitucion que dispone lo siguiente: "La 
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ley proveera lo conducente para que todo nifio, sea cual fuere 
su filiacion, pueda conocer a sus padres; para que estos cum
plan el deber de asistir, alimentary educar a sus hijos, y pata 
que la infancia y la juventud esten protegidas contra el aban
dono, la explotacion o el abuso. La filiacion adoptiva sera 
amparada por la Ley. El Estado compartira con los padres, de 
modo subsidiario y atendiendo a las posibilidades de aquellos, 
la responsabilidad que les incumbe en la formacion de los 
hijos. El amparo y la proteccion de los menores seran objeto 
de legislacion especial y de organismos y tribunales especiales". 

En esta norma ~por que el "Estado" va a ser solo la "Re
publica"? Indudablemente que compete a esta, por ejemplo, 
dictar la Legislacion especial de proteccion y la reguladora 
de los Tribunales de Menores, pues ello es de la competencia 
nacional. Pero en otros aspectos de la norma, el Estado alli 
es toda la organizaci6n politica de la Nacion, a todos los ni
veles y muchas de estas tareas ademas, deben cumplirse a 
nivel local. De nuevo se nos plantea el problema del centra
lismo. ~Como podemos racionalmente imaginarnos que en 
un pais con la magnitud de los problemas de Venezuela, la 
atencion publica de modo subsidiario, en la formacion de los 
hijos, pueda coresponder solo al nivel nacional que hoy se 
presta a traves de un instituto autonomo, el Instituto Nacio
nal del Menor? 

El articulo 7 6 de la Constitucion, tambien establece: 
"Todos tienen derecho a la proteccion de la salud. Las auto
ridades velaran por el mantenimiento de la salud publica y 
proveeran los medios de prevencion y asistencia a quienes 
carezcan de ellos. Todos estan obligados a someterse a las 
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medidas sanitarias que establezca la ley, dentro de los limites 
impuestos por el respeto a la persona humana". Las autcri
dades a las cuales se refiere la norma, son las "autoridades 
publicas" de todos los niveles territoriales. Ello se confirma 
en el articulo 13 6, ordinal 1 7, que atribuye al Poder N acio
nal "la direccion tecnica y la coordinacion de los servicios des
tinados a la defensa de la salud publica", con lo cual se re
conoce que tambien, en el nivel estadal y municipal existen 
competencias en materia de salud. De paso debe seiialarse 
que este es el unico articulo de la Constitucion en el cual 
se habla de centralizacion, pero denominandola "nacionali
zacion"; o sea, se reconoce que estos servicios destinados a 
la salud, pueden estar a nivel estadal y municipal, al estable
cerse que "por ley", pueden ser "nacionalizados", en el sen
tido de conversion de una competencia concurrente en una 
reservada al nivel nacional; es decir, conversion en nacional 
de lo que es estadal o municipal en materia de salud. 

Esta facultad de centralizacion de servicios publicos desti
nados a la salud, mediante una ley, se ha ejercido en relacion 
a los servicios de recoleccion de basura en Caracas, mediante 
la Ley que creo el Instituto Metropolitano de Aseo Urbano. 
En todo caso, en forma absurda, la salud se presta en Vene
zuela centralizadamente, e incluso bajo el marco de la Ley 
Organica del Sistema Nacional de Salud de 1987. Ha sido 
solo en 1988, con la reforma de la Ley Organica de Regi
men Municipal, en todo caso, que se comienza a asignar com
petencias en esta area a los Municipios. 

El articulo 77 de la Constitucion tambien hace referen
da al "Estado" para identificar competencias concurrentes. 
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Dice: "El Estado propendera a mejorar las condiciones de 
vida de la poblacion campesina". For supuesto, esta es una 
funcion que no solo le corresponde a nivel nacional a traves 
de un instituto autonomo, el Instituto Agrario Nacional, sino 
tiene que corresponder en forma concurrente a los niveles es
tadal o municipal. 

En el articulo 78, al regular el derecho a la educacion, la 
Constitucion establece: "El Estado creara y sostendra escue· 
las, instituciones y servicios suficientemente dotados para 
asegurar el acceso a la educacion y a la cultura ... ". El Es
tado, en esta norma no solo es la Republica, sino tambien 
los niveles estadales y municipales. Fuede decirse que en nin
gun pais del mundo la educacion es solo un servicio nacional 
y en general, es un servicio municipal y del nivel politico 
intermedio. Nacional es, par ejemplo, la competencia en la 
organizacion de los curricula, programas, requisitos de exa
menes para obtener titulos, revalidas, etc.; pero la prestacion 
del servicio tiene que ser un problema local. Sin embargo, 
a pesar del sistema constitucional concurrente en esta materia, 
el centralismo se ha acentuado y para ello se ha partido del 
supuesto de que hay incapacidad administrativa y humana en 
el nivel local, pero nos hemos olvidado de que jamas habra 
capacidad administrativa y humana en las niveles locales, si 
no descentralizamos. 

For otra parte, tambien, cuando el articulo 83 sefiala que 
"el Estado fomentara la cultura en sus diversas manifesta
ciones y velara por la proteccion y conservacion de las obras, 
objetos y monumentos de valor historico o artistico que se 
encuentren en el pais, y procurara que ellos sirvan al fomento 
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de la educaci6n", la expresi6n "Estado" que debe fomentar 
la cultura, comprende los tres niveles territoriales: la Repu
blica, los Estados y Municipios. En particular, en los Estados 
de la Federacion es donde realmente deben desarrollarse los 
centros culturales del pais. La cultura no puede ser una com
petencia unica del Consejo Nacional de la Cultura, institute 
autonomo nacional, pues la cultura no solo es un problema 
nacional. 

Por otra parte, cuando la Constitucion establece en el ar
ticulo 84, que "todos tienen derecho al trabajo", agrega que 
"el Estado procurara que toda persona apta pueda obtener 
colocacion que le proporcione una subsistencia digna y de
corosa". Esta es una responsabilidad de todos las niveles te
rritorial es, inclusive el estadal. 

El mismo enfoque se debe hacer en materia de desarrollo 
econ6mico. Cuando el articulo 95 dice que "el Estado pro
movera el desarrollo economico": ;.por que ha de ser esa 
una ob1igaci6n solo de la Republica? Al contrario, eso quiere 
decir que la Republica, los Estados y los Municipios promo
veran el desarrollo economico y la diversificacion de la pro
duccion, con el fin de crear nuevas fuentes de riqueza, au
mentar el nivel de ingresos de la poblacion y fortalecer la 
soberania economica del pais. Lo mismo debe decirse res
pecto del articulo 98. Este dispone, que "el Estado protegera 
la iniciativa privada, sin perjuicio de la facultad de dictar 
medidas, para p!anificar, racionalizar y fomentar la produc
ci6n y regular la circulacion, distribucion y consumo de la 
riqueza a fin de impulsar el desarrollo econ6mico del pais". 
Estas tareas, dentro de sus respectivos niveles de competencia 
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corresponden a los tres niveles territoriales. Por ejemplo, nada 
autoriza a considerar que el fomento sea una actividad na
cional, pues tambien es una actividad que compete a los Es
tados y Municipios. 

Por su parte, el ardculo 106 de la Constituci6n establece: 
"el Estado atendera a la defensa y conservaci6n de los recur
sos naturales de su territorio, y la explotaci6n de los mismos 
estara dirigida primordialmente al beneficio colectivo de los 
venezolanos". Esto coresponde, ciertamente al Poder Na
cional, y para ello se ha creado el Ministerio del Ambiente y 
de los Recursos Naturales Renovables, pero tambien corres
ponde a los niveles estadales y municipales. 

En esta forma, y en resumen del analisis de las menciona
das normas constitucionales, resulta que deberfan ser de la 
competencia de los Estados de nuestra Federaci6n, porno ser 
por su indole o naturaleza, de la exclusiva competencia del 
Poder Nacional, las siguientes: 

1. Proteger las asociaciones, corporaciones, sociedades y 

comunidades que tengan por objeto el mejor cumplimiento 
de los fines de la persona humana y de la convivencia social, 
y fomentar la organizaci6n de cooperativas y demas institu
ciones destinadas a mejorar la economfa popular (Art. 7 2) . 

2. Proteger la familia como celula fundamental de la 
sociedad y velar por el mejoramiento de su situaci6n moral y 
econ6mica (Art. 7 3 ) . 

3. Compartir con los padres, de modo subsidiario y aten
diendo a la posibilidad de aquellos, la responsabilidad que les 
incumbe en la formaci6n de los hijos (Art. 75). 
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4. Velar por el mante01m1ento de la salud publica y 
proveer los medios de prevenci6n y asistencia a quienes ca
rezcan de ellos (Arts. 76 y 77), con sujeci6n a la direcci6n 
tecnica, las normas administrativas y la coordinaci6n de los 
servicios destinados a la defensa de la salud publica que es
tablezca el Foder Nacional (Art. 136, Ord. 1 7), y sin per
juicio de las competencias municipales en el campo de la 
salubridad y asistencia social (Art. 3 0) . 

5. Mejorar las condiciones de vida de la poblaci6n cam
pesina (Art. 7 7 ) . 

6. Crear y sostener escuelas, instituciones y servicios su
ficientemente dotados para asegurar el acceso de todos, en 
forma gratuita, a la educaci6n y a la cultura (Art. 7 8) , con
forme a las directrices y bases de la educaci6n nacional esta
blecidas por el Foder N acional (Art. 13 6, Ord. 16) . 

7. Estimular y proteger la educaci6n privada que se im
parta de acuerdo con los principios contenidos en la Consti
tuci6n N acional y en las leyes (Art. 7 9) . 

8. Fomentar la cultura en sus diversas manifestaciones 
y velar por la protecci6n y conservaci6n de las obras, objetos 
y monumentos de valor hist6rico o artistico que se encuentren 
en el Estado, y procurar que ellos sirvan al fomento de la 
educaci6n (Art. 83). 

9. Frocurar que toda persona apta pueda obtener colo
caci6n que le proporcione una subsistencia digna y prove
chosa (Art. 84 ) . 

10. Fromover el desarrollo econ6mico y la diversifica
ci6n de la producci6n en el Estado, con el fin de crear nue-
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vas fuentes de riqueza y aumentar el nivel de ingresos de la 
poblaci6n (Art. 95). 

11. Proteger la iniciativa privada, sin perjuicio de la 
facultad de dictar en el campo de sus respectivas competen
cias, medidas para planificar, racionalizar y fomentar la pro
ducci6n en el Estado, a fin de impulsar su desarrollo eco
n6mico (Art. 96). 

12. Arender a la defensa y conservaci6n de los recursos 
naturales de su territorio, y cuidar que la explotaci6n de los 
mismos este dirigida primordialmente al beneficio colectivo 
de los venezolanos (Art. 106), sin perjuicio de las compe
tencias del Foder Nacional en la conservaci6n, fomento y 
aprovechamiento de los mantes, aguas y otras riquezas na
turales (Art. 136, Ord. 19). 

B. La trans/ erencia de competencias nacionales 

a los Estados 

Pero ademas del descubrimiento de nuevas competencias 
estadales concurrentes y residuales, la revitalizaci6n del Fe
deralismo, o el Nuevo Federalismo en Venezuela exige, ade
mas, un complejo pero importante proceso de transferencia 
de competencias nacionales o que ha asumido el Foder Na
cional, a los Estados. 

Ello esta previsto expresamente en la Constituci6n, cuyo 
articulo 13 7 establece lo siguiente: 

Art. 13 7. El Congreso, por el voto de las dos terceras partes 
de los miembros de cada Camara, podra atribuir a los Estados 
o a los Municipios determinadas materias de la competencia 
nacional, a fin de promover la descentralizaci6n administrativa. 

151 



Esta atribucion del Congreso, que debe ejercerse preferi

blemente mediante Ley con el quorum especial de aprobacion 

mencionado, jamas se ha utilizado en Venezuela. Al contra

rio, como se ha visto, lo que se ha hecho en las ultimas de
cadas, es continuar el proceso centralizador, interpretando 

que par su indole o naturaleza muchas competencias concu

rrentes son nacionales, regulandoselas en leyes nacionales; y 

par esa misma via, restringiendo cada vez mas el ambito del 

residuo de competencias a favor de las Estados. 

Se impone, por tanto, una tarea inversa, la de transferir a 

los Estados competencias nacionales o nacionalizadas. 

C. La necesaria identificaci6n de competencias 
tributarias estctdales 

For ultimo, dentro de un proceso de revitalizacion del Fe

deralismo, los Estados deben ser dotados de ingresos tribu
tarios propios, de manera que se reduzca su dependencia res

pecto del situado constitucional. 

En tal sentido debe sefialarse que aun cuando la Constitu

cion solo regule expresamente la potestad tributaria nacional 
(Art. 136, Ord. 89) y municipal (Art. 31), y no establezca 

expresamente competencias tributarias estadales, ello no pue
de conducir a negar la existencia de una potestad tributaria 
estadal que, al contrario, debe ser descubierta coma base del 
nuevo Federalismo. 

En efecto, estimamos que la Constituci6n establece, indi
rectamente, una competencia tributaria estadal que no ha sido 
utilizada. En concreto, la Constituci6n dice, en el ardculo 136, 
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que competen al Foder Nacional los impuestos "que recaigan 
sobre la producci6n y consumo de bienes que total o parcial
mente la ley reserva al Foder Nacional, tales como las de 
alcoholes, licores, cigarrillos, f6sforos y salinas" (Ord. 89) . 

En cal sentido, la Constituci6n Nacional dice que correspon
den al Foder Nacional esos impuestos sobre la producci6n y 
consumo de bienes cuando total o parcialmente se reservan 

por Ley al Poder Nacional. For canto, si no hay una ley que 
reserve total o parcialmente al Foder Nacional determinados 
impuestos a la producci6n y al consumo de bienes, estos no 
son nacionales; o sea, solo son nacionales los impuestos a 
la producci6n y al consumo de bienes que la ley haya reser
vado total o parcialmente al Foder N acional, tales como 
alcoholes, licores, cigarrillos, f6sforos y salinas, y precisa
mente estos casos son los que se han regulado en las leyes 
nacionales de las llamadas renta de licores, de cigarrillos, de 
f6sforos y de salinas. Pero fuera de estos impuestos a la 
producci6n o al consumo, relativos a los alcoholes, licores, 
cigarrillos, f6sforos y salinas, no hay otra ley nacional que 
haya reservado al Foder Nacional impuestos al consumo o 
la producci6n de bienes, por lo que en esta materia se aplica 
la competencia residual de los Estados. 

Asi, corresponden a los Estados, en base a la competencia 
residual, los otros impuestos a la producci6n y consumo de 
bienes, hasta canto una ley nacional los reserve al Foder Na
cional. Esto lo confirma el artfculo 18, ordinal 29, al sefialar 
que "los Estados no podran gravar bienes de consumo antes 
de que entren en circulaci6n dentro de su territorio"; por lo 
cual si pueden gravar bienes de consumo despues que 
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entren en circulaci6n en su territorio. Tambien, el ordinal 
39 del mismo articulo 18 establece que: "Los Estados no 
podran prohibir el consumo de bienes producidos fuera de 
su territorio, ni gravarlo en forrna diferente a los produci
do en el"; por lo cual si pueden gravar bicnes de ccnsumo en 
forma igual a los producidos en el. La l imitaci6n dcl ordinal 
49 tambien se aplica en el sentido de que no pueden los Es
tados "crear impuestos sobre el ganado en pie o sobre sus 
productos o subproductos", con lo cual si bien se admire la 
competencia tributaria de los Estados sobre la producci6n, 
ella no puede caer sobre la producci6n agropecuaria. 

a. El ambito de los impuestos a la produc

ci6n '' consumo de bienes 

En consecuencia, el ambito propio de la potestad tributa
ria de los Estados es el de los impuestos a la producci6n y 
consumo de bienes, lo que surge de la interpretaci6n del 
ordinal 89 del articulo 136 y del articulo 18 de la Consti
tuci6n. 

En efecto, del analisis del ordinal 89 de! articulo 136 de 
la Constituci6n, antes indicado, se deduce lo siguientc: 

a) Que no existe una autentica reserva constitucional al 
Foder Nacional en materia de impuestos a la producci6n y 
al consumo de bienes, sino que la Constituci6n remite a la 
ley nacional la determinaci6n de los irnpuestos de tal natu
raleza que se reserven a dicho Foder. 

b) En esta forma, solo los impuestos a la producci6n y 
consumo de bienes que la ley nacional haya reservado expre-
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samente al Foder Nacional, le corresponden exclusivamente. 
Estos son, hasta ahora, los que gravan los cigarrillos, los 
alcoholes y licores, los f6sforos y salinas. 

c) Par otra parte, aun en los casos en que la Ley nacional 
reserve al Foder Nacional un impuesto a la producci6n y al 
consumo de bienes como los indicados, esa ley puede contener 
una reserva parcial, por lo que la misma podria atribuir a 
los Estados la recaudaci6n de parte de dichos impuestos. 

d) Todos los impuestos a la producci6n y al consumo 
de bienes, excluidos los que recaigan sobre los alcoholes, li
cores, cigarrillos, f6sforos y salinas, son de la potestad tri
butaria de los Estados, tal como lo confirma, en cuanto a los 
impuestos al consumo de bienes, lo expresado en el artkulo 
18 de la Constituci6n. 

El ejercicio de esa potestad tributaria originaria de los Es
tados para establecer impuestos a la producci6n y consumo 
de bienes, debe sujetarse a las siguientes normas establecidas 
en el articulo 18 de la Constituci6n: 

1. En cuanto a los impuestos al consumo solo pueden 
gravar el consumo de bienes producidos en su territorio o 
despues que entren en circulaci6n dentro de su territorio; y 
en caso de gravar el consumo de bienes producidos fuera de 
su territorio, no pueden gravarlos en forma diferente a las 
producidos en el. 

2. En cuanto a los impuestos a la producci6n, no pueden 
gravar el ganado en pie ni sus productos o subproductos. 

De lo anterior se deduce claramente que los Estados tienen 
una muy amplia potestad tributaria originaria para gravar la 
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producci6n y el consumo de bienes, que no ha sido utilizado 
hasta el presente. Sin embargo esta potestad esta sometida 
a la limitaci6n de que conforme al articulo 136, ordinal 8 
de la Constirnci6n, el Foder Nacional la pueda eliminar, al 
reservarse total o parcialmente los otros impuestos a la pro
ducci6n o al consumo de bienes. En caso de reserva parcial, 
la ley respectiva podria establecer limitaciones al ejercicio 
de la potestad tributaria por los Estados. 

b. Los impitestos a las ventas 

Dentro de estos impuestos a la producci6n y consumo de 
bienes escan todos aquellos impuestos a las ventas, en codas 
sus modalidades (a las ventas al por mayor, al decal, de los 
manufactureros o al valor agregado) , los cuales son de la 
competencia de los Escadcs, hasca canto una ley nacional no 
!os reserve al Foder Nacional. No hay que olvidar que los 
impuestos a las vencas en los Escados Federales son, en gene
ral, de la compecencia estadal y no federal. 

En el caso de los impuescos a las ventas, debe considerarse 
que estos, con tasas muy bajas, podrian producir ingresos fis
cales relativamente cuantiosos al tener una base mucho mas 
amplia ( consumo). Sin embargo, estos impuestos a las ven
tas pueden afectar la capacidad contributiva de las personas 
de menores recursos y aumentar el costo de la vida. Por ello, 
en su establecimienco deben tenerse en cuenta los principios 
contenidos en el articulo 2 2 3 de la Constituci6n, en el sentido 
de que deben procurar "la justa discribuci6n de las cargas 
segun la capacidad econ6mica del concribuyence, atendiendo 
al principio de la progresividad, asi como la protecci6n de la 
economia nacional y la elevaci6n del nivel de vida del pue-
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blo". En tal sentido, por ejemplo, un impuesro sobre las 
ventas al por mayor o sobre las ventas de los manufactureros, 
que recaeria en la producci6n, podria ser mas recomendable. 

2 . Le ref orma orgcinica estadal 

Adicionalmente a la inversion del desbalance en la distri
buci6n vertical del Foder Publico, la revitalizaci6n del Fe
deralismo, como consecuencia de las nuevas competencias 
estadales, tendria que estar acompafiada de una reforma or
ganica estadal que incida en las Asambleas Legislativas y en 
la figura del Gobernador. 

A. La revitalizaci6n de las Asambleas Legislativas 

Con competencias estadales efectivas y sustantivas, las 
Asambleas Legislativas pasarian de ser los entes inactivos de 
la actualidad, a convertirse en el centro de la vida politica 
estadal, como las entidades representativas que deben ser. 

Como consecuencia de ello, hay que hacer de estas institu
ciones centros de participaci6n y representatividad estatal. 
Para ello, por ejemplo, resulta indispensable la reforma del 
sistema electoral, conforme a lo previsto en la Enmienda 
Constitucional N9 2 de 1983, y elegir a los Diputados a las 

Asambleas, por ejemplo, en circunscripciones pequefias, dos 
en cada una, las cuales pueden coincidir con los Distritos, 
Municipales o Metropolitanos que se creen en el futuro, o 
con los tradicionales Distritos como division territorial uni
forme de los Estados que legalmente perdura. 
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Por otra parte, y adicionalmente a la reforma de la Ley 
Organica del Sufragio, estimamos que la legislaci6n orga
nica de los Estados, dentro de una politica de participaci6n 
que deben orientar en el futuro todos los 6rganos del Estado, 
deberia prever una representatividad de base corporativa para 
propiciar la incorporaci6n al 6rgano deliberante estadal, de 
sectores que participen en el proceso de desarrollo econ6mico 
y social del Estado. 

En esta forma, la legislaci6n de los Estados, como ya su
cedi6 en las Constituciones de los Estados Y aracuy y Nueva 
Esparta entre 1980 y 1981, debe prever la integraci6n de la 
Asamblea Legislativa, ademas de con los Diputados electos, 
con representantes de las organizaciones sindicales de traba
jadores del Estado, de los sectores econ6micos privados que 
actuen en el mismo, de los Colegios Profesionales con sede 
en el Estado, de las Universidades e institutes de educaci6n 
superior de la entidad, y de los Municipios del Estado. Estos 
representantes, al no ser miembros de las Asambleas en los 
terminos del articulo 199 de la Constituci6n Nacional, no ten
drian derecho a voto, pero tendrian derecho a participar en 
las deliberaciones con voz, aun cuando su presencia, por su
puesto, no seria necesaria para el quorum de la Asamblea. 
En todo caso, estos representantes tendrian que ser remune
rados por las propias sociedades intermedias que represen
ta y no por el presupuesto de la Asamblea. 

En esta forma, la composici6n de la Asamblea Legislativa 
adquiriria una base de representaci6n corporativa y de par
ticipaci6n, que podria provocar un cambio de enorme impor
tancia en sus funciones. 
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B. La elecci6n directa de los Gobernadores y el 
regimen de coordinaci6n de los 6rganos na
cionales en los Estados 

En cuanto a la figura del Gobernador de los Estados, como 
se ha dicho, s6lo si se rompe el desbalance actual en el sis
tema de distribuci6n vertical del Poder Publico, de prepon
derancia de competencias nacionales frente a escasisimas com
petencias estadales, es que tendra sentido su elecci6n directa 
conforme lo preve el articulo 2 8 de la Constituci6n y lo ha 
regukdo la Ley sobre elecci6n y remoci6n de los Goberna
dores de Estado de 1988. Esta es, sin duda, una reforma fun
damental pero que no puede quedarse como una medida ais
lada, sino como una pieza del Nuevo Federalismo, reflejo 
de un fortalecimiento de competencias de los Estados frente 
al Poder Nacional. 

Por otra parte, otros aspectos deben destacarse en el re
gimen administrative de los Estados tal como se regulan en 
la actualidad, y en relaci6n a los cuales se plantean urgentes 
reformas, y que se refieren a la regulaci6n del regimen ju
ridico de la Administraci6n del Estado, y a las actividades 
del Gobernador como agente del Ejecutivo Nacional. 

En efecto, dada la ausencia o carencia de competencias pro
pias de los Estados que puedan ser efectivamente gobernadas 
y administradas por sus Gobernadores, las Constituciones de 
los Estados no ban previsto en sus normas las regulaciones 
basicas del regimen juridico de las Administraciones estada
les; se ban limitado, en general, a regular la figura del Go
bernador y de los otros 6rganos del Poder Ejecutivo del Es-
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tado, pero no han previsto la normativa basica para guiar la 
acci6n administrativa conforme al principio de la legalidad. 

En tal sentido, si se descentralizan y refuerzan las compe
tencias de los Estados, estimamos que es precisamente en las 
Constituciones de los Estados en las cuales deben estable
cerse las regulaciones basicas sabre los principios de organiza
ci6n del Estado. Asi, los principios de jerarqufa administra
tiva, de la competencia y de la descentralizaci6n funcional 
deben ser regulados expresamente, como garantfa de la lega
lidad, ademas de la exigencia del sometimiento de la acci6n 
de los 6rganos administrativos al ordenamiento juridico y 
a la jerarqufa de las normas. Asimismo, deben preverse las 
normas basicas que regulen la responsabilidad administrativa 
del Estado y de sus funcionarios. 

En particular, debe establecerse expresamente la posibili
dad de la descentralizaci6n funcional de la Administraci6n 
del Estado, mediante la creaci6n de Institutes Aut6nomos y 
Empresas del Estado, con la debida participaci6n y control 
de las Asambleas Legislativas que, en general, pocas Cons
tituciones estadales han contemplado. 

Por ultimo, y tambien en relaci6n a la Administraci6n del 
Estado, deben adaptarse las normas estadales a algunas re
gulaciones nacionales que inciden en la Administraci6n es
tadal, tales como la Ley Organica de Regimen Presupuestario 
y la Ley Organica de Credito Publico. 

Por otra parte, tal como se ha sefialado, la Constituci6n 
N acional establece que los Gobernadores de los Estados tie
nen el doble caracter de Agente del Ejecutivo Nacional en 
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su respectiva jurisdicci6n y de Jefe del Foder Ejecutivo del 
Estado (Art. 21 ) . 

En particular, sus atribuciones como Agente del Ejecutivo 
Nacional deben ser reguladas por Ley Nacional para com
patibilizar esa tarea con la nueva legitimidad popular que 
tendran por SU elecci6n directa, maxime cuando la Consti
tuci6n establece dentro de sus deberes el "ejecutar y hacer 
ejecutar las 6rdenes y resoluciones que reciba del Ejecutivo 
Nacional" (Art. 23, Ord. 1). 

En particular, esa legislaci6n nacional debe precisar las 
funciones del Gobernador como funcionario coordinador de 
la actividad de las unidades administrativas nacionales que 
actuen desconcentradamente en el Estado respectivo, asi como 
sus actividades como agente del proceso de regionalizaci6n 
administrativa de la Administraci6n Nacional. No hay que 
olvidar que la motivaci6n central de la reforma del Decreto 
de Regionalizaci6n Administrativa de 1972 tuvo por ob
jeto hacer participar a los Gobernadores en el proceso de 
regionalizaci6n y convertirlos en agentes de dicho proceso. 

Por ultimo, y tambien en SU caracter de Agente del Eje
cutivo Nacional en el Estado, debe preverse la participaci6n 
del Gobernador en los 6rganos del sistema nacional de pla
nificaci6n del desarrollo econ6mico y social. La Ley Organica 
para la Ordenaci6n del Territorio de 1983, en este sentido, 
ha sido un paso de avance. 

Por supuesto, los actos administrativos del Gobernador 
del Estado, cuando act{1e como Agente del Ejecutivo Nacio
nal, deberan ser considerados como actos administrativos 
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nacionales, y no estadales, a los efectos de su eventual 1m
pugnaci6n. 

CONCLUSION 

Como consecuencia de todo lo anteriormente expuesto re
sulta que el problema de la forma del Estado Venezolano y 
consecuencialmente, de su funcionamiento politico, es que 
a pesar de que la Constituci6n la define como Federal, el 
proceso de centralizaci6n que durante todo el presente siglo 
ha caracterizado el proceso politico de nuestro pais, lo ha 
convertido en un Estado Centralizado. Un problema actual 
del Estado, por tanto, es el de constituir una Federaci6n 
centralizada, con todas sus contradicciones. 

Hemos dicho que, sin duda, la centralizaci6n foe el ele
mento clave para la propia configuracion del Estado N acio
nal a principios de siglo, y el elemento fundamental para la 
implantacion de la propia democracia en los ultimas treinta 
afios. Sin embargo, integrado definitivamente el Estado y 
estabilizado el regimen democratico, la centralizacion antafio 
beneficiosa, esra ahcra conspirando contra la eficiencia del 
propio Estado y el desarrollo politico democratico del inte
rior del paf s. Ya los servicios y acciones publicas re sultan 
imposible de ser atendidos solo desde el Centro, y la propia 
madurez democratica de la N aci6n comienza a reclamar mas 
representatividad y participacion, es decir, comienza a exigir 
su perfeccionamiento. Por ello, el planteamiento ineludible 
de la descentralizacion politica como una de las reformas fun
damentales del Estado, y que tienen por objeto, no solo cam
biar el desbalance actual de preponderancia de competencias 
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nacionales frente a las que tienen los otros niveles politico
territoriales, sino que al trasladar poder a dichos niveles, se 
propugne perfeccionar la democracia y hacerla mas partici
pativa y representativa. 

El problema de la Federaci6n Centralizada, por tanto, no 
puede resolverse sino mediante un profundo proceso de des
centralizaci6n politica y administrativa, que revitalice el Fe
deralismo y que resulte en un Nuevo Federalismo. Ello exige, 
ante todo, asignar efectivas competencias de actuaciones pu
blicas a los Estados Miembros de nuestra Federaci6n, sea 
descubriendo aquellas de caracter residual y concurrente que 
les corresponden, sea transfiriendo competencias nacionales 
a los Estados, asegurandoles ademas ingresos propios y au
tonomia financiera, mediante el establecimiento de tributos 
a la producci6n y al consumo. 

De ello resulta, por tanto, que el tema de la elecci6n di
recta de Gobernadores, que ha signado el debate politico en 
los ultimas tiempos como una propuesta de reforma del Es
tado, y que ha conducido a la promulgaci6n de la Ley sobre 
elecci6n y remoci6n de Jos Gobernadores de Estado en agos
to de 1988, en si mismo no tiene mayor significaci6n. Como 
reforma aislada, dicha medida no tiene sentido alguno, pues 
la elecci6n popular de los Gobernadores es completamente 
incompatible con la forma centralizada de nuestra Federa
ci6n, y podria mas bien desquiciar el funcionamiento del Es
tado. Esa reforma, en realidad, tiene que ser concebida como 
una afi.adidura anticipada a la reforma sustancial de Estado, 
la descentralizaci6n, que transforme a los Estados de nuestra 
Federaci6n en instituciones fundamentales del pais, y que 
produzca un Nuevo Federalismo. 
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IV 

LOS PROBLEMAS DE LA 
ADMINISTRACION PUBLICA 





INTRODUCCION 

En el lenguaje politico contemporaneo, la denuncia contra 
el Estado y la Administraci6n Publica y el dogma del an
tiestatismo comienzan a entrar dentro de las costumbres. El 
Estado, se dice, se ha convertido en una amenaza contra el 
individuo, las libertades e incluso contra el desarrollo de la 
Sociedad misma. El Estado es "omnipresente", "omnipoten
te", "megal6mano", y es el objeto de todos los calificativos 
imaginables, Jo cual, dicho sea de paso, no es infrecuente en 
la literatura politica desde que Hobbes, hace varios siglos, 
lo asimil6 al Leviathan, monstruo mitol6gico devorador e in
humano; Duverger lo ha imaginado como un Catoblepas, otro 
monstruo tan estupido que se come sus propios miembros; 
e incluso, Octavio Paz, recientemente, lo ha calificado como 
un 0 gro filantr6pico. 

Esta moda antiestatista ya comienza a ser habitual, tam
bien, en Venezuela, donde el Estado empieza a ser el cul
pable de todos los males de la Sociedad y del individuo. Se 
lo califica igualmente de omnipresente y omnipotente, y en 
general se plantea la necesidad de su reforma para su reduc
ci6n. Incluso se lo considera incapaz de conciliar los intereses 
diversos de la Sociedad y asumir su conducci6n y decision, 
y se ha querido sustituir su autoridad por una especie de cor-
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porat1v1smo (regimen en el cual los intereses deciden en 
lugar de los elegidos por el pueblo) denominado por algu
nos como "Facto Social", rescatando la terminologia liberal 
de finales del siglo xvrn. 

El tema de la reduccion del Estado, por tanto, esta de 
moda: se habla de descongestionarlo, de desmantelarlo y de 
la necesidad de desestatizar o privatizar muchas de sus ac
tividades; en fin, no faltan quienes plantean la necesidad de 
liberar la Sociedad de las garras del Estado, que no dejamos 
de imaginar como un monstruo. 

Ahora bien, tanto criticar al Estado como plantear su re
forma, exige varias precisiones indispensables: el Estado es 
la organizacion politica de una determinada Sociedad, y su 
realidad y papel varia seglin los condicionantes que el sis
tema economico, social y politico concreto le imponen. Por 
ello el peligro de importar una literatura elaborada en otros 
paises con condicionantes distintos, y ademas, lo impropio 
de formular generalizaciones abstractas. No hay por tanto, 
una solucion a los problemas del Estado que pueda ser co
mun a todos los paises latinoamericanos, tan distintos desde 
el punto de vista social, economico y politico, aun cuando 
haya tendencias comunes que pueden identificarse, motiva
das por causas diferentes. 

Una de estas, sin duda, es la de la expansion o gigantismo 
del sector pliblico, lo cual no solo es una realidad en la 
presente decada, sino que se vaticinaba a principios de la 
misma. Es asi como en la Quinta Reunion de Expertos sabre 
el Programa de las Naciones Unidas en materia de Adminis
tracion y Finanzas Publicas celebrada en enero de 1980, se 
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afirrnaba que "el alcance y la importancia del sector publico 
continuarian aumentando en la mayor parte de los paises en 
desarrollo" de manera que pasaria a ser "un factor principal 
en la economia". (Vease ONU, Esferas prioritarias de acci6n 
en materia de Administraci6n y Finanzas Publicas en el de

cenio de 1980 (S. 81. II. H. 2), Nueva York 1981, p. 1.). 
De alli el "animado debate en cuanto a si la intervenci6n 
del Estado no ha ido demasiado lejos", que se esta desarro
llando actualmente en toda America Latina, del cual da cuen
ta el Informe Hacia ttna Renovaci6n del Crecimiento Econ6-
mico en America Latina (B. Balassa, G. M. Bueno, P. P. 
Kuczinzki y M. H. Simonsen, Institute for International 
Economics, 1968, p. 141). 

Las causas de este rol preponderante del Estado, por su
puesto, son diferentes y en muchos casos impuestas por cir
cunstancias hist6ricas y facticas. Por ejemplo, es de destarnr 
el caso de Venezuela, pais cuyo sector publico es de los mas 
importantes cuantitativamente, porcentualmente considerado, 
comparado con cualquier pais del mundo occidental. Entre 
otros factores, hist6ricamente ello fue y es asi por obra y 
gracia de los redactores de las Ordenanzas de Nueva Espana 
que rigieron en la Capitania General de Venezuela a partir 
de 1784, asi como del Decreto del Libertador dictado en 
Quito en 1829, documentos gue atribuyeron la propiedad de 
subsuelo a la Corona Espanola, y luego, a la Republica, ex
cluyendolo de la apropiabilidad por parte del propietario 
del suelo; coincidiendo este elemento formal, ademas de 
con su mantenimiento invariable durante toda nuestra his
toria juridico-politica, con una realidad geol6gica: en el 
subsuelo de la antigua Capitania General habia petr6leo, y 
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esta fuente de energfa, en el {iltimo medio siglo, result6 
tener el valor e importancia que la sola crisis mundial a par
tir de la decada pasada, ha puesto en evidencia. Por tanto, 
para emender el papel del Estado en un pais como Venezuela 
debe tenerse en cuenta, ante todo, que se trata de un Estado 
petrolero, duefio del subsuelo desde siempre, y desde hace 
algo mas de diez afios, ademas, industrial {mico del petr6leo 
y sus derivados. Esta realidad, simple, ha hecho del Estado, 
quierase o no, el generador y titular de la mayor parte del 
ingreso nacional, y por tanto, el mayor inversionista, por lo 
que necesariamente, se ha considerado como el principal ins
trumento de la Sociedad venezolana para su distribuci6n. Y 
esta realidad, por supuesto, no podra cambiar, salvo que se 
desnacionalice la industria petrolera y se transfiera la propie
dad del subsuelo al sector privado, lo cual es impensable, o 
salvo que se agoten las reservas petroleras, lo cual es impro
bable en el pr6ximo siglo. 

Ello no impide considerar, sin embargo, que aun en esa 
escala de importancia, muchas veces el papel del Estado ha 
sido excesivo y aun sofocante en relaci6n al sector privado. 
Pero aun asi, es claro que en un pais como Venezuela, los 
objetivos de desarrollo, no exclusivamente econ6micos, sino 
politicos, sociales y fisicos no pueden ser logrados por las 
solas manifestaciones espontaneas de las fuerzas del mercado 
o por los vaivenes de las "!eyes naturales" de la economia 
y de la Sociedad, sin la decisiva participaci6n e intervenci6n 
del Estado, quizas mas cualitativa que cuantitativamente con
siderada. 
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Por razones diversas, en la gran mayoria de los pafses la
tinoamericanos la situaci6n es relativamente similar, y la Ad
ministraci6n Publica, como instrumento de la acci6n politica 
del Estado sigue constituyendo la piedra angular del proceso 
de desarrollo, raz6n por la cual es tambien considerada pre
cisamente, la que parad6jicamente se configura como uno de 
los mayores obstaculos al desarrollo. En efecto, si como he
mos sefialado, el Estado y su Administraci6n constituyen uno 
de los factores determinantes del proceso de desarrollo, es 
evidente que su ineficiencia, inefectividad e ineficacia hacen 
que la via del desarrollo permanezca cerrada o sea muy difi
cultosa o dispendiosa. Por ello, es claro que necesitamos de
sarrollar una Administraci6n capaz de administrar el desa
rrollo; es decir, una Administraci6n no s6lo capaz de adap
tarse a los cambios politicos, econ6micos y sociales que se 
han sucedido en las {1ltimas decadas, sino tambien capaz de 
ser un agente de los cambios, los cuales en muchos casos, 
s6lo ella puede provocar. He alli, realmente, lo que estima
mos continua siendo el gran reto de Venezuela cuando se 
plantea la necesidad de modernizar el sector publico. 

Sin embargo, la Administraci6n Publica presenta muchos 
problemas que le impiden asumir ese papel, los cuales quere
mos analizar. Para ello examinaremos, en primer lugar y 
sucintamente, las caracteristicas estructurales y de funciona
miento en la Administraci6n Pt1blica con el prop6sito de de
finir el grado de adecuaci6n del instrumental del sector pu
blico para conducir el desarrollo econ6mico y social del pafs; 
y en segundo lugar, algunas medidas y estrategias que se 
consideran indispensables, para garantizar que el Estado sea 
un factor efectivo para impulsar el crecimiento. 
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I. ALGUNAS CARACTERISTICAS ESTRUCTURALES 
Y DE FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRA
CION PUBLICA 

1 . La expansion administrativa 

Hemos sefialado que una de las caracteristicas de la Admi
nistracion Publica contemporanea en los paises de America 
Latina, es la de la expansion del sector publico. En todos 
nuestros paises, por razones diversas, se ha producido una 
inflacion administrativa, a veces incontrolada, y el rol impor
tante que tienen que jugar nuestros Estados en el proceso de 
desarrollo, antes que una manifestacion cualitativa, ha tenido 
un resultado cuantitativo. El Estado ha extendido conside
rablemente su area de actuacion y hoy se encuentra sobredi
mensionado. Lo cierto cs que ya no puede crecer ni interve
nir mas, por lo que se plantea la necesidad de redimensionarlo. 
Este es, precisamente, uno de los problemas de la Adminis
tracion Publica en Venezuela. 

