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§ 8. La organizaci6n de! Estado, la organizaci6n 
administrativa y la Administraci6n Publica 





I. LA ORGANIZACI6N DEL ESTADO Y 

LA ADMINISTRACION PUBLICA 

Para tratar de identificar al conjunto de 6rganos que configuran la Adminis
traci6n del Estado venezolano debemos, ante todo, tratar de enmarcar a laAd
ministraci6n Publica, como complejo organico, dentro de la estructura general 
del Estado, teniendo en cuenta sus peculiaridades federales. 

El Estado venezolano, en efecto, esta constitucionalmente configurado como 
un Estado federal (art. 2.0 C.), en el cual se distinguen tres niveles de organiza
ci6n politica: el nivel nacional, que corresponde a la Republica; el nivel estadal1, 
quc corresponde a los estados miembros de la Federaci6n; y cl nivcl municipal, 
quc corrcspondc a los municipios. En cada uno de estos trcs nivcles politicos 
existe una ''Administraci6n Publica central" (nacional, estadal y municipal), 
que ejerce el poder ejecutivo, siendo esta el instrumento por excelencia de la 
acci6n politica del Estado. Como instrumento, esta compuesto por un conjunto 
de 6rganos e instituciones que le sirven para el desarrollo de sus funciones y el 
logro de los fines que tiene constitucionalmente prescritos. 

Pero como se ha dicho anteriormente (Primera parte, § 1), no toda ''Adminis
traci6n Publica" del Estado es "Administraci6n Publica central", en el sentido de 
quc no solo los organos que ejerccn cl poder ejccutivo en los trcs nivclcs politico 
territoriales o los que gozan de autonomia fundamental en virtud de disposiciones 
constitucionales monopolizan, organicamente, a la Administraci6n Publica del 
Estado. Las diversas ramas de los poderes del Estado en sus diversos niveles tienen 
su propia Administraci6n Publica, lo que nos conduce a insistir en el sentido de la 
separaci6n de poderes en Venezuela, como sistema de distribuci6n horizontal del po
der publico, en los tres niveles de distribuci6n vertical del propio poder publico. 

r. LA ADMINISTRACI6N DEL ESTADO, 

LA SEPARACI6N ORGANICA DE PODERES Y 

LOS 6RGANOS CON AUTONOMIA FUNCIONAL 

Si algun valor tiene el principio de la separaci6n de poderes en Venezuela, es el de 
la "separaci6n organica" de poderes, en el sentido de que, constitucionalmente, 

Como hcmos scfialado (lmroduuilin general, no ta 57), la expresion "estadal" y "estadales" cs un neolo
gismo (venezolanismo juridico) destinado a identificar lo que concierne a los estados de la federacion; 
para distinguir lo que se refiere al "Estado", expresion utilizada para identificar, sea a la globalidad de 
los entes juridicos que lo componen, o al Estado nacional (federal), caso en el cual se utiliza el termino 
"estatal". Cfr. la "Exposicion de Motivos de! Proyecto de Constitucion" de 1961, Revista de la Facultad 
de Dereclzo, n.0 21, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1961, p. 373. 
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en cada uno de los tres niveles de organizaci6n politica del Estado (nacional, 
estadal y municipal) hay una separaci6n formal de 6rganos, que ejercen las 
diversas ramas del poder publico (lntroduccion general, IV y v1). 

Asi, en el nivel nacional (poder nacional), hay una separaci6n clara entre 
cinco grupos de 6rganos de la Republica: los 6rganos legislativos (Asamblea 
Nacional), los 6rganos ejecutivos (Presidente de la Republica, ministerios, etc.), 
los 6rganos judicialcs (Tribunal Supremo dcJusticia, tribunalcs), los 6rganos de 
control (Fiscalia General de la Republica, Contraloria General de la Republica, 
Defensoria del Pueblo), y los 6rganos electorales (Consejo Nacional Electoral); 
y cada uno de estos 6rganos tiene su propia Administraci6n Publica: la Admi
nistraci6n de laAsamblea Nacional; laAdministraci6n de la justicia (Direcci6n 
Ejecutiva de la Magistratura); la Administraci6n Publica de los 6rganos de 
control, la Administraci6n electoral, y la Administraci6n Publica central que 
en principio corresponde a los 6rganos que ejercen el poder ejecutivo. 

Asi, puede decirse que cl ambito propio de la organizaci6n administrativa 
nacional esta en los 6rganos ejecutivos, en esa "Administraci6n Publica nacional" 
(central o descentralizada) cuyos 6rganos ejercen el poder ejecutivo nacional, 
en cuyo vertice esta el Presidente de la Republica. 

Por su parte, en el nivcl estadal (pod er de los estados) hay una clara y precisa 
separaci6n entre tres grupos de 6rganos en cada estado: los 6rganos legislativos 
(consejos legislativos), los 6rganos ejecutivos (gobernadores y sus dependencias 
administrativas), y los 6rganos de control (contraloria estadal); y cada uno de 
estos 6rganos tiene su propia Administraci6n: la Administraci6n de los consejos 
legislativos, la ''Administraci6n Publica central" queen principio corresponde a 
los 6rganos que ejercen el poder ejecutivo, y la Administraci6n contralora. Asi, 
puede decirse que el ambito propio de la organizaci6n administrativa estadal 
esta en los 6rganos ejecutivos, en esa ''Administraci6n Publica estadal" (central 
o descentralizada) cuyos 6rganos ejercen el poder ejecutivo de los estados, en 
cuyo vertice estan los gobernadores. 

Por ultimo, en el nivel municipal (poder municipal), tambifo hay una clara 
y neta separaci6n legal entre tres grupos de 6rganos en cada municipio: los 
6rganos legislativos (concejos municipales), los 6rganos ejecutivos (alcaldes 
y sus dependencias administrativas), y los 6rganos de control (contralorias 
municipales); y cada uno de esos 6rganos tiene su propia administraci6n: la 
administraci6n de los concejos municipales como 6rganos colegiados, la ':;\d
ministraci6n Publica central", queen principio corresponde a los 6rganos que 
ejercen el pod er ejecutivo municipal, y la Administraci6n contralora. Asi puede 
decirse que el ambito propio de la organizaci6n administrativa municipal esta 
en los 6rganos ejecutivos, en esa ':;\dministraci6n Publica municipal" (central 
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o descentralizada) cuyos 6rganos ejercen el poder ejecutivo municipal, en cuyo 
vertice estan los alcaldes. 