Esta expansion administrativa se ha producido en dos fren
tes: por una parte, en el crecimiento desproporcionado de 
las actividades prestacionales, productivas y comerciales del 
sector publico; y por la otra, en la penetracion de la inter
vencion reguladora y contralora del Estado, respecto de ma
terialmente todas las actividades privadas. Esto ha producido, 
como consecuencia, una reduccion y ahogamiento de las ini
ciativas privadas. 
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A. La inf laci6n organizacional del sector publico 

En cuanto a las actividades prestacionales, productivas y 
comerciales del sector publico, es decir, a la intervenci6n ac
tiva del Estado en la actividad econ6mica, no s6lo los servi
cios publicos tradicionales han continuado ampliandose pro
gresivamente, presionandose y demandandose al Estado a su 
prestaci6n, como ha sucedido por ejemplo en materia de edu
caci6n, salud y transporte, hasta el punto de que el financia
miento de esos servicios ya resulta imposible de cubrirse por 
la sola via del presupuesto del sector publico, sino que la 
intervenci6n activa del Estado en el campo productivo y co
mercial ha llegado a niveles inimaginables en economfas 
no socialistas. Las empresas publicas constituyen el signo ad
ministrativo de nuestro tiempo y tanto su aumento conside
rable como los problemas de su gesti6n y control, constitu
yen la preocupaci6n fundamental de los analistas adminis
trativos contemporaneos. En todo caso, desde el punto de 
vista organico, la estructura del sector publico ha crecido en 
forma tal, que incluso los programas de reformas adminis
trativas elaborados en la decada de los setenta, ya resultan 
obsoletos e inadaptados por la nueva dimensi6n de la Admi
nistraci6n. 

Esta expansi6n organica del sector p{1blico se ha produ
cido, tanto en la Administraci6n Central como en la descen
tralizada. En la primera se ha traducido en la creaci6n de 
nuevos Ministerios o modificaci6n de los que existian, y en 
la creaci6n de Oficinas Presidenciales de la mas variada 
naturaleza. Asi, la Administraci6n Central ha ampliado su 
radio de acci6n e intervenci6n, mediante la expansi6n de sus 
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viejas estructuras o la creaci6n de nuevas instituciones, res
pondiendo a las nuevas o crecientes responsabilidades asu
midas por el Estado. 

Pero si bien este proceso de expansion se ha producido en 
la Administracion Central en forma significativa, debe de
cirse que ha sido en la Administracion Descentralizada, me
diante la creaci6n de institutos aut6nomos y empresas del Es
tado, donde el fen6meno, ademas de rapido, ha alcanzado 
proporciones incalculables hace solo escasos afios. 

B. El intervencionismo estatal exagerado 

Pero el papel del Estado en el proceso de desarrollo no 
s6lo ha provocado un Estado interventor en todos los 6rde
nes, desde el punto de vista activo, como Estado empresario 
y prestacional, sino tambien desde el punto de vista pasivo, 
como Estado regulador. 

En efecto, el intervencionismo exagerado del Estado y su 
participacion en la economfa, ban traido como consecuen
cia administrativa fundamental el que todas las actividades 
de los particulares hayan sido progresivamente sometidas al 
Estado y al control de su Administraci6n. De resultas, una 
de las caracteristicas de nuestros paises, derivada de la ex
pansion de las actividades e intervenciones estatales, son los 
excesivos y desordenados sistemas de restricciones y control 
administrativos sobre las actividades y acciones de los .!ndi
viduos, a traves de tecnicas autorizatorias, de licencias y 
permisos. Asi, a medida que ban surgido regulaciones ad
ministrativas de aspectos de la vida econ6mica y social que 
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afectan a los administrados, se han ido estableciendo requi
sites de autorizaciones administrativas previas, que no solo 
estorban el libre desenvolvimiento de iniciativas privadas, 
sino que hacen lenta la marcha del aparato administrativo, y 
complican innecesariamente los tramites y procedimientos 
administrativos, contribuyendo a que se generen focos de 
corrupcion en la funcion publica o a que surjan grupos de 
intermediarios o gestores dedicados a agilizar las tareas admi
nistrativas. 

Ahora bien, esta expansion administrativa tanto organica 
como reguladora del sector publico, ha tenido una serie de 
consecuencias en las estructuras y en el funcionamiento de 
la Administraci6n, que pasamos a analizar. 

2 . La consecuencia estructural: la centralizaci6n na
cional y la descentralizaci6n funcional 

En efecto, la expansion administrativa, tanto la derivada 
de la participaci6n del Estado en los servicios publicos y en 
los procesos productivos y comerciales, como la originada por 
el establecimiento de tantas regulaciones y controles sobre 
las actividades particulares, ha traido como consecuencia un 
proceso de centralizaci6n politico-administrativa en los ni
veles nacionales del Estado, y en esos mismos niveles na
cionales, un proceso de descentralizaci6n funcional por la 
inadecuacion o insuficiencia de la Administraci6n Central 
para la asunci6n progresiva de nuevas y crecientes tareas. 
Ello ha originado los dos problemas estructurales fundamen
tales de nuestra Administraci6n Publica: la excesiva cen
tralizaci6n nacional y la excesiva descentralizacion funcional. 
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A. La centralizaci6n politica y administrativa 

En efecto, puede decirse que el primer problema de nues
tra Administraci6n Publica contemporanea, es el de la cen
tralizaci6n, no s6lo politica, sino administrativa, y a pesar, 
incluso, de la configuraci6n del Estado como Estado federal. 
En efecto, en el Estado venezolano se evidencia no s6lo una 
excesiva centralizaci6n politica a nivel nacional, sino que 
esta centralizaci6n tambien se refleja en materia administra
tiva, pues se ha concentrado en la Administraci6n Nacional 
todo el poder politico, administrativo y juridico de la Nacion. 

La centralizaci6n administrativa tiene su origen en la dis
tribuci6n peculiar de com petencias que la Constituci6n es
tablece y que concentra en manos del Foder Nacional casi 
todas las com petencias publicas (Art. 13 6) , salvo algunas de 
caracter municipal (Art. 30) y que, en todo caso, no son 
exclusivas del Municipio, pues con frecuencia son concu
rrentes con el nivel nacional. 

Por supuesto, el fen6meno no es reciente, y tiene sus rai
ces en el siglo pasado. No hay que olvidar que nuestros pai
ses latinoamericanos, al lograr su independencia, politica
mente eran paises disgregados, por la propia influencia del 
sistema espafiol. El federalismo que acompafi6 la formaci6n 
del Estado Nacional durante el siglo pasado, respondi6 a una 
realidad politica: la necesidad de integrar paises disgregados 
en Cabildos-Estados o en Provincias aisladas, y por tanto, 
altamente descentralizadas. El caudillismo del siglo pasado 
tuVO SU ropaje institucional en el federalismo, y este perdur6 
hasta que se produjo la definitiva integraci6n nacional de los 
paises, cuando se consolida el proceso de centralizaci6n po-
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Htica, con la eliminaci6n de los caudillos regionales y locales, 
y luego, de la centralizaci6n militar con la creaci6n del Ejer
cito N acional, asi como de la centralizaci6n tributaria, fiscal, 
administrativa y legislativa. La integraci6n nacional y el de
sarrollo de los medios de comunicaci6n dieron origen, asi, 
a nuevas politicas altamente centralizadas. 

En relaci6n a la Administraci6n Publica, este proceso ha 
producido no s6lo un proceso de centralizaci6n y concentra
ci6n administrativas en los niveles nacionales, sino de debili
tamiento de la Administraci6n en sus niveles regionales y 
locales. 

a. La centralizacion y concentraci6n de la 
Administraci6n Publica N acional 

Como hemos sefialado, el signo actual de nuestra Admi
nistraci6n Publica es la excesiva centralizaci6n de la autori
dad politica y de las decisiones administrativas en los ni
veles nacionales, a pesar, incluso, como se dijo, de la forma 
federal de nuestro Estado, el cual realmente se configura 
como una "Republica Federal Centralizada", en la cual el 
poder politico, administrativo y juridico no es efectivamente 
compartido por los entes estadales o locales (Municipali
dades). 

En esta forma, todas las decisiones concernientes al sector 
publico se han venido atribuyendo a los niveles nacionales 
del Estado, donde ademas se ha concentrado el ingreso pu
blico, con el progresivo debilitamiento de los niveles inter
medios de gobierno ( Estados) , que cada vez mas han pasa
do a depender del Gobierno Central. 
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Pero agregado a la centralizaci6n, otra de las caracteds
ticas del sistema administrativo de nuestro pais es el de la 
excesiva concentraci6n administrativa en los niveles supe
riores del Poder Ejecutivo, particularmente en el Presidente 
de la Republica y el Consejo de Ministros. 

Desde el punto de vista politico, nuestro sistema de go
bierno ha sido tradicionalmente el presidencialista; y este, 
administrativamente hablando, ha provocado una excesiva 
concentraci6n de las decisiones politico-administrativas en 
la Presidencia de la Republica. El Presidente de la Repu
blica en nuestro pais, sea en los regimenes de facto dicta
toriales, al asumir todos los poderes publicos, sea en los re
gimenes democraticos de derecho, al maximizarse el presi
dencialismo, ha concentrado la conducci6n de materialmente 
todos los asuntos del Estado. El Presidente, asi, no s6lo es 
el J efe del Estado y del Gobierno, sino que en muchos casos 
actua coma si fuera, ademas y a la vez, Gobernador de Es
tado, primera au tori dad del Distrito, o J efe Civil de las po
blaciones. El Presidente casi todo lo decide, o cuando menos, 
al Presidente se lo involucra en todas las decisiones, lo cual 
es caldo de cultivo para el intolerable culto a la personali
dad que ha rodeado, incluso, a algunos de nuestros presi
dentes democraticos, particularmente en los ultimas aftos y 
en el actual periodo constitucional (1985-1989). 

b. La debilidad de la Administraci6n re
gional y local 

Pero a la vez, la consecuencia administrativa fundamental 
del centralismo politico ha sido el debilitamiento progre-
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sivo de las instituciones regionales y municipales. En parti
cular, ha sido el centralismo administrativo y la concentra
cion del poder en el Ejecutivo Nacional el que ha impedido 
al Municipio en nuestro pais, efectivamente, asumir su rol 
de unidad politica primaria y autonoma en la vida institu
cional. 

Nuestros paises fueron, ciertamente, independizados por 
la accion de sus Municipios, y durante buena parte del siglo 
pasado tuvieron una intensa vida municipal. Ello, sin em
bargo, quedo en la historia. No solo el Municipio perdio, en 
muchos casos por la ausencia de democracia, autonomia po
li tica, sino que progresivamente se le fueron arrebatando com
petencias en materias antafi.o propias de la vida local, que 
se nacionalizaron en virtud del proceso de centralizacion. Por 
ello resulta que en nuestro pais, las Administraciones Mu
nicipales sean en la actualidad los ejemplos mas caracteris
ticos de administraciones inservibles, vaciadas de competen
cia, de caracter ineficiente, y dominadas por los partidos 0 

grupos con solas apetencias burocraticas. 

Por ello, la reforma del sector publico debe abarcar, tam
bien, al Municipio, para hacerlo, no solo una institucion ad
ministrativamente eficiente, sino el centro de la vida politica 
democratica y de la participaci6n, y el receptaculo de una 
politica de descentralizacion. 

B. La descentralizaci6n funcional 

Pero paralelamente a la centralizacion nacional, y hasta 
cierto punto, coma resultado de la misma por la excesiva 
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asunci6n de actividades productivas y comerciales por el Es
tado, dada la imposibilidad e inadecuaci6n de los 6rganos de 
la Administraci6n Central o ministerial clasicos para desa
rrollarlas, nuestro pais ha sufrido un proceso de descen
tralizaci6n funcional de la organizaci6n nacional de propor
ciones inusitadas, mediante la creaci6n de entidades aut6no
mas de la mas variada naturaleza, particularmente institutos 
aut6nomos y empresas del Estado. 

Basta recordar, por ejemplo, que desde el punto de vista 
del gasto publico consolidado, la distribuci6n porcentual del 
gasto entre la Administraci6n Central y la Administraci6n 
Descentralizada en Venezuela se invirti6 completamente en 
un periodo de diez aiios, entre 1970 y 1980: en 1970, el 
gasto publico del Gobierno Central representaba el 70 por 
ciento ( 7 0 % ) del gas to publico consolidado, por lo que la 
Administraci6n Descentralizada representaba el 30 por cien
to (30%) de dicho gasto; a partir de 1975, dicho porcen
taje se invirti6 y en 1980, el 20 por ciento ( 20 % ) del gasto 
publico consolidado se erogaba por la Administraci6n Cen
tral y el 80 por ciento ( 80 % ) a traves de la Administraci6n 
Descentralizada. Este solo dato basta para apreciar la magni
tud del crecimiento y expansion de la Administraci6n Des
centralizada, en un proceso que parece, sin duda, irreversi
ble, y que en terminos generales se ha repetido en la mayo
ria de los paises de America Latina. 

Este descomunal proceso de descentralizaci6n funcional 
ha significado una especie de eclosi6n en cuanto a la eje
cuci6n de politicas estatales, por la falta de integraci6n sec
torial de muchos de dichos entes y la insuficiencia de los tra-
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dicionales medios de coordinacion para hacerlos marchar en 
concierto, contribuyendo en muchos casos, al despilfarro de 
recursos y a la inef ectividad de la accion administrativa. 

3. La consecuencia funcional: la ineficiencia e ine
fectividad de la acci6n administrativa 

Pero la expansion administrativa, tanto la derivada de la 
inflacion organizacional del sector publico como del inter
vencionismo estatal exagerado, particularmente regulador en 
relacion a las actividades privadas, en ef ecto, tambien ha 
provocado, consecuencialmente, una serie de fallas en el fun
cionamiento de la Administracion P11blica, a las cuales se 
suman las deficiencias en la funcion publica. La Administra
cion Publica, por su gigantismo, y dejando a salvo por su
puesto, en ciertos paises, algunas lagunas de excelencia, se 
ha tornado cada vez mas inefectiva e ineficaz, y ello no solo 
porque los fines y logros perseguidos no se Hegan a alcanzar, 
sino incluso, por la distorsion que se ha provocado en los 
mismos, aun en su identificacion. Ademas, dicha ineficiencia 
resulta del excesivo costo en que incurre en la realizacion 
de sus actividades, no siempre realizadas a traves de funcio
narios publicos idoneos. 

Los principales problemas del funcionamiento de nues
tra Administracion Publica, por tanto, podemos identifi
carlos analizando los derivados de la inflacion administrati
va, del centralismo administrativo, de la descentralizacion 
funcional y de la inexistencia de una burocracia profesio
nalizada. 
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A. Las f alias funcionales derivadas de la ex
pansion de! sector publico 

El crecimiento exagerado del sector publico, como hemos 
sefialado, se ha producido en dos vertientes: por una parte, 
en la proliferaci6n de 6rganos e instituciones derivadas de 
la intervenci6n activa del Estado en los procesos productivos 
y comerciales, ademas de la prestaci6n de servicios publi
cos; y por la otra, en la creciente intervenci6n reguladora 
del Estado respecto de las actividades particulares. Esto ha 
provocado unas fallas de funcionamiento de la Administra
ci6n, que se han tornado en una distorsi6n de los fines del 
sector publico y en una complicaci6n inusitada de los pro
cedimientos. 

a. La distorsi6n de los fines de! sector 
piiblico 

La participaci6n activa del Estado en los procesos produc
tivos y comerciales en forma incontrolada, en efecto, ha pro
vocado una distorsi6n de los fines del Estado, manifestada 
en muchos casos, en la perdida de rumbo, que las tecnicas 
planificadoras no han podido remediar. Es frecuente, incluso, 
que las mejores plataformas politicas y los planes elaborados 
en consecuencia, no puedan ejecutarse. Falta la fijaci6n de 
objetivos a largo plazo y de adecuadas estrategias. 

Basta constatar, por ejemplo, que en muchos casos se le 
ha dado mas importancia a la creaci6n de empresas en el 
campo industrial, que a la de asegurar una prestaci6n eficiente 
de los servicios publicos tradicionales y elementales, o a la 
protecci6n del ambiente y de la calidad de la vida. Hemos 
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querido ser, por ejemplo, grandes productores de acero y alu
minio, pero sin todavia saber transportar la correspondencia, 
ef ectivamente, de un extremo a otro de nuestras grand es 
ciudades; hemos querido establecer industrias de construc
ciones navales o aeronauticas, pero sin asegurar a la pobla
ci6n el derecho efectivo a la recuperaci6n de la salud, me
diante un adecuado servicio de atenci6n medica; hemos que
rido realizar grandes obras de infraestructura y de desarrollo 
fisico, pero orupando incontroladamente el territorio con 
consecuencias degradantes para el ambiente y la calidad de 
la vida. En fin, hemos querido desarrollar al Estado Empre
sario y su Administraci6n Empresarial, pero algunas veces 
olvidandonos de la administraci6n de los servicios publicos 
la cual, por lo demas, es la que sirve directamente al ciuda
dano. Asi, hemos alejado al Estado del ciudadano y se nos 
ha olvidado que debia estar a su servicio. 

b. La complicaci6n de la Administraci6n y 
la 11permiseria" 

La intervenci6n reguladora del Estado en relaci6n a las 
actividades de los particulares, y particularmente, el progre
sivo establecimiento de requisitos de permisos, licencias o au
torizaciones que, en general, han sido formalmente estab1e
cidos en leyes y reglamentos a medida que surgian las inter
venciones y necesidades administrativas, ha originado una 
marafia tal, que su estudio y comprensi6n ha venido dando 
origen a la Hamada "permisologia'', especie de ciencia de 
los permisos y de la complicaci6n burocratica para poder 
descifrar el sentido del actuar de la Administraci6n Publica. 
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La "permiseria", en todo caso, al configurarse como ins
trumento de control por el control mismo, se ha convertido 
en uno de los principales problemas de la Administracion 
Publica contemporanea, y ademas, en uno de los mas gran
des obstaculos al ejercicio de los derechos de los ciudadanos. 
Adicionalmente, ha sobrepasado la capacidad administrativa 
del Estado, no solo para manejarlas todas, sino incluso para 
la toma de conocimiento de todo el complejo de actos admi
nistrativos quc debe adoptar. Por otra parte, es una de las 
fuentes mas aguda de molestias al ciudadano que en lugar 
de encontrar funcionarios a su servicio, se tiene que encarar 
con autenticos verdugos. Ya lo describia Hermann Hesse en 
1926, en esta vision paterica: 

"No hace falta ser condenado para conocer este extrafio e 
infernal mundo de las oficinas, de las documentaciones y de 
las actas. De todos los infiernos que el hombre ha tenido el 
capricho de crearse, este ha sido siempre el mas refinado. Pre
tendes simplemente trasladarte de domicilio, contraer matri
monio o gestionar un pasaporte o un certificado de ciudada
nfa y ya estas metido en ese infierno, ya tienes que pasar horas 
y horas amargas en las salas de aire irrespirable de ese mundo 
papelero, que sufrir interrogatorios de gente molesta o inso
portable que aulla, en la que solo encuentras incredulidad para 
tus mas sencillas y veridicas declaraciones y que te trata tam
bien como a un nifio o a un criminal" (Ensuenos, Mexico 
1980, p. 80). 

Como consecuencia, hemos desarrollado un Estado y su 
Administracion que no logra hacer todo lo que se propane, 
pero que tampoco deja hacer a los individuos lo que tienen 
derecho y se proponen. Por ello, en la practica, la actividad 
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estatal de fomento a las iniciativas particulares no siempre 
logra realizarse, pues en lugar de estimular o promover, la 
complejidad creada en la Administraci6n lo que hace es 
entrabar, frenar y limitar las iniciativas y actividades de los 
particulares; y lamentablemente, es la busqueda de desentra
bamiento la que constituye, en muchos casos, la principal 
fuente de corrupci6n administrativa. 

En todo caso, por mejores y buenas que han sido y sean 
las intenciones de los que conducen la actividad de Gobierno, 
es claro que no se puede fomentar y promover con un sis
tema administrativo desordenado e ineficiente que obstacu
liza, precisamente, esa promoci6n, y que incluso provoca que 
la Administraci6n pierda su objetivo. 

Todo ello plantea la necesidad de descongestionar el apa
rato administrativo del Estado, y confiar un poco mas en las 
capacidades de los grupos y sectores de la Sociedad, raciona
lizando el multiple intervencionismo estatal. 

B. Las fal!as de fztncionamiento derivadas del 
centralismo administrativo 

Ademas de las fallas funcionales originadas por la exce
siva expansion del sector publico, el funcionamiento de la 
Administraci6n P{1blica se ha encontrado entrabado por el 
excesivo centralismo, lo cual ha producido un intolerable 
embotellamiento administrativo nacional, la ausencia de par
ticipaci6n de los administrados en las tareas publicas, y la 
debilidad de las instituciones representativas, particularmen
te en cuanto al control sobre la propia Administraci6n. 
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a. El ernbotellamiento administrativo na

cional 

La centralizaci6n administrativa nacional, que implica que 
todos los asuntos concernientes al sector publico se decidan 
a nivel de los 6rganos nacionales del Estado, como ya lo he
mos destacado en el capitulo precedence, al cual nos remiti
mos, ha implicado que codas las decisiones concernientes a 
asuntos y problemas estrictamente regionales o locales, no 
se resuelvan en la region respectiva, sino a nivel nacional, 
produciendose un embotellamiento intolerable. 

Pero, como se ha sefialado, paralelamente al centralismo 
a nivel nacional, tambien se ha producido una concentra
ci6n administrativa en los niveles superiores del Foder Eje
cutivo, que paraliza y entraba el funcionamiento de la propia 
Administraci6n N acional y el proceso de coma de decisiones, 
relegandose, incluso, a los Ministros en algunos casos, a po
siciones subalternas o secretariales. 

b. La ausencia de participaci6n de los ad
ministrados 

Otra de las consecuencias del centralismo politico en re
laci6n a la Administraci6n Publica, ha sido la ausencia de 
participaci6n efectiva de los administrados en la formulaci6n 
y ejecuci6n de las tareas administrativas. 

Nuestro pais, en este sentido, tradicionalmente se ha 
caracterizado por una ausencia casi absoluta de participaci6n 
politica, lo cual no solo ha sido cierto en las epocas de re
gimenes autocraticos o dictatoriales que hemos tenido, sino 
en la etapa democratica. En esta no ha existido una autentica 
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democracia participativa, sino en general, una democracia de 
partidos, en la cual los partidos politicos han monopolizado 
la participaci6n. La Sociedad no ha sido organizada para la 
participaci6n, y el abismo entre el ciudadano y el Estado se 
ha abierto en forma desmesurada. Una prueba de la ausencia 
de participaci6n politica esta, precisamente, en la debilidad 
del regimen local 0 municipal. 

Pero la ausencia de participaci6n politica esta acompaiiada, 
tambien, de una ausencia de participaci6n de los administra
dos en la formulaci6n o ejecuci6n de actividades administra
tivas. El ciudadano, como usuario, consumidor o simplemente 
vecino de una comunidad, muy pocas veces es llamado o 
consultado acerca de la marcha de los servicios publicos, la co
mercializaci6n de los bienes o la ordenaci6n de los asuntos 
vecinales. El ciudadano no ha sido organizado para la par
ticipaci6n administrativa, esta ausente de la marcha del apa
rato administrativo, y no participa efectivamente en su ges
ti6n, a pesar de la progresiva injerencia del Estado, incluso 
en ambitos de SU vida privada. Puede decirse que solo han 
participado, realmente, los grupos de presi6n organizados, 
econ6micos o sindicales, sin que ello haya sido estimulado 
por la propia Administraci6n. 

c. La debilidad de las instituciones repre
sentativas 

El centralismo politico, con sus consecuencias, la centrali
zaci6n y concentraci6n administrativas, el debilitamiento del 
regimen municipal y la ausencia de participaci6n ha provo
cado ademas, un debilitamiento progresivo de las institucio
nes politicas del Estado, particularmente del Poder Legisla-
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tivo, lo cual ha tenido una repercusi6n evidente en la propia 
Administraci6n Fublica. Esta ha asumido progresivamente un 
mayor rol politico; se ha convertido en una instituci6n no so
metida a efectivos controles, y a la vez, ha sido penetrada por 
los grupos de presi6n. Ademas, en su funcionamiento han 
adquirido una particular preeminencia los partidos politicos, 
consecuencia del esquema adoptado del Estado de Partidos. 

En esta forma, el Congreso como instituci6n politica de 
origen popular, y que tiene a su cargo la orientaci6n politica 
del Estado, muchas veces ni siquiera ejerce adecuadamente su 
papel de Legislador, siendo progresivo, al contrario, el pro
ceso de transferencia y de asunci6n por parte del Foder Eje
cutivo, de poderes legislativos. Los Decretos-Leyes y las di
versas formas de ejercicio de potestades legislativas por el 
Fresidente de la Republica constituyen, ha constituido en 
nuestro pais, en la actualidad, la via normal de regulaci6n de 
areas fundamentales del actuar social, como por ejemplo, de 
la economia. 

For otra parte, el presidencialismo y el debilitamiento del 
Foder Legislativo, han acentuado el papel de la Adminis
traci6n Fublica, no s6lo en ]a ejecuci6n de los objetivos po
liticos del Estado, sino en su formulaci6n. La planificaci6n, 
asi, hasta ahora se ha configurado como una tecnica asumida 
s6lo por la A<lministraci6n, en la cual, en general, no ha par
ticipado realmente el Congreso. Este, en general, se ha limi
tado a intervenir en los solos procesos presupuestarios, los 
cuales aun cuando conllevan decisiones politicas, son elabora
dos por la propia Administraci6n, y son exclusivamente de 
corto plazo. 
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d. La Administraci6n Publica incontrolada 

Por otra parte, el centralismo Ejecutivo y el debilitamiento 
de las instituciones representativas ha provocado, ademas, 
otra consecuencia de orden administrativo: la inexistencia o 
la debilidad de efectivos mecanismos de control sobre la Ad
ministraci6n Publica, lo que contrasta, sin duda, con la pro
liferaci6n formal de mecanismos de control, particularmente 
en una Administraci6n Democratica. 

En efecto, dentro de la funciones tradicionales del Con
greso en nuestro regimen presidencial, ademas de las de le
gislar, esran las de control de la Administraci6n Publica. Las 
Camaras Legislativas asi, deben ser, por definici6n, los 6r
ganos de control politico de la actividad de la Administra
ci6n. Sin embargo, este control en la mayoria de los casos es 
muy debil, y a la larga inocuo, por el control absoluto de los 
partidos politicos en las Camaras Legislativas. La experiencia 
de las ultimas decadas en el proceso politico venezolano por 
ejemplo, nos pone en evidencia que el Congreso, a pesar del 
sistema de gobierno presidencialista con sujeci6n parlamen
taria, no ha controlado efectivamente a la Administraci6n 
Publica. El partido de gobierno en efecto, a traves de su frac
ci6n parlamentaria, controla al Congreso y este, por ello, no 
logra controlar realmente al Ejecutivo y su administraci6n. 

Esta situaci6n ha acentuado la irresponsabilidad de hecho 
de los Ministros y funcionarios publicos, pues se tiene la 
seguridad de que las "Memoria y Cuenta" anuales de la ges
ti6n politico-administrativa que deben presentar a las Cama
ras Legislativas, no son realmente estudiadas. La experiencia 
muestra ademas, que los mismos Informes de la Contralo-
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ria General, de la Republica, tampoco son respaldados ple
namente por el Congreso, ademas de que por la inflaci6n de 
la Administraci6n Descentralizada, el ambito de control de 
aquella se ha venido reduciendo paulatinamente. 

C. Las fallas de funcionamiento derivadas de la 
descentralizaci6n funcional 

Hemos sefialado que una de las caracteristicas estructurales 
de la Administraci6n Publica en Venezuela, ademas del 
excesivo centralismo nacional, ha sido el desarrollo inusitado 
e incontrolado de la Administraci6n Descentralizada, es de
cir de los institutos aut6nomos y empresas del Estado par~ 
la prestaci6n de servicios publicos y la asunci6n de procesos 
productivos industriales y comerciales. Este fen6meno ha te
nido entre otras, al menos tres repercusiones en el funciona
miento de nuestra Administraci6n Publica. 

En primer lugar, ha provocado un debilitamiento de los 
6rganos de la Administraci6n Central, particularmente la 
ministerial, frente a la magnitud y poder de algunos institu
tos aut6nomos y empresas del Estado, hasta el punto de que 
para manejar algunos de ellos, ha sido necesario darle rango 
de Ministro al Presidente del ente aut6nomo ( caso del Fon
da de Inversiones de Venezuela o de la Corporaci6n Vene
zolana de Guayana). Ello ha provocado un debilitamiento 
de los Ministerios de la economia: hace algunos afios del Mi
nisterio de Hacienda, mas recientemente del Ministerio de 
Fomento. 
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En todo caso, para calibrar la magnitud del problema, 
basta con pensar en nuestras empresas petroleras nacionali
zadas ( PDVSA y sus filiales) cuyo excesivo poder y auto
nomia, junto con la de otros entes descentralizados, algunas 
veces han dificultado la acci6n del Ministerio de Energia y 
Minas como 6rgano politicamente responsable de un sector 
de actividad publica. 

En segundo lugar, ha provocado la ausencia de integra
ci6n sectorial de la Administraci6n Nacional. Asi, no siem
pre los entes descentralizados han quedado adscritos o bajo 
la conducci6n politica del Ministro responsable del sector de 
actividad publica correspondiente, dificultandose la labor de 
gobierno. Ademas, incluso en caso de adecuada adscripci6n 
de los entes descentralizados al Ministro sectorial respectivo, 
no siempre han sido organizados o integrados de manera tal 
que puedan ser efectivamente gobernados. Por supuesto, al
gunas lagunas de excelencia deben destacarse en este mar de 
desorganizaci6n, y un ejemplo es la organizaci6n de la in
dustria petrolera nacionalizada en Venezuela, a partir de 
197 5, como holding publico. 

En tercer lugar, y como consecuencia de los problemas 
organizativos, la inflaci6n de la Administraci6n Descentra
lizada ha dado lugar tambien a un entorpecimiento de la fun
ci6n planificadora de los 6rganos centrales de planificaci6n 
y de los Ministros responsables de cada sector, en virtud de 
la dispersion, variabilidad, debilidad o ausencia de efectivos 
mecanismos de control en relaci6n a los entes descentrali
zados que actuan en cada sector. 
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En todo caso, no hay que olvidar que la creaci6n de ins
titutos aut6nomos y empresas del Estado no obedeci6, en 
nuestra Administraci6n Publica, por supuesto, a una pro
gramaci6n o a politicas preconcebidas, sino que fueron esta
bleciendose, sin orden ni concierto, a medida que las exigen
cias sociales y econ6micas se planteaban al Estado. Este pro
ceso ha provocado en muchos casos, una falta de coherencia 
en nuestra Administraci6n Publica, que a pesar de los es
fuerzos te6ricos realizados, no hemos logrado corregir. 

D. Las fallas de funcionamiento derivadas de la 
ausencic1 de bttrocracia prof esionalizada 

La Administraci6n Pt1blica venezolana, a pesar de todos 
los esfuerzos realizados en las decadas anteriores por esta
blecer sistemas de administraci6n de personal publico y una 
carrera administrativa ( servicio civil) , puede decirse que no 
ha logrado desarrollar una autentica burocracia, compuesta 
por un cuerpo de funcionarios pt1blicos profesionalizados y 
con los mejores niveles de excelencia, seleccionados por sus 
meritos, con estabilidad y consustanciados con los objetivos 
y politicas del Estado. 

En general, al contrario, la funci6n publica en nuestro 
pais se ha caracterizado por ser la antitesis de una burocracia 
profesionalizada. En la practica, puede decirse que la funci6n 
publica no tiene un valor muy alto en la comunidad nacional 
y el pertenecer al servicio p\1blico cada vez mas ha dejado 
de ser una distinci6n social; los sistemas de reclutamiento 
y selecci6n nose cumplen efectivamente, y el ingreso se pro
duce por razones circunstanciales de presi6n del desempleo 
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o por influencias partidistas; no existe una verdadera profesi6n 
del servicio pt1blico, pues no existe real sentido de permanen· 
cia, ni estabilidad ni autenticas perspectivas de ascenso; y 
todo ello, con su gran dosis de ineficiencia, ha impedido que 
los niveles de remuneraci6n en el sector publico sean ni apro
ximadamente competitivos con los del sector privado. 

En muchos casos, esto produce un sistema administrativo 
caracterizado por un drculo permanente de ineficiencia: a 
los funcionarios publicos, normalmente, nadie los forma, 
nadie los informa, y a pesar de los esfuerzos de adiestramien
to que se hacen, en general, se forman solo con la experien
cia, y con la ineficiencia. Su propia ineficiencia hace inefi
ciente a la Administraci6n. Pero una vez formados en la ex
periencia, en general, los funcionarios abandonan la Admi
nistraci6n, recomenzando el ciclo con nuevos funcionarios, 
que vuelven a ser ineficientes; y vuelven a hacer ineficiente 
a la propia Administraci6n Publica. 

Nos quejamos de que no tenemos funcionarios suficiente
mente calificados y capacitados; nos quejamos de que hay 
un exodo permanente de los funcionarios calificados de la 
Administraci6n Publica hacia el sector privado; pero no he
mos sido capaces de pensar, realmente, en estructurar una 
burocracia, en el sentido contempor:ineo como la necesita
mos, como cuerpo de funcionarios profesionalizados, de los 
mejores niveles de excelencia, con fines claros, vinculados a 
los del Estado. Debe destacarse, sin embargo, que ello solo 
se ha podido corregir en ciertos sectores de la organizaci6n 
del sector publico, provocado por circunstancias particulari
zadas, como ban sido los procesos de nacionalizaci6n de cier-
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tas actividades industriales. El ejemplo de la industria petro
lera nacionalizada en Venezuela, de nuevo debe destacarse 
como un esfuerzo por consolidar una burocracia profesio
nalizada en el sentido mencionado. Un ejemplo de ello ha 
sido tambien la administraci6n de la empresa del sistema ra
pido de transporte (Metro) de Caracas. 

En todo caso, y salvo casos destacados, esta ausencia de 
una burocracia profesionalizada es, quizas, una de las causas 
mas importantes de las fallas de funcionamiento de la Ad
ministraci6n Publica. 

4 . El problema de la corrupci6n administrativa 

Remos planteado anteriormente algunos de las proble
mas estructurales y funcionales de la Administraci6n Publica 
en Venezuela que la configuran como una Administraci6n 
sobredimensionada, centralizada, no participativa, incontro
lada, dominada par los partidos politicos, disgregada y cu
yos objetivos politicos aparecen, con frecuencia, distorsio
nados. Esa situaci6n, configurada par todos esos aspectos, con
tribuye a que ademas, sea una Administraci6n con alto grado 
de corrupci6n. 

En efecto, el papel que juega el sector publico en nuestras 
econom.fas, sea coma empleador, inversionista o contralor, 
ha provocado, por una parte, una dependencia progresiva de 
los particulares en relaci6n al Estado; y par la otra, una ac
titud paternalista de este. El empleo publico, asi, muchas 
veces es una forma de mitigar el desempleo; las empresarios 
dependen para SUS inversiones, en alto grado, de las CreditOS 
suministrados par el Estado; y en general, todas las activi-
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<lades privadas estan sometidas a autorizaciones, permisos y 
licencias, cuyo otorgamiento, en muchos casos, es discrecio
nal para los funcionarios. 

Esta enorme importancia del Estado y la consecuente de
pendencia de los administrados respecto de decisiones admi
nistrativas, ha traido como consecuencia que nuestra Admi
nistraci6n Publica sea el blanco comun de la Sociedad para 
la satisfacci6n de intereses particulades: si todo de pen de de 
la Administraci6n, y si esta lo da casi todo, en general, se 
busca presionarla para que sus decisiones se realicen en deter
minados sentidos. Esto ha sido caldo de cultivo para la co
rrupci6n, la cual incluso, ha servido de vehiculo para el pro
ceso de distribuci6n del ingreso publico, y en muchos casos, 
para mantener la propia estabilidad de la democracia, con 
sus consecuentes efectos degradantes en la Sociedad, manif es
tados en el facilismo y la riqueza subita. No por ello, sin 
embargo, debe tenersela como inevitable. 

La corrupci6n administrativa, en todo caso, se ha expan
dido inconvenientemente por diversos factores vinculados a 
las consecuencias estructurales y funcionales de la expansion 
del sector publico antes mencionadas, y particularmente, por 
las deficiencias de controles, por el exceso de reglamenta
ciones, por el centralismo, por la inestabilidad en la funci6n 
publica y por el papel de los partidos politicos. 

A. La deficiencia de los controles y la corrup
ci6n administrativa 

El primer factor de corrupci6n administrativa es la ya se
fialada ausencia o deficiencia de controles efectivos sobre la 
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actuaci6n de la Administraci6n Publica y de sus funcionarios, 
lo cual crea las condiciones necesarias para su desarrollo. Esto 
se manifiesta en varios sentidos: ante todo, en la ausencia o 
deficiencia hasta hace poco, de regulaciones legales sanciona
torias, no s6lo de conductas inmorales punibles, sino de con
ductas irresponsables ( despilfarro). No hay que olvidar que 
la corrupci6n administrativa no se manifiesta en general, en 
la sola apropiaci6n indebida de fondos publicos, sino en el 
manejo irresponsable de estos, que conducen al enriquecimien
to sin causa de funcionarios, de intermediarios o comisionistas. 

Por otra parte, la ausencia de un efectivo control politico 
por parte de la representaci6n popular, de un control interno 
efectivo dentro de la propia Administraci6n, y de un control 
judicial a cargo de jueces efectivamente aut6nomos e indepen
dientes, ha contribuido a la irresponsabilidad de las funcio
narios, quienes no ban sufrido realmente sanciones frente 
al manejo negligente o doloso de las dineros publicos. La 
corrupci6n administrativa se ha desarrollado, asi, par la in
capacidad del sistema juridico-politico de limitarla y sancio
narla. El Estado de partidos, manejado par los partidos, asi, 
con frecuencia proteje a sus funcionarios soslayando las san
ciones que merecerian, conducta que, ademas, ha tenido un 
efecto multiplicador: si no se sancionan las conductas irres
ponsables o inmorales de ciertos funcionarios, no existe el 
elemento de freno para su repetici6n por otros. 

B. La discrecionalidad, las reglamentaciones ex
cesivas y la cor1'Upci6n administrativa 

En segundo lugar, otro factor que fomenta la corrupc16n 
es el excesivo poder discrecional dejado en manos de las fun-
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cionarios publicos de todos los niveles, paralelamente al es
tablecimiento de mas y mas reglamentaciones, permisos, auto
rizaciones y licencias para la actuaci6n de los particulares. 
Frente a lo complicado del procedimiento administrativo, a 
la lentitud de la acci6n de la Administraci6n y al poder dis
creacional del funcionario, lamentablemente han hecho su 
aparici6n mecanismos tendientes a acelerar las decisiones, a 
gestionarlas por terceros o a mitigar la discrecionalidad esta
blecida, generalmente, en complicidad entre el administrado 
y el funcionario. La Sociedad, asi, por lo engorroso del pro
cedimiento administrativo ha corrompido al funcionario, y 
este, a su vez a aquella, pasando a formar parte de las cos
tumbres, lamentablemente, el pago de cantidades de dinero 
para desentrabar la acci6n administrativa o para evitarla. 