Por tan to la organizaci6n administrativa del Estado nose agota, por ejemplo, 
a nivel nacional, en el ambito de la ''Administraci6n Publica nacional central" 
que ejerce el poder ejecutivo, pues existen 6rganos administrativos que deri
van del principio de la separaci6n organica de poderes que ha establecido la 
Constitucion de 1999, regularizando asi la cxisteneia de 6rganos <lei Estado 
con autonomia funcional que antes existian y que no encuadraban en la clasica 
trilogia de poderes: legislativos, ejecutivos y judiciales, ni dentro de los 6rganos 
que ejercian el poder legislativo, ni dentro de los 6rganos que ejercian el poder 
ejecutivo, ni dentro de los 6rganos que ejercian el poder judicial y que sin em
bargo formaban parte de la organizaci6n administrativa de la Administraci6n 
del Estado y, en general, de lo que siempre se ha conocido como Administraci6n 
Publica nacional (lntroduccion general, vr). 

Es el caso, por ejemplo, de la antigua Fiscalia General de la Republica: se trata 
de un 6rgano que tenia a su cargo el control de la observancia de la Constituci6n 
y la vigilancia porque se respetaran los derechos y garantias individuales (art. 
220). El Fiscal General de la Republica era nombrado por el antiguo Congreso 
(art. 219), pero no era un 6rgano dependiente del 6rgano legislativo, ni era su 
mandatario. 

Este 6rgano, en efecto, tenia autonomia funcional en el ejercicio de sus 
atribuciones, y precisamente en virtud de esta autonomia funcional es que 
podia actuar, realmente, como un contralor publico de la constitucionalidad de 
la actuaci6n de los 6rganos del poder ejecutivo, del poder judicial y del propio 
poder legislativo. Si este 6rgano hubiese sido dependiente de alguno de los 
anteriores tres "poderes" clasicos, no habria tal autonomia funcional, ni habria 
habido la necesaria garantia de su independencia. 

Lo mismo sucedia con la Contraloria General de la Republica, la cual tenia 
por funcion ejercer el control fiscal y de gesti6n sobre la Administraci6n Pu
blica (administraci6n contralora) (art. 234)2 • Tambien al Contralor General de 
la Republica lo nombraba el antiguo Congreso (art. 238), pero aquel tampoco 
era SU mandante. Era un 6rgano independiente de este y <lei Ejecutivo nacional. 
Por ello, no podia decirse que el contralor fuera parte del poder legislativo. A 
los miembros de la antigua Corte Suprema de Justicia, conforme al articulo 

2 Cfr. SIEBEL GIRON, "La Contraloria General de la Republica. l'\aturaleza y Ubicaci6n", Re~>ista def 
Colegio de Abogados de! Distrito Federal, n. 0 137, Caracas, 1970, pp. 285 a 307; ABSARA MARIA1'I, "Na
turaleza juridica de la Contraloria General de la Republica'', Rerista de Control Fiscal, n. 0 97, Caracas, 
Contraloria General de la Republica, 1980, pp. 57 a 80. 
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2T4 C. de 1961, tambien los designaba el antiguo Congreso, y sin embargo no 
habia dependencia alguna entre la Corte Suprema y el 6rgano legislativo, o sea 
que el hecho de que a esos funcionarios los designara el Congreso no significaba 
que dependieran de Cl. 

Pero ademas de la Fiscalia y de la Contraloria General de la Republica habia 
otros organismos, uno de rango constitucional, el Consejo de laJudicatura, otro 
de rango legal, el Consejo Supremo Electoral, que no encuadraban dentro de la 
antigua trilogia clasica de los organos queen el nivel nacional ejercian el poder 
cjccutivo, cl podcr lcgislativo y cl podcr judicial. 

Debe aclararse que la Procuraduria General de la Republica, 6rgano que, 
conforme al articulo 202 C. de 1961 y el articulo 247 C. de 1999, tenia y tiene 
a su cargo la representacion y defensa judicial o extrajudicial de los intereses 
patrimoniales de la Republica y la asesoria juridica de laAdministraci6n Publica 
nacional, no tenia ni tiene la misma autonomia funcional de los anteriores 6rga
nos constitucionales seiialados, ya que tiene una dcpendencia jerarquica respecto 
del Presidente de la Republica, pues debe actuar conforme a sus instruccionesJ. 
En su actuaci6n, por tanto, la Procuraduria cjcrcc cl poder ejccutivo. 

En cuanto al antiguo Consejo de la Judicatura, tenia a su cargo velar por 
una Administracion de justicia adecuada, y sus mi em bros, conforme al articulo 
217 C. de I 961, eran nombrados por la Corte Suprema de Justicia, el Ejecutivo 
nacional y el Congreso+. Sin embargo, tampoco era realmente ni un 6rgano 
legislativo ni ejecutivo ni judicial en sentido clasico. Porque tenia a su cargo 
una actividad conexa con la justicia podia denominarse su actividad, propia 
de un 6rgano con autonomia funcional, coma parte de la "Administraci6n de 
justicia". 

Otro 6rgano nacional con autonomia funcional, aun y cuando no previsto 
en la Constituci6n de 196 I, y que tampoco podia ubicarse co mo dependiente de 
ninguno de los antiguos clasicos "poderes" del Estado, era el Consejo Supremo 
Electoral, el cual tambien tenia autonomia en el ejercicio de sus atribuciones. 
Sus miembros los designaban el antiguo CongresoS, pero no se trataba de un 

3 Articulo r .0 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, Decreto Ley r556, Gaceta 
Ojicial n.0 5.554, extra., de! r3 de noviembre de 2001. 

4 Articulo 34 de la vieja Ley Orgimica de! Poder Judicial de! r6 de enero de r970, Gaceta Ofi,·ia! n.0 

r.376, extra., de! 17 de febrero de r970, la cual creci este organismo. El Consejo de laJudicatura esturn 
regulado en la Ley Organica de! Consejo de laJudicatura de 1998, Gaceta Oficial n. 0 36.53+ de! 8 de 
scpticmbrc de 1998. 

5 Articulo + l de la Ley Organica del Sufragio y la Participaci6n Politica, Gaceta Oficial n. 0 5.233, extra., 
de! 28 de mayo de 1998. 
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6rgano legislativo, ni ejercia el poder legislativo. Tampoco formaba parte de los 
6rganos <lei Ejecutivo nacional en sentido clasico6. 

Estos 6rganos tenian autonomia funcional, en el sentido de que no tenian de
pendencia jerarquica respecto de alguno de los tres grupos de 6rganos clasicos del 
Estado. Su configuraci6n rompia desde el punto de vista administrativo, la trilogia 
de la separaci6n orginica de poderes que a nivel nacional recogia la Constituci6n 
de 1961, pucs muy difieilmente podian ubicarse dentro de los tres poderes clasieos. 
Realizaban una actividad administrativa: de Administraei6n electoral, de Adminis
traci6n de la justieia, de Administraci6n contralora; y eran parte de la organizaci6n 
administrativa del Estado, pero no eran parte del Ejecutivo nacional en su sentido 
clasico, porque no tenian dependencia jerarquica respecto del Presidente de la 
Republica. A pesar de ello, formaban parte de lo que genericamente se denomina 
Administraci6n Publica y, en particular, de laAdministraci6n Publica nacionaJ7. 

Un argumento similar se podia formular en el nivel estadal y municipal, 
con las contralorias de los estados y las eontralorias munieipales, organismos 
que tambien gozaban de autonomia funcional y que si bien no dependian de 
los gobernadores o alcaldes, formaban parte de la Administraci6n Publica de 
los estados y municipios. 

Por tanto, al estudiar la organizaci6n administrativa conforme a la Cons
tituci6n de 1961, por ejemplo a nivel nacional, no s6lo debia analizarse la 
organizaci6n de los 6rganos <lei Ejecutivo nacional en sentido clasico, es decir, 
la Administraci6n Publica nacional tradicional, tanto la central (Presidente 
de la Republica, los ministerios, las oficinas centrales de la Presidencia de la 
Republica) como la descentralizada (institutos aut6nomos, por ejemplo); sino 
que, como formando parte de la organizaci6n administrativa nacional y de la 
Administraci6n Publica nacional, debia tambien estudiarse la organizaci6n de los 
sefi.alados 6rganos estatales con autonomia funcional, y por ello, no dependientes 

6 Dcntro de cstc grupo de organos administrativos con autonomia funcional, aun cuando sin rango 
constitucional, ya que no estaba prevista en el Texto Fundamental, como referencia historica se podia 
ubicar a la antigua Comision Investigadora contra el Enriquecimiento Ilicito regulada por la derogada 
Ley contra el enriquecimiento ilicito de funcionarios o empleados publicos, Gacett.1 Ojicia/ n.0 902, 
extra., de! 31 de enero de 1964. Este organismo, cuyos miembros los designaba el Congreso (art. 10.°), 
en su momento tampoco tenia dependencia jerarquica respecto de ninguno de los clasicos organos de los 
poderes de! Estado: ni del antiguo Congreso, ni de! poder ejecutivo, ni de los tribunales, precisamente, 
como garantia para el cumplimiento de sus funciones, a cuyo efecto gozaba de autonomia funcional. 
Al dcrogarsc la Icy por la a su vcz dcrogada Ley Org:inica de salvaguarda dcl patrimonio publico de 
1982, las funciones de ese organo pasaron a ser ejercidas por la Conrraloria General de la Republica y 
a los tribunales con competencia en materias de salvaguarda de! patrimonio publico. 

7 Cfr. Ar.L\N R. 8Rr.wr.R-CIRL\s, Principios de/ rigimenjuridico de la organizacion administratim venezolana, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1994. 
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de ninguno de los clasicos organos legislativos, judiciales o ejecutivos. En con
traste con laAdministracion Publica central y descentralizada, a estos organos, 
se los debia ubicar en la Administracion Publica con autonomia funcional. 

Los conceptos antes expresados fueron acogidos por la Corte Suprema de 
Justicia en sentencia del 28 de noviembre de 1988, en la cual la Sala Politico 
Administrativa, al analizar la naturaleza del Consejo Supremo Electoral, no solo 
precise) quc dcbia cntcndcrsc por Administracion Publica nacional sino quc cs
tablecio que la expresion ''Administracion central o descentralizada" no agotaba 
el contenido de aquella. La Corte Suprema en dicha scntencia establecio: 

Para esta Corte, una interpretaci6n concatenada de los articulos 122, 126, lJ9, 160, 190 
ordinal 19.0 , 202 ordinal 3.0 y de la disposici6n transitoria decima de la Constituci6n 
(1961) revela que la noci6n de "Administraci6n Publica nacional" comprende el con
junto de 6rganos que constituyen el instrumento de la acci6n politico administrativa 
del Estado que, en el sistema de separaci6n organica de poderes que la Constituci6n 
preve, no forman parte ni de! Congreso Nacional ni del poder judicial (la Corte Su
prema deJusticia y demas tribunales de la Republica, en los terminos del articulo 204 
de la Constituci6n). 

Este conj unto organico q ue conforma la Administraci6n Publica nacional en el regimen 
constitucional vcnezolano, esta a su vez integrado por trcs conjuntos organicos: en 
primer lugar, la Administraci6n central, regida tan to por la Ley Organica de la Admi
nistraci6n Central, destinada al conjunto de 6rganos que dependen directamente del 
Ejecutivo nacional (entre los cuales se destacan, los ministerios y las Oficinas centrales 
de la Presidencia de la Republica), como por la Ley Organica de la Procuraduria General 
de la Republica que califican a esta como 6rgano de representaci6n juridica y asesoria 
de la Administraci6n Publica nacional (Presidencia y ministerios); en segundo lugar, 
la Administraci6n descentralizada, conformada por los institutos aut6nomos regulados 
en el articulo 230 de la Constituci6n, las personas juridicas de derecho publico con 
forma societaria, las empresas de! Estado, las fundacioncs dcl Estado, y las asocia
ciones civiles de! Estado; y en tercer lugar, por las Administraciones cuya autonomia 
funcional, establecidas en la Constituci6n o que tienen su fundamento en ella, como 
es el Consejo Supremo Electoral. 