C. El centralismo, la attsencia de participaci6n 
y la corrufJci6n administrativa 

En tercer lugar, tambien constituyen factores que facilitan 
la corrupci6n, el excesivo centralismo y la ausencia de me
canismos de participaci6n. La concentraci6n del poder para 
la toma de decisiones en determiandos niveles ejecutivos, au
nada a la mencionada discrecionalidad, ha dejado en manos 
de un solo funcionario o de un grupo reducido de ellos, el po
der de decidir. La presi6n de los grupos de intereses, sobre 
todo de los econ6micos y sindicales, ha tenido mayor efecti
vidad en estos casos, pues no ha habido la limitaci6n que 
puede implicar la conjunci6n de voluntades de un 6rgano 
colegiado o deliberante, aun cuando, por supuesto, la sola 
colegialidad no garantiza probidad. 
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Por otra parte, agregado al centralismo, la ausencia de par
ticipaci6n de los administrados y grupos de la Sociedad en 
el proceso de toma de decisiones, ha impedido el surgimiento 
de mecanismos de control sobre la conducta y acci6n de los 
funcionarios, por aquellos que podrian mitigar la corrupci6n. 

D. La inestabilidad de los funcionarios publicos 
y la corrupci6n administrativa 

En cuarto lugar. la inestabilidad del funcionario publico 
tambien origina condiciones propicias para el desarrollo de la 
corrupci6n administrativa. La funci6n publica, en esa forma, 
por la ausencia, a pesar de los esfuerzos realizados, de ade
cuados sistemas de administraci6n de personal, y de un efec
tivo estatuto juddico que garantice realmente la carrera admi
nistrativa y regule competitivamente los derechos y deberes 
de los funcionarios, se ha ejercido muchas veces, con absoluta 
conciencia de transitoriedad, y como medio de subsistencia, 
sin la mistica que el servicio publico debe generar. El funcio
nario, consciente de su inestabilidad, en muchos casos ha uti
lizado el cargo publico corno un medio para enriquecerse y 
protegerse econ6micamente frente a su salida de la Adminis
traci6n que puede producirse, sea por los cambios politicos, 
o por la misma deficiencia del sistema de administraci6n del 
personal publico. 

E. Dos partidos politicos y t,i corrupci6n admi
nistrativa 

En nuestro regimen de democracia de partidos, por su
puesto, especial referencia debemos hacer respecto del papel 

198 



de los partidos politicos en relaci6n a la corrupci6n adminis
trativa. Estos han sido, muchas veces, agentes directos e indi
rectos de la corrupci6n. 

En efecto, en muchas ocasiones se ha generalizado la prac
tica de las "comisiones para el partido" como consecuencia 
de la gesti6n de los asuntos publicos, lo cual ha traido como 
consecuencia el establecimiento <le una especie de contribu
ci6n al partido que controla el gobierno, con ocasi6n de con
tratos de obras publicas o de suministros. Aun cuando esta 
modalidad es tan delictiva como las comisiones pagadas a 
particulares gestores con perjuicio para la Administraci6n, 
en algunos casos, la practica politica ha tendido a no conde
narla por ser un medio de supervivencia econ6mica de los 
partidos o de financiamiento, por ejemplo, de campafias 
electorales. Los partidos politicos han actuado asi, en algu
nos casos, como agentes directos de la corrupci6n adminis
trativa. 

Pero en otras ocasiones, los partidos han actuado como 
agentes indirectos de la corrupci6n, al no sancionar o no 
hacer que se sancione a los funcionarios deshonestos o que 
esten incursos en delitos contra la cosa publica. Los partidos, 
al proteger a los funcionarios irresponsables o deshonestos, 
han hecho perder credibilidad en el sistema sancionatorio o 
de control, hasta el punto de que muy pocos creen realmente 
en los anuncios que se hacen dclicamente de medidas para 
combatir la corrupci6n. Por otra parte, la practica incontro
lada del financiamiento de las campafias politicas de los par
tidos, mediante la recepci6n de aportes econ6micos de em
presas y particulares, ha desarrollado un sistema de contra-
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prestaci6n a quienes han contribuido, mediante el otorga
miento de privilegios, favores o contratos publicos particu
larmente beneficiosos, todo con la anuencia de los partidos. 
En esta forma, indirectamente, y como contribuci6n al finan
ciamiento de campafias politicas, los funcionarios guberna
mentales, a costa de los dineros publicos, han permitido el 
enriquecimiento de ciertos gm pos de particulares. Esta ha 
sido otra fuente de corrupci6n. 

II. ALGUNAS MEDIDAS Y ESTRATEGIAS PARA 
GARANTIZAR LA MODERNIZACION DEL SEC
TOR PUBLICO 

La importancia del sector publico en la economfa de nues
tro pais y en general de los paises de America Latina, y el 
papel que ha tenido en las ultimas decadas en el proceso de 
desarrollo de nuestros paises, asi como las caracteristicas 
estructurales y funcionales que ha desarrollado, exigen la 
definici6n de medidas y estrategias para garantizar su mo
dernizaci6n, de manera de asegurar que el papel del Estado 
continuara siendo un factor efectivo para impulsar el cre
cimiento. 

Estas medidas y estrategias para la modernizaci6n, en efec
to, se corresponden con cada uno de los problemas que con
fronta el Estado y que hemos analizado anteriormente al es
tudiar algunas de sus caracteristicas estructurales y funciona
les. Su ejecuci6n resulta prioritaria, en cada uno de los aspectos 
que involucran. Ellas deben tender al redimensionamiento del 
sector publico, a la desregulaci6n de la actividad de los par-
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ticulares, a la descentralizaci6n politica y administrativa, a 
la desconcentraci6n de los niveles superiores nacionales, a 
la redefinici6n de la Administraci6n descentralizada funcio
nalmente, a la revalorizaci6n de la planificaci6n, a la crea
ci6n de un burocracia profesionalizada y al aumento de la 
productividad social del sector publico. 

1 . El redimensionamiento del sector publico 

Una de las reformas mas apremiantes en el momenta 
actual, y quizas sobre la cual se ha venido configurando un 
gran consenso en el continente, tiene que ver con el redi
mensionamiento del Estado, particularmente en la relaci6n 
sector publico-sector privado. 

Hemos sefialado que la caracteristica mas general del Es
tado en Venezuela y America Latina, resulta de la expansion 
del sector publico por haber crecido su papel, cuantitativa
mente, en forma desmesurada, tanto organicamente como en 
el ambito regulador de la intervenci6n. Ello ha provocado, 
paralelamente, un debilitamiento progresivo del sector pri
vado o al menos, ha impedido su crecimiento. Ya es tiempo 
de que esta tendencia sea invertida. 

En primer lugar, resulta indispensable redefinir o precisar 
los fines del Estado y de su Administraci6n Publica, para 
volverlo a poner al servicio del ciudadano. Ello exige definir, 
como politica, una reducci6n de la intervenci6n activa del 
Estado, particularmente en el campo productivo y comercial 
y, en especial dada la escasez de recursos, reforzar el papel 
del Estado como prestador de servicios publicos a la pobla-
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ci6n. Ello conlleva la necesidad, tambien como polf tica, de 
revitalizar el sector privado. 

Sin duda, muchas de las actividades productivas del Estado 
en el campo de las industrias basicas, deben permanecer en 
el sector publico, donde este ha dado, incluso en muchos 
paises, muestra de eficiencia; pero a la vez, ya es tiempo de 
pensar en la necesaria privatizaci6n de actividaces en otros 
sectores competitivos, en los cuales el Estado, al contrario, 
ha dado muestras de ineficiencia. 

Por supuesto, una politica de modernizaci6n que tenga 
por objeto redimensionar el papel activo del Estado en el 
campo econ6mico, que implique la reducci6n cuantitativa de 
dicha intervenci6n, una reconducci6n de recursos hacia acti
vidades prestacionales de servicios y una privatizaci6n de 
actividades productivas competitivas, tiene que ser realizada 
en un mediano y largo plazo. Debe ser resultado de una 
politica que no debe estar sometida a cambios circunstancia
les y tiene que ser objeto, ademas, de una cuidadosa planifi
caci6n. Ademas, debe ser ejecutada en areas seleccionadas 
cuidadosamente. 

Como consecuencia, un redimensionamiento del sector pu
blico exige redefinir fines y metas del Estado, y trazar estrate
gias, para lo cual debe revalorizarse la planificaci6n como 
tarea propia del Estado. No hay que olvidar que el gran fra
caso del sistema de planificaci6n que se ha evidenciado en 
los ultimos afios, puede decirse que ha estado mas en la falta 
de implementaci6n adecuada de los planes, por el divorcio 
que siempre hubo entre planificaci6n y administraci6n. Los 
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planes, en realidad~ nunca previeron el aparato organizacio
nal necesario para su implementacion. 

2. La, desregulaci6n de la actividad de los particulares 

Pero hemos sefialado que la expansion administrativa del 
Estado no solo se evidencio en la multiplicacion cuantitativa 
de la intervencion activa del Estado en los sectores produc
tivos y comerciales, sino en una multiplicacion ilimitada de 
regulaciones y controles sobre las actividades de los particu
lares, incluso no solo las de caracter economico. 

El resultado de ello ha sido una restriccion intolerable de 
las iniciativas privadas, provocada entre otros aspectos, por 
una confusion de fines publicos que ha originado que la ac
tividad del sector publico, en algunos casos, se haya orientado 
mas a entorpecer actividades licitas de los individuos, que a 
asegurar el bienestar general. Esta tendencia que sigue una 
inercia multiplicadora, debe detenerse y revertirse, como parte 
de una politica de modernizacion del sector publico. 

El Estado debe, realmente, volver a ponerse al servicio del 
ciudadano y liberar las iniciativas privadas, regulando de 
manera general y con claras reglas de juego, el marco juridico 
que asegure que aquellas no atentaran contra los fines que el 
sistema social y economico defina; y eliminando el cons
tante sometimiento a tramites, autorizaciones, permisos y li
cencias para la realizacion de cualquier actividad por los par
ticulares. 

Una medida de es ta naturaleza, de sim plificacion adminis
trativa, es ademas esencial para redefinir el papel del sector 
publico. Gran parte de los recursos del Estado se ban cana-
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lizado a la "administraci6n" de las regulaciones, restricciones 
y controles, en perjuicio de otras actividades de servicios pu
blicos, lo cual, a la vez, ha provocado la necesidad de crear 
nuevas instituciones y 6rganos dedicados a ella. La desregu
laci6n de las actividades privadas provocarfa la reconducci6n 
de los recursos, cada vez mas escasos, hacia otras actividades 
mas esenciales. Por supuesto, una simplificaci6n de los proce
dimientos de la marafia administrativa y de las largas trami
taciones a que se somete a los particulares para realizar las 
actividades lkitas a que tienen derecho, liberarfa tambien 
ingentes recursos del sector privado que se "gastan" en des
cifrar la complicaci6n, y costear el tiempo que se debe de
dicar a ello, en perjuicio de las actividades productivas. 

La desregulaci6n de la actividad de los particulares exige 
del Estado abandonar el papel que se le ha atribuido, de ser 
el solventador y contralor de todos los problemas y activida
des sociales y econ6micas, y en cambio, hacer que la Socie
dad asuma un papel mas protag6nico y de corresponsabilidad 
en la soluci6n y realizaci6n de aquellos. En definitiva, desre
gular la actividad de los individuos exige confiar mas en las 
iniciativas privadas y abandonar, tanto el tradicional estilo 
parternalista del Estado, como el secular espiritu de descon
fianza de los servidores publicos, en relaci6n a las iniciativas 
privadas. 

3. La descentralizaci6n politica y administrativa 

El gigantismo del Estado venezolano y la tendencia cen
tralizadora de las ultimas decadas, exige como otra de las 
medidas prioritarias para la modernizaci6n del sector pu-
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blico, la definici6n de una politica de distribuci6n vertical del 
poder hacia unidades politico-territoriales regionales y loca
les que es necesario crear o reforzar. 

En efecto, a pesar de la form a federal de nuestro Estado, 
este se ha caracterizado como hemos indicado, contradicto
riamente, por una excesiva centralizaci6n del poder politico, 
econ6mico, administrativo y juridico en los niveles naciona
les. La provincia, en muchos casos, no existe politicamente 
hablando, sino como objeto de dadivas de parte de los nive
les nacionales. En este sentido, los entes regionales (Esta
dos miembros de la Federaci6n) y municipales reciben men
drugos, pero no participan efectivamente en los asuntos y 
tareas del desarrollo del pais, al no tener poder politico ni 
administrativo, salvo en asuntos domesticos y localistas. Son, 
en muchos casos, a lo sumo, centros de control y reparto bu
rocratico en beneficio de las maquinarias partidistas, pero 
muy poco, efectivamente, hacen en beneficio de las colecti
vidades. En esas estructuras el pueblo no participa; al con
trario las soporta, e inclusive, ha sido frente a ellas, parti
cularmente en el ambito local, que se han venido formando 
cuerpos intermedios, realmente participativos, como las aso
ciaciones de vecinos y residentes, cuyo origen pr6ximo esta, 
parad6jicamente, en la busqueda de una protecci6n efectiva 
contra las arbitrariedades de la autoridad municipal. 

Por ello, se hace imprescindible descentralizar el Estado 
para acercarlo al ciudadano y ello implica, por supuesto, trans
ferir competencias nacionales hacia los niveles territoriales re
gionales y locales. 
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Una medida de modernizaci6n del sector publico de esta 
naturaleza exige crear conciencia regional, administrativa y 
politicamente hablando. En un Estado con forma federal 
como el nuestro, ello implica, revitalizar los niveles descen
tralizados de los Estados miembros. 

Pero el problema del centralismo del Estado no solo plan
tea la necesaria reestructuracion de los niveles territoriales 
intermedios, sino la necesaria y urgente reforma del regimen 
local. El Municipio, hoy, lejos de ser la unidad politica pri
maria y autonoma dentro de la organizacion nacional, en el 
sentido de que deberia ser el centro de la participacion poH
tica y de realizacion de la democracia por el ciudadano, es el 
centro del abuso del poder local, donde los caudillos regio

nales detentan la autoridad, sin control efectivo. 

Se impone, por tanto, la reforma del regimen local para, 

hasta cierto punto, crear la vida local. Esta, hasta ahora, solo 

ha existido con ese nombre en la Constitucion, pero en la 

realidad no ha funcionado ni han existido mecanismos de 

participacion ciudadana, al no tener virtualidad el ciudadano 

vecino, vinculado a su comunidad y solidario de su destino. 

El Municipio, entonces, poHticamente debe concebirse 
como el centro primario de participaci6n politica y de ejerci
cio de la democracia; y administrativamente, como la unidad 
territorial menor para la prestacion de servicios y la aten
cion a la comunidad. Por ello, la reforma del regimen local 
es politica y administrativa, y solo asi, podra dar origen a un 
gobierno local, participativo, con, por y para la comunidad 
o vecindad. La reforma de la Ley Organica de Regimen Mu-
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nicipal de 1988, en esta forma, puede comenzar a contribuir 
a implementar dicha refonna. 

Por todo ello, puede decirse que, sin duda, uno de los ma
yores retos planteados a nuestra Administraci6n Publica 
es el de la descentralizaci6n, con el objeto de hacer participar 
en los procesos politicos y en las actividades administrativas, 
a los Estados y a las Municipalidades. En Venezuela tene
mos que correr el riesgo de la descentralizaci6n, creando o 
revitalizando los niveles poHtico-territoriales intermedios y 
fortaleciendo al Municipio, unica forma ademas, no s6lo de 
rehacer, en el interior, nuestro pais, sine de prestar efi
cientemente los servicios publicos. 

El tiempo ha llegado en que los servicios publicos esen
ciales, como los de la educaci6n y los sanitarios, ya no pueden 
seguirse prestando y administrando centralizadamente, por 
los niveles nacionales. La direcci6n de los mismos debe seguir 
siendo nacional~ pero las unidades operativas tienen que ser 
transferidas a niveles territoriales inferiores, donde sin duda, 
podrian ser mejor atendidas y quizas con mayor eficacia. 

Por otra parte, solo descentralizando las tareas publicas 
en una sociedad democratica, es que se podran implementar 
mecanismos de participaci6n ciudadana, pues esta s6lo es posi
ble efectivamente, en ambitos politico-territoriales reducidos. 

Por supuesto, una politica de descentralizaci6n del sector 
publico no solo implica un compromiso de caracter politico 
fundamental, pues SU implementacion excede los solos am
bitOS administrativos, sino que no puede ser implementada 
de la noche a la mafiana, requiriendo, en cambio, de una con
tinuidad y estabilidad politica, de manera tal que se pueda 
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desarrollar en el largo plazo. La planificaci6n, de nuevo, es 
fundamental en un proceso de esta naturaleza, que requiere 
no s6lo la identificaci6n de las actividades estatales que pue
den prestarse mas adecuadamente por niveles territoriales 
inferiores, sino la identificaci6n precisa de estos. Ademas, 
requiere por supuesto, y como condici6n, el fortalecimiento 
paralelo de la capacidad politico-administrativa de esos ni
veles descentralizados politicamente, para atender las nue
vas tareas. Requiere, ademas, tambien y por supuesto, del 
establecimiento de mecanismos de coordinaci6n entre las di
versos 6rganos del Foder Publico, quienes deben colaborar 
entre si en la realizaci6n de las fines del Estado. 

4. La desconcentraci6n de los niveles mperiores na
cionales 

En nuestro sistema politico-estatal, hemos sefialado que 
el presidencialismo como sistema de gobierno, ha venido con
solidando una excesiva concentraci6n de actividades en la 
Presidencia de la Republica, que obstaculiza el funciona
miento de la Administraci6n par la dilaci6n o ausencia de 
toma de decisiones; ha provocado ademas el incumplimiento 
por los niveles inferiores de la Administraci6n de las deci
siones superiores, par la falta de medios de controlar el se
guimiento en la ejecuci6n, y ha producido tambien, en mu
chos gobiernos, la degradaci6n de la jerarquia ministerial. 
Los Ministros, en muchos casos, han perdido responsabilidad 
sobre los sectores que deberian gobernar, pues el Presidente 
no s6lo es quien nombra las directivos de los entes descen
tralizados, sino quien recibe la mayoria de sus cuentas. 
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Se impone, por tanto~ la indispensable y urgente tarea de 
desconcentrar la Presidencia de la Republica o si se quiere, 
los niveles superiores de la Administracion Publica, para lo 
cual debe revalorizarse la funcion ministerial. Solo un gran 
poder ministerial podra poner orden sectorial ante el gran 
desmembramiento que se ha operado en la Administracion 
Nacional, con la creacion de tantos institutos autonomos y 

empresas del Estado. 

En una Administracion Publica que cada vez mas se ha 
tornado compleja y omnipresente, por tanto, es indudable que 
otros de los retos planteados es el de la desconcentracion 
administrativa, de manera que los diversos organos del Go
bierno Central asuman plenamente la conduccion de los di
versos sectores administrativos, y se traslade, ademas, el po
der de decision de los asuntos nacionales que conciernen a 
regiones o ambitos locales, a las unidades de la Administra
ci6n N acional en dichos espacios regionales o locales. 

Se impone, por tanto, la realizacion de un amplio proceso 
de delegacion de atribuciones y de desconcentracion adminis
trativa, con el objeto de hacer presente, efectivamente, a la 
Administracion P{1blica en todos las sectores y en todos los 
niveles territoriales, descongestionandose los niveles centra
les nacionales. 

En particular, la desconcentracion de la Administracion 
N acional como politica de modernizacion del sector publico, 
exige un esfuerzo de definicion sectorial de las tareas admi
nistrativas que, en muchos casos, carecen de una integraci6n 
organica. Pero ello, por supuesto, exige de planificaci6n tanto 
para precisar los sectores de actividad publica que requieren 
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de integraci6n organica, como para adaptar las propias es
tructuras administrativas al esquema sectorial. 

5 . La redefinici6n de la Administraci6n descentrali
zada funcionalmente 

La multiplicaci6n de entes descentralizados en el nivel na
cional de nuestras Administraciones Pliblicas con las mas 
variadas formas y denominaciones juridicas ( institutos aut6-
nomos, establecimientos publicos, servicios aut6nomos, fon
dos, empresas del Estado, etc.), y que tienen a su cargo la 
prestaci6n de servicios publicos o la realizaci6n de activida
des productivas y comerciales de la mas variada naturaleza, 
aparte de las exigencias de redimensionamiento y reducci6n 
del sector publico que en la actualidad plantea, ha originado 
un grave problema de ejecuci6n en las politicas publicas, que 
requiere soluci6n a traves de programas de modernizaci6n 
que persigan redefinir la Administraci6n descentralizada. 

En efecto, en la actualidad puede decirse que el principal 
problema organizativo y funcional de nuestras Administra
ciones Publicas, esti en esta inflaci6n adrninistrativa de ins
titutos aut6nomos y empresas del Estado, la cual ha dado 
origen a un crecimiento desmesurado de la Administraci6n 
Descentralizada, en perjuicio, politica y administrativamente 
hablando, de la Administraci6n Central o Ministerial. Por 
ello, un proceso de modernizacsi6n del sector publico en este 
campo es imprescindible, y debe perseguir, entre otros aspec
tos, los siguientes objetivos: 

210 



En primer lugar, definir los niveles de gobierno y ejecu
ci6n de dichas politicas publicas, de manera que exista una 
adecuada integraci6n entre el Gobierno Central y los entes 
descentralizados de ejecuci6n. Estos tienen que estar some
tidos a la conducci6n politica del Gobierno Central, parti
cularmente a traves del Ministro Sectorial, pudiendo conside
rarse que han fracasado en nuestro medio los intentos de su 
adscripci6n a entidades puramente financieras o a organiza
ciones multisectoriales de empresas estatales. La sectorializa
ci6n de la Administraci6n Publica y la desconcentraci6n de 
los niveles superiores del Foder Ejecutivo en los Ministros, 
como 6rganos de gobierno sectorial, tiene que implicar el que 
estos asuman realmente la totalidad del gobierno de los sec
tores, por lo cual deben adscribirse a cada Ministerio Secto
rial, los entes descentralizados correspondientes. S6lo en esta 
forma, y con la participaci6n efectiva de todos esos entes, 
puede asegurarse el desarrollo de una planificaci6n sectorial. 

En segundo lugar, en cada sector resulta indispensable or
ganizar la globalidad de los entes descentralizados, en com
plejos institucionales, de manera que respondan en conjunto 
a los estimulos gubernamentales y contribuyan a la raciona
lizaci6n de los recursos. La figura del holding publico que 
ha probado su efectividad en la organizaci6n de sectores pro
ductivos estatales del area de las industrias basicas, como por 
ejemplo, en Venezuela, la industria petrolera nacionalizada, 
deberia servir de ejemplo en este proceso de modernizaci6n. 
Ello, ademas de requerir de un proceso planificado, a la vez 
es la garantia para una adecuada planificaci6n sectorial. Por 
supuesto, tambien en este caso, las medidas de modernizaci6n 
de la Administraci6n Descentralizada, requieren de un pro-
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ceso de planificaci6n, que permita su ejecuci6n en un mediano 
y largo plazo, para lo mal, de nuevo, es necesario asegurar 
continuidad administrativa y contar con estabilidad politica, 
definiendo areas prioritarias para las reformas. 

6. La revalorizaci6n de la planificaci6n 

Aparte de la necesidad de reforzar el papel del sistema 
de planificaci6n para la ejecuci6n de las politicas publicas, 
tanto en el corto plaza relacionado con el sistema presupues
tario, y en el mediano plaza coma reflejo de la politica de 
desarrollo econ6mico y social, a pesar de los fracasos de la 
planificaci6n en los ultimas lustros y de SU relegamiento en 
muchos paises, una de las medidas indispensables de moder
nizaci6n del sector publico tiene que ser las revalorizaci6n 
de la planificaci6n, particularmente para lograr la propia mo
dernizaci6n propuesta. 

Las caracteristicas estructurales y funcionales del sector 
publico que pueden identificarse en nuestro pais y a las cua
les nos bemos referido anteriormente, sin duda, en buena 
parte, son el resultado de la ausencia de planificaci6n. En esta 
forma, la expansion administrativa que caracteriza nuestro 
Estado, en sus dos vertientes de inflaci6n organizacional del 
sector publico e intervencionismo estatal exagerado, no ban 
sido, evidentemente, el resultado de una politica planificada. 
Toda lo contrario, ban sido el ejemplo mas caracteristico de 
la ausencia total de planificaci6n. 

En el mismo sentido, el proceso de centralizaci6n que ha 
sufrido nuestro Estado, en perjuicio de las autonomias re-
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gionales y locales, no ha sido resultado de un proceso plani
ficado; asi co mo tam poco lo ha sido, el f enomeno de des
centralizacion funcional. Al contrario, la proliferacion de ins
titutes autonomos, establecimientos publicos y empresas del 
Estado de toda indole y en todos los sectores, ha sido el ejem
plo mas caracteristico, par desordenado y por su motivacion 
circunstancial y espasm6dica, de la ausencia total de plani
ficacion. 

Ello ha producido esa percepci6n de perdida de rumbo y 
distorsion de fines en que muchas veces ha caido nuestro 
Estado, y que entorpece la ejecucion de politicas publicas 
e incluso su propia definicion. 

Por ello, las fallas de funcionamiento del sector publico 
que hemos identificado, sin duda, exigen revalorizar el sis
tema de planificacion, tan desprestigiado, y convertirlo en el 
principal instrumento de conduccion y ordenacion del sector 
publico. Por supuesto, como tiene que estar basado en poli
ticas y estrategias de largo plazo, la planificacion no solo 
debe o puede ser una tecnica desarollada por el Poder Eje
cutivo, sino que en ella tiene que intervenir el Congreso, como 
organo de representacion popular. Solo asi podria asegurarse 
la debida continuidad en el mediano y largo plazo. 

Por otra parte, para plantearse la sola tarea de moderniza
cion del sector publico, en los aspectos mencionados de su 
redimensionamiento, de desregulaci6n de las actividades de 
los particulares, de descentralizaci6n politica y administrativa 
y de redefinici6n de la Administraci6n descentralizada fun
cionalmente, es necesario tener clara conciencia de que ello 
no puede ser un proceso que pueda ser ejecutado en el corto 

213 



o mediano plazo, sino en el largo plazo, para lo cual la pla
nificaci6n de dicho proceso de modernizaci6n es indispensa
ble. De alli tambien la necesaria revalorizaci6n del sistema de 
planificaci6n. 

7. La creaci6n de una burocracia profesionalizada 

El gran problema de la Administraci6n Publica en nues
tro pais ha sido el que no hayamos podido crear en ella, una 
burocracia profesionalizada que asuma la gerencia publica. 
Muchos factores han contribuido a este mal, y entre ellos, la 
inestabilidad politica y la consecuente falta de continuidad 
administrativa, y el control del funcionario por los partidos 
politicos, al punto de que los funcionarios son nombrados 
mas por lealtad al partido que por SUS meritos y capacida
des. El tiempo ha llegado, sin embargo, para que en nuestro 
pais, se plantee como condici6n indispensable para asegurar 
el desarrollo de nuestra sociedad y la eficiencia del sector 
publico, la necesidad de establecer una burocracia profesiona
lizada, basada en el merito. En esta materia, un limite tiene 
que establecerse al Estado de Partidos. 

En todo caso, debe tenerse en cuenta que las reformas 
tendientes a establecer un sistema de administraci6n de per
sonal y carrera administrativa, tan expandidas en toda Ame
rica Latina a partir de los afios sesenta, incluyendo Venezuela, 
definitivamente no han servido para crear un adecuado y 
moderno cuerpo gerencial publico, y basicamente han servido 
para dar estabilidad y derechos sociales a servidores de bajo 
nivel en la escala administrativa, no pocas veces ineficientes. 
Siendo el empleo publico, en nuestro pais, un medio gene-

214 



ralizado de mitigar el desempleo, o de primera experiencia 
para los j6venes profesionales, lo cierto es que al estos ad
quirir experiencia salen hacia el sector privado, siendo difun
dido el criterio de que la permanencia prolongada en el sec
tor publico es signo de incompetencia profesional. 

Un gran esfuerzo institucional de be realizarse para tras
tocar este bajo valor que la funci6n publica tiene en la co
munidad nacional, para lo cual deben disefiarse medidas y 

estrategias tendientes a modernizar la funci6n publica, me
diante su prof esionalizaci6n, particularmente en los niveles 
gerenciales, en los cuales debe asegurarse estabilidad, conti
nuidad y promoci6n en base a meritos. Este, por supuesto, 
mas que un programa de modernizaci6n de caracter mera
mente administrativo, tambien es de caracter politico, pues en 
sociedades democraticas, dada la importancia y papel de los 
partidos politicos y la alternabilidad de los gobernantes, la 
ausencia de prof esionalizaci6n, la inestabilidad y la promo
ci6n basada en favoritismos partidistas ha sido la principal 
causa de la ausencia de una verdadera burocracia profesio
nalizada. 

Algunas excepciones fundamentales, por supuesto, se pue
den identificar y coma ejemplo de ellas, esta el sector de la 
industria petrolera venezolana nacionalizada desde 1975, el 
cual sigui6 con las mismas bases de politica de personal que 
existian en las empresas concesionarias. Sin duda, siguiendo 
ese ejemplo, en Venezuela, la Comisi6n Presidencial para 
la Reforma del Estado present6 al Gobierno y a la opinion 
en 1986, unas "Bases Preliminares para establecer un Acuer
do Nacional para la profesionalizaci6n de la Gerencia Pu-
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blica en Areas fundamentales para el Estado", entre las cua
les estan las industrias basicas y servicios publicos funda
mentales y las areas estrategicas comunes a toda la Adminis
traci6n. Entre las medidas de profesionalizaci6n que se plan
tearon en dicho documento se destacan, la implantaci6n de 
"una politica de promoci6n que asegure el desarrollo de los 
cuadros gerenciales y que premie el esfuerzo, la dedicaci6n 
y la competencia de trabajo"; la "adopci6n de escalas de 
remuneraci6n c6nsonas con las condiciones prevalecientes en 
el pais entre los estratos gerenciales del sector privado" para 
"mejorar la capacidad de competencia del Estado en el mer
cado de los recursos humanos, asegurandole a sus funciona
rios de nivel gerencial, escalas de remuneraci6n acordes con 
sus calificaciones"; y el "acordar normas que hagan la es
tabilidad en la carrera gerencial una situaci6n bien definida, 
con reglas de juego claras y precisas y no como un hecho 
azaroso, sujeto a los vaivenes politico-partidistas" (CO PRE, 
Proyecto del Acuerdo de Prof esionalizaci6n de los niveles 
directivos y supervisorios en el sector publico, Caracas 1986). 
El Estado de Partidos (gobierno y partido de gobierno) sin 
embargo, poco caso hizo a la propuesta. 

En todo caso, en el momento actual el desarrollo del sec
tor publico en Venezuela, donde incluso es necesario adoptar 
decisiones en areas prioritarias para su modernizaci6n de cum
plimiento en el mediano y largo plazo, es indispensable crear 
esta gerencia publica profesionalizada, como condici6n sine 
qua non de efectivo progreso. 
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8. El attmento de let producti11idad social en el sector 
publico 

La decada de los ochenta, ademas de haber sido testigo de 
una expansion inusitada del sector publico, ha presenciado 
la crisis economica generalizada de nuestro pais provocada, 
entre otros aspectos, por el endeudamiento externo. Los re
cursos e ingresos del sector publico no podran seguir crecien
do en el future al ritmo precedente, y consecuencialmente, 
el gasto publico tendra tambien que detenerse en su creci
miento. De alli la imperiosa necesidad de plantearse como 
politica de modernizacion, el aumento de la efectividad so
cial del sector publico, en el sentido de que sus actuaciones 
deben ser productivas en terminos sociales. La relacion entre 
el costo de las organizaciones y los resultados obtenidos, ge
neralmente inefectivos, debe ser trastocada con el objeto de 
obtener mejores resultados de los servicios existentes. Por 
tanto, este aumento de la productividad o efectividad social, 
impone como tarea el que sin contar con nuevas inversiones, 
se mejoren Jos resultados, para lo cual, dentro del actual 
contexto social, politico y economico, debemos idear y di
sefi.ar las formulas adecuadas. 

CONCLUSIONES 

De lo anterior resulta, por tanto, no solo lo esencial que 
continuara siendo para nuestro futuro desarrollo, la Admi
nistracion Publica, sino que si el pais no asume definitiva
mente y con seriedad su reforma y transformacion, perdere-
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mos cada vez mas posibilidades futuras de avance y moder
nizaci6n. 

La Administraci6n Publica en un pais donde el ingreso 
fundamental sigue siendo el ingreso petrolero como V ene
zuela, sin duda, continuara siendo un factor esencial para la 
distribuci6n y redistribuci6n del ingreso. Sin embargo, ya el 
tiempo ha llegado en que sepamos deslindar lo que necesa
riamente debe ser asumido por el Estado y su Administra
ci6n y lo que debe ser dejado a la iniciativa particular. De 
alli el gran esfuerzo que debemos realizar en el futuro por 
deslastrar la maquinaria administrativa y dejar hacer mas a 
los particulares. Ello implica tambien, sin duda, poner limite 
al Estado de Partidos en su control sabre su propia Adminis
traci6n Publica, cuyas politicas, sin duda, en mas de una opor
tunidad, ban tendido a beneficiar a amigos o grupos vincu
lados al partido de gobierno. 

Pero solucionar cualesquiera de los problemas de nuestra 
Administraci6n Publica, sin duda, exige enfrentar el de la 
creaci6n de una burocracia profesionalizada, lejos de la garra 
de las cupulas partidistas, capaz de conducir coherentemente 
la marcha administrativa del Estado. De nuevo aqui, los par
tidos politicos tienen que comprender en que un limite a su 
actuaci6n, tiene que estar impuesto por el manejo de la Ad
ministraci6n Publica del Estado, particularmente en el area 
de la burocracia o gerencia publica, que debe ser profesiona
lizada. 
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v 
EL PROBLEMA 

DEL PODER JUDICIAL 





INTRODUCCION 

"La justicia, sola, es la que conserva la Republica" 1• 

Esta frase del Libertador resume lo que significa el Poder 
Judicial en cualquier Estado democratico: es el instrumento 
de control de los Poderes Ejecutivo y Legislativo, principio 
base del Estado de Derecho; es el garante de los derechos 
fundamentales de los ciudadanos; y es el instrumento de la 
sociedad para la resoluci6n de conflictos entre los individuos, 
de manera que estos nose hagan justicia por si mismos. 

Por tanto, si el Poder Judicial no es un adecuado instru
mento de control del Ejecutivo y del Legislador; si no garan
tiza adecuadamente los derechos fundamentales, y si no sieve 
de instrumento de resoluci6n de conflictos, la base del siste-

1. Simon Bolivar, Carta al General Salam, 25-9-1825 en Ignacio de 
Guzman Noguera, El Pensamiento del Libertador, Torno II, 1977, p. 
73. Sohre las ideas de Bolivar en torno a la Administracion de Jus
ticia y el Foder Judicial, vease Tomas Polanco, "La Justicia, primera 
necesidad del Estado. Ensayo de sistematizaci6n de las ideas del Li
bertador Simon Bolivar sabre la importancia de la Administracion 
de Justicia en un Estado Republicano", en su libro, Yo, Abogado de 
este domicilio, Caracas, 1987, pp. 31-71; y Bayardo Ramirez Mona
gas, "Simon Bolivar y el valor de la Justicia como virtud republicana'', 
en el libro Primeras Jornadas de los Jueces de lnstrucci6n de Ve
nezuela, UCAB, 1984, pp. 5-22. 
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ma social no existe, ni se puede hablar de Estado de Derecho 
ni de democracia. 

Hace diez afios, en este mismo sentido, sefialabamos: 

"Sin la menor duda puede decirse que la esencia de la demo
cracia tiene su mayor expresi6n en la existencia de un Poder 
Judicial aut6nomo e independiente. la democracia esta con
sustancialmente unida al ejercicio del control politico, adminis
trativo y judicial, y si no hay control judicial ejercido por jue
ces aut6nomos e independientes, no hay democracia. Por eso, 
en las autocracias, lo primero que se silencia, se amedrenta y 
se condiciona es al Poder Judicial" 2• 

En terminos coincidentes el ex-Presidente Rafael Calde
ra sefialaba en 1969, al devolver al Congreso la Ley de Re
forma Parcial de la Ley Organica del Poder Judicial, en 
ejercicio del derecho del veto presidencial, que: 

"Siempre he sostenido que la administraci6n de justicia cons
tituye uno de los elementos esenciales del Estado de Derecho, 
porque una recta administraci6n de justicia garantiza tanto la 
legalidad del sistema como los derechos fundamentales de los 
ciudadanos" 3• 

Por su parte, Pedro Pablo Aguilar, en la Camara de Di· 
putados afirmaba en 1969: 

" ... no es concebible el Estado de Derecho si el Poder Judicial 
no es realmente independiente, si el Poder Judicial no tiene 

2. Allan R. Brewer-Carias, declaraciones a Alfredo Peiia, El Nacional, 
1977 en A. Pefia ( entrevistas), Democracia y Ref orma del Estado, 
1978, pp. 508-509. 

3 . Comunicaci6n de 11-8-69 dirigida al Presidente del Congreso en 
Gaceta del Congreso, 1969, p. 314. 
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otra sujeci6n que el orden juridico, si el Poder Judicial no es 
libre y aut6nomo para interpretar y aplicar la ley, sin la inter
venci6n de poderes extrafios a la ley misma" 4• 

Mas recientemente, en 1985, Eduardo Fernandez puntua-
lizaba lo siguiente: 

"La historia nos ensefia que la verdadera fortaleza de una de
mocracia radica en la existencia de un Pod er Judicial que fun
cione en la practica y en cuya independencia y ef icacia tengan 
fe los ciudadanos" 5• 

Sin embargo, aun partiendo de estas premisas, si las con
trastamos con la realidad actual de la democracia venezolana 
y de su Poder Judicial, tendriamos que concluir, como lo ha 
afirmado el Grupo Roraima, que 

"Venezuela no es un Estado de Derecho", 

pues 

"La Ley no es el i'.mico criterio de decision y los ciudadanos no 
esperan que se cumpla estrictamente ni consideran a los tri
bunales una garantia para que esto ocurra" 6• 

La credibilidad en el Poder Judicial se ha hecho afiicos y 

esta perdida de la confianza en los jueces, que con raz6n se 
ha calificado como el suceso "mas desgraciado y lamentable 
que ha podido ocurrirnos" 7 es, sin duda, la manifestaci6n mas 
directa de las fallas del sistema politico que con las ca-

4. Gaceta del Congreso, cit., p. 377. 
5. El Diario de Caracas, 26-4-85, p. 20. 
6. Grupo Roraima, Mas y Mejor Democracia, 1987, p. 60. 
7. Eduardo Fernandez, El Diario de Caracas, 26-4-85, p. 20. R. Cal

dera, en 1979, consideraba que "este es quizas uno de los hechos que 
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racteristicas de una "partidocracia" o democracia de partidos, 
y de un Estado de Partidos, hemos consolidado en Venezue
la en las ultimas treinta afios. 

Par ello, Jose Santiago N{1fiez Aristimufio, Presidente de 
la Corte Suprema de Justicia en 1985, afirmaba que "la de
mocracia no se ha ocupado de la justicia" y que "la justicia 
lamentablemente ha sido abandonada por la democracia", lo 
que se manifiesta en que "se ha perdido credibilidad en el 
Foder Judicial" 8• Asimismo, dedamos en 1978 que 

"El Poder Judicial ha sido una de las instituciones del Estado 
mas olvidadas, relegadas y manipuladas. La situaci6n de de
terioro que vive esta rama del Poder Publico es derivada de la 
politizaci6n o partidizaci6n que han soportado todas las insti
tuciones del pais y que han dado origen a la expresi6n "parti
docracia" para calificar nuestro regimen politico" 9• 

Toda esta situaci6n de deterioro del Foder Judicial se resu
mi6 en un documento titulado "Reformas inaplazables re-

mas debe preocupar acerca de nuestra institucionalidad democratica" 
en el libro colectivo, Sohre la Democracia, Ateneo de Caracas, 1979, 
p. 31. En similares terminos al inicio del presente periodo constitu
cional, el Partido Copei en comunicaci6n dirigida al Presidente Lu
sinchi, expres6: "La perdida de fe en las instituciones alcanza niveles 
dramaticos en algunos casos como por ejemplo el Foder Judicial y la 
Administraci6n de Justicia'', por lo que proponia un acuerdo nacional 
para "elevar y dignificar el Foder Judicial" y despartidizarlo y des
politizarlo, El Nacional, 23-1-85, p. 1-12. Cfr. Gaston Navarro Dona, 
El Universal, 7-10-87, p. 1-4. 