Puede colegirse, por consiguiente, queen el sistema constitucional venezolano, laAdminis
traci6n central o descentralizada de la Republica, no ago ta el universo de la Administraci6n 
Publica nacional, en cuyo concepto aparecen integrados los 6rganos o administraciones con 
autonomfa funcional que preve la Constituci6n, entre estos, el Consejo Supremo Electoral, 
el cual, aunque crcado por la Ley Organica del Sufragio, esra dotado de autonomia funcional 
conforme a lo previsto en el articulo 143 de la Carta Magna8. 

8 Cfr. Re1.>ista de Derecho Publico, n.0 38, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1989, pp, 8r y 82. En el 
mismo sentido la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena, en sentencia del 8 de agosto de 1989, al 
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La situaci6n anterior es la que ha sido precisamente regularizada constitucio
nalmente con las previsiones de la Constituci6n de 19999, en la cual con motivo 
de establecer una pen ta division del poder publico a nivel nacional, ademas de 
regular los 6rganos que ejercen el poder legislativo (Asamblea Nacional), el 
poder ejecutivo (Presidente de la Republica, Vicepresidente Ejecutivo, minis
tros) y del poder judicial (Tribunal Supremo de Justicia, Direcci6n Ejecutiva 
de la Magistratura -quc sustituy6 al Conscjo de la Judicatura-, y tribunalcs) 
ha regulado a los 6rganos que ejercen el poder ciudadano (Fiscalia General de 
la Republica, Contraloria General de la Republica, Defensoria del Pueblo) y 
el poder electoral (Consejo Nacional Electoral). Precisamente, en ejercicio de 
las rcspcctivas ramas del poder publico, ademas de los 6rganos de la Adminis
traci6n Publica central que ejercen el poder ejecutivo, tambien configuran la 
Administraci6n Publica del Estado, los 6rganos de la Asamblea Nacional que 
cjercen funciones administrativas en ejercicio del poder legislativo, la Direcci6n 
Ejccutiva de la Magistratura quc cjcrcc el podcr judicial, los 6rganos quc ejcrcen 
el poder ciudadano y los 6rganos que ejercen el po<ler electoral. 

2. LA UNIVERSALIDAD DEL REGIMEN DE LA 

ADMINISTRACI6N PUBLICA EN LA LEY ORGANICA 

Como se ha indicado, la Constituci6n de 1999 contiene un extenso titulo rv 
relativo al "poder publico", cuyas normas se aplican a todos los 6rganos que 
ejercen el poder publico tal como lo indica el articulo 136: en su distribuci6n 
vertical o territorial (poder municipal, poder estadal y poder nacional); y, en 
el nivel nacional, en su distribuci6n horizontal (poderes legislativo, ejecutivo, 
judicial, ciudadano y electoral)I0 • 

En dicho titulo se incorpor6 una secci6n relativa a "la Administraci6n 
Publica", cuyas normas se aplican a todos los 6rganos y entes que ejercen esos 

rcfcrirsc al ministcrio publico, sci\.alo quc si bicn "forma partc de la Administraci6n Publica nacional 
(de Ia Republica), en cambio no puede considerarse que sea parte de la Administraci6n central ni de 
IaAdministraci6n descentralizada de la Republica", Revista de Derecho Publico, n." 39, Caracas, Edit. 
Juridica Vcnczolana, 1989, pp. 111 y ss. 

9 La Constituci6n de 1999 fue aprobada mediante referenda el 15 de diciembre de 1999 y publicada en 
Gaceta Ojicial n.0 36.660 de! 30 de dicicmbre de 1999. Posteriormcnte fue publicada con correcciones 
en Gaceta Ojicial n.0 5.453, extra., de! 24 de marzo de 2000. Sohre el regimen de la Administraci6n 
Publica en la Constituci6n, cfr. ALL\:\ R. BRE\l'ER-CARhs, La Constitucion de 1999. Derecho constitucional 
vene::olano, t. 1, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, pp. 2j6 y ss. 

10 Cfr. nuestra propuesta sobre este tirulo en At.LA'.'i R. BRE\rER-CARiAs, Debate constituyeute ( Aportcs a la 
Asamblea Nacional Constituyente), t. n, 9 de septiembre a lj de octubre de 1999, Caracas, Fundaci6n 
de Derecho Publico y Edit. Juridica Venezolana, 1999, pp. 159 y ss. 



32 Dereclw admi11istrati1:0 

poderes publicos. De alli que lo primero que debe determinarse es cuales son los 
6rganos estatales que ejercen el poder publico y que pueden considerarse como 
tal ''Administraci6n Publica". 

Ante todo, por supuesto, estan los 6rganos de los diversos niveles del po
der publico (nacional, estadal y municipal) que ejercen el poder ejecutivo. En 
consecuencia, las normas que contiene la secci6n se aplican a todas las '~i\.d

ministracioncs Publicas" ejecuti-vas de la Rcpublica (Administracion Publica 
nacional), de los estados (Administraci6n Publica estadal), de los municipios 
(Administraci6n Publica municipal) y de las otras entidades politicas territo
riales que establece el articulo 16 C., entre las cuales se destacan los distritos 
metropolitanos cuyos 6rganos ejercen el poder municipal. 

Pero la Administraci6n Publica del Estado venezolano, en los tres niveles 
territoriales de distribuci6n vertical del poder publico, nose agota en los 6rganos 
y entes de la Administraci6n Publica ejecutii·a ( o central, que ejercen el pod er 
cjccutivo), pucs tambicn comprcndc los otros 6rganos de los podcrcs publicos 
que desarrollan las funciones del Estado de caricter sublegal. En tal senti<lo, en 
el nivel nacional, los 6rganos que ejercen el poder ciudadano (Fiscalia General 
de la Republica, Contraloria General de la Republica y Defensoria del Pueblo) y 
el poder electoral (Consejo Nacional Electoral), sin la menor duda, son 6rganos 
que integran laAdministraci6n Publica del Estado, organizados con autonomia 
funcional respecto de los 6rganos que ejercen otros poderes del Estado. En cuan
to a los 6rganos que ejercen el poder judicial, los que conforman la Direcci6n 
Ejecutiva de la Magistratura, mediante la cual el Tribunal Supremo de Justicia 
ejerce la direcci6n, gobierno y administracion del poder judicial, tambien son 
parte de la Administraci6n Publica del Estado. 

En consecuencia, en los tfrminos de la secci6n segunda del titulo JV C., la 
Administraci6n Publica del Estado no solo esta conformada por 6rganos que 
ejercen el poder ejecutivo, sino por los 6rganos que ejercen el poder ciudadano 
y el poder electoral, y por la Direcci6n Ejecutiva de la .Magistratura que en 
ejercicio del poder judicial tiene a su cargo la direcci6n, el gobierno y la admi
nistracion del poder judiciaP 1. 

Para desarrollar los principios constitucionales relativos a la Administracion 
Publica, se ha dictado, la Ley Orginica de la Administraci6n Publica 12, la cual, 
como lo indica su articulo 1 .0 , tiene por objeto general: 

I I Cfr., en general, BREWER-C;\RL\S, Principios dd regimen juridico de la nrganizacirin administrativa <•ene
zolana, cit., pp. r Ty 53. 

12 Gaceta Oficial n.0 37.305 de! 17 de octubre de 2oor. Esta ley organica solo derog6 expresamente la Ley 
Organica de la Administracion Central, cu ya ultima reforma habia sido la hccha mediantc Dccrcto Ley 
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I .0 Establecer los principios y bases que rigen la organizaci6n y el funcio
namiento de la Administraci6n Publica; 

2.0 Establecer los principios y lineamientos de la organizaci6n y funciona
miento de la Administraci6n Publica nacional y de la Administraci6n descen
tralizada funcionalmente 13; 

3.0 Regular los compromisos de gesti6n; 
4.° Crear mecanismos para promover la participaci6n y el control sobre las 

politicas y resultados publicos; y 
5.". Establecer las normas basicas sobre los archivos y registros publicos. 
Siendo una ley nacional, por supuesto, sus disposiciones son basicamente 

"aplicables a laAdministraci6n Publica nacional" (art. 2.0 ). La ley, sin embargo, 
no define que ha de entenderse por ello; pero de su normativa se deduce que 
abarca la Administraci6n Publica que conforman los 6rganos que ejercen el 
poder ejecutivo nacional y aquellos que conforman la Administraci6n Publica 
nacional descentralizada sometida al control de aquel, con forma de derecho 
publico. 

En cuanto a la Administraci6n Publica quc conforman los demas 6rganos 
del poder publico nacional, es decir, los que a nivel nacional ejercen el poder 
judicial, el poder ciudadano y el poder electoral, las disposiciones de la LUAP solo 
se les aplican "supletoriamente" (art. 2.0 ). En cuanto a los 6rganos que ejercen 
el poder legislativo, respecto de las funciones administrativas que realicen, 
conforme al articulo 2.0 LOAP, tambien se les podran aplicar sus disposiciones 
supletoriamente. 

En relaci6n con los 6rganos de los poderes publicos que derivan de la distri
buci6n territorial del poder publico, conforme al articulo 2.0 LOAP "los principios 
y normas (de la Ley Organica) que se refieran en general a la Administraci6n 
Publica, o expresamente a los estados, distritos metropolitanos y municipios, 
seran de obligatoria observancia por estos, quienes desarrollaran los mismos 
dentro de] ambito de SUS respectivas competencias". 

En referencia a las demas regulaciones de la Ley Organica, rige el mismo 
principio de su posible aplicaci6n supletoria a las administraciones publicas de 
los estados y municipios (art. 2.0 ). 

369 de] 14 de septiembre de 1999, en Gaceta Ojicialn.0 36.850 de! 14 de diciembre de 1999. Cfr. ALLA:\ 
R. BRF.WER-CARiAs y RAFAEL CrTAVERO, Ley Orgtinica de la Administraci1in Publica, Caracas, Editorial 
Juridica Venezolana, 2002. 

13 En cuanto a los dos objetos indicados en los ordinales 1.0 y 2.0 articulo 1.0 de la Ley Organica, esta 
en terminos generales recogi6 todos los principios que estudiamos en BRE\\1'.R-CARiAs, Principios de/ 
regimenjuridicn de la nrganizaciiin administrativa veneznlana, cit., pp. 35 y ss. 
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En todo caso, la Ley Orginica de la Administraci6n Publica trae la siguiente 
definici6n de 6rganos y entes de la Administraci6n Publica, lo que contribuye a 
precisar el am bi to orginico de sus regulaciones. De acuerdo con el articulo 15 
de la ley, se considera "ente" toda organizaci6n administrativa descentralizada 
funcionalmente con personalidad juridica propia distinta de la Republica, de 
los estados, de los distritos metropolitanos y de los municipios. 

El articulo r 5 LOAP define como "organos" las unidades administrativas "de 
la Republica, los estados, los distritos metropolitanos y entes publicos a las que 
se les atribuyan funciones que tengan efectos juridicos frente a terceros, o cu ya 
actuaci6n tenga caracter preceptivo". Curiosamente, en esta enumeraci6n se 
omiti6 a los municipios, lo que sin duda fue una inadvertencia involuntaria. 

En este paragrafo analizaremos el conjunto de principios que rigen la Ad
ministraci6n Publica tal como se han establecido en la Constituci6n yen la Ley 
Orginica. Para ello, estudiaremos sucesivamente los principios fundamentales 
quc rigcn respccto de todos los 6rganos quc cjcrccn cl podcr publico y, por 
tan to, de los que conforman la Administracion Publica; los principios relativos 
a la actividad de la Administraci6n Publica; los principios relativos a la com
petencia; los principios y el regimen de la organizaci6n administrativa y de la 
gesti6n de los 6rganos y entes publicos; y el regimen de los archivos publieos y 
de la documentaci6n administrativa. 