8. El Universal, 20-5-85, p. 1-40. Vease las criticas a estos criterios de 
H. Ramos Allup, El Diario de Caracas, 12-5-85. 

9. Allan R. Brewer-Carias, declaraciones al diario El Nacional, 1977, 
en A. Pena ( entrevistas), Democracia y ref orma del Estado, cit., 
p. 510. 

224 



quiere la democracia Venezolana" que al inicio del actual pe
riodo constitucional ( 21-1-84) un gru po de personalidades 
presentaron al Presidente Jaime Lusinchi, con las siguientes 
expres1ones: 

"Jueces politizados, ignaros, al servicio de parcialidades poll· 
ticas y econ6micas de todo genero, sin saber y sin autoridad 
moral, convierten, frecuentemente, el recurso a la justicia en 
una irrisi6n, desfiguran el derecho y sostienen la mas escan
dalosa impunidad de toda laya de delincuentes. No ha sido po
sible hasta hoy a la democracia organizar un Poder Judicial 
que en su conjunto sea eficiente, respetable y justo, que diga 
el derecho con prontitud y tino y que no este supeditado a in
tereses politicos o econ6micos de ningun genero. Si la demo
cracia no es capaz de luchar victoriosamente contra la corrup
ci6n y la injusticia, minara profundamente las bases mismas 
de su sustentaci6n en la conciencia popular" 10• 

Dejando aparte la generalizaci6n que pueda derivar de 
este cuadro, lo cierto es que ya casi nadie cree en la justicia, 
ni en que los jueces puedan ser garantes efectivos frente a 
las arbitrariedades de los poderes del Estado, ni de los dere
chos fundamentales. La democracia ha minado la credibilidad 
en el Peder Judicial, y esto ~sta conspirando contra la propia 
democracia, pues coma lo ha dicho Alberto Quiros Corradi, 

"Una sociedad que no confia en su Poder Judicial, es una so
ciedad peligrosa" 11• 

La situaci6n institucional del pais, por ello, es una situa
ci6n peligrosa. Si coma dijo el Libertador, "la justicia, sola, es 

10. Publicado en El Nacional, 5-2-84, p. B-11; El Diario de Caracas, 
5-2-84, p. 14. Vease la reacci6n critica de la Asociaci6n de Jueces del 
Distrito Federal, en El Nacional 11-3-84, p. D-11. 

11. El Nacional, 6-4-85, p. A-4. 
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la que conserva la Republica", la justicia deteriorada, sola, es 
la que esta acabando con la Rep11blica, pues el Poder Judicial 
en Venezuela no goza totalmente de ninguno de los atribu
tos que sirven para que pueda cimentar un regimen democra
tico y un Estado de Derecho, pues ni es totalmente indepen
diente ni es totalmente aut6nomo. Al contrario, en muchos 
aspectos es un Poder dependiente y mediatizado. 

I. LA DEPENDENCIA DEL PODER JUDICIAL 

Para que un Poder Judicial pueda ser el cimiento del Es
tado de Derecho y del regimen democratico, resulta indis
pensable que el mismo no tenga sometimiento alguno res
pecto de los otros Poderes del Estado, particularmente res
pecto del Poder Ejecutivo o del Poder Legislativo, ni respec
to de los 6rganos en los cuales estos, formal 0 informalmen
te, tengan control. La independencia del Poder Judicial que 
exige la Constituci6n 12, por tanto, resulta en un no someti
miento, en forma alguna, a los otros Poderes del Estado, de 
manera que el control de las decisiones de los jueces solo se 
realice por las vfas de recursos ante los propios jueces supe
riores, y que el ejercicio de sus atribuciones por los Poderes 
Ejecutivo y Legislativo no puede afectar ni interrumpir, en 
forma alguna, las atribuciones del Poder Judicial 13• 

Esta independencia se manifiesta tradicioanlmente en dos 
aspectos: en el nombramiento y remoci6n de los jueces, que 
no debe corresponder ni al Ejecutivo Nacional ni a las Ca
maras Legislativas; y en el manejo de los recursos presu-

12. Art. 205 de la Constituci6n. 
13. Arts. 160 y 241 de la Constituci6n. 
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puestarios asignados a los Tribunales, que no debe quedar 
en manos del Ejecutivo Nacional. De alli, incluso, queen al
gunos paises sea la Constituci6n la que garantiza un porcen
ta je minima del presupuesto con destino al Poder Judicial, 
de manera que ni siquiera el Congreso pueda reducirlo al 
aprobar la Ley de Presupuesto 14• 

Ahora bien, conforme a la Constituci6n, "para asegurar la 
independencia, eficacia, disciplina y decoro de los Tribuna
les y garantizar a los jueces los beneficios de la carrera judi
cial" 15, se previ6 que la ley debia crear el Consejo de la Ju
dicatura, como 6rgano de rango constitucional independiente 
de los 6rganos que ejercen los tres clasicos Poderes del Es
tado (Congreso, Ejecutivo Nacional y Corte Suprema de Jus
ticia) pero en el cual debian tener "adecuada representaci6n" 
dichas ramas del Poder Pi1blico. Asi, en 1969 se cre6 el Con
sejo de la Judicatura compuesto por 9 miembros: 5 desig
nados por la Sala Politico-Administrativa de la Corte Supre
ma de Justicia ( cuyos cinco magistrados a la vez son designa
dos por el Congreso) ; dos designados por el Congreso de la 
Republica; y dos designados por el Ejecutivo Nacional 16, al 
cual se asignaron las siguientes atribuciones: 

a . Designar en cada periodo constitucional a los J ueces 

14. Es el caso, por ejemplo, de la Constituci6n de Costa Rica, que esta
blece en el articulo 177, que en el Proyecto de Presupuesto "se le 
asignara al Poder Judicial una suma no menor al 6% de los ingresos 
ordinarios calculados para el afio econ6mico". En contraste, el Pre
supuesto asignado al Poder Judicial en Venezuela, en 1988, era 
equivalente al 0.50% del total de gastos. 

15. Art. 217 de la Constituci6n. 
16. Art. 34 de la Ley Organica. 
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b. Inspeccionar y vigilar el funcionamiento de los Tri
bunales 

c. Ejercer la potestad disciplinaria sabre los jueces y por 
tanto, conocer de las denuncias de faltas cometidas 
por los miembros del Foder Judicial. 

d. Freparar el anteproyecto de Fresupuesto del Foder 
Judicial 17• 

Antes de la creaci6n del Consejo de la Judicatura, estas 
funciones materialmente las ejerdan el Ejecutivo Nacional y 
la Corte Suprema de Justicia 18, lo que se consider6 como una 
dependencia no admisible. Con la creaci6n del Consejo de la 
Judicatura, en cambio, se pens6 en asegurar la independen
cia necesaria de los jueces, particularmente al atribuirsele a 
dicho 6rgano el nombramiento y remoci6n de aquellos. 

Sin embargo, como lo destac6 El N acional en una "man
cheta" premonitoria con motivo de la sanci6n de la Ley en 
1969: 

"No es independencia el cambio de formas de dependencia" 19• 

Fuede que haya habido atenuaci6n de la dependencia res
pecto del Foder Ejecutivo, pero de ello se pas6 a la depen
dencia de las fuerzas politicas 20 o de la partidocracia 21 , lle
vandose al extrema el esquema del Estado de Fartidos. 

17. Art. 120 de la Ley Organica. 
18. Arts. 34 y 35 de la Ley anterior. 
19. Vease la referencia en Gaceta del Congreso, 1969, p. 419. 
20. Ramon Escovar Salom destacaba hace afios la importancia del Poder 

Judicial "y su independencia frente al acecho ya sea por el Poder 
Ejecutivo o por las fuerzas politicas'', El Nacional, 7-8-78, p. A-4. 

21 . Rodolfo Plaza Marquez sefialaba recientemente que "lo que llama 
la atenci6n del Ejecutivo en esta manera de tratar el problema, es 
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Y en efecto, casi 20 afios despues de la creaci6n del Con
sejo de la Judicamra, puede afirmarse que la reforma cam
bi6 la forma de dependencia, al punto de que la hizo mul
tiforme, con lo cual la independencia de los jueces se hizo mas 
Iejana, produciendose una degradaci6n peor en la Judicatura. 
Esto se evidenda, con dramatismo, en el nombramiento y 

remoci6n de los jueces, al punto que el entonces Decano de 
la Facultad de Derecho de la UCAB, Luis M. Olaso S. J., 
hace poco afirm6: 

"Nuestro Poder Judicial en Venezuela, no tiene la independen
cia necesaria ni la estabilidad requerida para una recta admi
nistraci6n de justicia. Otros Poderes del Estado y las partidos 
politicos intervienen demasiado en el nombramiento, en la 
permanenoa de los miembros del Poder Judicial en sus 
cargos" 22• 

1 . El nombramiento de los jueces y las nuevas f ormas de 

dependencia 

A. La oposici6n a la ref orma de 1969 

Al inicio del periodo constitucional 1969-197 4, corres
pondia al Gobierno del Presidente Caldera iniciar el proceso 

que se pretenda seiialar a los jueces como la causa de estos males, 
cuando sabemos que es el Ejecutivo y la partidocracia quien designa 
a los jueces, quien estudia su conducta y preparaci6n para estos 
cargos", para concluir afirmando que "El Ejecutivo no tiene creden
ciales para hablar de malos 0 buenos jueces, estos son elegidos desde 
la mas alta superioridad por la partidocracia", El Universal, 28-9-87, 
p. 1-4. 

22. En el libro Primeras ]ornadas de las ]ueces de Instrucci6n en Vene
zuela, UCAB, 1984, p. IX. 
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de nombramiento de los jueces para todo el periodo consti
tucional, para lo cual el Ministerio de Justicia debia enviar 
sendas ternas para cada J uzgado para la designaci6n de los 
jueces de entre las mismas, por la Sala Politico-Administrati
va de la Corte Suprema de Justicia. 

El Presidente Caldera, en su rueda de prensa del 3 de julio 
de 1969, expres6: 

"En el mes de agosto de be elegirse un nuevo Poder Judicial. 
Los Jueces de todas las instancias van a ser designados para el 
pr6ximo perfodo constitucional. El Gobierno no tiene interes, 
no desea -mejor dicho- darle al Poder Judicial ningun 
signo unilateral ni partidista. El Ministro de Justicia ha insi
tado a los presidentes de las distintas Salas de la Corte Suprema 
de Justicia con el deseo de que la propia Corte sefiale cuales 
son los funcionarios de instancia que han cumplido mejor, y 

quienes son aquellos que a su juicio no deberian continuar ... 
Ahora, si quiero manifcstar lo siguiente, porque es cierto: el 
pais no desearia que el Poder Judicial sea objeto de reparticio
nes a base de parcialidades politicas ... " 23• 

La oposici6n, que dominaba el Congreso, no crey6 al Pre
sidente y ante una posible designaci6n masiva de jueces con 
injerencia del Ejecutivo Nacional, plante6 la reforma de la 
Ley Organica del Foder Judicial, para atribuir el nombra
miento de los mismos a un 6rgano (el Consejo de la Judica
tura) que quedara fuera del control del Ejecutivo, pero no 
asi de las fuerzas politicas. El Ejecutivo Nacional se opuso 
a la reforma, con un planteamiento basico de fondo: el Con
sejo de la Judicanira debia crearse pero dentro de un sistema 

13. R. Caldera, Habla el Presidente. Dialogo Semanal con el Pueblo Ve
nezolano, Torno I, 1970, p. 210. 

230 



de carrera judicial 24• Por ello el Presidente de la Republica 
al devolver la Ley al Congreso se preguntaba: 

"Si no existe una Ley de Carrera Judicial ;.c6mo crear enton
ces el Consejo de la Judicatura? 25 ; 

y el Ministro de J usticia, al intervenir en las sesiones de las 
Camaras Legislativas que debatian tal devolucion, sefialaba 
que 

"Mientras no exista Ley de Carrera Judicial que sirva de base 
y soporte al Consejo de la Judicatura, no podra ser realmente 
garante de la independencia del Poder Judicial" 26• 

Esta posici6n era la correcta: no tenia sen ti do trascendente 
crear un organo para solo nombrar los jueces, quitandole in
jerencia al Ejecutivo en tal tarea, sin que se asegurase la ca
rrera judicial, de manera que el ingreso a ella se iniciase por 
concurso y se garantizase la estabilidad de los jueces. 

El problema, por tanto, era el de la reforma del Poder 
Judicial, y no solo el de una reforma circunstancial a una Ley, 
como lo dijo el Diputado Ramon Escovar Salom, 

"La rcforma de la administraci6n de J usticia no puede hacerse 
sino mediante la creaci6n de la carrera judicial", para lo cual 
daba dos caracteristicas de aquella: el concurso de meritos, de 
manera "que los jueces asciendan por SUS meritos, que la pro
mocion de los jueces se haga por meritos acumulados durante 
la carrera"; y la inamovilidad, de manera "que el juez no este 

24. Idem, p. 291. 

25. Gaceta del Congreso, cit. p. 320. 

26. Idem, p. 370. 
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amenazado por ninguna circunstancia ni par ningun accidente 
de caracter politico 0 de cualquier caracter" 27• 

Por ello, la explicaci6n del Ministro de Justicia en las Ca
maras Legislativas, sobre la posici6n del Gobierno: 

"Nosotros concebimos el Consejo de la Judicatura no coma 
el resultado de un acta legislativo de caracter parcial, sina coma 
alga estrictamente vinculado a la carrera judicial ya que, coma 
lo sefiala el articulo 217 de la Constituci6n Nacional, una de 
las finalidades del Consejo de la Judicatura es garantizar a las 
magistradas judiciales las beneficios de la carrera judicial, y 
consideramos que si la Constituci6n N acianal convierte al Con
sejo de la Judicatura en garante de la independencia, de la 

eficacia, de la dignidad y del decoro del Poder Judicial, esa 
finalidad no se logra solo con la creaci6n de un organismo 
al cual se traslada la facultad de nambrar las jueces, si previa
mente no existe una regulaci6n jurfdica que establezca las re
quisitos, las condiciones, las modalidades, del ingresa a la ca
rrera judicial" 28• 

El argumento, desde el punto de vista 16gico e institucional 
era incuestionable; sin embargo, fue dejado de lado por la 
raz6n circunstancial de la necesidad de nombrar los jueces, 
y de los mutuos temores de que el gobierno o la oposici6n 
controlaran tal nombramiento. 

El diputado Ramon Escovar Salom lo puntualiz6 asi: 

"La apasici6n tiene temor a que el Poder Ejecutivo pueda es
coger unilateralmente los jueces, y el gabierna tiene tambien 

27. Idem, p. 380. 

28. Idem, p. 370. 
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el temor de que la oposici6n pueda hacer tambien uso unilate
ral de sus posibles funciones y alcances legislativos" 29• 

Los personeros del partido de gobierno insistieron en el 
punto. Hilari6n Cardozo se preguntaba: 

lLo que se quiere es impedir el reparto del Poder Judicial, o 
lo que se quiere es garantizar el reparto del Poder Judicial en 
diversas manos o lo que se aspira es conservar el Poder Ju
dicial existente?" 30• 

En definitiva, la polemica fue crudamente puntualizada 
por el diputado Ojeda Olaechea, del Partido Comunista, asf: 

"Detras del velo de la independencia del Poder Judicial lo que 
esta en discusi6n es quien nombra los jueces. Es el reparto de 
una cuota de jueces para las fracciones polfricas que han inter
venido en la aprobaci6n de la ley, o al reves, si el Ministerio 
de Justicia, nombra los jueces por medio de las listas que pre
senta el gobierno. Este es el problema. No vengamos aquf a 
hablar y hablar de la independencia de Poder Judicial. Aquf 
se ha maltratado al Poder Judicial muchas veces" 31• 

Despues de los debates, la Ley result6 aprobada, creandose 
el Consejo de la Judicatura con la potestad de nombrar los 
jueces, lo cual se calific6 por Pedro Pablo Aguilar, como 

29. Idem, p. 386. 
30. Idem, p. 401. 
31. Idem, p. 377. Por eso J. V. Rangel sefialaba que "la reforma en nada 

varia la situaci6n del Poder Judicial en Venezuela" pues "no garan
tiza la independencia y decoro del Poder Judicial"; "lejos de forta
lecer esta instituci6n para Ia buena marcha de la justicia en Vene
zuela, lo que consigue es. deteriorarla y afectar su credito", Idem. p. 
45_3-454. 
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"La ratificaci6n de que por este camino el objetivo que se per
sigue no es garantizar la independencia de! Foder Judicial 
frente al Ejecutivo, sino que el objetivo que se persigue es 
crear mecanismos que permitan un reparto burocratico del 
Poder Judicial sin atenci6n a las caracteristicas que el Poder 
Judicial debe llenar y a los fines que le corresponden dentro 
<lei Estado democratico"; 

denunciando que la consecuencia del compromiso de aproba
ci6n de la Ley por la oposici6n, naturalmente sera la designa
ci6n de un Foder Judicial 

"que refleje la estructura de! Consejo de la Judicatura o sea, 
un Po<ler Judicial designado en raz6n de los intereses de los 
partidos politicos que han conformado esta mayoria" 32• 

En definitiva sefial6 que 

"La Ley Organica del Foder Judicial no persigue otra finalidad 
que buscar un mecanismo a traves del cual los partidos politicos 
puedan repartirse, como un botin burocratico, el Foder Ju
dicial" 33• 

32. Idem, p. 414. En 1988, Pedro Pablo Aguilar ratificaba la aprecia
ci6n que habfa formulado casi 20 afios antes: "El Consejo de la Ju
dicatura es el resultado de un reparto partidista", y la extendi6 a la 
propia conformaci6n de la Corte Suprema de Justicia'', cuyos miem· 
bros --dijo-- "se eligen con criteria partidista'', asi: "Nadie puede 
negar, y mucho menos los lideres politicos, que buena parte de las 
designaciones que en los ultimos afios se han hecho de magistrados 
del Supremo Tribunal tienen motivaciones predominantemente par
tidistas". La consecuencia, agreg6, es "que la Corte Suprema de Jus
ticia cambia su jurisprudencia de acuerdo con los intereses politicos 
del gobierno". El Nacional, 13-3-88, p. D-23. 

33. Idem. El Presidente Caldera, a su vez, al criticar la Ley sefial6: "No 
creo que le convenga al futuro de Venezuela el que se diga tantos 

234 



Se habia producido, asi, en todo caso, el cambio de depen
dencia o una nueva forma de dependencia, pues los jueces 
pasaron a estar sometidos ( dependencia psicol6gica como la 
calific6 el Presidente Caldera) 34 a un 6rgano que quedaba 
concebido en forma distinta a la prevision constitucional, por 
la ausencia de una carrera judicial. 

Por supuesto, esto no lo admiti6 la oposici6n, y asi, Carlos 
Canache Mata le ripostaba a Pedro Pablo Aguilar: 

"Ya vera el diputado Aguilar que el Consejo de la Judicatura 
estara integrado, sin consideraciones politicas de ninguna es
pecie, por destacados y prestantes figuras del mundo juridico 
venezolano. . . y que cuando el Consejo de la Judicatura nom
bre los jueces no se va a hacer ningun reparto entre los parti
dos politicos" 35• 

Y el diputado Faraco sefialaba para la historia: 

"Nosotros demostraremos con los hechos que no somos unos 
vulgares aprovechadores de la mayoria. . . que estamos reali
zando unas reformas que el pais reclama para que el Poder 
Judicial salga de la tutela del Ejecutivo y pueda ser elegido en 
forma independiente para que cumpla con su misi6n de admi
nistrar justicia" 36• 

Pero la verdad es que, como lo sefialabamos en 1977, 

jueces para ti, tantos para ti y tantos para ti'', Habla el Presidente, cit. 
p. 291. El Fiscal General de la Republica, cesar Naranjo Ostty, en 
definitiva, afirm6 "El Consejo de la Judicatura sera utilizado en el 
futuro para improvisar politicos en jueces"; vease la referencia en 
Julio cesa.r Acosta, El Nacional, 23-7-79, p. C-10. 

34. Idem., p. 317. 
3 5 . Idem., p. 451. 
36. Idem., p. 441. 
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"De esa insensata aprobaci6n surgi6 el Consejo de la Judi
catura con una composici6n que result6 excesivamente partidi
zada, la cual ha contribuido a la politizaci6n y consiguiente 
desprestigio del Poder Judicial" 37• 

y ello se ha agudizado en los ultimos afios. 

Esto ya lo vaticinaba Ramon Escovar Salom al aprobarse 
la Ley, al sefialar: 

"Ahora se va a politizar el Poder Judicial porque el Congreso 
va a tener una participaci6n mayor de la que ha renido en el 
pasado" 38• 

Frente a ello, sin embargo, todavia clamaba a la sensatez 
del Congreso: 

"es necesario evitar la politizaci6n del Poder Judicial. Es muy 
malo para la justicia, en cualquier pais, que la interfieran los 
gobiernos o los partidos politicos. T odo lo que se haga para 
evitar la politizaci6n del Poder Judicial sera beneficioso para 
las instituciones del pais y todo lo que nosotros hagamos para 
evitar aqui la politizaci6n de la justicia redundara, no solo en 
beneficio de la democracia, sino en beneficio mismo de los 
partidos" 39• 

La politizaci6n del Poder Judicial y el deterioro progresivo 
de esta instituci6n, por tanto, fue un acaecimiento anunciado 
y advertido. 

37. Allan R. Brewer-Carias, declaraciones al diario El Nacional, 1977, 
en A. Pefia ( entrevistas), Democracia y Reforma del Estado, cit., 
p. 510. 

38. Gaceta del Congreso, cit., p. 390. 
39. Idem., p. 392. Insistia ademas en que no era "prudente que se lleven 

las contradicciones y los colorantes poHticos del Parlamento al seno 
de la Judkatura, porque eso debilita la juridicidad del Estado demo
cratico", Idem., p. 386. 
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B. Las consecuencias de la ref orma: la politiza
ci6n y deterioro del Poder judicial 

Y asi, contrariamente a lo pregonado por la oposici6n de 
entonces, la designaci6n de los jueces por parte del Consejo 
de la Judicatura, desde su inicio, hace 18 afios, fue producto 
de un reparto o distribuci6n entre las fuerzas poHticas, pri
mero con gran influencia de los partidos politicos, luego, pro
ducto de intereses grupales y del amiguismo, con la conse
cuente partidizaci6n, politizaci6n y grupalismo del Poder 
Judicial. 

Apenas realizada la primera designaci6n de jueces por el 
Consejo de la Judicacura, en 1969, Luis Pifierua Ordaz se
fialaba que: 

"los nombramientos de jueces, realizados por el Consejo de la 
Judicatura obedecen, en su mayorfa, a un interes partidista" 40• 

Afios despues, con un Consejo de la Judicatura como el 
que habia salido de la reforma de 1969, la poltizaci6n del 
Poder Judicial era completa. En una frase, referida a la ju
dicacura penal, lo resumia Luisa Amelia Carrizales 

"El Poder Judicial Penal se halla totalmente politizado con 
todas sus consecuencias" 41• 

Precisamente por ello, en la campafia electoral de 1978, 
el Presidente Carlos Andres Perez prometi6: 

"reformar la Ley para modificar la integraci6n del Consejo de 
la Judicatura para asf evitar la injerenda de intereses politicos 
en la designad6n de los jueces"; 

40. 8-3-70. Vease la referenda en Julio <:esar Acosta, El Nacional, 
23-7-79, p. C-10. 

41. El Universal, 21-2-87, p. 2-18. 
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y el candidato presidencial Luis Herrera Campfns ofreci6 

"la carrera judicial para despolitizar la Judicatura" 42• 

En todo caso, en los inicios del gobierno de Luis Herrera 
Cam pins, la situaci6n del Poder Judicial era dramatica, y ya 
ni siquiera todos los miembros del Consejo de la J udicatura, 
eran aquellas "prestantes figuras del mundo juridico venezo
lano" que Carlos Canache Mata ofreda en 1969. Los parti
dos politicos, por tanto, habian asumido el control de los 
nombramientos de jueces, frente a lo cual Julio Cesar Acosta, 
en 1979, sefialaba: 

"Despues de la muerte de Juan Vicente Gomez, gran dicta
dor de este pais, el unico avance que hemos logrado en esta 
materia y en estos ultimos veinte ( 20) afios de democracia, 
es haber cambiado al Poder Ejecutivo, como gran elector de 
jueces, por los Comites Ejecutivos Nacionales (CEN) de las 
dos grandes partidos democraticos que se turnan el poder en 
nuestro pais" 43• 

Por supuesto~ el control por los partidos politicos de la 
Judicatura no puede considerarse como un hecho aislado. El 
sistema politico-democratico instaurado en Venezuela a par
tir de 1958, se mont6 sobre dos pilares fundamentales: un 
esquema de Estado Centralizado, en el cual los poderes y la 
democracia regional y local quedaba minimizada; y un mo
nopolio de poder atribuido a los partidos politicos, a su vez 
conformados con la estructura organizativa del centralismo 
democratico, que progresivamente asumieron, penetrando y 

42. Vease las referencias en Julio Cesar Acosta, El Nacional, 23-7-79, 
p. C-10. 

43. El Nacional, 23-7-79, p. C-10. 
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controlando todos los aspectos e instituciones de la vida poli
tica nacional. De alli el esquema resultante del Estado de Par
tidos que tenemos. 

Lo cierto, en todo caso, era que en1983, el propio Presi
dente de la Asociaci6n de J ueces del Distrito Federal, Cesareo 
Espinal, sefial6: 

"si se vetara a un juez por pertenecer a un partido politico, el 
99 % de los jueces tendria que ser removido de sus cargos, ten
driamos que acabar con todo el Poder Judicial, porque todos, de 
una manera u otra, estan identificados poHticamente" 44 • 

En esta forma, los partidos politicos en la democracia asu
mieron el rol de los antiguos caudillos de la autocracia. Ra
mon J. Velasquez describi6 el f en6meno con exactitud: 

"En la Venezuela democratica, poderosa y moderna, el caudi
llismo se ha trasladado a los partidos politicos que dominan 
por entero la vida nacional, en union de poderosos grupos de 
presi6n . . . dominan el Poder Publico. Esta dominaci6n afecta 
profundamente la naturaleza y la estructura de Poder Judicial 
y lo sigue colocando en la misma situaci6n de minusvalia del 
pasado" 45• 

En todo caso, el dafio ya estaba consumado. Los partidos 
politicos habian hecho lo que ni les convenia a ellos ni le 
convenia a la democracia, pues con la injerencia en el Poder 
Judicial, este habia comenzado a caer en el desprestigio. jHa
bian traspasado otro de los limites que debia tener el Estado 
de Partidos! 

44. El Universal, 2-11-83. 
45 . Dedaraciones al diario El N acional, 1977, en A. Pena ( entrevistas), 

Democracia y Reforma del Estado, cit., p. 518. 
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Rafael Caldera constataba la situaci6n, recordando sus 
planteamientos de 1969: 

"cuando, durante mi gobierno, la mayoda parlamentaria apro
b6 la Ley que organiz6 el Consejo de la Judicatura, hubo el 
temor de que se convirtiera en un instrumento de repartici6n 
de los cargos judiciales por los partidos politicos. Esa premoni
ci6n se acentu6, y los mismos promotores de la Ley han ex
presado severos juicos acerca de su aplicaci6n" 46• 

Lamentos, en efecto, no se dejaron de expresar. Quizas el 
mas significativo de todos foe el de David Morales Bello 
quien en 1984, sefial6: 

"reconozco que cuando los jueces eran designados por la Cor
te Suprema de Justicia los problemas fueron siempre menores 
en relaci6n con el comportamiento de alguno de ellos, y no 
descarto la posibilidad de que entre los factores concurrentes 
en la creaci6n de las actuales anomalias, f igura la f orma como 
vino funcionando el Consejo de la Judicatura en su encargo 
de nombrar los jueces, pues es publico y notorio que unas 
cuantas circunstancias pesaron en el animo de los magistrados 
para hacer las designaciones, pero no foe determinante la ri
gurosa exigencia de condiciones de aptitud, de honestidad y 
de sentido de responsabilidad, sin cuyo concurso los jueces 
siempre dejan mucho que desear" 47• 

Y de alli --concluia- lo que todos los que hemos ejer
cido la profesi6n de abogado en los Tribunales, sabemos; que 
anteriormente, los jueces de Primera Instancia: 

"eran profesionales que inspiraban respeto por su entidad co. 
mo tales, pero ahora escasean aquellos de quienes se puede 

46. El Nacional, 30-3-84, p. D-1. 
47. El Nacional, 4-12-84, p. D-8. 
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decir lo mismo y este es un factor que no se puede desesti
mar" 48• 

Pero hay que reconocerlo, el mal introducido por los par
tidos politicos en la politizaci6n del Foder Judicial, degener6 
contra ellos mismos, pues pronto comenzaron a manifestarse 
otros condicionantes en el nombramiento de los jueces: el 
amiguismo, el grupalismo y hasta las relaciones de familia 
que comenzaron a girar en torno a algunos miembros del 
Consejo de la Judicatura, independizandose el proceso, hasta 
cierto punto, de las propias direcoones partidistas. 

David Morales Bello, asi, sefialaba en 1984: 

"Los compadrazgos que sirven de explicaci6n para el nombra
miento y mantenimiento de jueces in id6neos ( por ignorancia 
o por deshonestidad) no han tenido raiz politico-partidista, si
no conjunci6n de intereses grupales, y han sido patrocinados 
subrepticiamente buscando aparentar que se trata de parciali
zaciones de caracter politico" 49• 

Sea que persista la repartici6n burocratica politico-parti
dista, o de los intereses grupales y del amiguismo, lo cierto 
es que los jueces siguen siendo nombrados, estando de por 
medio factores subjetivos y sin que prevalezcan totalmente 
los factores objetivos decantados a traves de un concurso de 
oposici6n. Este ha sido el resultado directo de la reforma de 
1969, que todos los lideres politicos denuncian, sin que su
ceda nada para remediarlo. Basta recordar lo que sefial6 en 
1985, el entonces Presidente de la Comisi6n Presidencial 
para la Reforma del Estado, Ramon J. Velasquez: 

48. Idem. 
49. Idem. 
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"Debe salir de la 6rbita del reparto entre los partidos el Fo
der Judicial; mientras la elecci6n de jueces constituya una des
carada negociaci6n de porcentajes, la Ley de Carrera Judicial 
sera inoperante y todas las promesas de pulcritud en este cam
po esencial de la vida nacional, seran simples engafios" 50• 

Incluso, una Magistrada del Consejo de la Judicatura, al 
anunciar la aprobaci6n, al fin, de un Reglamento de Con
cursos de Oposici6n en 1983, aun no totalmente en aplica
ci6n, expresaba que con dicho Reglamento se erradicaria 
totalmente "la componenda politica, la amistad y los intere
ses" 51, que jugaban en la designaci6n de los jueces, es decir, 
se terminaria "con la corruptela en la escogencia de los jue
ces" 52• A confesi6n de parte, por supuesto, relevo de pruebas! 

C. La Ley Organica del Consejo de la ]udicatura 
de 1988 

En 1988, y con motivo de los trabajos realizados por la 
Corte Suprema de Justicia, se proyect6 y sancion6 una Ley 
Organica del Consejo de la Judicatura destinada exclusiva
mente a regular dicho cuerpo, argumentandose que "al ca
recer de un estatuto juridico propio, organico y sistematico, 
no habia cumplido a satisfacci6n las altas atribuciones que le 
estan conferidas" en la Constituci6n 53• Sin embargo, en rea
lidad, no era la falta de una Ley la que impidi6 el adecuado 

50. El Nacional, 29-3-85, p. D-18. 
51. Noemi Irausquin de Vargas, El Universal, 10-5-83. 
52. Noemi lrausquin de Vargas, El Nacional, 21-5-83. 
53. Exposici6n de Motivos, p. 1. 
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funcionamiento del cuerpo, sino su propia composici6n y la 
ausencia efectiva de la carrera judicial. 

Entre las reformas efectuadas se destaca la reducci6n del 
numero de Magistrados del Consejo, a 5 miembros, que se 
aprob6 seran designados asi: 3 por la Corte Suprema de 
Justicia, uno por el Congreso y uno por el Ejecutivo Nacio
nal (Art. 7) con lo cual se podra minimizar, en el futuro, la 
influencia directa de los partidos a traves del Congreso y del 
Ejecutivo, en las decisiones del Consejo (Art. 7). 

Otra reforma importante al regimen anterior, en todo 
caso, foe la prevision de un medio de control de legalidad 
contra las decisiones del Consejo en materia disciplinaria 
respecto de los jueces, por parte de la Sala Politico Admi
nistrativa de la Corte, con lo que se super6 el desaguizado 
impuesto por la jurisprudencia de la propia Corte, al decla
rar como no recurribles dichas decisiones. Afortunadamente, 
sin embargo, el Congreso, no acogi6 la figura sin preceden
tes que se habia propuesto de una "casaci6n administrativa" 
en lugar del recurso contencioso-administrativo de anula
ci6n, que en definitiva se adopt6 54• 

En todo caso, en 1988, las reacciones contra el Consejo 
de la Judicatura se habian multiplicado y en un Documento 
del Comite Nacional del principal partido de oposici6n, 
Copei, de fecha 19 de julio de 1988, se afirm6 lo siguiente: 

"El Consejo de la Judicatura, que tiene entre sus finalidades 
la de garantizar la independencia y el decoro de los Tribunales, 
a causa de la actitud de la mayoria que controla sus decisiones, 

54. Informe de fecha 19-7-88. 
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se ha caracterizado durante este periodo por los siguientes 
vicios: 

a) Ha dejado indefensos a los jueces contra los cuales ha 
arremetido el Gobierno por haber decidido en contra suya, con 
motivo de actos ilegales y arbitrarios ( casos RAP, Isa Dobles 
y Orquesta Sinf6nica Venezuela) o por haber decidido en for
ma distinta a lo preestablecido por la policia ( casos Vecchio
nacce, Achicar, Guevara, Quintana) . 

b) Ha actuado como instrumento represivo del Gobierno 
contra los jueces que han tornado decisiones que no le satis
facen ( casos Ruiz Becerra, Rossell, Quintero Moreno). 

c) Se ha abstenido de sancionar a los jueces que han sido 
sumisos a las instrucciones del Gobierno ( casos Armado, Gon
zalez Blanco, Lamus)' a pesar de que SUS decisiones contra per
sonas reconocidamente honestas fueron revocadas por tribuna
les superiores por inexistencia del delito y falta de pruebas. 

d) Ha cohonestado las irregularidades y vicios que se han 
producido en el juicio de divorcio seguido por el Presidente 
Lusinchi contra su esposa, desestimando en dos ocasiones de
nuncias formuladas por esta, sustentadas en pruebas que evi
dencian la complacencia y parcialidad de los jueces que han 
conocido el proceso" 55 • 

Mayor vision negativa del Consejo de la Judicatura y de 
su papel en la administraci6n de justicia, no podria haber. 
Sin embargo, era evidente que la nueva Ley sancionada en 
agosto de 1988, por si sola, ningun cambio provocaria. 

55. El Nacional, 20-7-88, p. 1-13. 
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D. La ausencia de la carrera judicial 

La Ley de Carrera Judicial, que habia prometido el Pre
sidente Luis Herrera Campins, se promulg6 en 1980 56 con la 
finalidad de "asegurar la idoneidad, estabilidad e indepen
dencia de los jueces, y regular las condiciones para su ingreso, 
permanencia y terminaci6n en el ejercicio de la Judicatura, 
asi como determinar la responsabilidad disciplinaria en que 
incurran los jueces en el ejercicio de sus funciones" 57• 

El elemento central de la Ley era el establecimiento del 
sistema de concurso de oposici6n para el ingreso a la carrera 
judicial y para el ascenso de los jueces, como presupuesto 
para su estabilidad. Se pretendia, asi, completar aun cuando 
muy tardiamente y frente a un dafi.o irreparable en el corto 
plazo ya hecho, el error inicial de 1969, de haber creado el 
Consejo de la Judicatura, pero sin haber establecido la ca
rrera judicial. 

Siempre hemos pensado, en efecto, que 

"El quid de toda verdadera reforma del Poder Judicial radica 
en c6mo se nombra a los magistrados y no en quien lo hace. 
La forma de elecci6n mediante concurso de oposici6n de me
ritos, antecedentes y conocimientos, sin la menor duda, es la 
que menos se presta para las componendas y es en la que los 
jueces honestos y competentes pueden confiar. Naturalmente 
que concebida asi la reforma, encontrara fuerte oposici6n en 
algunos partidos" 58• 

56. Gaceta Oficial N9 2.711 Extra de 30-12-80. 
57. Art. 19. 
58. Declaraciones al diario El Nacional, 1977, en A. Pefia (entrevistas), 

Democracia y Reforma del Estado, cit., p. 511. 

245 



Y lamentablemente, donde encontr6 el primer obstaculo 
en su aplicaci6n fue en el propio Consejo de la Judicatura. 
En 1983, en efecto, el Magistrado del Consejo, Pedro Elias 
Rodriguez, tres afios despues de la entrada en vigencia de 
la Ley, sefialaba: 

"A mi me angustia que no estemos cumpliendo con la Ley de 
Carrera Judicial, que nos exige abrir el concurso de inmediato 
para cumplir con los concursos, pero el Consejo de la Judica
tura no lo ha hecho" 59, 

A pesar de ello, sin embargo, el Consejo de la Judicatura 
nombr6 jueces principales y jueces suplentes sin abrir con
curso, lo que provoc6 el hecho ins6lito de que la Corte Su
prema de Justicia objetara el nombramiento de 40 jueces, en
frentandose al Consejo de Ia Judicatura en una comunicaci6n 
hecha publica en 1983, en la cual se sefialaba entre otros as

pectos que 

"la ratio furis de la Ley de la Carrera Judicial, es que toda la 
judicatura venezolana este integrada en el futuro por personas 
( jueces y suplentes) escogidos mediante un proceso de selec
ci6n ( concurso) que garantice lo mejor posible la idoneidad 
de los jueces y asegure la efectiva independenda del Poder Ju
dicial. . . Con arreglo a la Ley de Carrera Judicial ( 1980) 
todos los cargos de Jueces y Suplentes de los Tribunales de
ben ser cubiertos mediante sistemas de concursos . . . Los car
gos de suplentes de los Tribunales tambien deberan ser suplidos 
mediante concurso de oposici6n". 

Y concluia exigiendo al Consejo de la Judicatura que 
debia: 

59. El Nacional, 1-3-83, p. D-14. 
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"proceder a abrir y realizar los concursos" 60• 

Esta situaci6n irregular de la ausencia de un efectivo y ob
jetivo mecanismo de ingreso a la carrera judicial mediante 
concurso, todavia persiste en 1988. 