3. LA ADMINISTRACION PlTBLICA Y LA 

PERSONALIDAD JURIDICA DEL ESTADO 

Otro aspccto de intcres quc debe tenerse en cuenta, al tratar de ubicar la organi
zaci6n administrativa dentro de la organizaci6n general del Estado es el relativo 
a la personalidad juridica de este, como antes se ha analizado (Segunda parte). 

Efectivamente, desde el punto de vista internacional, el Estado tiene una 
personalidad juridica unica, cuando Venezuela, como Estado soberano, tiene 
relaciones con organismos internacionales o con otros estados. Alli se presenta 
con una sola personalidad juridica a nivel internacional, por lo que nadie piensa 
en la personalidad de un estado de la Federaci6n ode un municipio. Todos los 
entes del Estado, al contrario, se engloban dentro de una sola personalidad juri
dica, que cs la personalidad juridica del Estado en su actuaci6n internacional. 

Pero en el ambito interno, la distribuci6n vertical del poder publico derivada 
de la forma federal del Estado, imponc la existencia de tres 6rdenes de personas 
juridicas a nivel politico territorial (la Republica, los estados, los municipios)i+. 

14 Arriculo 19 C.C. 
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Sin embargo, aun en estas entidades politicas, la personalidad juridica de ellas se 
manifiesta, en realidad, basicamente a traves de la actuacion de sus respectivas 
organizaciones administrativas. 

En efecto, cuando el Estado decide un conflicto entre partes a traves de una 
decision judicial adoptada por un tribunal, actua como un tercero en una relacion 
en la cual no es parte y que se establece entre dos sujetos distintos; el Estado, en 
csa decision, lo quc hacc cs resolver un conflicto cntrc csos sujctos de dcrccho. 
En esta actuacion, la personalidad del Estado no se manifiesta, porque cuando 
un tribunal resuelve, por ejemplo, un problema de divorcio, a los divorciados no 
les afecta o interesa el aspecto de si el Estado tiene o no personalidad juridica 
cuando se ha dictado la sentencia respectiva. La personalidad juridica en esos 
casos solo intercsa a los efectos de exigir la responsabilidad administrativa de 
la Republica, por ejemplo, por retardo o error judicial. 

Bajo otro ingulo, cuando el Estado (Asamblea Nacional) sanciona una ley, 
tambien actua como un tcrcero en las relacioncs juridicas quc sc van a regular. 
Con la ley, el Estado regula en forma abstracta, general, una serie de relaciones, 
pero no interviene, por ello, directamente en ellas. 

La problematica de la personalidad juridica del Estado, como consecuencia, no 
tiene relevancia en su actuacion como legislador o juez, salvo en los supuestos en 
que se plantee la responsabilidad del Estado por acto legislativo o acto judicial. 

En cambio, cuando el Estado realiza actividades en funcion administrativa 
o de control y pone en marcha su organizacion administrativa, si se manifiesta 
como persona juridica frente a los particulares. Cuando el Estado compra un 
bien, contrata una obra publica, otorga o revoca un permiso o impone una 
sancion, aqui si se establece una relacion directa entre un sujeto de derecho y 
una de las personas juridico territoriales del Estado. Por tanto, es a traves de su 
organizacion administrativa que normalmente este se manifiesta como persona 
juridica. Por eso es muy comun que se confunda a la organizacion administrativa 
con la personalidad juridica del Estado, y normalmente, cuando se piensa en el 
Estado como persona o como sujeto de derecho, se piensa automaticamente en el 
aparato administrativo: en la Presidencia de la Republica, en los ministerios, en 
los entes descentralizados; antes queen los organos como la Asamblea Nacional 
o un tribunal. De alli que, como se dijo, la personalidad juridica del Estado este 
tan intimamente ligada a la nocion de organizacion administrativa15, aun cuando 
no se agota en ella. 

15 Cfr. ALLAN R. BREWER-CARiAs, Derecho administrativo, t. r, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 
1975, pp. 370 Y SS. 
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II. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y 

LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA 

I. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA 

Y LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA 

Otro aspecto que debe tenerse en cuenta es el ya referido relativo a las diversas 
connotaciones del termino Administraci6n Publica (Primera parte, § 1 ). En efec
to, cuando normalmente se habla de la Administraci6n Publica, csta cxpresi6n 
puede entenderse en dos sentidos: como una actividad que realiza el Estado 
(sentido material) o como un con jun to de organos (sen ti do organico )16 . Por tan to, 
no siempre la Administracion Publica sugiere la presencia de un conjunto de 
organos administrativos, en el sentido de que muchas veces, cuando se habla de 
Administracion Publica, no se apunta a un conjunto de organos determinados, 
sino a una actividad del Estado17. Cuando sc dice que la ''Administraci6n Publica 
funciona mal", no se piensa en que un 6rgano concreto de la Administraci6n 
Publica actua dcficicntemcntc, sino, en realidad, en quc cl conjunto de activi
dades dcl Estado son deficientes. 

Por tanto, la nocion de Administracion Publica puede ser entendida desde 
el punto de vista material o desde el punto de vista organico. Por supuesto, si el 
objeto de estudio es la organizacion administrativa, interesa mas esta segunda 
vision de la Administraci6n Publica: la Administraci6n Publica como con jun to 
de 6rganos e instituciones para el cumplimiento de determinados fines. 

Dentro de esa nocion general de Administraci6n del Estado, o en concreto, 
de Administraci6n Publica como organizaci6n administrativa, como ya lo he
mos destacado, debe tambien tenerse siempre presente que la misma abarca, 
no solo a los 6rganos administrativos nacionales sino tambien a los estadales y 
municipales; y dentro de los nacionales, no solo a los que forman parte de los 

16 Ibid., pp. 349 y SS. 

17 La Corte Suprcma de Justicia en Sala Politico Administrativa, en scntcncia dcl 30 de mayo de 1966, 
al definir la Administraci6n como actividad seiial6: "Observa la Corte, que, segun el articulo 21 C. de 
la Republica, 'el gobierno y la Administraci6n de cada Estado corresponde a un gobernador, quien 
ademas de Jefe de! Ejecutivo de! Estado es agente de! Ejecutivo nacional en su respectiva circunscrip
ci6n'. En un sentido general, puede definirse el concepto de Administraci6n, como aquella actividad 
de! poder publico que tiende a conservar y promover los intereses generates, mantener el orden, pro
teger al ejercicio normal de! derecho y facilitar el desenvolvimiento de toda actividad libre dentro de 
la convivencia social. Esta, por tanto, comprendida en el ambito de la Administraci6n, toda funci6n 
publica que tienda a la conservaci6n, utilizaci6n y progreso de! patrimonio colectivo": Gaceta Fnrense 
n.0 52, 1966, pp. 108 al lJ, yen ALLAN BREWER-C.\RiAs,Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930--1974y 
Estudios de derecho administrativo, t. 1, "Ordenamiento constitucional y funcional de! Estado", Caracas, 
Universidad Central de Venezuela, I<J7 5, pp. 284 a 288. 
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organos que ejercen el Ejecutivo nacional en sentido clasico, sino tambien a 
todas las Administraciones nacionales que ejercen otros poderes publicos, y a 
la Adrriinistraci6n nacional ci~sc~nt~aliz~da- funcion~iinente. · · 

2. LA CARACTERIZACI6N DE LA 

ORGANIZACI6:\J ADMINISTRATIVA 

A. ORGANIZACI6N ADMINISTRATIVA CON ESPECIFICIDAD 

TERRITORIAL Y LA ADMINISTRACI6N NACIONAL 

Ahora bien, entre ias funCione~ de la o'rgariizad6ri administfati~~ esta la'asegurar. 
la distribucion de los organos del Estado en el territorio. Por ello puede decirse 
que en el caso de Venezuela, la primera tarea de la organizacion administrativa 
es la distribucion territorial de organos del Estado de acuerdo a su forma federal 
en los tres niveles dcl poder publico indicados: organos administrativos a nivcl 
nacional, a nivel de cada uno de los estados y a nivel municipal. 

Por supuesto, esta distribucion territorial no solo existe y se plantea en los 
estados federales ya que en los estados unitarios tambien hay una distribucion 
de organos en el territorio, sea mediante mecanismos politicos de descentraliza
cion territorial como en Colombia, sea mediante sistemas de descentralizacion 
funcional o de desconcentracion administrativa. 

Por ello, la distribucion territorial de los organos del Estado no solo se da 
como consecuencia de la descentralizacion territorial, sino que puede consis
tir tambien en una descentralizacion funcional mediante la creacion de entes 
autonomos para la realizacion de determinadas actividades en ambitos territo
riales concretos: las corporaciones nacionales de desarrollo regional, como la 
Corporacion Venezolana de Guayana, que actua como instituto autonomo en 
una region determinada. 

Otro ejemplo de esta funcion de distribucion territorial serian las zonas, 
regiones o dependencias regionales de los organos de laAdministracion central 
en el territorio del pais, establecidas en muchos casos como entidades descon
cen tradas 18. 

Esta primera funcion de distribucion territorial de los organos del Estado 
de la organizacion administrativa se plantea, por tanto, en tres campos: en la 

18 En tal sentido es como se orient6 la politica de regionali7.aci6n administrativa desarrollada entre 1969 
y 1974· Cfr. el ultimo de los reglamentos de regionalizaci6n administrativa dictado por Decreto 3128, 
en Gaceta Oficial n.0 2.422, extra., de! 9 de marzo de 1979· Cfr. A1 .1 .. \N R. BREWER-CARiAs y KoRMA 

lzQmERoo CoRSER, Estudios sobre la regionalizacion en Venezuela, Caracas, Universidad Central de 
Venezuela, 1977· 
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organizacion general del Estado cuando se distribuye territorialmente laAdmi
nistraci~m m1cionali.estadal y municipal; en la esf~ra de la Administracion central 
cuando, por ejemplo un ministerio establece 6rganos en las diversas partes del 
territorio; yen el cam po de laAdministraci6n descentralizada nacional, como es 
el caso especifico de los institutos autonomos que funcionan a nivel regional. 

B. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA 

PERSONIFICADA Y NO PERSONIFICADA 

Otra distincion de la organizacion administrativa se basa en la personalidad 
juridica: h~y organizacion~s adininistrativas personificadas y organizaciones 
administrativas no personificadas. Toda persona juridica estatal exige, implica 
y requiere, necesariamente, de una organizaci6n, o sea, no hay persona juridica 
estatal sin organizacion. Pero lo contrario no es cierto: no toda organizacion 
tiene que tencr pcrsonalidad juridica. De ahi que haya organizacioncs ad
ministrativas con personali<lad juridica y organizaciones administrativas sin 
personalidad juridica. 

Por ejemplo, un ministerio es una organizacion administrativa no personifi
cada, por cuanto que no tiene personalidad juridica; al igual que los "servicios 
autonomos sin personalidad juridica", que generalmente se han creado en los 
ministerios. En cambio, los institutos aut6nomos son organizaciones adminis
trativas personificadas, con personalidad juridica propia. 

Esta distincion tiene importancia sobre todo en relacion con la distinci6n 
entre la organizacion administrativa central y la organizacion administrativa 
descentralizada: en el primer caso, en la organizacion administrativa central, 
SUS organos no estan personificados; en cambio, la organizacion administrativa 
descentralizada esta siempre personificada, porque como nota caracteristica, la 
descentralizacion presupone la asignacion de una personalidad juridica especial, 
diferente a la de la organizaci6n que se descentraliza para el cumplimiento de 
determinadas tareas. 

C. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA 

CENTRAL Y DESCENTRALTZADA 

Por ello, la tercera distinci6n que puede hacerse respecto de las diversas formas 
de organizacion administrativa, es la que distingue la organizacion de la Admi
nistracion central de la descentralizada, y que implica, en el segundo caso, la 
asignacion de personalidad juridica; distinci6n que, por supuesto, tambien se 
da en los tres niveles de la Administraci6n de un Estado federal. 
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En efecto, a nivel nacional, laAdministraci6n central es la que corresponde 
a la Republica, como persona politico territorial, y esta constituida por la Presi
dencia y los ministerios; y laAdministraci6n descentralizada seria la configurada, 
entre otros entes, por los institutos aut6nomos y empresas del Estado. 