Asi, el Presidente del propio Consejo de la Judicatura, Ne
hemias Benazar, en octubre de 1987, planteaba la necesidad 
de los concursos 61 y una Magistrada del Consejo de la Judi
catura, un dia despues, cuestionaba 

"la practica de selecci6n de jueces a dedo", 

indicando que 

"el unico mecanismo de selecci6n utilizado foe el de escoger 
a los jueces en base al conocimiento personal que cada uno 
de los magistrados proponentes tiene de sus postulados" 62• 

Por supuesto, nada mas contrario al espiritu de la Ley de 
Carrera Judicial que esta denuncia, que en el mismo mes de 
octubre de 1987 repetia el Presidente de la Asociaci6n de 
Jueces del Distrito Federal, al referirse al mismo planteamien
to critico respecto del Consejo de la Judicatura por la 

"designaci6n de los jueces suplentes sin concurso y violandose 
la Ley de Carrera Judicial" 63• 

Esta situaci6n, respecto de los jueces suplentes la identific6 
claramente Ramon Escovar Salom en 1987 al denunciar que 

60. El Universal, 29-10-83, p. 1-2. 
61. El Universal, 10-10-87, p. 1-33. 
62. Carmen Elena Crespo, El Universal, 11-10-87, p. 1-37. 
63. El Universal, 28-10-87, p. 1-39. 
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"la practica nefasta hasta ahora ha sido hacer del nombra
miento de los jueces suplentes un reparto politico. . . Los jue
ces suplentes son un reflejo de la correlaci6n de fuerzas exis
tentes en d Consejo de la Judicatura". 

F rente a ello exigia 

"que todos los jueces ( titulares y suplentes) sean nombrados 
con base a sus credenciales intelectuales y morales, desechando 
el clientelismo que ha permitido la formaci6n de algunos gru
pos dentro del Poder Judicial 64• 

En 1987, 18 afios despues de creado el Consejo de la Ju
dicatura, por tanto, aun no se aplicaban enteramente las nor
mas de la carrera judicial, y la credibilidad del Foder Judi
cial estaba por el subsuelo. Ello motivo, en octubre de 1987, 
que se reunieran los altos personeros de la Corte Suprema de 
Justicia, del Ministerio de Justicia, del Consejo de la Judica
tura, del Ministerio Publico y de la Procuraduria General de 
la Republica, para hablar, dijo Gaston Navarro Dona, de 

"la necesidad de extremar el criterio selectivo para la esco
gencia de los jueces, para limpiar el Poder Judicial de jueces 
corruptos e incapaces" 65• 

iA.. estas alturas? 

2. La remoci6n de los jueces y let otra forma 

de dependencia 

Pero no solo la independencia de los jueces aun no esta 
asegurada, debido a las deficiencias en el sistema de nom
bramiento de los jueces y las nuevas formas de dependencia 

64. El Nacional, 27-9-87, p. A-4. 
65. El Universal, 7-10-87, p. 1-4. 
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que ha originado; sino tampoco esta garantizada, debido a los 
poderes que ha venido asumiendo el Consejo de la Judica
tura, en cuanto a la remoci6n o destituci6n de los jueces, que 
origina otra forma de dependencia de los mismos, precisa
mente respecto de dicho organismo. 

En efecto, en dos casos que se han producido en los ulti· 
mos afi.os, en 1984 y 1987, el Consejo de la Judicatura ha 
destituido a dos jueces, por decisiones adoptadas, y que han 
originado un gran despliegue informativo en los medios de 
comunicaci6n social. Con ello, el principio de la carrera ju
dicial ha sido roto, pues la destituci6n de los jueces no se ha 
producido realmente por razones disciplinarias, sino por ra
zones politicas y de opinion. 

A. Primer caso: 1984, Destituci6n del Juez Fran
cisco Ruiz Becerra, J uez de Primera Instancia en 
lo Penal, con 21 afi.os en la J udicatura. 

Con motivo de la detenci6n de Vinicio Carrera, ex-Minis
tro de Transporte y Comunicaciones, por denuncias vincula
das a supuestos delitos contra el patrimonio publico, se soli
cit6 del Juez XVI de Primera Instancia en lo Penal, Francis
co Ruiz Becerra, un amparo a la libertad personal, habeas 
corpus de dicho ex-funcionario, alegadamente detenido en 
forma ilegal. 

El Juez declar6 con lugar el habeas corpus y orden6 la 
libertad de Vinicio Carrera. No hubo discusi6n ni discre
pancia alguna en torno a lo procedente del habeas corpus. 
S6lo se discuti6 el hecho de que el Juez, ademas, no prohi-
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biera la salida del pais al ex-Ministro, lo cual juridicamente 
no era obligatorio. 

El Consejo de la Judicatura, el 27-9-84, destituyo al Juez 
pues considero que el caso habia conmovido la opinion pli
blica, al no tomar la providencia de prohibicion de salida del 
pais; aclarando sin embargo, que 

"si el juez hubiera dictado expresamente que no tomaba en 
el caso ninguna de las precauciones que la ley le permite, por 
no considerarlo necesario, su decision hubiera resultado inob
jetable" 66• 

El Consejo de la Judicatura razono su decision comentan-
do la decision del juez destituido, asi: 

"Se trata de la decision de un juez relacionado con un asunto 
que indudablemente, conmovi6 a la opinion publica porque 
las circustancias politicas imperantes para el momento, la no
toriedad de las personas que se comprendian en la relacion 
de los hechos, las esperanzas puestas por muchos en resultados 
generalmente deseados, lo convirtieron en transcendente al 
campo de las interpretaciones, exaltadas unas, serenas otras, 
pero validas todas para configurar una situacion que induda
blemente condujo al quebrantamiento de la respetabilidad del 
Poder Judicial. .. ". 

" ... a juicio del Consejo de la Judicatura ha quedado cues
tionada la respetabilidad del Poder Judicial, porque la decision 
del juez ha dado ocasi6n a que dentro y fuera del ambito mera
mente judicial, proliferaran opiniones de diversos signos, la ma
yor parte de las cuales califican la decision como injusta, di
vorciada de todo sentido de la realidad conformada por las 
circunstancias del asunto que la motivo, o en cualquier caso, 

66. El N acional, 2 7-9-84, p. D-1. 

250 



incompleta, porque dej6 de tomar en cuenta un aspecto que 
no debi6 ser ignorado" 67• 

Todo ello lo resumio el Magistrado Saume, del Consejo 
de la J udicatura, seiialando 

"es un hombre honesto que cometi6 un error; no explicar por 
que no le prohibi6 la salida del pafs" 68• 

El atentado contra la independencia de los jueces derivada 
de la decision del Consejo de la Judicatura, lo resumio, en 
una frase, el Voto Salvado del Magistrado Jesus Petit 
D'Acosta: 

"El Consejo de la Judicatura no tiene facultad para pronun
ciarse sobre la forma y contenido de las sentencias de los jue
ces" 69• 

Con motivo de esta decision, el poder de destitucion de 
jueces por el Consejo de la Judicatura, sin que ello sea resul
tado de un proceso disciplinario, provoco otra forma de de
pendencia del Foder Judicial contraria a la Constitucion: la 
dependencia respecto del propio Consejo de la Judicatura. 

La situacion foe advertida y denunciada de inmediato por 
diversos abogados en ejercicio. 

67. Idem. 
68. El Diario de Caracas, 2-10-84, p. 7. 
69. El Nacional, 27-10-84, p. D-1. En la justificaci6n de su voto salvado 

Jesus Petit D'Acosta sefial6: "La inmotivaci6n de una sentencia no 
constituye falta disciplinaria. Es un vicio procesal que se corrige me
diaste su declaraci6n de nulidad y reposici6n. . . El Juez no estaba 
obligado a motivar por que no tom6 la medida de prohibici6n de sa
lida del pafs", El Diario de Caracas, 2-10-84. 
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Ramon Haddad, sefi.al6: 

"Particularmente pienso que ha habido exceso por parte del 
Consejo de la J udicatura en este fallo, al entrar en conside
raciones de la sentencia de Ruiz Becerra, de los errores juridi
cos que pudiera o no tener su decision, para concluir en una 
sancion disciplinaria. Pienso que el Consejo de la Judicatura, lo 
que debe revisar es el comportamiento disciplinario del juez; 
si es corrupto o no; si ha recibido dinero, si cumple con sus 
funciones, pero no meterse con sus decisiones. Eso correspon
de a los jueces de alzada" 70• 

Luisa Amelia Carrizales sefi.al6: 

"Es una decision que lesiona gravemente la independencia del 
Poder Judicial y la seguridad juddica de la ciudadania. Es una 
espada de Damocles que han colocado a cada uno de los jueces. 
Cada decision que no sea del agrado de la mayoda de los miem
bros del Consejo de la Judicatura puede ser objeto de decisio
nes similares a esta" 71 • 

Neptali Martinez Natera sefi.al6: 

"Los jueces pueden sentirse opacados en sus decisiones toda vez 
que desde ahora no s6lo tienen a un superior jerarquico sino 
tambien tienen al Consejo de la Judicatura, que se convierte en 
organismo de apelacion superior" 72• 

70. El Nacional, 28-9-84, p. D-19. 
71. Idem. 
72 . Idem. Por ello Omar Arenas Candelo calific6 el asunto como "una 

imperdonable injerencia del Consejo de la Judicarura en la sobera
nia de los jueces'', Idem. 
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De allf, Morris Sierralta conclufa con la apreciacion de que 

"Ning6n juez se atrevera a decidir un habeas corpus, ante el 
temor de ser destituido por el Consejo de la Judicatura" 73• 

Y Carlos A. Escala precisaba: 

"Ahora los jueces no podran tomar decisiones que no sean 
consultadas previamente con el Consejo de la Judicatura" 74• 

B. Segttndo Caso: 1987, Destitucion del Juez Car
los Silva Garrido, Juez Superior II Penal Acci
dental. 

El Juez Silva Garrido decidio reponer una causa que se 
segufa a 7 personas, por delito de trafico de drogas, al estado 
de que se iniciara el procedimiento, con la consecuente liber
tad de los procesados, pero esta vez si, prohibiendoles la sa
lida del pais. La decision se adopto el 11-9-87 y de ello dio 
cuenta la prensa, en primera pagina y a grandes titulares el 
15-9-87 75• 

La explicacion de su decision la dio el Juez en la primera 
noticia que salio del caso, sefialando que dejo en libertad a 
los procesados porque considero que el procedimiento del alla
namiento que dio origen al proceso fue vicioso. Dice la in
formacion periodfstica: 

"El juez explic6 a los periodistas que el procedimiento se ini
cia para la polida cuando recibe una Hamada telef6nica e hizo 
un allanamiento sin la respectiva orden, y una vez que ya es
taba en la casa, teniendo a las personas encerradas, los polidas 

73. Idem. 
74. Idem. 
75. El Nacional, 15-9-87, p. A-1 y D-24. 
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salieron a buscar testigos. Seiial6 que del expediente se des
prende que los polidas llegaron armados, encerraron a los 
presentes en un cuarto, donde un obrero ponia unas cortinas" 76• 

El mismo dia 15-9-87 aparecio en primera pagina de otro 
diario la informacion de la denuncia que en nombre del Go
bierno, el Ministro de Relaciones Interiores formulo ante el 
Consejo de la Judicatura contra el Juez Silva Garrido, pues 
"la decision del Juez podria obedecer a otros intereses" 77 ca
lificando luego la decision, como producto de "subterfugios 
leguleyescos'' 78• 

El Ministro del Interior, en comunicac1on al Fiscal Ge
neral de la Republica publicada el 16-9-87, completaba su 
apreciacion sobre la decision del Juez, asi: 

"Este hecho, de por sf, pudiera no revestir gravedad alguna si 
dicha decisi6n se fundara en el convencimiento del Magistrado 
respecto a la inocencia de los indiciados, pero ese no es el caso, 
sino por el contrario, la misma se sustenta en argumentos de
leznables y adjetivos que rayan en el insulto a la inteligencia 
humana" 79• 

El ] uez por su parte, el mismo dia 16-9-8 7, explicaba su 
decision: 

"cuando observe el vicio demasiado grande que comenz6 en el 
expediente, estudie la reposici6n. A mf no me consta que sean 
narcotraficantes. Como Juez tengo que hacer cumplir la ley". 

76. El Nacional, 15-9-87, p. D-24. 

77. El Universal, 15-9-87, p. 1-1. 

78. El Universal, 16-9-87, p. 1-31. 

79. Idem. 
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Y al preguntarle el periodista si sabia del esd.ndalo que 
acarrearia su decision, el J uez sefial6: 

"Sabia que esto se iba a presentar. Pero ojala sirva de ejemplo 
para que los cuerpos policiales, cuando abran este tipo de ave
riguaciones, se ajusten a la legalidad, porque de lo contrario, 
estan expuestos a que un Juez que sea apegado al ordenamiento 
juddico, al ver estos vicios, eche para atras todo. En este caso, 
el expediente se inici6 sin orden de allanamiento y aunque los 
procesados sean unos vagabundos, el expediente esta viciado. 
Si un funcionario pisotea la ley, como juez tengo que pronun
ciarme e impedirlo; si no lo hago, me convierto en arbitrario". 

Concluy6 sefialando que 

"No puedo convertirme en juez narcocomplaciente ni en juez 
gobiernocomplaciente. Actuo conforme a la Ley y punto. No 
tengo culpa que se hagan expedientes a la carrera en busca de 
ascensos" 80• 

El Ministro de Justicia, al dia siguiente, el 17 -9-87, infor
maba al pais que este no era el {mico caso, y que 

"en apenas seis meses hay por lo menos unas 400 o 500 deci
siones, parecidas a la que tom6 este Juez" 81 • 

En todo caso, dos dias despues de haber sido denunciado 
el asunto ante el Consejo de la Judicatura por el Ministro de 
Relaciones Interiores, el Consejo de la Judicatura resolvi6 
destituir de su cargo al Juez Silva Garrido, pues se estim6 
que "este abogado no esta capacitado para ser Juez Supe
rior" 82, aun cuando, por supuesto, habfa sido nombrado por 

80. El Nacional, 16-9-87, p. D-1. 
81. El Nacional, 17-9-87, p. D-5. 
82. Nehemfas Benazar, El Nacional, 17-9-87, p. D-1. 
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dicho Consejo. Entre la motivaci6n de la decision, el Presi
dente del Consejo de la Judicatura inform6 que el Juez Silva 
Garrido 

"no analiza las pruebas que existen en el expediente sino que 
se basa en una supuesta falla en la instruccion del sumario y 
repone al estado en que se inicie nuevamente el juicio, con lo 
que quedaron en libertad los 7 sentenciados en el caso" 83• 

La noticia de prensa completa la informaci6n sefialando 
que 

"El Magistrado Benazar reconocio que la connotacion de la de
cision, la conmocion, el escandalo publico y las quejas reitera
das llevaron al Consejo a tomar esta decision, cuya celeridad 
foe posible por tratarse de un juez suplente" 84• 

El Presidente de la Rep{1blica, el mismo dia "admiti6 que 
estuvo molesto con la decision" del juez, pero sefial6 

"que afortunadamente el Consejo de la Judicatura procedio a 
hacer lo que todo el pais esperaba" 85 • 

j Ya habia sido condenado por la prensa! 

El 18-9-87 el ex-juez Carlos Silva Garrido foe hecho preso, 
en un bochornoso procedimiento en el cual la polida vej6 
al Poder Judicial, y solo un habeas corpus pudo permitir que 
el juez quedara en libertad 86• 

83. El Universal, 17-9-87, p. 1-35. 
84. Idem. 
85. El Universal, 18-9-87, p. 1-12. 
86. El Nacional, 3-10-87, p. D-23. Posteriormente, al Juez Silva Garrido 

se le dict6 auto de detenci6n, en un proceso penal de salvaguarda 
del patrimonio publico. 
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De todo este lamentable espectaculo de sujecion de los 
jueces a los designios del Consejo de la Judicatura, Jose Vi
cente Rangel concluyo puntualizando el asunto con precision: 

"La lucha contra el narcotrafico tiene que ser adelantada sin 
desnaturalizar el Estado de Derecho ... 

La Constituci6n y Jas !eyes de la Republica que rigen las 
decisiones de un juez, no pueden ser rabulerias, ni recursos abo
gadiles, ni leguleyerismos como fueron calificados por el Mi
nistro de Relaciones Interiores. 

Precisamente constituyen la protecci6n al ciuda~ano frente 
a la arbitrariedad, porque en un momento dado, a traves de 
acciones contra el narcotrafico, se puede estar persiguiendo en 
verdad al narcotraficante o se puede estar cometiendo una in
justicia. y los unicos que pueden decidirlo son los jueces en 
base a la aplicaci6n de la ley. 

Un Juez tiene que decidir con base en esos expedientes. Si 
esta mal instruido, si tiene vicios, si se ban violado derechos 
fundamentales, su responsabilidad es con la ley, independiente
mente de las implicaciones del caso 87• 

El problema, en todo caso, se habfa planteado hada mas 
de dos afios, con motivo de otra decision que dejo en libertad 
a procesados por asuntos de drogas. Al referirse a aquella de
cision judicial, el Magistrado del Consejo de la J udicatura, 
Jesus Petit D' Acosta, sefial6: 

"el truco de la Polida Tecnica Judicial consiste en pasar a los 
jueces un expediente deliberadamente mal instruido para ha-

87. El Nacional, 18-9-87, p. D-19. Aquiles Monagas insisda en esta idea: 
"El juez tiene que aplicar la ley y el que no lo hace se convierte en 
el peor de los delincuentes, el mas execrable de los delincuentes en 
un Estado de Derecho", El Nacional, 29-9-87, p. D-16. 
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cer recaer sobre ellos la responsabilidad de darle libertad a los 
narcotraficantes" 88• 

El mismo problema lo volvi6 a plantear en 1987, respec
to al caso del Juez Silva Garrido: 

"En materia de drogas los jueces penales estan entre dos fue
gos. Por una parte los acosa el Gobierno, estimulando una es
pecie de paranoia colectiva, para que convaliden sin revision 
las actuaciones de la policia. De lo contrario se exponen a ser 
escarnecidos con el mote infamante de "narco complacien
tes" que ya le ha sido puesto a casi todos ellos, puesto que si 
son 500 segun la cuenta oficial, este numero duplica a los 
Tribunales penales existentes, por lo cual habrfa que concluir 
que no se salva nadie" 89• 

Lo que resulta de estos dos casos de jueces destituidos por 
el Consejo de la Judicatura, el Juez Francisco Ruiz Becerra 
(1984) y el Juez Carlos Silva Garrido (1987), que solo se 
configuran como una muestra de otros tantos, es que por la 
presion de la opinion pl'.lblica, indudablemente dirigida, el 
Consejo de la Judicatura destituye a jueces que ban actuado 
conforme a la ley, pero cuyo resultado no es del agrado del 
Gobierno o de la propia opinion publica, generada, sin duda, 
tambien, por legitima preocupacion sobre problemas que 
aquejan a la sociedad venezolana. 

Jose Guillermo Andueza, ex-Decano de la Facultad de 
Derecho de la Universidad Central de Venezuela y ex-Pro
curador General de la Republica resumia la situaci6n del 
Consejo de la Judicatura en agosto de 1988 asi: 

88. El Diario de Caraacs, 16-2-85, p. 5. 
89. El Universal, 2-10-87, p. 1-31. 
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"Se ha utilizado ademas, en este Gobierno, al Consejo de la 
Judicatura para amedrentar y atemorizar a los jueces que no 
se plieguen a los prop6sitos gubernamentales. Cada vez que 
un juez decide en contra de los deseos del Gobierno, el Consejo 
de la Judicatura actua y suspende o destituye a quien no se 
pleg6 a los deseos. 

El Consejo de la Judicatura es un organismo creado para 
garantizar la independencia en la actuaci6n y decisiones de las 
jueces y se ha convertido, en la practica, en un organismo que 
niega esa autonomfa garantizada en los principios constitu
cionales 9(). 

Lo grave de estas decisiones es que hasta 1988, hadan de
pendientes a los jueces con un agravante ins6lito: a estos se 
les abria un procedimiento disciplinario, donde precariamen
te se les garantizaba el derecho a la defensa y un juicio justo, 
y se los destruia; pero luego, esas decisiones del Consejo de la 
Judicatura, no eran revisables por ilegalidad o inconstitu
cionalidad, pues habian sido consideradas por la Sala PoHti
co-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia como no 
impugnables ante ella. Con ello se lesionaba el Estado de De
recho y el control judicial que implica, por la doctrina im
puesta por el propio Tribunal Supremo, que es la instituci6n 
judicial llamada a controlar la constitucionalidad y legalidad 
de todos los actos de los 6rganos que ejercen el Poder Pu
blico 91 • 

90. El Nacional, 15-8-88, p. D-2. 
91. Sentencia de 28-3-85 dictada precisamente con motivo de la impug

naci6n del acto de destituci6n del Juez Francisco Ruiz Becerra, en 
Revista de Derecho Publico, N9 22, p. 118 a 143. Vease los comen
tarios en Allan R. Brewer-Carias, Estado de Derecho y Control Ju· 
dicial, Madrid, 1987, pp. 468-471. 
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Esta situaci6n, afortunadamente fue superada con la san
ci6n de la Ley Organica del Consejo de la Judicatura de agos
to de 1988, en la cual se previ6 un medio de control de le
galidad de dichas decisiones. 

II. LA MEDIATIZACION DEL FODER JUDICIAL 

Ademas de la independencia del Foder Judicial, la Cons
tituci6n establece que en el ejercicio de sus funciones, los 
jueces son aut6nomos, en el sentido de que para adoptar sus 
decisiones, solo estan sujetos a lo establecido en la Constitu
ci6n y las leyes, lo que implica que no deben tener otros con
dicionamientos que la legalidad. 

Contrasta con este principio fundamental, sin embargo, la 
mediatizaci6n a que se ha sometido al Foder Judicial, pues 
los jueces se encuentran cada vez mas condicionados para 
la toma de decisiones, por las presiones de toda indole que 
reciben. 

Como lo sefial6 Aquil es Monagas: 

"En un pais donde hasta la polida se da el lujo de criticar a 
los jueces, la libertad no esta protegida judicialmente, sino 
desprotegida" 92• 

Aqui todo el mundo se da el lujo de cuestionar al Foder 
Judicial; todo el mundo asume la posici6n de juez; y normal
mente se juzga en la opinion p{1blica, antes que los jueces 

92. El Nacional, 29-9-87, p. D-16. El Colegio de Abogados del Estado 
Guarico, en remitido publicado en El Nacional, 21-10-88, p. D-17, 
por ejemplo, protestaba publicamente por los ataques del Comisa
rio de la DISIP, Henry Lopez Sisco, contra un Juez de Primera Ins
tancia en lo Penal del Estado. 
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decidan; y lo grave, como lo sefialaba ] ose Vicente Rangel, es 
que 

"Ya no son solo ciudadanos comunes y corrientes los que dis
cuten las decisiones judiciales, lo cual es normal, sino otros Po
deres Publicos, especialmente el Poder Ejecutivo" 93• 

Ello llev6 incluso, a la Federaci6n de Asociaciones de Jue
ces de Venezuela ya la Asociaci6n de Jueces del Distrito Fe
deral y Estado Miranda, con motivo de conmemorarse el 
"Dia del Juez" en 1987, a afirmar en un aviso de prensa: 

"Criticar a los jueces parece hoy en dia un deporte favorito" 94• 

La mediatizaci6n de la justicia deriva, por tanto, de las 
diversas presiones que se ejercen sobre los jueces, y que le
sionan su autonomia; ya no es solo a la ley a la que deben 
someterse los jueces en el ejercicio de sus funciones, sino que 
progr-esivamente aparecen otros condicionantes derivados de 
presiones de los otros Poderes Pt1blicos o de intereses diver
sos, entre ellos, de los medios de comunicaci6n. 

Como lo ha destacado Jose Vicente Rangel: 

"La situacion de un Magistrado en este momento, aquf en Ve
nezuela, es delicada porque a la hara de sentenciar, mas que 
pensar en hacer cumplir la Constitucion Nacional e interpre
tar las leyes, debe pensar en la reaccion que su decision provo
cara en el Gobierno de turno, en los Poderes Ejecutivo y Le
gislativo, en los grupos economicos y de poder, en los partidos 
politicos" 93 • 

93. El Nacional, 18-9-87, p. D-19. 
94. El Nacional, 11-12-87, p. D-27. 
95. El Nacional, 20-9-87, p. D-23. 
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Como consecuencia, progresivamente se ha creado un clima 
de temor que rodea a los jueces, que lesiona su autonomia. 

Lo expresaba en una frase Aquiles Monagas, en una Asam
blea de Abogados en respaldo del Juez Silva Garrido, luego 
del espectaculo politico-publicitario que se arm6 en torno 
a su polemica decision, por la cual se lo vej6 y sac6 a empu
jones, esposado, del propio Despacho Judicial: 

"los jueces tienen temor" 96• 

Y con jueces temerosos, no hay autonomia judicial y sin 
autonomia de los jueces, no hay justicia, y sin justicia no 
hay Republica posible. 

1 . El Poder Ejec1.ttivo arremete contra los jueces 

La primera mediatizaci6n de la justicia deriva de las arre
metidas que sufre de parte del Foder Ejecutivo, y de los entes 
administrativos. En unos casos, aquel critica o alaba senten
cias (sistema de premio y castigo); en otros casos, simple
mente desacata las decisiones judiciales. 

Hace diez afios lo dedamos: 

"El desprestigio se refleja en la ciudadanfa en una falta de 
confianza en la independencia y autonomfa de dicho Poder. 
Y, mas todavia: la falta de confianza ha sido alimentada por 
el propio Poder Ejecutivo al felicitar, por ejemplo, a jueces que 
han dictado decisiones en las que tenfa interes el gobierno, o 

96. El Universal, 26-9-87, p. 1-37. 
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al censurar la actitud de jueces que adoptaron decisiones que 
no satisfacen a los gobernantes" 97• 

Asi, el Presidente Carlos Andres Perez, por lo menos en 
dos ocasiones, se refirio publicamente a actuaciones de los Tri
bunales: en un caso, aprobando la sentencia (reconocimien
to) , en otro caso, criticando la decision ( sefialamiento) . Lo 
reconocio el Primer Vice-Presidente de la Camara de Dipu
tados en 1977, Carlos Canache Mata y lo justifico por el 
caracter "excepcional" de la intervenci6n en relacion a ma
terias que habfan causado alarma y confusion nacional 98• 

Por ejemplo, en 1977, la Presidencia de la Republica, en 
"comunicado" relativo al caso de la compra de un avion pre
sidencial, puso en tela de juicio la honestidad y buen nombre 
del juez que conocia del asunto, al sefialar que una decision 
suya comprometia la moral publica. En consecuencia, el 
Juez Omar Riobueno Tremaria, decidio no continuar cono
ciendo en el caso del avion presidencial 99• 

Anteriormente, Octavio Lepage, Ministro de Relaciones 
Interiores, en el caso de unos extranjeros ( hindu y norte
americano) puestos en libertad por decision judicial despues 
de ser denunciados por intento de soborno contra funciona
rios, sefialo que 

"existen obstaculos en el Poder Judicial que a veces entraban 
algunas averiguaciones" 100• 

97. Allan R. Brewer-Carias. Declaraciones al diario El Nacional, 1977, 
en A. Pefia ( entrevistas), Democracia y Reforma del Estado, 
cit., p. 510. 

98. El Nacional, 7-5-77, p. C-11. 
99. El Nacional, 8-2-77, p. D-12. 

100. El Nacional, 17-2-75, p. D-12. 
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Ha sido frecuente, por tanto, la intromisi6n del Poder 
Ejecutivo en las actividades judiciales. El ex-Presidente Luis 
Herrera Campins, sobre los casos de los jueces F. Ruiz Be
cerra y Delia Estaba Moreno ( caso Banco Industrial de Ve
nezuela) , denunciaba al gobierno por la 

"conducta de insinuaciones sabre las decisiones del Poder Ju
dicial que significan una peligrosa intromisi6n en desmedro 
de la autonomfa 101• 

El ex-Presidente Rafael Caldera, mas recientemente, en 
torno al caso del Juez Silva Garrido sefialaba 

"A veces se toman actitudes en el Poder Ejecutivo que le qui
tan reconocimiento a la majestad y dignidad que debe tener 
el juez" 102• 

El propio Juez Silva Garrido, al salir en libertad reclamaba 
el "derecho de replica y a la objetividad periodistica"' 

"Ya que por Jos intereses creados, el Ejecutivo me expuso al 
escarnio y desprecio publicos, pisoteando mi honor y mi dig
nidad" 103, 

sefialando que en su sentencia, 

"Tenfa que decidir de acuerdo a la linea del Gobierno o ajus
tado a derecho y al mandato de mi conciencia" 104• 

El problema, en todo caso, se ha agravado y generalizado 
progresivamente. Algunos casos recientes son la muestra mas 
evidente de ello. 

101. El Nacional, 8-10-84, p. D-1. 
102. El Nacional, 5-10-87, p. D-8. 
103. El Universal, 4-10-87, p. 4-32. 
104. Idem. 
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A. Primer Caso: El amparo respecto al RAP 

La Juez Gisela Parra de Castro, Juez Superior VI de lo 
Contencioso-Tribuntario, declar6 con lugar un recurso de 
amparo en relaci6n a los derechos que causa el Registro Au
tomotor Permanente ( 4-5-87) 105• En definitiva, apelada la 
sentencia, el asunto foe decidido por la Corte Suprema de 
Justicia ( 6-8-87) declarando sin lugar el amparo, por no 
ser la via adecuada en derecho 106• En el interin, la Juez habia 
sido atacada publicamente por funcionarios del Ministerio 
de Transporte y Comunicaciones, e incluso se divulgaron 
coincidencialmente algunas cuestiones relativas a la vida pri
vada de la J uez. 

Como lo destac6 Jesus Petit D' Acosta, Magistrado del Con
sejo de la Judicatura: 

"Al fracasar en su intento de intimidar a la iuez, quien se man
tuvo firme en SU posici6n, el Gobierno USO el condenable me
todo de valerse de una publicaci6n oficiosa para difundir toda 
clase de infamias contra aquella honorable magistrada, sacan
do a relucir intimidades de un conflicto familiar suscitado por 
el reparto de una herencia. El objeto de esta acci6n innoble 
era el de advertir a los jueces con criteria propio e indepen
diente, de que sus sentencias en contra del Gobierno tendrian 
por replica el uso de los medios de comunicaci6n para des
prestigiarlos y difamarlos. De este modo esperaban sembrar 
el terror entre los jueces, ante la circunstancia de que no habia 

105. El Univenal, 16-5-87, p. 1-30. 

106. El Universal, 8-8-87, p. 1-16. Vease el comentario a la sentencia, del 
Consultor Juridico del MTC, El Nacional, 22-8-87, p. A-4. 
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respeto para su vida familiar e intima, ni para la dignidad de 
su persona" 107• 

Ello llev6 a la Juez, posteriormente, a quejarse de que 

"hay una campafia orquestada, sistematica, supuestamente orien
tada por un sector, para desacreditar al Poder Judicial Vene
zolano, lo cual resulta sumamente peligroso para la democra
cia porque, salvo casos aislados, el Poder Judicial es honesto, 
capaz y esta cumpliendo sus funciones a cabalidad" 108• 

B. Segundo Caso: El amparo respecto de la Or
questa Sinf6nica de Venezuela 

La Sociedad Civil Orquesta Sinf6nica de Venezuela intro
du jo un recurso de amparo por ante el Juzgado Cuarto de 
Primera Instancia en lo Civil, del cual conocieron tanto el 
Juez titular, Alirio Abreu Burelli, como el Juez Suplente, 
Cesar Augusto Montoya. Las decisiones del Juzgado acorda
ron que el CONAC debia entregar a la OSV la suma de 
dinero presupuestada para subsidiarla ( 17-8-87) 109• Luego 
de varias incidencias y de otra decision de la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo en otro amparo solicitado 
por otra sociedad constituida como OSV, el CONAC, en avi
so publicado en la prensa, seftalaba que 

"han quedado en evidencia los atropellos juridicos del Tribu
nal 49 de Primera lnstancia en lo Civil contra el Patrimonio 
del Estado" 110• 

107. El Nacional, 2-9-87, p. D-13. 
108. El Nacional, 9-11-87, p. D-23. 
109. Vease las informaciones en El Nacional, 26-8-87, p. C-1; El Universal, 

26-8-87, p. 4-1; El Nacional, 4-9-87, p. D-16; El Universal, 16-9-87, 
p. 4-1. 

110. El Universal, 17-9-87, p. 1-20. 
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En una asamblea de jueces y abogados celebrada el 7-9-87, 
se denunci6 a la Ministra de Estado para la Cultura, Paulina 
Gamus, por "no solo haber irrespetado al Poder Judicial uti
lizando un lenguaje desconsiderado" sino por desacatar de
cisiones judiciales y denunciar personalmente a los jueces 
que tomaron las decisiones contrarias al CON AC "para ame
drentar a los jueces" m. 

Tanto el Juez Abreu BurelJi como el Juez Montoya fue
ron denunciados ante la jurisdicci6n de Salvaguarda del Pa
trimonio Publico por sus decisiones en el caso por el CON AC; 
y la Ministra de Estado para la Cultura sefial6 ante el J uz
gado XXIII de Primera Instancia en lo Penal y de Salva
guarda del Patrimonio Pt1blico, que estos jueces habfan 
"actuado a favor de particulares pidiendo que se les haga en
trega de un dinero que no les corresponde" 112, agregando en 
declaraciones a la prensa sobre el desacato a cumplir la sen
tencia de amparo: 

"que no ti.ene por que acatar lo que es inacatable porque es 
ilegal y que, de hacerlo, incluso violaria la Ley de Salva
guarda" 113• 

Luego, en mas de una ocasi6n se corrieron rumores de que 
contra los Jueces Abreu y Montoya se habia dictado auto 
de detenci6n, lo cual afortunadamente no sucedi6 114• 

111. El Universal, 8-9-87, p. D-17; El Universal .. 8-9-87, p. 1-23. 
112. El Nacional, 28-8-87. 
113. El Universal, 28-8-87. 
114. El Universal, 8-10-87, p. 1-31. El Juez Montoya declar6 a la prensa 

al preguntarsele sobre los rumores de su inminente detenci6n, "que 
de ser cierto el rumor, aspiraba a que se le diera chance de entregarse 
"antes de maniatarme". Idem. 
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Sohre este hecho, el Magistrado del Consejo de la Judi
catura, Jesus Petit D' Acosta, ha sefialado: 

"El gobierno interpret6 la actitud de estos jueces que no habia 
bastado el escarmiento hecho en la persona de la Juez Parra. 
Procedi6 entances a tomar medidas mas energicas. Ha pedido 
que se le abra juido penal a estos dos jueces. Su delito seria 
el haber amparado a unos ciudadanos que acurrieron ante ellas. 
Pues bien, lo que este Gobierno no ha hecho con los atraca
dares y asaltantes que andan sueltos par las calles, cometienda 
fecharias, pretende hacedo con jueces honestos y dignos, que 
gozan del respeto de los abagados y de la comunidad. Quiere 
meterlos en la carcel, dande deberian estar unicamente los ase
sinas y ladrones, para que todos las jueces entiendan que no 
les esta permitido sentenciar en contra del Gobierno, porque 
el que ose hacerlo va directo a un calaboza" 115• 

En definitiva, es la tecnica del "terrorismo judicial", pero 
utilizada por el Foder Ejecutivo contra los jueces. 

C. T ercer Caso: El amparo a Isa Dobles contra 
Radio Suave 

Ante el mismo Juzgado IV en lo Civil del Distrito Fe
deral y Estado Miranda, Isa Dobles solicito un amparo cons
titucional respecto de su programa "Boton de Arranque" en 
Radio Suave 116, programa particularmente critico al Gobier
no del Presidente lusinchi. El amparo fue acordado ( 18-8-
87) pero solo fue al mes de esta decision que el programa 

115. El Nacional, 2-9-87, p. D-13. 

116. El Universal, 3-9-87, p. 1-5; El Diario de Caracas, 16-9-87, p. 5. 
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volvi6 al aire 117 con la ayuda de la Polida Metropolitana, y 
a pesar de la oposici6n del duefi.o de la emisora. Los efectos 
de la decision judicial, sin embargo, no duraron mucho tiem
po mas, pues el 21-10-87, el Ministerio de Transporte y 
Comunicaciones deci<li6 cerrar temporalmente a Radio Suave, 

"por las irregularidades que vienen ocurriendo en la progra
maci6n ordinaria de csa empresa a traves del programa "Bot6n 
de Arranque", "hasta tanto exista una razonable certeza de que 
la programaci6n de la emisora se encuadre dentro de los linea
mientos de nuestro ordenamiento legal", 

es decir, hasta tanto desapareciera el Programa que saHa al 
aire en virtud de un amparo judicial. 

Ello se consider6 por Rene Molina, abogado de la recu-
rrente, como 

"la evidencia de c6mo el Ejecutivo, de una manera arbitraria, 
pretende eludir los efectos de la sentencia emitida a favor de 
la libertad de expresi6n dictada por un tribunal" 118• 

De todos estos casos de reacciones del Ejecutivo contra el 
Poder Judicial, calificados por el Magistrado del Consejo de 
la Judicatura Jesus Petit D' Acosta, como "el mayor atentado 
contra el Estado de Derecho que se haya consumado durante 

117. El Nacional, 16-9-87, p. B-22. Un afio despues, la sentencia defini
tiva de amparo en este caso, concili6 los derechos en juego. Una re
sefia periodistica de julio de 1988 sefiala que el juez consider6 que 
asi como la libertad de expresi6n es un derecho consagrado en la 
Constimci6n, tambien lo es el derecho a la propiedad, por lo que 
"el amparo no implica gratimd en los medios de comunicaci6n so
cial'', El Nacional, 16-7-88, p. D-22. Vease ademas, la infotmaci6n 
sobre el tema en El Nacional, 17-9-88 p. D-4. 

118. El Nacional, 22-10-87, p. B-30 y 23-10-87, p. B-30. 
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el presente pedodo constitucional", este Magistrado conclu
y6 sefialando: 

"El gobierno esta alzado contra el Poder Judicial, intimida a los 
jueces que se han atrevido a darle amparo a los ciudadanos que 
lo han pedido para protegerse de la arbitrariedad y de la pre
potencia de altos funcionarios, concretamente Ministros, quie
nes consideran que estan por encima de la Constituci6n y de 
las leyes. Ya no se conforma el Gobierno con perseguir y ha
cer destituir a los jueces que no son de su simpada; ahora 
quiere meterlos en la carcel, por el solo hecho de sentenciar 
en contra suya, para acabar de una vez por todas con la preten
dida independencia de las Tribunales" 119• 

2 . El desacato de funcionarios contra l(ts decisiones 
judiciales 

En todo caso, el desacato del Ejecutivo a las decisiones ju
diciales, no es una situaci6n nueva. Basta recordar lo suce
dido en relaci6n a la destituci6n de un Director del Banco 
Central de Venezuela en 197 8. En efecto, el Presidente de 
la Republica, por Decreto Ejecutivo, N9 2.667 destituy6 del 
cargo de Director Principal del Banco Central de Venezuela 
al Dr. Jose Miguel Uzdtegui, nombrado por un periodo de 
2 afios. Impugnado el Decreto ante la Corte Suprema de 
Justicia, el Maximo Tribunal declar6 la nulidad del Decreto 
por violaci6n de la Ley de Banco Central de Venezuela en 
sentencia de 17-10-7 8. El E jecutivo desacat6 la sentencia y 
se neg6 a reincorporarlo al cargo 120, pues ya habia dictado 
un nuevo Decreto, el NC? 2.855 el 15-9-87, removiendo de 

119. El Nacional, 2-9-87, p. D-13. 
120. El Nacional, 12-11-78, p. D-13; y 14-11-78, p. D-24. 
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nuevo del cargo a Uzd.tegui. Asi, declar6 el Ministro de la 
Secretarfa de la Presidencia, Carmelo Lauria, "se mantiene 
la destituci6n del economista Jose Miguel Uzcategui" 121• 

La decision de la Corte Suprema, en esta forma, habfa 
sido irrespetada y no pudo cumplirse. 

Pero la actitud de funcionarios publicos de desacato al Fo
der Judicial nun ca se manifesto tan abiertamente durance todo 
el periodo democratico, como en 1988, al haber declarado 
publicamente por la prensa y la television, el Presidente del 
Concejo Municipal del Distrito Sucre del Estado Miranda, 
Humberto D' Ascoli, frente a una sentencia de amparo con
tra normas, de un Juez competence de Primera Instancia en 
lo Civil, que ordeno desaplicar un articulo de un Reglamento 
Municipal por violar derechos constitucionales, que 

"Nos declaramos en completa rebeldia, puesto que considera
mos la sentencia un exabrupto por parte del Juez" 122• 

Asi, de un solo golpe, Humberto D' Ascoli, de profesion 
abogado, quebrantaba la base mas esencial del Estado de De
recho que impone la obligacion a todos, funcionarios y ciu
dadanos, de acatar las decisiones judiciales, pues solo los 
jueces pueden resolver los conflictos de intereses. Lo contra
rio es lo que el Estado de Derecho precisamente quiso sus
tituir, es decir, la "Ley de la Selva", de manera que nadie se 
haga justicia por sus propias manos. 

Pero jnO! No solo el funcionario "en un alarde de sober
bia que escandaliza y desafia cl Estado de Derecho" como 

121. El Universal, 11-11-78, p. 1-13. 
122. El Diario de Caracas 30-9-88, p. 21. 
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lo calific6 el Director de la Escuela de Derecho de la Uni
versidad Central de Venezuela 123, desafiaba a la justicia y 
caia en una conducta tipificada en el C6digo Penal como 
falta 124 y en la propia Ley de Amparo como delito 125, sino 
que incitaba a delinquir a los funcionarios inferiores. Decla
r6 asi a la prensa: 

"Como defensor del interes colectivo (sic), voy a instruir al 
Ingeniero Municipal para que por ningun motivo cumpla con 
esa decision, aunque se me tilde de rebelde, porque la considero 
un exabrupto juridico que atenta contra el desarrollo urbano 
de la ciudad y violenta un reglamento municipal que s6lo pue
de soslayar la Corte Suprema de Justicia" 126• 

Esa sola declaraci6n publica configuraba el supuesto de
lictivo de la incitaci6n a delinquir prevista en el articulo 284 
del C6digo Penal 127, pero ningun Fiscal del Ministerio Pu-

123. Jorge Pabon, El Nacional, 17-9-88, p. C-3. Omar Alberto Corredor V. 
escribio posteriormente: "Contemplamos con indignacion como el 
Presidenre dei Concejo Municipal del Distrito Sucre, reacciono ab 
Irato contra la decision de un juez constitucional, y llamo arbitraria
mente al desacato y a la desobediencia a la orden del tribunal. Es 
el desprecio a las pacos vestigios que aun quedan del Estado de 
Derecho en el pals". El Universal, 24-10-88, p. 1-5. 

124. El articulo 485 del Codigo Penal castiga coma falta al que "hubiere 
desobedecido una orden legalmente expedida par la autoridad o no 
haya observado alguna medida legalmente dictada par dicha autori
dad en interes de la justicia". 

125. El articulo 31 de la Ley Organica de Amparo castiga con prision de 
6 a 15 meses a "quien incumpliese el mandamiento de amparo cons
titucional dictado par el Juez''. 

126. El Nacional, 19-9-88, p. C-7. 
127. Dicha norma castiga con penas de prision y presidia a "cualquiera 

que instigare, publicamenre, a otro a cometer una infraccion deter
minada, por el solo hecho de la instigacion". 
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blico se tom6 la molestia de partir de la noticia criminis para 
iniciar el proceso penal. Al contrario, el resto de los conce
jales en lo que se calific6 "un acto hist6rico y sin preceden" 
tes", como en efecto lo foe por absurdo y ajuridico, respal
daron unanimemente la actitud del Presidente del Concejo 128, 

y el Ingeniero Municipal que quiso respetar el Estado de 
Derecho y acatar la decision judicial se vio obligado a renun
ciar, seguramente antes de ser destituido 129• Lamentablemen
te, algunos periodistas calificaron la sensata actitud de dicho 
funcionario, que actu6 ajustado a la Ley, como "caricatures
ca", quedando los Concejales que lo incitaron a delinquir, 
como heroes 130, apoyados, por supuesto, por dirigentes ve
cinales 131 • 

3. El Poder Legislativo ignora al Poder Judicial 

La falta de respeto por las decisiones judiciales tambien 
las ha tenido en alguna oportunidad el propio Congreso de 
la Republica. Basta recordar la celeridad de la reforma de 
la Ley del Trabajo despues de una celebre sentencia de la 
Corte Suprema de Justicia sobre derechos laborales, que ha
bia provocado toda suerte de epitetos contra el Alto Tribunal. 

En efecto, la Sala de Casaci6n Civil de la Corte Suprema 
de Justicia, en sentencia de 21-4-83, consider6 que la re-

128. El Diario de Caracas, 14-9-88, p. 26; El Diario de Caracas, 16-9-88, 
p. 22. 

129. El Nacional, 16-9-88, P. C-3; El Diario de Caracas, 16-9-88, p. 22. 
130. Graciela Garcia, El Nacional, 16-9-88, p. C-3. 
131. El Diario de Caracas, 12-9-88, p. 32. Posteriormente, en una absurda 

sentencia de un Juez Superior, se "ampar6" al Concejo Municipal, 
anulandose la sentencia que dicho 6rgano se habfa negado a acatar. 
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forma de la Ley del Trabajo adoptada por Decreto Ley N9 
124 de 31-5-7 4, que estableci6 los derechos de indemniza
ci6n por antigiiedad y cesantia, coma derechos adquiridos, 
no permitia que se interpretase que esos derechos debian 
liquidarse en base al ultimo salario, sino que como debian 
abonarse anualmente, estim6 que eran derechos adquiridos 
afio a afio, y que ingresaban anualmente al patrimonio del 
trabajador, conforme al salario de cada afio. 

Dos meses despues (21-6-87) "ante la forma escanda
losa, llena de infundios contra el mas Alto Tribunal", los 
Magistrados de la Sala de Casaci6n Civil tuvieron que publi
car un "Comunicado" ( hecho poco comun) en el cual re
chazaban 

"los irrespetos al Maximo Tribunal y por ende a sus Magistra
dos ... consideramos deber ineludible destacar, como alerta al 
pais nacional, nuestra preocupaci6n por esa conducta, a todas 
luces condenable, porque revela algo mucho mas grave dentro 
de la actual crisis nacional, o sea, el aprovechamiento de cual
quier coyuntura, para desconocer el Estado de Derecho, base 
de nuestra institucionalidad democratiaca" 132• 

Al mes siguiente, en todo caso, vino la respuesta del Con
greso: la Ley del Trabajo habia sido reformada para que 
no pudiera producirse otra decision como la que habia adop
tado la Corte 133• 

Pero la actitud del Congreso de ignorar al Poder Judicial 
se ha evidenciado en otras ocasiones. Por ejemplo, respecto 
de la propia labor legislativa del Congreso, los Magistrados 

132. El Diario de Caracas, 21-6-83, p. 8. 
133. Reforma del 11-7-83. 
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de la Corte Suprema de Justicia se han quejado de que el 
maximo tribunal nunca es oido por las Camaras en la labor 
de redacci6n de textos legales que luego es la Corte la que 
tiene que aplicarlos. Asi, el Presidente de la Sala de Casa
ci6n Civil, en agosto de 1988 expresaba 

"pedimos que se nos tome en cuenta para que no sigamos en
terandonos sorpresivamente cuando se concluye un texto legis
lativo" 134• 

La poca importancia que los miembros de los cuerpos le
gislativos dan a la propia Corte Suprema de Justicia, en todo 
caso, qued6 evidenciada con la siguiente reseiia noticiosa pu
blicada en primera pagina de la prensa en agosto de 1988: 

"El Congreso dej6 esperando al Tribunal Supremo. Unica
mente el diputado Gehard Cartay asisti6 al acto en el que el 
Congreso de la Republica participaria a la Corte Suprema de 
Justicia la finalizaci6n de las sesioncs ordinarias de 1988. Los 
demas parlamentarios de la comisi6n designada, cinco sena
dores y ocho diputados, dejaron esperando a los Magistrados, 
quienes iniciaron un alto en sus vacaciones para atenderlos en 
el salon protocolar del maxima tribunal de la Republica. La 
sesi6n comenz6 con hora y media de retraso y trece sillas va-

cias, en lo que fue calificado como un irrespeto" 135• 

4. Las presiones politicas al Poder judicial 

La mediatizaci6n efectiva del Foder Judicial, en todo caso, 
resulta de las presiones politicas contra los jueces, las cuales 
no necesariamente provienen de los 6rganos del Estado, sino 
del sistema politico en general: la partidocracia. De alli la 

134. Anibal Rueda, El Nacional, 27-8-88, p. D-12. 
135. El Nacional, 27-8-88, p. A-1; El Universal, 27-8-88, p. 1-1. 
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afirmaci6n rotunda de uno de los candidatos presidenciales 
en la campafia electoral de 1988: 

"el Poder Judicial esta parcializado politicamente" 136• 

Este proceso de configuraci6n del Estado de Partidos, que 
minimiza la autonomfa de los jueces y desacredita la Justicia, 
ha quedado resaltado en algunos casos recientes, que deben 
destacarse. 

A. Primer Caso: El divorcio del Presidente de 
la Republica (1987-1988) 

El Presidente de la Republica durante el periodo constitu
cional 1984-1989, Dr. Jaime Lusinchi, con todo el derecho 
que le otorga la legislaci6n civil, intent6 en 1987 un juicio 
de divorcio contra su esposa, Gladys Castillo de Lusinchi. 

El divorcio es una instituci6n civil que en Venezuela esta 
establecida desde el siglo pasado -muchisimos afios antes, 
por tanto, que las recientes reformas legales de los paises 
latino-europeos-, pero definitivamente nunca, ninguna per
sona en ejercicio de la Presidencia de la Republica se le ha
bfa ocurrido acudir a ella, para separarse legitimamente de 
su c6nyuge. 

Este solo hecho, sin duda, hizo de un asunto civil un pro
blema politico nacional, por sus diversas implicaciones, las 
cuales, lamentablemente, apuntaron hacia el Poder Judicial. 

La parte demandada, nada menos que la esposa del Pre
sidente de la Republica, se encarg6 de resumir su situaci6n 
frente al Poder, y ante el Poder Judicial, asi: 

136. Eduardo Fernandez, El Nacional, 13-3-88, p. D-5. 
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"Las cosas estan pasando como se planearon desde Miraflores. 
La manipulaci6n de los jueces es obvia" 137• 

Y agreg6 en otra ocasi6n, luego de referirse a las "presio-
nes ejercidas por los hilos invisibles del Foder" 138, que 

"Este caso, ademas de pretender declarar disuelto un vfnculo 
matrimonial por causas que no son las verdaderas, pone en 
juego, una vez mas, el prestigio del Poder Judicial, que ha 
sido pisoteado con las manipulaciones, tergiversaciones y pre
siones de un grupo de allegados circunstanciales del Presidente". 

Concluia, agregando: 

"Si el Poder Judicial se pliega al Ejecutivo, no hay democra
cia. No tenemos Estado de Derecho ... Se estan socavando las 
bases del Poder Judicial; con ello se esta liquidando la de
mocracia" 139• 

De esta situaci6n denunciada por la esposa del Presiden
te, se hizo eco uno de los lideres fundamentales del Partido 
de Gobierno y miembro de su Comite Ejecutivo Nacional, 
Luis Pifierua Ordaz, diciendo: 

"el divorcio es producto de una grosera manipulaci6n e inti
midaci6n de las jueces" 140• 

137. El Nacional, 1-6-88, p. D-12. 
138. El Diario de Caracas, 27-5-88, p. 19. 
139. El Diario de Caracas, 3-6-88, p. 24. La esposa del Presidente ratific6 

sus denuncias de manipulacion al Foder Judicial y a la propia Corte 
Suprema de Justicia por parte del "Presidente de la Republica y sus 
abogados" en octubre de 1988. Acuso a su esposo de dar la siguiente 
orden a sus abogados: "Divorcio a como de lugar, no importan pro
cesos, normas, instancias, criterios jurisprudenciales, doctrinas, lo 
importante es que salga rapido", El Diario de Caracas, 29-10-88, p. 24. 

140. El Nacional, 4-6-88, P. D- l. 
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Por ello, la esposa del Presidente sefialaba en forma an-
gustiosa a los medios de comunicaci6n: 

"Me siento desamparada frente al Foder en este caso, no ha 
habido ni igualdad, ni libertad ni sana administraci6n de jus
ticia" 141• 

jNo tenemos que imaginarnos lo que pudiera ocurrirle a 
un ciudadano comun, al pobre mortal, si solo lo llegase a 
tocar alglin minimo filamento del Poder! 

En todo caso, el problema judicial del divorcio del Presi
dente de la Republica fue un problema politico nacional. Al
gunos Magistrados del Consejo de la Judicatura, incluso, re
conocieron que "la Primera Dama fue victima de una ma
niobra" ejercida por determinado Juez Superior que cono
ci6 del caso, y que supuestamente tendrfa vinculos con el 
Presidente de la Republica; raz6n por la cual habfa sido re
cusado y denunciado al Consejo de la Judicatura, 6rgano que 
en este caso no actu6 con la celeridad con que habrfa actuado 
en otros casos 142• Todo ello habfa llevado al principal par
tido de oposici6n a afirmar que en este caso: 

"El Foder Judicial foe puesto en funci6n del interes del Fre
sidente" 143• 

Y la Iglesia, incluso, terci6 en el debate a traves de vo
ceros calificados. El Arzobispo de Valencia, en efecto, dijo 

141. El Universal, 9-12-87, p. 1-14. 
142. El Universal, 7-6-88, p. 13; El Universal, 10-6-88, p. 1-27; El Na

cional, 10-6-88, p. D-14; El Diario de Caracas, 10-6-88, p. 2. Vease 
el reportaje de Roberto Romanelli en el cual establece un sfmil entre 
el caso del Juez J. M. Cespedes y el Juez Silva Garrido, El Universal, 
16-6-88, p. 1-35. 

143. El Universal, 27-4-88, p. 1-28. 
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en abril de 1988, en relaci6n a alguna de las multiples inci
dencias del proceso: 

"Esta sentencia lo que ha puesto de manifiesto es la corrup
ci6n que existe en el Poder Judicial de Venezuela, en el cual 
definitivamente no se puede confiar porque esta en manos de 
un grupo que favorece a las poderosos" 144• 

B. Segundo Caso: La justicia "electoral" 
(1988) 

La presi6n y utilizaci6n de la justicia como arma electoral, 
foe denunciada progresivamente durante el proceso electo
ral de 1988. 

El Secretario General de Copei, principal partido de opo
sici6n, Dr. Enrique Perez Olivares quien foe Decano de la 
Facultad de Derecho de la Universidad Central de Venezue
la y profesor de Derecho Administrativo por muchos afios, 
lo denunci6 en junio de 1988: 

"Pareciera que de la fase del divorcio del Presidente estamos 
ahora en una situaci6n generalizada de manipulaci6n de la 
justicia como arma electoral. Esto es un hecho grave desde 
el punto de vista institucional, pues se esta tocando la base 
misma del Estado de derecho" 145• 

Asi, se utiliz6 la via judicial para demandar a algunos 
parlamentarios del principal partido de oposici6n 146 ; y para 
denunciar penalmente a familiares del candidato presiden-

144. El Nacional, 20-4-88, p. D-15. En similar sentido declar6 el Obispo 
de Maracaibo. Idem. 

145. El Nacional, 15-6-88, p. D-2. 
146. El Nacional, 16-6-88, p. D-29; El Universal, 16-6-88, p. 1-35. 
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cial de dicho partido de oposicion. En este ultimo caso, sin 
embargo, cuando el Juez competente dicto una decision ab
solutoria, el sub-jefe de la Fraccion Parlamentaria del parti
do de gobierno, califico la decision como un "madrugonazo 
. d' . l" 147 JU lCla • 

El Partido Copei, principal partido de oposicion, ratifico 
su apreciacion en un Documento de su Comite Nacional, del 
uso de la justicia como arma electoral, destacando que ha 
sido 

'\ma tradici6n la utilizaci6n por parte de Acci6n Democratica 
de los Tribunales para perseguir a adversarios politicos" 148• 

Todo ello contribuia, por supuesto, al deterioro progresi
vo de la imagen del Foder Judicial, que se percibia como 
manipulado politicamente. Asi lo expresaba, incluso, un 
Magistrado del Consejo de la Judicatura, Jesus Petit D' Acos
ta, al referirse a la "crisis de la justicia penal": 

"A) La politica judicial del partido AD se ha centrado en 
el control de la justicia penal con fines politicos. 

En la ejecuci6n de su politica judicial, dicho partido ha 
demostrado eficacia, puesto que ha conseguido el objetivo que 
se propuso alcanzar. Con raz6n el diputado Homero Parra ha 
dicho lo siguiente: "Soy jefe de jueces. Soy secretario general 
de profesionales y tecnicos de AD. De mi depende en buena 
parte el funcionamiento del Poder Judicial". (Entrevista por 
radio con Pedro Romera, publicada en 2001). Sus palabras 
revelan la mentalidad predominante en el partido gobernante. 

147. El Universal, 13-8-87, p. 1-21. 
148. El Universal 20-7-88, p. 1-13; El Nacional, 20-7-88, p. D-1. Vease 

ademas las declaraciones de Jose Guillermo Andueza, ex-Procurador 
General de la Republica, El Nacional, 15-8-88, p. D-2. 
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B) La hegemonfa partidista en los tribunales penales, con
dici6n esencial para la manipulaci6n, se ha visto complemen
tada con el control partidista de la disfribuci6n de expedien
tes y con la designaci6n de instructores especiales cada vez que 
ha sido necesario. 

C) La manipulaci6n politica de la justicia penal ha te
nido, entre otros efectos, los siguientes: a) Ha contribuido a 
la ineficiencia de la justicia penal, porque los jueces distraen 
su tiempo en asuntos de exclusivo interes politico con desme
dro de la atenci6n que deber.fan dispensarle al enjuiciamiento 
de los delincuentes comunes. Mientras los jueces estan ocu
pados en el juego politico, el hampa agrede impunemente a 
la poblaci6n y las carceles rebosan de presos sin condena; y, b) 
Ha sido factor determinante del clima de inseguridad juridica, 
de la desconfianza general en los jueces y del deterioro inte
lectual y etico del Poder Judicial. 

D) La manipulaci6n partidista de los jueces i}enales pro
picia la corrupci6n judicial, porque la manipulaci6n con fines 
politicos degenera f acilmente en manipulaci6n con fines mer
cenarios" 149• 

5 . La presion de grupos externos: las campanas de 
opinion y et vcipuleo del Poder judicial 

Pero quizas, la mediatizacion mas certera contra el Po
der Judicial y la lesion mas directa contra la autonomfa de 
los jueces, estan en la campafia de opinion que los medios 
de comunicacion, dclicamente, desarrollan contra la justicia, 
sea por la difusion de los atentados que el Poder Ejecutivo 
ha realizado contra los jueces, sea por intereses propios de 
los periodistas o columnistas. 

149. El Universal, 27-8-88, p. 1-4. 
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A. Los periodistas vs. los jueces 

Un caso muy difundido en 1975, es un ejemplo de ello. 
En efecto, el J uez 5 Q de Instrucci6n, Ricardo Vera Delgado, 
dict6 auto de detenci6n por difamaci6n e injuria contra la 
Junta Directiva del Sindicato Nacional de Trabajadores de 
la Prensa. El Ministro de Estado para la Informaci6n, Guido 
Grooscors, calific6 "a titulo personal y en su condici6n de 
periodista" pero no de Ministro del Ejecutivo (?), que era 
"preocupante que se adopte este tipo de decisiones" 150• Los 
periodistas repudiaron la decision en comunicados gremiales: 

"si los jueces van a actuar como este de ahora, estaran ponien
do la justicia, la administraci6n de la justicia, al !ado de una 
de las partes" y anunciaron "paro nacional de la prensa" 151 • 

Gonzalo Barrios, Presidente del Congreso, seiial6 que "si 
el hubiese sido J uez no habria dictado el auto de detenci6n 
que suscribi6 el Juez Quinto de Instrucci6n'', lo que provoc6 
la reacci6n de abogados que consideraron tales declaracio
nes como "imprudentes, incomprensibles e injustificables" 
pues los periodistas no pueden gozar de "fueros especiales" 152• 

J6vito Villalba critic6 a Gonzalo Barrios de incurrir en 
una "barata politiqueria hacia los periodistas" al emitir sus 
declaraciones que consider6 debilitaban "la independencia y 
la dignidad de la Magistratura" 153• 

150. El Nacional, 26-11-75, p. C-10. 

151. Idem. 

152. El Univer.ral, 3-12-75, p. 2-1. 

153. Idem. 
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Frente a todo ello, el Consejo de la Judicatura publico 
un comunicado sefialando que "los jueces en el ejercicio de 
sus funciones propias no pueden ni deben estar sometidos a 
presiones de ninguna naturaleza, por ningun grupo o per
sonas naturales o juridicas", considerando "contrario a la 
Constitucion, a la Ley, la actitud de cualquier persona o 
grupo que tienda a presionar a los jueces" 1;;·1• 

Mas recientemente se destaca otro ejemplo de la presi6n 
de los periodistas contra los jueces. 

Despues de un largo proceso civil por dafios y perjuicios 
iniciado por la madre del periodista Carlos Moros Rodri
guez, fallecido en el accidente de la planta de Tacoa, de la 
Electricidad de Caracas, C.A., contra dicha empresa, proceso 
que en primera instancia habfa sido declarado con lugar, el 
Juez Superior Primero en lo Civil, Dr. Jose Ramon Burgos 
Villasmil, dicto sentencia revocando la decision, exonerando 
de responsabilidad a la empresa demandada. 

El Colegio de Periodistas, a traves de su Secretario Gene
ral en el Distrito Federal, al conocer la decision en julio de 
1988, endilg6 todo tipo de epitetos tanto a la decision como 
al propio Juez. La sentencia fue calificada de "parcializada" 
e "insolita" 155, y el Juez fue "denunciado ante el Consejo de 
la Judicatura" sefialandose que estaba "descalificado para 
ejercer la responsabilidad de administrar justicia", por lo que 
se pidio su destituci6n "a fin de mantener la majestad del 
Poder Judicial" 156• 

154. Et Nacionat, 30-11-75, p. C-6. 
155. El Diario de Caracas, 8-7-88, p. 18. 
156. El Nacional, 14-8-88, p. D-27; El Diario de Caracas, 22-8-88, p. 31. 
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Esto ponia en evidencia, una vez mas, que los periodistas, 
por la fuerza que les clan los medios de comunicaci6n, siem
pre pretenden ser inmunes a la justicia, siendo por tanto 
"injusta" toda decision que no se adecue a sus intereses. 

B. La justicia periodistica 

Pero los medios de comunicaci6n, en mas de una ocasi6n, 
se han convertido en jueces de los procesados y de los pro
pios jueces. Se trata de lo que Mariano Arcaya ha denomina
do la "justicia periodistica" 157• 

Por ejemplo, en 1982, la Juez Delia Bolivar, Juez Supe
rior de Menores, se quejaba por el giro publicitario que se 
le habia dado al caso del cantante D'Le6n, procesado por 
alglin deli to de menores, y deda: 

"la condici6n de interprete de ritmos populares con una mi
si6n de recrear no le da a nadie un fuero especial para tratar 
o ser tratado. . . no se puede generar situaciones de privilegio 
porque no se puede ennoblecer una actitud violatoria de la 
moral y de las buenas costumbres" 158• 

Las paginas de farandula, asi, habian absuelto al cantante 
y los jueces quedaban mediatizados por el giro publicitario. 
Pero iCuantas veces no es la prensa la que condena, de an
temano, una situaci6n? 

Volvamos al caso del Juez Silva Garrido. La prensa lo 
conden6; lo condenaron los periodistas; lo condenaron los 

157. El Nacional, 30-3-88, p. D-15. 
158. El Nacional, 10-11-82, p. D-16. 
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medios de comunicaci6n, sin duda, instigados por la para
noia colectiva que deriva de la lucha contra el abuso de las 
drogas. Su detenci6n policial fue ins6lita, como lo sefial6 
el Magistrado Petit D'Acosta, del Consejo de la Judicatura: 

"No bast6 con insultar a los jueces, con presionarlos, hostigar· 
los y atemorizarlos. Lleg6se al extremo de la humillaci6n, ha
ciendo un espectaculo indignante de una medida policial que 
ha debido practicarse con discreci6n. Se acab6 sin piedad con 
la majestad de la Magistratura" 159• 

En esa forma, la justicia, movida por las campafias de 
opinion, se mediatiz6. No se puede sentenciar en medio de 
un estado de perturbacion psiquica colectiva, basada en gri
tos, escandalos e injurias, como la que se ha originado en 
la lucha contra el trafico de drogas. Pues de lo contrario 
pasa, como lo sefialo Petit D' Acosta, que: 

"Los jueces, descalificados con el mote infamante de narco
complacientes, fueron suplantados por una legi6n de esponta
neos que tom6 a su cargo hacer justicia con prescindencia de 
los expedientes" 160• 

Toda el mundo, entonces, quiere y pretende ser juez, y 

se presiona por que los jueces amolden sus sentencias a lo 
que la opinion publica, que no es espontanea sino creada y 

dirigida, diga. La situacion del juez, por tanto, como lo ha 
advertido Jose Vicente Rangel, es delicada, porque "a la 
hora de sentenciar" se encuentran en la necesidad de pensar 
en la "reaccion que su decision provocara en el Gobierno de 

159. El Universal, 31-10-87, p. 1-14. 
160. Idem. 
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turno ... , en los grupos econ6micos y de poder, en los par
tidos politicos" 161• 

Por ello, Alberto Quiroz Corradi, como Director del Dia-
rio de Caracas, con raz6n sefial6: 

"Hay que darle al Poder Judicial el poder de decidir. Para eso 
esta. Es muy peligroso convertirse en juez sin derecho ni co
nocimiento" 162• 

Lamentablemente, coma se dijo, han sido los propios me
dios de comunicaci6n los que presionan a los jueces, media
tizando su autonomia de decision; y en mas de una ocasi6n, 
han sido los periodistas los que han asumido el peligroso pa
pel de juzgar 163• 

C. La justicia vecinal 

Y t'.por que no? Tambien habria que agregar a las asocia
ciones de consumidores, de vecinos, de protecci6n ambiental, 
etc., que tiencn buena cabida en la prensa, y que en mas 

161. El Nacional, 20-9-87, p. D-23. 

162. El Diario de Caracas, 21-4-88, p. 7. Por ello, el Colegio de Abogados 
del Estado Guarico, en comunicado publicado en la prensa en defensa 
de un juez, advertfa: " ... el pueblo se erige como juez del juez, mo
tivado por un sentimiento heterogeneo de justicia, emitiendo, por 
tanto, opiniones y hasta sentenciando sin conocimiento de causa", 
El Nacional, 21-10-88, p. D-17. 

163. En este sentido, por ejemplo, en el sonado caso del "hebe conge
lado", la madre de la criatura sefialaba: "Una maquina de escribir 
puede matar mas que un revolver; antes de saber nada, sin haber 
leido el expediente ni el reporte del fo,rense, me juzgaron y me 
condenaron en la calle". El Universal, 13-9-88, p. 1-34. 
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de una ocasi6n condicionan a la opinion publica y por tanto, 
a los propios jueces en sus decisiones. En estos casos, tam
bien, a la hora de sentenciar, los jueces se encuentran en la 
situaci6n de pensar en la reaccion que tendran dichos gru
pos de intereses. 

Y la presion ejercida sobre ellos viene incluso de los pro
pios hacedores de opinion. Por ejemplo, el propio Jose Vi
cente Rangel, en un caso muy sonado de una edificacion 
multifamiliar en la Urbanizacion Los Palos Grandes, que por 
la arbitrariedad municipal unida a la demagogia vecinal 
de algunos Concejales, se habia ordenando demoler parcial
mente, como el asunto estaba por decidirse en los Tribunales 
(la decision municipal fue impugnada por ilegal y abusiva), 
sirvio de vehiculo para ejercer presion por la prensa en con
tra de la J uez que decidi6 la causa, y que se ha caracterizado, 
como juez contencioso-administrativo que es, por tomar mul
tiples decisiones anulando actos ilegales de los Concejos Mu
nicipales de Caracas. Asi, al hablar de la manipulacion de la 
justicia, ilustr6 la situaci6n -hay miles de casos-, dijo: 

"el "Monstruo de Los Palos Grandes, edificaci6n con la que 
se violaron todas las normas legales existentes. Los vecinos han 
ganado varias batallas: la de la opinion publica, la que se 
dio en el ambito municipal. Pero tienen temor ahora. Corren 
versiones de que la juez que tiene a su cargo decidir en la ju
risdicci6n de lo Contencioso-Administrativo lo hara a favor 
de los propietarios. Hay muchas presiones. De variado signo. 
Lo que acrecienta los temores. Algunos me han planteado el 
problema. Los veo preocupados y se capta en ellos escepticismo. 
Porque comparten la extendida reacci6n contra la administra
ci6n de justicia en general. ~Efectivamente se producira, una 
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vez mas, en el ambito judicial, una decision frustrante para el 
ciudadano y contraria a la legalidad? 164• 

Como se ve, Rangel ya habia decidido. Se convirtio en 
juez; califico de ilegal cualquier decision que anulase los ile
gales actos de la Municipalidad, y que pudiera estar en con
tra de las batallas "ganadas" por los vecinos: la de la opi
nion publica y la de la demagogia municipal. Pero para 
dictar su sentencia, Rangel ni habia visto el expediente ni 
conoda la magnitud de la arbitrariedad cometida en nom
bre de los vecinos. jNo! quienes representan a los vecinos, 
parece que siempre tienen razon; constituyen la "opinion 
publica", por lo que todo lo que digan es bueno, asi sea 
ilegal. 

Por su parte, Rangel sometio a la J uez a la duda publica: 
si ya el habia sentenciado a favor de la batalla de opinion 
publica, por cierto muy bien dirigida en este caso por espe
cialistas en publicidad que suelen pensar por los demas, y 
califico de legal lo ilegal y arbitrario, entonces una decision 
que pudiera tomar la juez, y que pudiera resultar contraria 
a la Municipalidad, por mas ajustada a derecho y a las prue
bas del expediente que fuera, seg(m su apreciacion seria pro
ducto, no de la aplicacion de la Ley, sino de la influencia de 
los interesados! 

Respecto de este caso de Los Palos Grandes, que estuvo 
en las paginas de los periodicos durante buena parte de los 
afios 1987-1988, el propio Alberto Quiroz Corradi, al des-

164. El Universal, 1-11-87, p. 1-12. 
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pedirse de SU cargo de Director de El Nacional, en SU ultima 
"N ota del Director", sefialaba que 

"tambien toda noticia tiene aspectos subjetivos que requieren 
comentarios. Lo que no debe mezclarse en lo informativo, son 
las posiciones personales del periodista. Eso si es el real peli
gro. Un caso ilustra el punto: El edificio llamado Monstruo 
de Los Palos Grandes". 

concluyendo su apreciaci6n real de que 

"la inclinaci6n natural de muchos ( periodistas) era destacar 
la posici6n de los vecinos y disminuir las otras respuestas" 165• 

Y efectivamente, en ese caso, los representantes de los ve
cinos no s6lo tuvieron una cobertura permanente en los me
dias de comunicaci6n, sino que tuvieron una actitud de franca 
presi6n frente a la Juez que debia decidir el caso, cuya com
petencia es el ejercicio del control de legalidad de las actua
ciones municipales. 

Asi, incluso, antes de que la empresa propietaria ejerciera 
las acciones de nulidad contra los actos municipales que ha
bian ordenado la demolici6n de unos pisos de la edificaci6n, 
el Secretario Nacional de Asuntos Municipales de Copei, Or
lando Contreras Pulido, anunciaba que se pediria la recusa
d6n de la juez 166; luego, la expresidenta de F ACUR, Ligia 
de Gerbasi, habl6 de "terrorismo judicial contra los vecinos", 
pues afirmaba, desde ese mismo momenta ( julio 87), que 

165. El Nacional, 31-12-87, p. A-4. 
166. El Diario de Caracas. 4-4-87. 
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"Los tribunales siempre dictaminaran en contra de los veci
nos y no valen las !eyes ni que las decisiones adoptadas con
tra los abusos de los constructores esten ajustadas a derecho"167• 

Paralelamente, un vocero de la Federacion de Comunida
des Urbanas ( julio 87), declaraba que se pediria en ese caso 
la inhibicion de la juez, 

"por haber demostrado en sus sentencias reiteradamente ser 
una enemiga del movimiento ciudadano" 168• 

Posteriormente, durante el juicio ( septiembre 19 8 7 ) , la 
Presidenta de la Asociacion de Residentes de Los Palos Gran
des recuso formalmente a la Juez contencioso-administrati
va 169, decision que posteriormente fue declarada sin lugar por 
la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, razon por 
la cual, incluso, la recusante fue multada 170• 

En definitiva, la J uez contencioso-administrativa de la 
Region Capital, a pesar de toda la presion de los medias de 
comunicacion y de los grupos de presion vecinal, en junio 
de 1988, sentencio en el caso sometido a su consideracion, 
anulando por ilegales los actos municipales que habian or-

167. El Universal, 9-7-87, p. 1-31. 

168. El Diario de Caracas, 10-7-87, p. 4. Elias Santana, Vice Presidente 
de Facur tambien dedaraba (julio 87) que "la Juez Noelia Gon
zalez, esta actuando reconocidamente en contra de los intereses mu
nicipales y en segundo lugar, contra los intereses de la comunidad", 
El Diario de Caracas, 11-7-87. 

169. El Diario de Caracas, 11-9-87, p. 3; El Nacional, 14-9-87, p. D-22. 

170. El Universal, 7-10-87, p. 1-29; El Universal, 9-10-87, p. 1-33; El 
Nacional, 9-10-87. 
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denado la demolici6n parcial del inmueble bajo presi6n de 
1 . 1 171 os grupos vecma es . 

Ante ello, el Secretario Nacional de Asuntos Municipales 
del Partido Copei abog6 por la existencia de un "derecho 
vecinal" y critic6 la decision judicial asi: 

"La administraci6n de la justicia en el area contenciosa-ad
ministrativa, se caracteriza por una actitud peligrosa de ad
versar permanentemente los planteamiento vecinales. La deci
sion de la juez Noelia Gonzalez, no es la excepci6n, por el 
contrario es la regla. Necesitamas jueces con sensibilidad ve
cinal y no magistrados de laboratorio apegados a la letra de 
la Ley, pero desconocedores de una realidad que reclama una 
nueva posici6n a la hara de sentenciar sabre las intereses de 
la comunidad" 172• 

Por supuesto, dicha afirmaci6n rompia el orden juridico. 
Los jueces, sin duda, no pueden, en sus sentencias, aplicar 
el derecho en otra forma que no sea "apegados a la letra de 
la Ley", sobre todo cuando se trata de jueces que controlan 
la legalidad de los actos de los 6rganos del Estado. De res
to, si se permitiera a los jueces decidir conforme a otros cri
terios que no sean la letra de la ley, como el inexistente y mol
deable "derecho vecinal" al cual hada referenda Contreras 
Pulido, se desquiciaria el orden juridico y se acabaria con el 
Estado de Derecho 173• 

171. A pesar del reclamo permanente de los representantes vecinales 
porque se dictara sentencia (Ver, por ejemplo, El Diario de Cara
cas, 3-4-88, p. 15; El Universal, 6-6-88, p. 1-35), sin embargo, la 
sentencia fue calificada de "sorpresiva" por algun periodista: El Dia
rio de Caracas, 1-7-88, p. 26. 

172 . El Diario de Caracas, 4-7-88, p. 5; El N acional, 4-7-88. 
173. Vease las declaraciones de refutaci6n a lo afirmado por Contreras 

Pulido, de Allan R. Brewer-Carias, El Nacional, 5-7-88, p. C-3. 

291 



La Juez, en todo caso, habia restablecido la legalidad que 
habia sido lesionada por el Concejo Municipal del Distrito 
Sucre, y sefialo a la prensa 

"No puedo dar la raz6n a los vecinos porque no la tienen. 
Yo soy parte de una comunidad, pero no puedo actuar como 
tal. . . soy solo una juez, no puedo tomar partido par nadie" 174• 

Los representantes de los vecinos, sin embargo, insistie
ron en que "no les sorprendfa la decision" pues venfa de la 
misma Juez que en mas de una ocasion habia fallado con
tra el Concejo Municipal de Petare 175, respecto de lo cual 
algunos hacedores de opinion, sin siquiera conocer ni el ex
pedicnte ni la sentencia, tambien se hicieron eco 176• 

En esta situacion, y el caso resefiado es una muestra, solo 
jueces series, que no basan sus sentencias en lo que diga 
la prensa, salvan la Judicatura, particularmente coma en el 
caso de los jueces contencioso-administrativos que tienen que 
controlar las arbitrariedades y desafueros de las autoridades 
ejecutivas, incluidas los Municipios. Pero estos tambien reac
cionan: mas de una vez han pretendido denunciar ante el 

174. El Diario de Caracas, 2-7-88, p. 20. Otro magistrado, el Juez Ma
nuel Magaldi, de Primera lnstancia en lo Civil, al comentar su de
cision en un juicio de amparo, de desaplicar una norma reglamenta
ria municipal, sefial6: "Yo tengo que sentenciar en base a los expe
dientes y no en base a que miles de vecinos esten pegando gritos 
por alla. Incluso yo vivo en el sudeste, pero como juez tengo que 
apegarme al derecho establecido". El Diario de Caracas, 15-9-88, 
p. 22. 

175 . El N acional, 2-7-88. 
176. Por ejemplo, Oswaldo Alvarez Paz, atribuy6 a la Juez haber "inter

pretado caprichosamente" las Ordenanzas, El Diario de Caracas, 
1-8-88, p. 4. 
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Consejo de la Judicatura a los jueces que controlan las ilega
lidades que cometen. Asi, los 6rganos sometidos a control 
tambien quieren zafarse de ello, y presionan para quitar y 
nombrar los jueces contralores de sus actos! 

En todo caso, lo cierto, como lo dijo el Magistrado Petit 
D'Acosta, del Consejo de la Judicatura, es que 

"La demagogia no cabe en el templo de la ley, ya que los 
jueces, no pueden sustentar sus fallos en las encuestas de po
pularidad, sino en las pruebas existentes y aportadas en juicio 177• 

D. Los abogados vs. los jueces 

Pero la falta de respeto a las decisiones judiciales viene 
tambien de los propios abogados, cuyos 6rganos gremiales 
no aceptan decisiones judiciales en su contra. Recordemos, 
asi, que la Corte Suprema de Justicia (Sala Politico-Admi
nistrativa) en sentencia de 13-1-76, anul6 el Reglamento de 
Honorarios Minimos del Colegio de Abogados del Estado 
Zulia de 1967. El Consejo Superior de la Federaci6n de Co
legios de Abogados de Venezuela, acord6 

"dar un voto de censura a los abogados integrantes de la Sala 
Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, por 
su actitud antigremialista en la sentencia dictada en contra de 
los legftimos intereses de nuestro gremio" 178• 

Ernesto Silva Telleria, con raz6n, consider6 dicho acuerdo 
como "irrespeto a la Corte Suprema de Justicia", y como un 

177. El Universal, 31-1-87, p. 1-4. 
178. El Nacional, 26-2-76, p. D-9. 
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absurdo el que los organismos gremiales de los abogados se 
constituyan en censores de la Corte Suprema m. 

E. Los estudiantes vs. la justicia 

La ciudad de Merida, como ciudad universitaria por ex
celencia, ha sido teatro, por supuesto, de toda suerte de con
flictos imaginables en los cuales ban sido parte los estudian
tes y sus organizaciones. Recientemente, sin embargo, se pro
du j o uno entre los estudiantes universitarios organizados y 
los jueces de la circunscripci6n, que se torn6 en una escalada 
de violencia y presi6n contra los jueces. Se trata del caso 
de Bernardino Nava Vera y sus secuelas. 

En efecto, a mediados de 1987, y con motivo de celebrar 
el fin de los examenes universitarios, un exceso de celebra
ci6n estudiantil termin6 con la lamentable muerte de un es
tudiante, Luis Ramon Carballo, por parte del abogado Ber
nardino Nava Vera, al frente de su casa. El hecho conmo
vi6 la ciudad, y bubo reacciones violentisimas que comenza
ron con el incendio y destrucci6n de la casa y bienes del victi
mario y que sacudieron por varios dias a la ciudad. Nava 
Vera foe detenido y procesado, pero meses despues, en mayo 
de 1988, el Juez penal del Estado Merida dict6 auto de de
tenci6n a dos estudiantes por otro delito distinto al homici
dio cometido, por el incendio y destrucci6n de la casa del 
victimario; estudiantes a quienes se acusaba de ser los pre
suntos cabecillas de la acci6n delictiva. 

Nava Vera habia sido vinculado al partido Copei, y al 
conocerse la sentencia del Juez Penal sobre la detenci6n de 

179. El Universal, 6-3-76, p. 2-5. 
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los estudiantes, David Morales Bello dio unas declaraciones 
en Merida acusando al Juez de "copeyano". La violencia es
tudiantil estuvo a punto de estallar de nuevo. El Magistrado 
Jesus Petit D'Acosta censur6 la conducta de Morales Bello, 
a quien acus6 de 

"hacer demagogia a costa del Poder Judicial y sobre todo in
citar a las masas estudiantiles a que irrespeten a los jueces y 

se alcen contra sus decisiones" 180, 

calificando como 

"inaceptable que las decisiones se discutan en base a la mili
tancia o simpatfa pol.idea de los jueces en lugar de las razo
nes en que se fundan" y como "inadmisible que los jueces de
ban sujetar sus decisiones al criterio de la conveniencia poli
tica" 181• 

En todo caso, el Presidente del Partido Copei en el Esta
do Merida rechaz6 la version de que el Juez fuera "copeya
no" 182 y de que el mismo abogado victimario lo fuera. Sin 
embargo, el mal estaba hecho, y en Merida no era seguro 
administrar justicia. El Presidente del Consejo de la J udica
tura se tuvo que trasladar a dicha ciudad, y ante dicho fun
cionario, el Vice-Presidente de la Federaci6n de Estudiantes 
de la Universidad de los Andes, afirm6 que "la casa de Ber
nardino Navas la derribaron todos los estudiantes con sus 
propias manos" acusando de paso al Juez "de estar vinculado 
al narcotrafico y haber puesto en libertad a varios trafi
cantes" 183• 

180. El Universal, 19-5-88, p. 135. 
181. El Diario de Caracas, 25-5-88, p. 23. 
182. El Universal, 19-5-88, p. 1-17. 
183. El Nacional, 20-5-88 p. D-6; El Universal, 20-5-88, p. 1-27. 
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En esa situaci6n era claro que ningun Juez podia decidir, 
.:on el minimo de seguridad, conforme a derecho, lo que llev6 
a la Magistratura del Estado a pedir protecci6n para impar
tir justicia. Los Jueces de Merida, incluso, acordaron el 30 
de mayo de 1988, 

"suspender indefinidamente las pracesos judiciales parque en 
el Palacio de Justicia no existen las condiciones minimas de se
guridad para la realizaci6n de sus tareas", 

y para el 1 9 de junio se habia anunciado una marcha de es
tudiantes en la cual estos 

"masivamente declararfan en Tribunales, que ellos tambien 
participaron en las hechos de violencia, de! afio pasado, cuanda 
la casa de! abogado Bernardino Navas fue destruida, al igual 
que sus bienes muebles" 184• 

En todo caso, los autos de detenci6n a los dos estudiantes 
fueron revocados posteriormente por el Juez Superior 185• Ber
nardino Navas continuaba siendo procesado por matar injus
tificadamente a un estudiante; pero los estudiantes que des
truyeron su casa y sus bienes, no serian tocados por la justicia. 

6 . El terrorismo generado contra los jueces suplen
tes y el abuso informativo de la llamada 11]usticia 
Vacacional" 

Dentro de toda la mediatizaci6n del Foder Judicial que 
hemos venido desarollando en los ultimos afios, en lo cual 
los medios de comunicaci6n han jugado el primer papel, 

184. El Nacional, 31-5-88, p. 1-1. 
185. El Universal 7-6-88, p. 2-20. 
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debe destacarse el terrorismo que estos han venido creando 
en relaci6n a lo que se ha denominado la "justicia vacacio
nal" y que ahora abarca a los jueces suplentes y a los con
jueces, con mayor riesgo de paralizaci6n y lentitud judicial 
de la que hay. 

Sohre el tema, ante todo hay que puntualizar situaciones 
diversas, que se mezclan y colocan en un mismo recipiente. 
Por una parte, todo Juez titular tiene su suplente para lle
nar las faltas temporales, como lo aconseja un principio ele
mental de organizaci6n. El Juez suplente designado, es tan 
juez como el titular, y la falla fundamental en este campo 
esta, como se ha comentado anteriormente, en que el Con
sejo de la Judicatura no los ha nombrado por concurso. 

Por otra parte, en los Tribunales colegiados y en los Tri
bunales Superiores, la Ley permite la designaci6n de conjue
(es para que puedan colaborar, con el Juez titular, en la de
cision y sentencia de determinadas causas. Los Conjueces 
de la Corte Suprema de Justicia, por ejemplo, son nombra
dos por la misma Corte. Se trata de abogados destacados, 
especialistas en determinadas areas, que ejercen funciones ac
cidentales para decidir casos concretos, y colaborar con el 
Tribunal a agilizar determinadas causas. 

Por ultimo, estan los Jueces provisionales, designados en 
un Tribunal en el cual el Consejo de la Judicatura arm no 
ha nombrado Juez titular porque el concurso respectivo no 
se ha realizado o decidido. Mientras este concurso no se rea
lice, y no exista nombrado un Juez titular, el Juzgado tiene 
que continuar funcionando y para ello se han designado Jue
ces provisionales. Como se ha sefi.alado, el Consejo de la Ju-
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dicatura esta en mora en la resoluci6n de algunos concursos 
y hay a{m muchos Juzgados sin titular, a cargo de Jueces 
provisionales. 

Lo cierto, en todos estos supuestos, es que la justicia, por 
sobre todo, no puede esperar. Lo deda Martin Perez Guevara 
cuando ejerci6 la Presidencia de la Corte Suprema de Jus
ticia: 

"Una justicia tardia, no es justicia sino una grotesca e irritante 
caricatura de ella" 186• 

Por tanto, los Jueces provisionales, mientras se nombra a 
los titulares; los suplentes, cuando suplen a los titulares, y 
los con jueces, cuando auxilian a los titulares, tienen que 
decidir las causas que esten para decision. 

Ciertamente que en los ultimos afios han transcendido 
a la prensa algunas decisiones judiciales tomadas por jueces 
suplentes, durante las vacaciones judiciales, y que provoc6 
el mote de "justicia vacacional" que se generaliz6 en todos 
los casos, y que esta generando una situaci6n de terrorismo 
contra jueces provisionales, suplentes y conjueces, que no 
se atreven a decidir. 

Sin embargo, lo cierto es que a partir de 1987, no hay 
mas "vacaciones judiciales". En efecto, de acuerdo a la Ley 
Organica del Foder Judicial y al C6digo de Procedimiento 
Civil, hasta 1986 existian sendos lapsos de vacaciones judi
ciales, entre los meses de agosto y septiembre; y diciembre 

186. El Nacional, 8-7-77, p. D-1. Rafael Caldera sefial6 mas recientemen
te: "La peor lacra de la administraci6n de justicia en Venezuela, es 
su desesperante lentitud", El Diario de Caracas, 2-6-85, p. 25. 
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y enero, en los cuales no habia "audiencias", lo que provo
caba que durante esos pedodos la justicia se paralizaba, pues 
los jueces suplentes, en general, no decidian las causas; y 
s6lo adoptaban decisiones judiciales en casos excepcionales. 
Esta situaci6n de inactividad procesal, que retardaba los 
procesos, quiso ser corregida por la reforma de 1986, tanto 
del C6digo de Procedimiento Civil como de la Ley Organica 
del Foder Judicial, mediante las cuales se eliminaron las va
caciones judiciales, es decir, los lapsos fijos de vacaciones de 
los Tribunales, sustituyendose ello s6lo por "vacaciones de 
los jueces" mando a cada uno le corresponda disfrutarlas. 

Precisamente por esa reforma, no es nada anormal que 
los Jueces suplentes tomen todas las decisiones pertinentes 
del proceso, y es un error hacer ver que es una anomaHa, 
como lo difunden a cada rato los medios de comunicaci6n 
social. 

No hay que olvidar que el Consejo de la Judicatura me
diante Circular N9 7.034 de 11-8-87, inform6 "a los se
fiores Jueces titulares y suplentes" lo siguiente: 

"Los jueces temporales, que suplan a los jueces activos du
rante sus vacaciones, deberan tener presente: 

a. que las vacaciones de los jueces no suspenden el curso 
de las causas ni los lapsos procesales; y 

b. que, por consiguiente, estan autorizados y obligados le
galmente para atender todas las fases del proceso ( admisi6n, 
instrucci6n, decision y ejecuci6n). 

Los jueces temporales pueden y deben sentenciar las causas 
que esten para decisi6n". 
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En esta forma, los jueces temporales estan obligados a 
decidir y ello no necesariamente constituye lo que Jose Muci 
Abraham ha calificado como "un irreparable gravamen" 187 

hecho a la justicia. 

Pero no han sido solo los medios de comunicacion los 
que han generado esta confusion. Recientemente ha sido el 
Presidente de la Republica en su discurso al inaugurar la 
nueva sede de la Corte Suprema de Justicia, el 14-10-87, el 
que ha planteado de nuevo el tema asi: 

"Otra circunstancia que ha cantribuida grandemente a una 
especie de zazobra perniciasa y al calda de cultiva para hechas 
natorias de corrupci6n, es la de sorpresivas sentencias dictadas 
par jueces accidentales, que las mas de las veces ni tienen tiem
pa de estudiar las expedientes ni tienen la responsabilidad de 
una carrera que cuidar. En este sentida me atrevo a propaner 
que se adelanten las reformas necesarias para que los llamados 
jueces accidentales, cuanda actuen en raz6n de faltas tempo
rales del titular, se limiten a sustanciar los expedientes y ade
lantar las pracesas para situarlos en estado de sentencia, las 
cuales deberan ser dictadas solo par las jueces titulares" 188• 

En estas palabras, sin duda, no puede haber mayor confu
sion: fue durante el gobierno del Presidente Lusinchi, y a 
partir del afio 1987, y de ello seguramente estaba enterado 
su Ministro de J usticia, que se busco eliminar la limitacion 
a que los jueces suplentes decidieran los asuntos; por lo que 
al menos era contradictorio, que algunos meses despues de 

187. Jose Muci Abraham, El Nacional, 30-9-87, p. A-4. 
188. El Nacional, 15-10-87, p. D-1. Vease en sentidOJ similar, Anibal 

Rueda, El Universal, 13-1-88, p. 1-20. 
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iniciada la aplicaci6n de la reforma, se "descubriera" que 
habria que hacer otras reformas, para volver atras. 

Lamentablemente el Fresidente se hizo eco de lo que co
munmente se habia sefialado, para desprestigio del Foder 
Judicial, al referirse a las decisiones de los jueces suplentes, 
y el mismo cay6 en lo que en ese mismo discurso sefial6; que 

"a ratos parece que se fomenta por parte de sectores interesados 
una suerte de campafi.a de opini6n publica en contra del Peder 
Judicial, sin reparar en el peligro de la generalizaci6n" 189• 

Asi, lo cierto es que los jueces suplentes ya no se atreven 
a decidir, en beneficio incluso de las partes, para que no se 
diga de inmediato que la sentencia es fruto de la justicia 
"accidental o vacacional", y progresivamente los abogados 
van rehusandose a aceptar cargos de suplentes, precisamente 
por la campafia de opinion generada sobre el tema. 

Uno de estos escribia al Consejo de la Judicatura: 

"Ningun abogado que precie su moral y condici6n de profe
sional, podra en las actuales circunstancias contribuir con su 
esfuerzo a la dificil tarea de impartir justicia" 190• 

Este es el producto de la desinformaci6n y la generaliza
ci6n que ha provocado la campafia de descredito contra el 
Foder Judicial, que como lo decia un remitido de la Asocia
ci6n de Jueces del Distrito Federal, ha sido "desplegada 

189. El UniverJal, 15-10-87, p. 1-40. Vease las criticas al discurso del Pre
sidenre en cuanto al tema de los jueces suplentes, en J. Petit D'Acosta 
El Universal, 24-10-87, p. 1-4. 

190. Vease la referencia en J. Petit D'Acosta, El Universal, 31-10-82. 
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irrestrictamente en los ultimos afios" 191 para desgracia del 
pais y sus instituciones. 

CONCLUSION 

La situaci6n antes descrita, sin duda, exige la ejecuci6n 
ineludible de una serie de reformas al Poder Judicial. No 
podemos plantear aqui el elenco de tales reformas que se 
requiere introducir en el Poder Judicial, de tipo estructural 
y funcional, para el logro de su independencia y autonomfa. 
Ello ya se ha hecho, y muy bien y sucintamente, al menos 
en tres documentos recientes: el documento del Partido 
Copei, Una Reforma judicial para fortalecer la democracia, 
Caracas, 1985 192 ; el documento de la Comisi6n Presiden
cial para la Reforma del Estado, Ref orma inmediata del 
Poder ]11,dicial, Folletos para la discusi6n N9 5, Caracas, 
1987; y las propuestas del Grupo Roraima sobre "Desarrollo 
de un Poder Judicial Aut6nomo, Eficaz y Eficiente" en Mas 
y Mejor Democracia, Caracas, 1987, p. 162-163. 

A los planteamientos alli formulados nos remitimos. 

Pero adicionalmente a esas reformas, por supuesto, esta 
quizas la mas importante, que debe formar parte de un pro
grama de educaci6n politica necesaria. 

De verdad, la Republica no se puede conservar sin un 
Poder Judicial aut6nomo e independiente, respetado y res
petable, efectivo y confiable. Todo lo que se haga por des-

191. El Nacional, 2-10-87, p. D-5. 
192. Publicado en El Diario de Caracas, 24-4-85, pp. 20-21 y 27-4-85, p. 

19 ( Cfr. El Nacional, 25·4-85, p. D-1. 
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prestigiarlo y por minar su majestad, constituye una cons
piraci6n contra la Republica y la democracia. 

La campafia sistematica que se ha desatado contra el Po
der Judicial, de parte de los otros Poderes Publicos, de parte 
de los medios de comunicaci6n, de los que se sirven de ellos 
para dar su opinion, y de parte de los ciudadanos en general, 
aun cuando algunos no esten conscientes de ello, es quizas el 
movimiento desestabilizador de mayor importancia que se 
esta gestionando contra la democracia. Francamente, es di
ficil que un regimen democratico perdure mucho tiempo 
mas, si alrrededor del 90 % de la poblaci6n expresa descon
fianza del Poder Judicial como conjunto y de los jueces en 
particular 193; y si el 54.5 % de la poblaci6n piensa que el 
Poder Judicial funciona muy mal o mas mal que bien 194• 

Asi, la Republica no tiene fuente de conservaci6n. 

Por ello, para salvar la Republica, el rescate de la respe
tabilidad y majestad del Poder Judicial debe ser la tarea 
prioritaria. 

Para ello, por supuesto, muchos otros aspectos adiciona
les a los anteriormente indicados, deben ser enfrentados, y 
entre ellos uno terrible que es el de la corrupci6n judicial, 
consecuencia, en general, del deterioro existente, y de la falta 
de atenci6n, de nuevo, del Consejo de la Judicatura respec
to del funcionamiento del Poder Judicial en cuanto a las ta
sas que deben pagarse por los servicios judiciales. En este 
sentido, la Ley de Arancel Judicial de 1956, ha quedado en 

193. Segiln encuesta de la COPRE. Vease J. M. Echeverria, "Justicia y 
Democracia", El Univet'sal, 18-9-88, p. 1-4. 

194. Grupo Roraima, Mas y Mejo1' Democracia, cit., p. 101. 
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desuso y la inflaci6n ha sido un agudo detonante a la co· 
mercializaci6n descarada de los servicios judiciales. Ello ha 
conducido, en algunos casos, a que algunos secretarios, ama
nuenses, escribientes y alguaciles de los Tribunales, manipu· 
len a su antojo la marcha de la justicia conforme a las "tasas" 
que imponen ilegalmente a sus "clientes", los abogados. Como 
consecuencia, como lo ha sefialado Manuel Cardozo, en ese 
mundillo o mercado tribunalicio habria una clasificaci6n de 
los abogados en buenos o malos clientes: los buenos, son los 
malos abogados, deshonestos, generalmente incompetences, 
pero cuyos asuntos marchan sin dilaci6n porque pagan bien 
por ello; los malos clientes, son los buenos abogados, hones
tos, generalmente competences, pero cuyos asuntos quizas 
permanecen desatendidos porque no pagan lo que cualquier 
mercader requiera 195• 

El mundo de la justicia, asi, a veces se ha trastocado, o 
como lo diria Humberto Eco en boca de Adso de Melk, "mar
cha patas arriba". A qui tambien podemos decir que a veces 
sucede que "los ciegos guian a otros ciegos y los despefian 
en los abismos, los pajaros se arrojan antes de haber echado 
a volar, los asnos tocan la lira, los bueyes bailan, los perros 
huyen de las liebres y los ciervos cazan leones" 196• La justi
cia, asi, esta descarriada y cualquier cosa puede pasar en el 
foro: con frecuencia vemos como lo justo se convierte en in
justo, y a la inversa, la injusticia en justicia; el derecho se 
trastoca en obligaci6n y la obligaci6n en derecho; lo legal en 
ilegal y las ilegalidades en actuaci6n ajustada a derecho; el 

195. El Universal, 1-9-88, p. 1-4. 
196. Humberto Eco, El nombre de la rosa, Ed. Lumen, Barcelona 1987, 

pp. 22 y 98. 
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denunciante se convierte en delincuente y el delincuente es 
absuelto 197• 

Par ello, nuestra apreciaci6n, de que la Justicia, sola, esta 
acabando con la Republica. 

197. Recordemos, solo, que la denominada "Manzopol" o polida para
lela y clandestina que aparentemente funcionaba en el Ministerio de 
Justicia, nunca existi6, porque un Juez asi lo dijo (El Nacional, 
6-9-88, p. D-6) ; y que los cobros de viaticos por parte de la esposa 
del Fiscal General de la Republica, quien no era funcionario pu
blico, se convirtieron en legales porque el Fiscal General, mediante 
Resoluci6n, los habia mandado a pagar. El Juez dijo a la prensa: 
"si no es ilegal la Resoluci6n del Fiscal General que manda a pagar 
esos viaticos, su cobro no puede ser ilegal". Frente a ello, el perio
dista Vfctor Manuel Reinoso le sefial6 al Juez: "Pero de acuerdo 
con esa practica podriamos concluir que Perez Jimenez, que ha
bia tornado un dinero y echando a una maleta que se le qued6, no 
cometi6 delito. El estaba facultado para manejar fondos". . . (El 
Nacional, 6-9-88, p. D-18). 

305 





VI 

REFLEXION FINAL 





I. lLA FUTURA REFORMA DEL ESTADO? 

Los dos candidatos presidenciales con mayor opci6n en 
las elecciones de diciembre de 1988, Eduardo Fernandez y 
Carlos Andres Perez, han estado respaldados por los dos 
partidos politicos mas importantes del pais, el Partido So
ciakristiano Copei y el Partido Acci6n Democratica. Ambos 
partidos politicos, en promedio general, han representado en 
los ultimas 30 afios al 80 % 0 mas de la poblaci6n y han 
sido los {micas "partidos de gobierno" que ha habido du
rante todo el periodo democratico desde 1959. Asi, Copei 
y Acci6n Democratica fueron partidos de gobierno de coa
lici6n en el periodo 1959-1964; Copei foe partido de go
bierno en los periodos 1969-1974 y 1979-1984; y Acci6n 
Democratica en los periodos, 1964-1969; 1974-1979 y 
1984-1989. Por tanto, sin la menor duda, ambos partidos 
han sido los responsables de la configuraci6n del Estado de 

Partidos que tenemos, con todos sus problemas, incluso, el 
de la no realizaci6n de su reforma. 

Sin embargo, ambos candidatos presidenciales, han plan
teado en su campafia electoral y preelectoral, el tema de la 
reforma del Estado y SUS aspectos mas importantes. 

Eduardo Fernandez, como Secretario General del Partido 
Socialcristiano Copei, formul6 ante la COPRE, en octubre 
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de 1985, una exposici6n sobre "Soluciones para la nueva 
democracia", la cual puede considerarse, sin duda, como el 
mas completo programa de reforma del Estado formulado 
por un Secretario General de uno de nuestros partidos fun
damentales. Posteriormente, inici6 su campafia electoral en 
1988, con el planteamiento de la exigencia de la reforma 
del Estado, con el reclamo al partido de gobierno y a su can
didato, Carlos Andres Perez, por su realizaci6n inmediata. 

Carlos Andres Perez, en su discurso pronunciado en la 
sesi6n solemne del Concejo Municipal de Caracas, el 22 de 
enero de 1988, con motivo de la celebraci6n de los 30 afios 
de la democracia, tambien formul6 un conjunto de propues
tas de reforma del Estado, que marcaron el inicio de su cam
pafia electoral, con lo cual incluso, le arrebat6 la bandera 
sobre el tema a Eduardo Fernandez. 

Ambos candidatos presidenciales, por tanto, en 1988, coin
cidieron completamente en los aspectos basicos de la reforma 
del sistema politico (de los partidos politicos y del Estado 
centralizado) y de la necesidad de su realizaci6n. Ello pro
voc6 la ineludible necesidad de que las Camaras Legislativas, 
en las cuales dominan holgadame11te ambos partidos poli
ticos y en la cual el partido de gobierno, Acci6n Democrati
ca, tenia mayoria, tuvieran que discutir algunas reformas. Sin 
embargo, a pesar del compromiso de los candidates, s6lo tres 
aspectos del tema de la reforma del Estado fueron discutidos 
en 1988: la reforma municipal para la elecci6n del Alcalde 
que habfa sido propuesta por el partido Copei en 1984; la 
elecci6n popular de gobernadores, que tambien habia sido 
propuesta por el partido Copei en 1988; y la reforma electo-
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ral, de la cuaJ. todos los partidos politicos venian hablando 
desde hada varios afios. De esos proyectos, s6lo los dos pri
meros fueron sancionados, no s6lo porque la oferta politico
electoral en torno a ellos y el compromise de los candidates 
habia sido demasiado claro, sino en realidad, porque su apro
baci6n no afectaba la marcha inmediata del proceso politico, 
pues no tendrian repercusi6n en las elecciones de 1988, que 
era lo que estaba en juego. Por ello mismo, en cambio, la 
reforma electoral no se aprob6, en forma alguna, en 1988, 
y los dos partidos fundamentales, en cambio, a pesar de las 
promesas, s6lo acordaron posponer su consideraci6n para el 
futuro. Asi, el sistema electoral que asegura el monopolio 
de la representatividad a los partidos politicos, qued6 inc6-
lume, por lo que nunca antes la lucha intrapartido para la 
configuraci6n de las planchas foe tan aguerrida. 

En todo caso, el tema de la reforma del Estado continu6 
tratandose durante la campafia electoral de 1988, e in
cluso, qued6 inscrito como una parte fundamental de los Pro
gramas de Gobierno presentados al electorado por ambos 
candidatos presidenciales. 

En el Programa de gobierno de Eduardo Fernandez, inti
tulado El Poder para el pueblo, estan contenidas las "pro
puestas para el cambio politico", en las cuales se plantean 
todas las reformas necesarias para la profundizaci6n de la 
democracia politica y para la transformaci6n de la Adminis
traci6n Publica. En el Programa de gobierno de Carlos An
dres Perez, intitulado Acci6n de gobierno para una Venezuela 
moderna, se dedica el primer capitulo al tema de la "Moder
nizaci6n de la democracia" con propuestas sobre la democra-
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tizaci6n del sistema politico, fortalecimiento del Estado de 
Derecho y descentralizaci6n del poder politico y econ6mico. 

En ambos documentos puede decirse que hay coincidencia 
basica en torno a los temas de la descentralizaci6n politica y 
transferencia de competencias nacionales a los Estados y Mu
nicipios; a la reforma de los partidos politicos; a la refor
ma del poder judicial; a la reforma del sistema electoral, y 
a la reforma de la Administraci6n Publica, particularmente 
en cuanto al sistema de planificaci6n, al sistema de control 
interno de la gesti6n publica, la desburocratizaci6n y la par
ticipaci6n. 

Ante esta coincidencia, el pais no podria esperar otra cosa 
que la ejecuci6n de las reformas que requiere el Estado ve

nezolano, para su descentralizaci6n y despartidizaci6n, asegu
randose que, al menos, la funci6n publica y el Foder Judicial 

esten fuera del alcance de los partidos politicos. Sin embargo, 

la pregunta, que s6lo los partidos politicos podian respon
der en el futuro, continua siendo la misma: i. Es tan dispues

tos los partidos politicos a renunciar voluntariamente al con
trol absoluto del poder politico? Al menos, sus candidatos 
presidenciales lo prometen ... 

A continuaci6n, transcribimos los capitulos correspondien
tes de los Programas de gobierno de Eduardo Fernandez y 
Carlos Andres Perez, sobre el tema de la reforma del Estado. 
Su conocimiento sera indispensable para que, gane quien 
gane la nominaci6n presidencial, se puedan hacer en el fu
turo los reclamos necesarios en caso de promesas incumpli
das o de negativas al llamado a la concertaci6n que el pr6-
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ximo Presidente de la Republica tendra que hacer en torno 
a estos temas. 

II. Anexo A: EDUARDO FERNANDEZ, Programa de· 
Gobierno, EL PODER PARA EL PUEBLO, 1988, 
CAPITULO III: MIS PROPUESTAS PARA EL 
CAMBIO POLITICO 

1. Profundizaci6n de la Democracia PoUtica: Un 
Estado Moderno y un Sistema Politico eficiente y 
participativo. 

El cambio que propongo requiere un Estado moderno des
centralizado y desconcentrado en sus estructuras y funciones 
y de un sistema politico eficiente y participativo. Voy a pro
mover el consenso necesario para impulsar la reforma del Es
tado, a traves de las reformas del Poder Legislativo y del 
Poder Judicial, la modernizaci6n de la Administraci6n Pu
blica Nacional, una politica integral de desarrollo regional y 
local y la reforma del Sistema electoral y de las partidos po
liticos, segtin los siguientes lineamientos estrategicos. 

A. Un Congreso moderno 

Promovere las reformas correspondientes para modernizar 
el Congreso de la Republica a fin de que pueda cumplir efi
cientemente sus funciones legislativas y contraloras. 
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B. Una eficiente Administraci6n de ]usticia 

Me propongo hacer realidad la reforma del Poder Judicial 
para lograr una Administraci6n de Justicia eficiente, confia
ble, imparcial y no partidizada. Nuestro programa de refor
mas del Poder Judicial comprende: 

* Reformas en el Sistema de escogencia de los jueces, ha
ciendo realidad los concursos. 

* Reformas en la manera de elegir los Magistrados de la 
Corte Suprema de Justicia por el Congreso, con mayoria 
calificada de dos tercios, en lugar de mayoria simple. 

* Reformas en la composici6n, atribuciones y formas de 
escoger el Consejo de la Judicatura. 

* Dotaci6n de los recursos financieros necesarios al siste
ma judicial para incrementar el numero y tipo de tribu
nales, para una mejor remuneraci6n de los jueces y de
mas funcionarios del sistema judicial y para moderni
zar y equipar adecuadamente los tribunales. 

* Creaci6n de la Instituci6n del Defensor del Ciudadano, 
como 6rgano del Congreso para controlar la justicia de 
los actos de la Administraci6n Publica. 

C. La modernizaci6n de la Administraci6n Pu
blica N acional 

En la Democracia Nueva el Estado debe organizarse y fun
cionar, de acuerdo con los principios y tecnicas mas moder
nas de gesti6n. En tal sentido, gerenciare desde el mas alto 
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nivel del Ejecutivo Nacional, un proceso de reforma que ga
rantice la eficacia y la eficiencia en la Administraci6n Publica 
Nacional. 

Asignare al Ministerio de la Secretaria de la Presidencia, 
ademas de las funciones de apoyo a la Presidencia de la Re
publica, la responsabilidad de ejecutar un programa integral 
de reforrnas de la Administraci6n Publica que contemplara 
no s6lo los cambios necesarios para rnodernizar la organiza
ci6n y el funcionarniento de la Administraci6n Publica Cen
tral y Descentralizada, sino tambien todo lo referente al des
monta je de la permiseria y al proceso de privatizaci6n de 
aquellas actividades y servicios que pasaran a la responsabi
lidad del sector privado. 

* Ref orma de la Administraci6n Central reagrupando los 
sectores institucionales en cinco grandes areas de gesti6n, 
en funci6n de las prioridades gubernamentales: Econo
mia y Finanzas; Desarrollo Social; Ordenamiento del 
Territorio, Infraestructura y Servicios; Relaciones Inte
riores; Defensa y Politica Exterior. Dare la jerarquia y 
la delegaci6n de funciones necesarias a los Ministros 
coordinadores de estos Gabinetes sectoriales, a fin de que 
dichos Gabinetes operen como verdaderos 6rganos eje
cutivos, para agilizar y racionalizar el proceso de toma 
de decisiones al maximo nivel gubernamental. 

* Se fortalecera a los Ministerios, ejes Institucionales de 
cada sector, jerarquizando la figura del Ministro ante los 
organismos descentralizados que le estan adscritos con
forme a la Ley y estableciendo inequivocamente el prin
cipio administrativo de la unidad de mando. 
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* Transformare al Ministerio de Fomento, en el Ministe
rio de Desarrollo de la Industria y el Comercio, instru
mento fundamental para la reactivaci6n econ6mica de 
este sector. Igualmente, nombrare un Ministro de Es
tado para la Promoci6n Econ6mica Internacional, res
ponsable de dirigir, coordinar y promover las activida
des tradicionalmente generadoras de divisas, en parti
cular, las exportaciones no tradicionales y el turismo 
internacional. 

* Dentro de un plan de modernizaci6n de la Oficina del 
Presidente institucionalizare la figura de los asesores 
especial es del Presidente. En atenci6n al Artkulo 109 
de la Constituci6n y a la necesidad de un Gobierno de 
Concertaci6n, creare el Consejo Nacional Consultivo de 
la Presidencia de la Republica, integrado por personali
dades de los sectores empresariales, laborales, colegios 
y organizaciones profesionales, organizaciones comuna
les y representantes del mundo de la ciencia y la cultu
ra. Dicho Consejo actuara como 6rgano de consulta del 
Presidente sobre los temas fundamentales del pais. 

* Ref orma de la Administraci6n Descentralizada, reorga
nizando las empresas y servicios publicos en funci6n de 
los programas de Reforma del Estado y de privatiza
ci6n, con el objeto de lograr un servicio publico eficien
te. Igualmente se estableceran criterios e indicadores 
espedficos de eficiencia para orientar y evaluar la ges
ti6n de los entes publicos descentralizados. En la ges
ti6n de las empresas del Estado se privilegiara el crite
ria de auto-financiamiento para el desempefio de sus 
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actividades, es decir, el criterio de eficiencia econ6mica, 
mientras que en el desarrollo y evaluaci6n de la gesti6n 
de los institutes aut6nomos y otras formas organizati
vas de Derecho Publico, se tomaran en cuenta criterios 
de eficiencia social. 

* Devolvere a las Corporaciones Regionales de Desarro
llo su potencial financiero para que las mismas cum
plan su funci6n de promoci6n y financiamiento de pro
gramas de desarrollo regional. Atendere especialmente 
las demandas de aquellas regiones 0 areas deprimidas 
o con situaciones especiales, por su naturaleza estrate
gica ( fronteras, areas ecol6gicamente vulnerables, etc.) , 
mediante programas especiales implementados a tra
ves de las Corporaciones Regionales o mediante la crea
ci6n de Autoridades de Area con atribuciones y respon
sabilidades espedficas en cada caso. 

* El Sistema Nacional de Planificaci6n sera descentrali
zado, de caracter estrategico y participativo y propiciara 
la coherencia en las funciones de programaci6n, presu
puestaci6n y control de la gesti6n publica. Igualmente 
debera orientar las funciones de generaci6n, organiza
ci6n, procesamiento y divulgaci6n de la informaci6n 
basica, que debe servir de apoyo al proceso de toma de 
decisiones y de gerencia moderna que pretendo intro
ducir durante mi mandato. 

A tal fin se desarollara un Plan Maestro de Organizaci6n 
de los datos del Estado con el objetivo de identificar el tipo 
de datos y estadisticas requeridas e integrar y organizar un 
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sistema nacional de estadfsticas, con informaci6n abierta y 
disponible para todos, confiable y neutral, facil de utilizar y 
mantener, computarizado totalmente, formando parte de una 
red electr6nica nacional. 

El Sistema Nacional de Planificaci6n, se apoyara coyun
turalmente y mientras se apruebe la Ley correspondiente, en 
el Comite de Coordinaci6n de las Oficinas Centrales de la Pre
sidencia de la Republica, previsto en la Ley Organica de la 
Administraci6n Central e inoperante hasta ahora. 

El Sistema N acional de Planificaci6n, se concibe como un 
instrumento de apoyo para descentraiizar y hacer mas efi
dente la toma de decisiones, para realizar un efectivo control 
de la eficacia y eficiencia de la gesti6n publica y en general 
para contribuir a modernizar la gerencia del sector publico, 
tanto en su actividad normativa como en su operaci6n. 

* Establecere un Sistema de Control de Gesti6n del Sec
tor Publico para hacer el seguimiento interno de la labor 
administrativa gubernamental, el cual permitira a go
bernantes y gobernados tener un mejor conocimiento 
de la ejecuci6n del Programa de Gobierno y aplicar 
oportunamente los correctivos necesarios. 

En una primera etapa la misi6n del Sistema de Control de 
Gesti6n del Sector Publico sera el seguimiento de los princi
pales programas de la Administraci6n Central, de los institu
tos aut6nomos y de las empresas del Estado, con especial en
fasis en los compromisos establecidos en el referido Programa 
de Gobierno. 
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La direcci6n y administraci6n del sistema estara a cargo 
de una Oficina Central de Control de Gesti6n del Sector 
Publico adscrita a la Presidencia de la Republica. 

Como complemento indispensable del Sistema de Control 
de Gesti6n del Sector Publico se transformara la Escuela Na
cional de Hacienda en Instituto de Administraci6n y Geren
cia Publica y se creara el Consejo Superior del Sector Publico, 
encargado de seguir la evoluci6n y actividades del sector inte
grado por la Administraci6n Central, los institutos y otros 
entes aut6nomos o semi-aut6nomos, y las empresas del Esta
do y de presentar cada dos afios un informe que contenga 
un analisis de la composici6n del sector, su financiamiento, 
los resultados del control de gesti6n, sus relaciones con el sec
tor privado y la comunidad en general, asi como las proposi
ciones del Consejo para aumentar la eficiencia y eficacia gu
bernamentales. 

Asi'. mismo me comprometo a establecer formas transpa
rentes de informaci6n y participaci6n que permitan a las co
munidades organizadas en el ambito nacional, estadal y local, 
actuar como entes democraticos de control externo de la la
bor gubernamental para vigilar el cumplimiento de las pro
mesas electorales. 

* Modernizare el sistema de inf ormaci6n y relaciones gu
bemamentales con la comunidad, a fin de mantener 
canales objetivos de comunicaci6n que permitan a la 
ciudadan.ia estar enterados del quehacer nacional y de 
la labor gubernamental. 

* Me propongo mejorar el sistema de administraci6n de 
personal del sector publico para adaptarlo a los nuevos 
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requerimientos del Estado moderno, institucionalizan
do el sistema meritocratico y la carrera administrativa 
y llevando a cabo una politica de adiestramiento y for
maci6n de personal en todas las areas de la gesti6n pu
blica. Se revisaran las condiciones de trabajo del ser
vidor publico en funci6n de las nuevas demandas y 
objetivos del modelo de Estado que estoy proponiendo, 
y se creara el Fondo de Prevision Social del Funciona
rio Publico para mejorar la asistencia social a los servi
dores del Estado. 

D. Politica integral de desarrollo regional y local 

La elecci6n directa de los Gobernadores de Estado y las elec
ciones directas y uninominales de los representantes al Con
greso de la Republica, a las Asambleas Legislativas, a los 
Concejos Municipales y la elecci6n directa de los Akaldes, 
que se sucederan durante mi gesti6n presidencial, constitui
ran el cambio politico mas significativo dentro del proceso 
evolutivo de nuestro sistema democratico. 

Estos logros, que ban sido nuestra bandera por muchos 
afios, pueden llegar a frustrarse, si no son acompafiados con 
una poli'.tica integral de Desarrollo Regional y Local, que 
asegure a los gobiernos constituidos en los diferentes niveles, 
los recursos econ6micos y el marco legal e institucional ade
cuados para lograr su cometido, que no es otro sino lo grar 
el bienestar y el progreso de la Comunidad, con la Comu
nidad. 

La politica de Desarrollo Regional de mi gobierno estara 
dirigida a convertir nuestra democracia representativa en una 

320 



democracia participativa, en la cual el pueblo organizado en 
sociedades intermedias, como lo son las Asociaciones de Ve
cinos, los organismos gremiales, los sindicatos, las dmaras 
de comercio y producci6n, las universidades, las sociedades 
culturales, cientificas y deportivas, contribuya no solo en la 
toma de decisiones que lo afectan sino tambien en la crea
ci6n, distribucion y disfrute del producto social. 

Las principales lineas de acci6n de esta politica seran las 
siguientes: 

* Las Gobernaciones de Est ado serdn f ortalecidas politi
ca, administrativa y financieramente con el fin de con
vertirlas en modernos agentes del cambio; contaran con 
una moderna oficina de Planificacion y Presupuesto, a 
cuyo cargo estara la formulacion y concertacion, con la 
comunidad organizada, de los planes regionales de de
sarrollo. 

El Gobernador sera el coordinador de la Administraci6n 
Publica en la region y para ello utilizara como instrumentos 
el Presupuesto Regional Consolidado y los Comites de Coor
<linaci6n por area de gestion, en los cuales participaran no 
solo los organismos publicos involucrados, sino tambien los 
representantes de la comunidad organizada. 

Se dotara a los gobiernos regionales de recursos financie
ros de acuerdo con la marcha del proceso de descentralizaci6n 
y desconcentraci6n de los servicios publicos, e igualmente se 
llevara al Congreso de la Republica la iniciativa de derogar 
la Ley Organica que impone la Coordinacion del 50 % del 
Situado Constitucional con el Poder Ejecutivo Nacional, para 
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dar total autonomia a los Gobernadores en el manejo de dicho 
Situado. 

El Gobierno Nacional pondra al alcance de las gobiernos 
regionales, por media de las Corporaciones Regionales de 
Desarrollo y otros organismos nacionales e internacionales, 
programas para el mejoramiento de la gerencia publica que 
coadyuven a convertir a las gobernaciones regionales en mo
dernas agencias para la prestaci6n de servicios y para la pro
moci6n del desarrollo econ6mico y social. 

* lmpttlsare la descentralizaci6n y desconcentraci6n ad
ministrativa. 

Durante mi gesti6n, se iniciari y profundizari un proceso 
de transferencia de competencias y responsabilidades hacia los 
gobiernos regionales y locales. Este proceso se realizari de 
manera progresiva y selectiva, iniciindose con la descentrali
zaci6n de aquellas funciones que se consideren mis importan
tes y susceptibles de ser gerenciables a nivel regional y local. 

Con estas medidas se persigue acercar los organismos res
ponsables de los servicios a la comunidad, lograr la mayor 
eficiencia de los programas y hacer participar a la comunidad 
en la soluci6n de sus problemas, en una linea de acci6n que 
elimine el paternalismo estatal y promueva el auto-financia
miento de las servicios bisicos. 

Paralelamente se desconcentrarin hacia las regiones aque
llas funciones publicas que no admiten su descentralizaci6n, 
de manera de eliminar las trimites burocriticos innecesarios 
r de agilizar, simplificar y poner al alcance de todos, aque
llas gestiones que puedan realizarse regional o localmente. 
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* Fortalecere el Municipio coma celula basica de la De
mocracia Nueva. 

El apoyo y fortalecimiento a los gobiernos regionales es 
valido en igual medida para los gobiernos a nivel local. 

Los lineamientos expuestos en materia de planificaci6n, 
financiamiento, modernizaci6n de la gesti6n, participaci6n de 
la comunidad, descentralizacion y desconcentraci6n son igual
mente aplicables para el caso de los Municipios, los cuales 
seran la celula basica de la Democracia Nueva y actuaran 
como el ambito de gobierno primario para hacer efectiva la 
participaci6n de la comunidad. 

E. La ref orma del Sistema Electoral y de los par
tidos politicos 

Vamos a promover la concertaci6n requerida para lograr 
la reforma del obsoleto mecanismo electoral que rige nues
tro sistema democratico. Auspiciaremos una reforma que con
sagre la separaci6n de las elecciones dentro de un sistema 
mixto, donde la mitad de los diputados al Congreso y a las 
Asambleas Legislativas, sean electos por el sistema de re
presentaci6n proporcional y la otra mitad por la via nominal, 
y propondremos el establecimiento de la instituci6n del Re
ferendum para legitimar democraticamente las decisiones de 
gran trascendencia nacional. 

Impulsaremos la reforma de la Ley de Partidos Politicos 
que obligue a ampliar el poder de la base, de acuerdo al prin
cipio de descentralizaci6n que se propone el Estado; que de 
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mayor transparencia a las finanzas de los partidos, estable
ciendo la figura del Contralor del Partido, escogido por las 
propias organizaciones polf ticas para supervisar el uso y la 
recaudaci6n de fondos; que se establezcan mecanismos que 
acorten y abaraten las campafias y se prevea un mecanismo 
de financiamiento de los partidos, con participaci6n del Estado. 

2 . El redimensionamiento del Estado y la agilizaci6n 
de los tramites publicos 

A. Privatizaci6n de empresas y servicios publicos 

Iniciare este proceso como un programa especial a ser eje
cutado como una de las tareas prioritarias del nuevo Gobier
no. Estoy absolutamente convencido de la necesidad y con
veniencia de transferir a la comunidad, sea a empresarios ya 
existentes, a grupos nuevos de empresarios, a trabajadores, 
a profesionales, a inversionistas nacionales o extranjeros, la 
propiedad o la administraci6n, seglin sea el caso, de empre
sas y servicios que no sean esenciales ni estrategicos, para que 
puedan ser gerenciadas y desarrolladas de manera mas efi
ciente en forma privada, a nivel regional, estadal o local. 

El proceso de privatizaci6n de empresas y servicios publi
cos se implementara en forma integral y dentro de una estra
tegia a corto y mediano plazo, que incluye como objetivos adi
cionales al de redimensionar el Estado para que sea mas efi
ciente en sus funciones basicas, el de democratizar la propie
dad, promoviendo un nuevo sector de propiedad social no 
estatal con la participaci6n de los trabajadores y de los em
pleados de las empresas a ser privatizadas, ampliar el merca-
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do de capitales, ampliar el campo de oportunidades para nue
vos inversionistas nacionales y extranjeros, incrementar la 
eficiencia de estas empresas y servicios y orientar su gesti6n, 
en funci6n del mercado y la competencia. 

Para activar el proceso se aplicaran diversas formas de 
privatizaci6n que incluyen la venta total o parcial de empre
sas publicas y el otorgamiento de concesiones para la admi
nistraci6n de dichas empresas y servicios publicos. 

Dentro de este proceso se incluiran los Servicios Portuarios, 
la administraci6n de los peajes de puentes y autopistas, el 
INCE; los servicios de recolecci6n de basura; la comerciali
zaci6n del gas por tuberias a nivel domestico; el desarrollo 
de empresas regionales privadas con posible participaci6n de 
la Municipalidad como administradores del recurse agua, la 
electricidad y los telefonos; Ia privatizaci6n total o a traves 
de formas mixtas de empresas que se constituyan sobre los 
procesos secundarios del sector petrolero, de empresas petro
quimicas, del aluminio, y del acero; la privatizaci6n de hote
les y bancos comerciales actualmente administrados por el 
Estado; y la privatizaci6n de la administraci6n del Institute 
Venezolano de los Seguros Sociales en manes de los traba
jadores y empresarios cotizantes y en forma de oficinas au
t6nomas regionales. 

B. Desburocratizaci6n y desmontaje de la per

miseria 

Me propongo impulsar un programa especial de simplifi
caci6n y agilizaci6n de los tramites publicos, reduciendo al 
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mfnimo imprescindible las interferencias del Gobierno en 
la actividad de los ciudadanos. A tal fin, en el primer afio 
del gobierno se eliminaran todos los controles, firmas, licen
cias y demas tramites burocraticos que no sean realmente in
dispensables y que no esten sustentados en leyes vigentes. 
Igualmente promovere la modificaci6n o derogaci6n de aque
llas leyes que establezcan tramites burocraticos innecesarios. 

Como oferta concreta y ejemplo del alcance de este com
promiso, adelanto que durante mi gobierno, eliminare las 
tramitaciones de las agobiantes solvencias y dispondre que 
los recibos de pago, de cualquier tipo de servicio publico que 
se preste a la colectividad, se acepten una vez cancelados 
como solvencia indiscutible. Con esto obligaremos al presta
tario de! servicio a tener SUS CUentaS al dfa f Sera el quien 
tendra que indicar si el usuario tiene alguna deuda pendiente 
o en caso contrario se le considerara "soL VENTE" con tan 

s6lo cancelar el ultimo recibo del servicio. 

El Programa de desburocratizaci6n se iniciara en los 6r
ganos y entidades de la Administraci6n P{1blica, en especial 

los servicios publicos y otros entes del Estado cuyas funcio
nes interfieran o esten vinculadas con las actividades rutina

rias de los cindadanos. En esta tarea se dara prioridad a la 

reducci6n y simplificaci6n de la permiserfa en actividades 

tales como la industria de la construcci6n, industria turistica, 

actividades agropecuarias y de la pequefia y mediana empre

sa y la actividad exportadora no tradicional. 

Dicho programa se extendera luego hasta las entidades 
municipales y los 6rganos del Poder Judicial, con fines de 
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desburocratizar los lentos procedimientos de administraci6n 
de justicia. 

Otro campo de acci6n prioritaria del Programa sera el 
mejoramiento de los servicios de atenci6n al publico, espe
cialmente los relativos a tramites fiscales, recaudaci6n de 
rentas, expendios de timbres y otras especies fiscales. 

III. Anexo B: CARLOS ANDRES PEREZ, Programa de 
Gobierno: ACCION DE GOBIERNO PARA UNA 
VENEZUELA MODERN A, 1988, CAPITULO 1: LA 
MODERNIZACION DE LA DEMOCRACIA 

La experiencia de los ultimos afios demuestra que parte 
importante del entrabamiento al desarrollo econ6mico y so
cial del pais se encuentra en el rezago de sus instituciones. El 
desarrollo de un pais es un proceso integral donde no se 
puede avanzar en la modernizaci6n econ6mica y urbana sin 
que se creen tensiones en el piano politico y social. 

Despues de 30 afios de vida democratica los venezola
nos reclaman un gobierno capaz de resolver los complejos 
problemas que enfrencan las sociedades modernas. Una pre
sencia mas activa en el seno del Estado de todos los estratos 
sociales que son afectados par las decisiones del gobierno; 
una menor concentraci6n del poder politico en las institu
ciones que representan a densos sectores de la poblaci6n; 
metodos mas transparentes para escoger y legitimar a SUS li
deres, un verdadero pluralismo politico donde domine la 
tolerancia y se acepte el conflicto y la disidencia como for-
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ma de distender y de resolver los problemas que no tienen 
soluci6n consensual. 

Venezuela ha experimentado en los ultimas 30 afi.os pro
fundas transformaciones politicas y sociales. La sociedad de
mocratica que conquistamos el 23 de enero de 1958 facilit6 
el desarrollo de una infraestructura social, cultural y politi
ca. Pero esta demanda hoy un mayor dinamismo y un mayor 
alcance de su sistema democratico. Venezuela necesita una 
democracia mas profunda y expandida. Una democracia mas 
sentida y compenetrada con todos los sectores de la pobla
ci6n, una democracia moderna. 

En esa direcci6n estara orientada nuestra acci6n de gobier
no. Nuestro compromiso es el de asegurar que las reformas 
que actualmente requiere el Estado venezolano se pongan 
en practica y se asegure la plena democratizaci6n del sistema 
politico. 

Nuestros esfuerzos tenderan al fortalecimiento de la so

ciedad civil, consolidando las diversas organizaciones y me
canismos participativos de las comunidades y a controlar la 
abusiva discrecionalidad del Estado. 

En sintesis, nuestra acci6n estara dirigida al fortalecimien
to del Estado de Derecho, base fundamental de una sociedad 
democratica y participativa; y a promover una coherente y 
sistematica descentralizaci6n de la Administraci6n Publica, 
asi como un desarrollo regional mas estable y equilibrado. 
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1. La democratizaci6n del sistema politico 

A. El sistema politico electoral 

El apoyo decidido y resuelto de Acci6n Democratica hizo 
posible que en este periodo constitucional el Congreso de la 
Republica sancionara gran parte de las reformas legales vin
culadas a nuestro sistema politico electoral. 

Ahora reiteramos nuestro compromiso de aprobar la re
forma a la Ley Organica del Sufragio en todo lo relacionado 
con el procedimiento de votaci6n. Estamos comprometidos 
a no seguir empleando el procedimiento del sufragio por 
planchas de candidatos, cerradas y bloqueadas. Buscaremos 
un mecanismo de votaci6n que combine simultaneamente la 
nominalidad y la representaci6n proporcional de las mino
rias, principio este ultimo de rango constitucional. Para ello 
propiciaremos la concertaci6n con las demas fuerzas poli
ticas; y utilizaremos los servicios de la Comisi6n Presidencial 
para la Reforma del Estado (CO PRE). 

B. La ref orma de los partidos politicos 

Entre las reformas mas importantes que seguiremos ade
lantando esta la democratizaci6n a fondo de las estructuras, 
relaciones y actividades de los partidos politicos. Propiciare
mos una reforma a la Ley de Partidos Politicos que acerque 
mas a los mi1itantes a la toma de decisiones fundamentales 
de sus colectividades y asegure los procedimientos democra
ticos en sus elecciones internas. Estamos decididos a modifi
car nuestros Estatutos a fin de que los pr6ximos candidatos 
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de Acci6n Democratica sean electos directamente por las 
bases del partido. 

Tambien pondremos especial enfasis en que los partidos 
mantengan solidez programatica, ejerzan su papel de for
mar cultural y politicamente a los ciudadanos y abandonen 
aquellos espacios donde interfieren negativamente. 

C. Las ref ormas al Pod er Legislativo 

No podemos concebir un Estado moderno y democratico 
en el que el Congreso Nacional y los 6rganos legislatives re
gionales no cumplan a plenitud con sus funciones de legislar 
y supervisar la Administraci6n Publica. 

Impulsaremos un profundo proceso de modernizaci6n ad
ministrativa del Congreso N acional, dotandolo de los ele
mentos tecnicos que requiera; desarrollando una organiza
ci6n de asesoria legal, tecnica y documental para los congre
santes y las comisiones; mejorando la programaci6n del tra
bajo y creando procedimientos mas expeditos orientados a 
abrir nuevas vfas de participaci6n entre la colectividad y el 
Poder Legislative. 

Al mismo tiempo, fortaleceremos y actualizaremos los entes 
legislativos regionales, en el contexto de la reforma en curso 
del sistema politico venezolano, dirigida a la descentralizaci6n 
y desconcentraci6n del poder a nivel nacional. 

D. Las ref ormas al Pod er Ejecutivo 

La modernizaci6n del Estado venezolano exige diferenciar 
las tareas propias de un J efe de Estado de la marcha ordina-
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ria de los asuntos de gobierno y del gabinete. Por esta raz6n, 
plantearemos la creaci6n de la figura del Primer Ministro 
Ejecutivo, y, con este prop6sito, se adelantaran los estudios 
necesarios para determinar sus funciones y adaptarlas a las 
modalidades propias del sistema politico venezolano. Como 
esto requiere una enmienda constitucional, esta, y otras mo
dificaciones de fondo de la estructura del Estado, ameritan 
un vasto consenso politico, para lo cual nuestro candidato 
Carlos Andres Perez ha propuesto un Facto para la Reforma 
contenido en el discurso pronunciado en la Sesi6n Solemne 
del Concejo Municipal de Caracas, el 22 de enero de 1988, 
con motivo de la celebraci6n de los 30 afios de democracia. 

De igual modo promoveremos el estudio de una simplifi
caci6n del trabajo del Consejo de Ministros, con posible li
mitaci6n del numero de estos que a el asistan con caracter 
permanente, en tanto que los otros pertenecerian a gabinetes 
sectoriales y participarian s6lo cuando fuere necesario en el 
Consejc.• de Ministros. 

La planificaci6n econ6mica y social es una obligaci6n cons
tituciona1. Es por lo demas, la {mica forma de conducir la 
acci6n de un Estado Moderno y democratico. Es necesario des
burocratizar a Cordiplan, devolverle su posici6n doctrinal y 

reconvertirlo en su papel propio de cabeza del sistema de la 
Administraci6n Pliblica, y de inductor del proceso arm6nico 
entre el sector publico y el privado, concertado en el Plan de 
la Nacion. 

Ademas, con el fin de fortalecer la concertaci6n al nivel 
del Ejecutivo Nacional, se institucionalizara un mecanismo 
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de asesoria permanente al Presidente de la Republica en la 
tarea de formulaci6n de politicas y toma de decisiones. 

Finalmente, nos comprometemos a institucionalizar la 

consulta y la concertaci6n sobre todos los asuntos de interes 
nacional, con los sectores economicos privados, consumido
res, las organizaciones sindicales y la sociedad civil en gene
ral y a tal efecto no solo promoveremos la adecuada legis
lacion prevista en el Art. 109 de la Constitucion Nacional, 
sino que se constituiran mecanismos ad hoc de concertaci6n 
entre todos los factores de la produccion y se potenciari la 
activa participacion de la sociedad civil en la acci6n y decision 
de los organismos del Estado, por conducto de las asoc1a
ciones de vecinos y otros mecanismos adecuados. 

Se desentrabari la Administracion Publica, eliminando la 
permisologia innecesaria y garantizando el derecho consti
tucional a la respuesta oportuna. Se creara un sistema integral 
de capacitacion de los empleados publicos que abarque, des
de el adiestramiento en servicio, como cursos hasta del mas 
alto nivel. Se vincularan los ascensos al cumplimiento de 
condiciones que incluyan concursos y la aprobacion del res
pectivo curso de perfeccionamiento. Se simplificari el esca
lafon de carrera administrativa y se aumentara la proteccion 
medica y asistencial de los funcionarios. A la par de lograr 
la progresiva disminuci6n del agigantado aparato burocrati
co del Estado y la normalizacion de sueldos a niveles com
patibles con los del sector privado. 
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E. Las reformas de! Regimen Municipal 

La gesti6n municipal debera fortalecerse. Entre las medi
das a tomar en esta area esta la incorporaci6n del nivel mu
nicipal al proceso de planificaci6n fisica, social y econ6mica, 
regional y nacional, a traves de un sistema interconectado de 
planificaci6n. 

Tambien habra que propiciar un proceso intensivo de trans
ferencia de competencia hacia el Municipio y el fortaleci
miento de sus finanzas. Para ello promoveremos una refor
ma justa y equitativa del regimen municipal en la que, ade
mas, se contemple la unificaci6n de la normativa fiscal y las 
modalidades de complementaci6n de los fondos autogene
rados por las comunidades en casos que se justifiquen. 

Se fortalecera la participaci6n en el gobierno Municipal 
de las Asociaciones de Vecinos y se institucionalizara y regla
mentara la obligatoria reunion trimestral de los Cabildos 
Abiertos y el Referendum Municipal para determinar las de
cisiones de los Concejos. 

Finalmente, nos comprometemos a replantear las relacio
nes entre la administraci6n central, la estadal y la municipal, 
para que a traves de asociaciones entre ellas se garantice 
una mejor prestaci6n de los servicios publicos. 

2 . El f ortalecimiento del Estado de Derecho 

A. El Poder judicial 

No hay democracia efectiva sin el respeto al cumplimien
to de las leyes y esto es s6lo posible con un sistema judicial 
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confiable y eficaz. Para ello, hay que dotar a la justicia de los 
recursos humanos y materiales necesarios y protegerla de 
todo tipo de presiones partidistas, econ6micas o de poder. 

Su independencia sera garantizada no solo por los concur
sos obligatorios y remunerando adecuadamente a los jueces, 
sino tambien liberandolos de la injerencia de intereses par
ticulares en su selecci6n, estabilidad y actividad, y poniendo 
a su disposici6n sistemas modernos de organizaci6n de las 
oficinas judiciales. 

La legislaci6n habra de ser reformada, modernizada, para 
acabar con deficiencias, incongruencias e incluso instituciones 
caducas y obsoletas que parte de ella contiene. 

B. El sistema penitenciario 

Resulta imprescindible el cambio estructural del regimen 
penitenciario. En este sentido, se impondran acciones para 
mejorar la infraestructura fisica de los centros carcelarios; 
mejorar la formaci6n del personal carcelario y su cantidad; 
implantar mecanismos eficientes de evaluaci6n, diagn6stico 
y clasificaci6n de la poblaci6n penal; asegurar la asistencia 
legal del recluso, SU atenci6n medico-psicol6gica y SU reha
bilitaci6n por medio de la educaci6n y el trabajo obligatorio. 

Se erradicara la denegaci6n de justicia que se constituye 
con la violaci6n de los lapsos en los juicios penales que man
tienen privados de libertad por largos afi.os a ciudadanos sin 
sentencia. 
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C. Los jueces de paz 

Se crearan los jueces de paz o juzgados permanentes para 
garantizar que todo ciudadano debe ser presentado por los 
organismos policiales a sus jueces naturales, dentro de las 24 
horas de su detenci6n. 

D. Cambios en la legislaci6n 

Reactivaremos la Comisi6n de Legislaci6n, creada en an
terior oportunidad, a objeto de analizar sistematicamente las 
reformas legislativas mas importantes para impulsar y sus
tentar las transformaciones politicas, econ6micas, sociales e 
institucionales que nos proponemos adelantar. 

E. La lucha contra la corrupci6n 

El pr6ximo quinquenio sera el de la consolidaci6n del 
control fiscal en Venezuela. A tal respecto, profundizaremos 
la acci6n iniciada en el periodo 1974-1979, cuando propu
simos y promulgamos la reforma de la Ley Organica que 
rige las actividades del ente Contralor, lo cual constituy6 
vigoroso paso de avance en la modernizaci6n de la vigencia 
fiscal del pais. 

Asumimos el compromiso de poner en practica las pro
posiciones formuladas ante el Congreso de la Republica, para 
fortalecer la autonomia de la Contraloria y redefinir sus co
metidos con arreglo a las actuales tendencias de la gesti6n 
fiscalizadora que inspiran el proyecto de la Ley, preparado 
conjuntamente por la Contraloria General de la Republica 
y la Comisi6n Presidencial para la Reforma del Estado. Es
tructuraremos un Sistema de Control Interno de la Adminis-
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tracion Publica coordinado por la Contraloria, cuyos funcio
narios, ademas de satisfacer los requisitos que determine el 
ente contralor, solo podran ser removidos con el parecer fa
vorable de este. Se sancionaran y pondran en vigor los pro
yectos de leyes redactadas por la Comisi6n de Estudio y Re
f orma Fiscal sobre las areas de la contabilidad publica y de 
la Tesoreria Nacional. Se dictara la Ley Organica de Admi
nistraci6n Descentralizada propuesta al Congreso desde 1976, 
de modo de instaurar un regimen homogeneo de coordina
cion, administracion y control de los institutos autonomos, 
empresas y demas asociaciones estatales. 

Se promulgara la Ley de Licitaciones Publicas a objeto de 
definir el marco juridico de la contratacion con el Estado. Se 
creara el Registro Obligatorio de los Representantes de Em
presas Extranjeras y Nacionales para el control de las comi
siones que perciban en razon de los negocios que realicen 
con el Estado venezolano. Por ello, aprobaremos y aplicare~ 
mos la Ley que Regula la Actividad de Intermediaci6n en 
las Relaciones Contractuales entre la Republica u otras Per
sonas de Caracter Publico y Empresas Nacionales o Ex
tranJeras. 

Tambien reformaremos el Codigo de Comercio para es
tablecer regulaciones legales a la constitucion de las socie
dades mercantiles, en especial lo atinente a suscripcion y pago 
del capital social, creandose una Superintendencia de Socie
dades Mercatiles encargada de asegurar la aplicacion de la 
Ley en el campo de competencia que se le atribuya. 

En suma, daremos efectiva respuesta a la demanda de la 
opinion nacional por un sano manejo de los recursos publi-
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cos que preserve los negocios estatales de practicas ventajis
tas y de manipulaciones indebidas tendientes a beneficiar a 
funcionarios inescrupulosos en detrimento del patrimonio 
de la N aci6n. La vigencia del sistema democratico asi lo 
ex1ge. 

F. La Seguridad PtJblica 

Se pondra termino a la dispersion de los servicios poli
ciales. Estos seran supeditados a la coordinaci6n de una je
rarquia administrativa que se trazara como objetivo perma
nente una mayor eficiencia en la acci6n del Estado destina
da a garantizar la seguridad de personas y bienes asi como 
el orden publico. 

Las ventajas de un sistema coordinado de polidas, seran 
las de agilizar la lucha contra el delito, delimitar la compe
tencia y cooperaci6n de cada cuerpo policial, agilizar la ope
ratividad procedimental y centralizar la informaci6n. 

G. El Defensor del Pueblo (Ombudsman) 

Se institucionalizara la figura del Defensor del Pueblo 
tanto a nivel municipal y estadal como nacional. Sera un 
ciudadano calificado, de prestigio dvico, dotado de presu
puesto e infraestructura suficientes para cumplir su elevada 
misi6n. 
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3. La descentralizaci6n del Poder Politico y 
Econ6mico 

A. El desarrollo regional 

La ocupaci6n del territorio es la expresi6n fisica de la in
teracci6n de la sociedad y su ambiente, moldeada por fuer
zas sociales y econ6micas que operan a escala nacional. 

El desarrollo arm6nico de todas las regiones seni objetivo 
fundamental del Plan de la Nacion, para lo cual la Ley in
corporani las Corporaciones Regionales al Sistema N acional 
de Planificaci6n. 

B. La trans/ erencia de competencias 

Al pais se le presenta un nuevo escenario a partir del afi.o 
pr6ximo con la elecci6n popular de los gobernadores de Es
tado y de los alcaldes municipales. Ante estas circunstancias, 
adquiere una importancia de primer orden la asignaci6n de 
competencias, su transferencia y distribuci6n entre los dis
tintos niveles de gobierno. Sera imprescindible una adecua
da coordinaci6n de las decisiones que se tomen en cada nivel 
y se debe prever que los mandatarios estadales y municipa
les cuenten con los recursos f inancieros necesarios que les 
permitan ejercer efectivamente sus atribuciones. En este sen
tido, impulsaremos las reformas necesarias. 

Una reestructuraci6n de las competencias del Estado en 
SUS diferentes niveles debe abarcar el area de fomento agri
cola e industrial, la de ordenamiento urbano, la construc
ci6n y mantenimiento de infraestructura, la gesti6n ambien-
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tal, la salud, la educaci6n, la prestaci6n de servicios publi
cos, el fomento de la investigaci6n cientifica y tecnol6gica 
y el desarrollo de fronteras. Ademas de la regionalizaci6n 
de los Servicios Publicos, aun cuando esten organizados na
cionalmente. 

Los Municipios deberan ser los puntales del aparato pu
blico en la gesti6n de protecci6n y desarrollo del ambiente. 
A ellos corresponded la labor de concientizaci6n de la po
blaci6n, sobre la necesidad de preservar el entorno natural, 
sin que ello niegue las competencias que en este campo deba 
ejercer el gobierno central. 

Debido a que el pais se ha venido desarrollando desigual
mente y que todos los Estados y Municipios no estan en las 
mismas condiciones para aceptar al mismo tiempo las fun
ciones y competencias, es imperativo introducir en la ley de 
descentralizaci6n que recoja las transferencias de competen
cias y la coordinaci6n estadal, una clausula de suplencia me
diante la cual las competencias sean transferidas gradual
mente a los Estados y Municipios, a medida que cada Estado 
y cada Municipio este en capacidad de asumirlas. 

339 





IND ICE 

I 

EL ESTADO DE PARTIDOS 
Y EL PROBLEMA DE SU REFORMA 

I. NOTAS SOBRE LA DEMOCRACIA Y EL ESTADO 
DE PARTIDOS . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 9 

II. CONSECUENCIAS DEL ESTADO DE PARTIDOS 14 

III. LAS IRREALIZADAS PROMESAS DE LA REFOR-
MA DEL ESTADO . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 21 

II 

EL PROBLEMA DE LA PARTIOOCRACIA 

INTRODUCCION . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 39 

I. LOS RESPONSABLES DE LA CRISIS INSTITUCIO-
NAL: LOS PARTIDOS POLITICOS............. 41 

1. La Revoluci6n Democratica de 1958 y el Pacto 
de Punta Fijo . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 42 

2 . La partidocracia o democracia de partidos . . . . . . 45 

3. El Estado centralizado . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 50 

4 . La responsabilidad de la crisis . . . . . . . . . . . . . . . 5 7 

II. LAS SALJDAS A LA CRISIS INSTITUCIONAL: LA 
DESPAR TIDIZACION Y LA DISTRIBUCION DEL 
PODER . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 59 



1 . La despartidizaci6n . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 60 

A . La apertura de los partidos y del regimen de
mocratico y la busqueda de otras vfas de re-
presentatividad y participaci6n . . . . . . . . . . 60 

B . Las reformas de los Poderes N acionales del 
Estado y el aflojamiento del control partidis-
ta de las instituciones . . . . . . . . . . . . . . . . . 66 

2. La descentralizaci6n . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 72 

A . Las reformas en la forma del Estado: el nue-
vo Federalismo . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 7 4 

B. Las reformas politicas en las Municipios: 
el nuevo Municipalismo . . . . . . . . . . . . . . . 77 

III. LA PARTICULAR REFORMA DEL SISTEMA ELEC-
TORAL . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 79 

CONCLUSION . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 87 

III 

LOS PROBLEMAS DE LA FEDERACION 
CENTRALIZADA 

INTRODUCCION . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 93 

I. EL FEDERALISMO CENTRALIZADO 0 LA PRE
CARIA DISTRIBUCION VERTICAL DEL PODER 
PUBLICO . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 96 

1. El desbalance en el sistema de distribuci6n de com-
petencias (Poder Nacional-Poder de las Estados) 96 

A . Las competencias nacionales . . . . . . . . . . . . 97 

a . Competencias en cuanto a la legislaci6n 
general . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 97 



b. Competencias en relaci6n a la Hacien-
da Publica Nacional ............. . 

a' Competencias Tributarias 

b' Competencias en materia de bie-

98 

98 

nes del Estado . . . . . . . . . . . . . . . 98 

c. Competencias en materia de politica ge-
neral del Estado . . . . . . . . . . . . . . . . 99 

a' 

b' 

c' 

Politica general 

Politica Exterior 

Politica Interior 

99 

99 
99 

d' Defensa . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 100 

e' J ust1C1a . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 100 

d. Competencias en materias econ6micas. 100 

e. Competencias en materias sociales . . . 101 

f. Competencias en materias de desarro-
llo fi.sico e infraestructura . . . . . . . . . 101 

B. Las competencias estadales . . . . . . . . . . . . . 103 

a. La enumeraci6n de las competencias . . 103 

a' La organizaci6n de los poderes pu-
blicos estadales . . . . . . . . . . . . . . . 105 

b' La organizaci6n municipal y la di-
vision politico-territorial . . . . . . . . 107 

c' La administraci6n de bienes e m-
gresos . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 108 

d' La organizaci6n de la polida . . . . 110 

e' La competencia vada: el producto 
de la descentralizaci6n nacional . . 111 

b . La dependencia financiera de los Estados 111 

a' El Situado Constitucional . . . . . . . 111 



b' Las normas de coordinaci6n de la 
inversion del Situado con planes na-
cionales . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 114 

c' La participaci6n de los Municipios 
en el Situado Constitucional . . . . 117 

c. La limitada competencia tributaria es-
tadal . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 118 

2. Los 6rganos del Poder Publico Estadal . . . . . . . . 120 

A . La separaci6n organica de Poderes en el ni-
vel estadal . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 120 

B . Las Asambleas Legislativas como 6rganos 
legislativos y deliberantes regionales . . . . . . 121 

a. La composici6n de las Asambleas Legis-
lativas . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 121 

b. Las comptencias de las Asambleas Le-
gislativas . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 122 

C. El gobierno y la administraci6n del Estado. 124 

a. La doble figura del Gobernador del Es-
tado: Jefe del Ejecutivo del Estado y 
agente del Ejecutivo Nacional . . . . . . 125 

b. La designaci6n de los Gobernadores por 
el Presidente de la Republica . . . . . . 125 

3. La crisis del Sistema Federal-Centralizado . . . . . . 127 

A . La centralizaci6n politica y el debilitamien-
to de la autonomia estadal . . . . . . . . . . . . . 129 

B. La centralizaci6n administrativa, la ineficien
cia de la Administraci6n Nacional y el de-
bilitamiento de la Administraci6n Estadal 131 

II. EL NUEVO FEDERALISMO 0 LA NECESARIA 
MODIFICACION DEL SISTEMA DE DISTRIBU
CION VERTICAL DEL PODER PUBLICO (LA DES
CENTRALIZACION POLITICA) . . . . . . . . . . . . . . . 133 



1. La inversion del desbalance en el sistema de dis
tribttcion vertical del poder . . . . . . . . . . . . . . . . . 13 7 

A. El descubrimiento de las competencias esta-
dales residuales y concurrentes . . . . . . . . . . 13 7 

a. Las competencias residuales . . . . . . . . . 13 7 

b. Las competencias concurrentes . . . . . . 140 

B . La transferencia de competencias nacionales 
a los Estados . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 151 

C. La necesaria identificaci6n de competencias 
tributarias estadales . . . . . . . . . . . . . . . . . . 15 2 

a. El ambito de los impuestos a la produc-
ci6n y consume de bienes . . . . . . . . . 154 

b. Los impuestos a las ventas . . . . . . . . . 156 

2. La reforma organica estadal . . . . . . . . . . . . . . . 157 

A. La revitalizaci6n de las Asambleas Legisla-
tivas . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 157 

B. La elecci6n directa de los Gobernadores y el 
regimen de coordinaci6n de los 6rganos na-
cionales en los Estados .............. . 

CONCLUSION 

IV 

LOS PROBLEMAS DE LA 
ADMINISTRACION PUBLICA 

159 

162 

INTRODUCCION . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 167 

I. ALGUNAS CARACTERISTICAS ESTRUCTURALES 
Y DE FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRA
CION PUBLICA . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 172 

1 . La expansion administrativa . . . . . . . . . . . . . . . . 172 

A. La inflaci6n organizacional del sector publico 173 



B . El intervencionismo estatal exagerado . . . . 17 4 

2 . La consecuencia estrttctural: la centrali.zaci6n na-
cional y la descentralizaci6n funcional ...... · · . 175 

A. La centralizaci6n politica y administrativa 176 

a . La centralizaci6n y concentraci6n de la 
Administraci6n Publica Nacional . . . . 177 

b. La debilidad de la Administraci6n regio-
nal y local . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 178 

B. La descentralizaci6n funcional . . . . . . . . . . 179 

3 . La consecuencia funcional: la ineficiencia e inefec
tividad de la acci6n adrninistrativa . . . . . . . . . . . . 181 

A . Las fallas funcionales derivadas de la expan-
sion del sector publico . . . . . . . . . . . . . . . . 182 

a . La distorsi6n de los fines del sector pu-
blico . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 182 

b. La complicaci6n de la Administraci6n 
y la "permiserfa" . . . . . . . . . . . . . . . . . 183 

B . Las fallas de funcionamiento derivadas del 
centralismo administrativo . . . . . . . . . . . . . 185 

a . El embotellamiento administrativo na-
cional . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 186 

b . La ausencia de participaci6n de los ad
ministrados . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 186 

c . La debilidad de las instituciones repre
sentativas . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 187 

d. La Administraci6n Publica incontrolada 189 

C . Las fallas de funcionamiento derivadas de la 
descentralizaci6n funcional . . . . . . . . . . . . . 190 

D . Las fallas de funcionamiento derivadas de la 
ausencia de burocracia profesionalizada . . . 192 



4. El problema de la corrupci6n administrativa .... 194 

A. La deficiencia de los controles y la corrup-
ci6n administrativa ................... 195 

B. La discrecionalidad, las reglamentaciones ex-
cesivas y la corrupci6n administrativa .... 196 

c. El centralismo, la ausencia de participaci6n 
y la corrupci6n administrativa .......... 197 

D. ta inestabilidad de los funcionarios publicos 
y la corrupci6n administrativa .......... 198 

E. Los partidos politicos y la corrupci6n admi-
nistrativa . . . . . . . . . . . . . . . . . . ......... 198 

II. ALGUNAS MEDIDAS Y ESTRATEGIAS PARA GA-
RANTIZAR LA MODERNIZACION DEL SECTOR 
PUB LICO ................................. 200 

1. El redimensionamiento del sector publico ..... 201 

2. La desregulaci6n de la actividad de las parrticulares 203 

3. La descentralizaci6n politica y administrativa ... 204 

4. La desconcentraci6n de las niveles superiores na-
cionales ................................ 208 

5. La redefinici6n de la Administraci6n descentrali-
zada f uncionalmente ...................... 210 

6. La revalorizaci6n de la planif icaci6n .......... 212 

7. La creaci6n de una burocracia profesionalizada .. 214 

8. El aumento de la productividad social en el sector 
publico ................................ 217 

CONCLUSIONES 217 



v 
EL PROBLEMA DEL FODER JUDICIAL 

INTRODUCCION . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 221 

I. LA DEPENDENCIA DEL PODER JUDICIAL . . . . . 226 

1 . El nombramiento de las jzteces y las nuevas f ormas 
de dependencia . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 229 

A. La oposici6n a la reforma de 1969 . . . . . . 229 

B. Las consecuencias de la reforma: la politiza-
ci6n y deterioro del Poder Judicial . . . . . . . 23 7 

C. La Ley Organica del Consejo de la Judica-
tura de 1988 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 242 

D. La ausencia de la carrera judicial. . . . . . . . . 245 

2 . La remoci6n de las jueces y la otra f orma de de
pendencia . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 248 

A. Primer caso: 1984, Destituci6n del Juez 
Francisco Ruiz Becerra, Juez de Primera Ins
tancia en lo Penal, con 21 afios en la Judi-
carura . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 249 

B. Segundo caso: 1987, Destituci6n del Juez 
Carlos Silva Garrido, Juez Superior II Penal 
Accidental . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 2 5 3 

II. LA MEDIATIZACION DEL PODER JUDICIAL . . 260 

1 . El Poder Ejecutivo arremete contra las jueces . . . . 262 

A. Primer caso: El amparo respecto al RAP. . 265 

B. Segundo caso: El amparo respecto a la Or
questa Sinf6nica de Venezuela . . . . . . . . . . 266 

C. Tercer caso: El amparo a Isa Dobles contra 
Radio Suave . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 268 

2 . El desacato de funcionarios contra las decisiones 
judiciales . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 270 



3. El Poder Legislativo ignora al Poder Judicial . . . . 273 

4. Las presiones politicas al Poder Judicial . . . . . . . . 275 

A. Primer caso: El divorcio del Presidente de la 
Republica ( 1987-1988) . . . . . . . . . . . . . . 276 

B. Segundo caso: La justicia "electoral" ( 1988) 279 

5. La presi6n de grupos externos: las campanas de 
opinion y el vapuleo del Poder Judicial . . . . . . . 281 

A. Los periodistas vs. los jueces . . . . . . . . . . . 282 

B. La justicia periodistica . . . . . . . . . . . . . . . . 283 

C. La justicia vecinal . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 286 

D. Los abogados vs. los jueces . . . . . . . . . . . . 293 

E. Los estudiantes vs. la justicia . . . . . . . . . . . . 293 

6 . El terrorismo generado contra los jueces suplentes 
y el abuso informativo de la llamada "Justicia Va-
cacional" . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 296 

CONCLUSION 302 

I. 

VI 

REFLEXION FINAL 

iLA FUTURA REFORMA DEL ESTADO? 309 

II. Anexo A: EDUARDO FERNANDEZ, Programa de 
Gobierno, EL PO DER PARA EL PUEBLO, 1988, CA
PITULO III: MIS PROPUESTAS PARA EL CAMBIO 
POLITICO . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 313 

1. Profundizaci6n de la Democracia PoHtica: Un Es-
tado Moderno y un Sistema Politico eficiente y 
participativo . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 313 

A. Un Congreso moderno . . . . . . . . . . . . . . . 313 

B. Una eficiente Administraci6n de Justicia . . 314 

C. La modernizaci6n de la Administraci6n pu-
blica . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 314 



D. Politica integral de desarrollo regional y 
local . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 320 

E. La reforma del Sistema Electoral y de los par-
tidos politicos . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 323 

2 . El redimensionamiento del Estado y la agiliza-
ci6n de los tramites publicos . . . . . . . . . . . . . . . 324 

A. Privatizaci6n de empresas y servicios publicos 324 

B. Desburocratizaci6n y desmontaje de la permi-
seria . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 325 

III . Anexo B: CARLOS ANDRES PEREZ, Programa de 
Gobierno: .ACCION DE GOBIERNO PARA UNA 
VENEZUELA MODERNA, 1988, CAPITULO 1: LA 
MODERNIZACION DE LA DEMOCRACIA . . . . 327 

1. La democratizaci6n del sistema politico . . . . . . 329 

A. El sistema politico electoral . . . . . . . . . . . . 329 

B. La reforma de los partidos politicos . . . . . . 329 

C. Las reformas al Poder Legislativo . . . . . . . 330 

D. Las reformas al Poder Ejecutivo . . . . . . . . 3 30 

E. Las reformas del Regimen Municipal . . . 333 

2 . El fortalecimiento del Estado de Derecho . . . . . 3 3 3 

A. El Poder Judicial . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 333 

B. El sistema penitenciario . . . . . . . . . . . . . . . . 334 

C. Los jueces de paz . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 335 

D. Cambios en la legislaci6n . . . . . . . . . . . . . . 335 

E. La lucha contra la corrupci6n . . . . . . . . . . 3 3 5 

F. La seguridad publica . . . . . . . . . . . . . . . . . . 3 3 7 

G. El Defensor del Pueblo (Ombudsman) . . . 337 

3 . La descentralizaci6n del poder politico y econ6-
mico . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 338 

A. El desarrollo regional . . . . . . . . . . . . . . . . 338 

B. La transferencia de competencias . . . . . . . . 338 



ESTE LIBRO SE TERMINO DE 
IMPRIMIR EL 9 DE NOVIEMBRE 
DE MIL NOVECIENTOS OCHENTA 
Y OCHO EN LAS PRENSAS 
VENEZOLANAS DE EDITORIAL 

ARTE, EN LA CIUDAD DE 
CARACAS 