A nivel estadal tambien hay una organizaci6n administrativa central, inte
grada por la gobernacion, y una descentralizada compuesta por los institutos 
autonomos y cmprcsas dcl Estado cstadalcs'9. A nivcl local es igual la situaci6n: 

19 La Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa en sentencia de! 30 de mayo de 1966, al 
interpretar la normativa constitucional que asigna al gobemador, el gobierno y admirtistraci6n de cada 
estado (art. 21 C.), concluy6 seiialando lo siguiente: "La administraci6n encomendada al gobernador en 
el Estado, ha de ser, pues, directamente dirigida por el, con el auxilio de! personal que le corresponde 
nombrar segun el ordinal 29 de! articulo 23 ejusdem. Y esta inten'enci6n directa de! gobernador en su gesti6n 
administrativa de cu yo buen funcionamiento debe anualmente informar a laAsamblea Legislativa, impide 
que se creen 6rganos autonomos en los estados, a quienes se confiere parte de la funci6n administrativa que 
la Carta Fundamental expresa y directamente confiere en su totalidad al gobernador. En el caso de autos, 
la Asamblea Legislativa de! Estado Tachira ha pretendido crear el 'Instituto Coordinador de Servicios y 
Obras Comunales de! Estado Tachira', como una entidad 'con personeria juridica, patrimonio propio e 
independencia de! Fisco de! Estado, cuyos fines son[ ... ] Como puede observarse, se trata de una entidad 
aut6noma, diferenciada por completo de la persona de! gobernador, cuyo patrimonio est:i representado 
en bicncs de! Estado, y su objeto, scgun los apartes arriba transcritos, constituyen actividades de evidcntc 
caracter administrativo propias de! citado funcionario. Por otra parte, conforme a los articulos 3, 4, 5, 
j, y 8 de la Ley cuestionada, la administraci6n y direcci6n de! referido Instituto, se pone en manos de 
un Directorio, y la gesti6n diaria sc encomienda a un Secretario ejecutivo, funcionarios estos que en el 
ejercicio de sus gestiones, no mantienen ninguna vinculaci6n con el gobernador, y sobre los cuales este 
no posee ningun control. De esta manera el referido Instituto, como entidad autonoma, administraria, 
por su sola cuenta una parte de los bienes de! Estado, sin ninguna intervenci6n de! gobernador, lo que 
significaria que el Instituto compartiria con el gobernador, la funci6n administrativa que la Constitu
ci6n de la Republica solamente atribuye a este ultimo, y de la cual el debe dar cuenta anual a la propia 
Asamhlea Legislativa. Tales razones llevan a la Corte a considerar: que si la Carta Fundamental atribuye 
al gobemador, con caracter exclusivo, la funci6n de administraci6n en el Estado que gobierna; si dentro 
de esa administraci6n se incluye, sin excepcion alguna, la de todos los bienes de dicho Estado y la de! 
situado constitucional; si toda esa administraci6n se encuentra insita dentro de la gesti6n de gohierno de! 
expresado funcionario, y de ella debe dar cuenta anual a la Asamblea Legislativa, resulta desde todo pun to 
de vista reiiida con esa funcion de administraci6n de! gobernador, el hecho de conceder parte de ella a 
una entidad 'con personeria juridica, patrimonio propio e independiente de! Fisco de! Estado', como lo 
es el instituto cuya creaci6n ha sido cuestionada. Estima pues, la Corte, que la existencia de! Instituto 
Coordinador de Servicios y Obras Comunales de! Estado Tachira, cuya finalidad implica, scg(in se ha visto 
el ejercicio de una funci6n administrativa que constitucionalmente compete al gobernador es contraria 
a lo dispuesto en e1 articulo 21 C. Por consiguiente, esta viciado de nulidad el articulo 19 de la Ley, que 
crea dicho Organismo, y, por ende, todo el estatuto legal que lo pretende regir": Gai·eta Forense, n. 0 52, 
C.-aracas, Ministerio de Justicia, 1966, pp. 108 a 113; yen BllE\\'ER-CuUAS. Jurisprudencia de la Corte Suprema 
1930-1974y estudios de derecho administrativo, t. 1, cit., pp. 284 y ss. La interpretaci6n de la Corte parece 
excesiva: en el caso considerado, la nulidad de la Ley procedia, pues no preveia ningun control de tucela 
por parte de! gobemador respecto de! instituco aut6nomo que creaba. El instituto, materialmente, se hacia 
depender de la Asamblea Legislativa, lo que configuraba una usurpaci6n de funciones. Pero, realmente, 
cl hecho de que la Constituci6n atribuya al gohernador competencia en matcria de administraci6n de! 
estado, no excluye, per se la posibilidad de que se creen entes descentralizados sometidos a la tutela de! 
gobemador. 
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la organizaci6n administrativa central municipal seria la propia del municipio, 
a cargo delalcalde; las administraciones locales tambien pueden tener unaAd
ministraci6n descentralizada por ejemplo, institutos aut6nomos y las empresas 
publicas municipales20 • 

Ill. LA POTESTAD ORGANIZATIVA 

Ahora bien, con relaci6n a la organizaci6n administrativa, ante todo debe 
determinarse quien puede crear 6rganos administrativos, o sea, quien puede 
establecer,. modificar o extinguir di cha organizaci6n21 • 

°El Estado, dentro de sus diversas potestades tiene, sin duda, la potestad 
organizativa, o sea, la posibilidad de organizarse a si mismo. La potestad orga
nizativa es asi, una de las potestades o poderes juridieos del Estado. Entre estos 
estan, por ejemplo, la potestad reglamentaria, mediante la cual puede regular, a 
traves de normas de efectos generales, la conducta de los particulares; la potestad 
sancionatoria, es decir, la posibilidad de sancionar conductas ilicitas o ilegiti
mas de los infractores del ordenamiento juridico; y la potestad expropiatoria, 
mediante la cual puede adquirir la propiedad en forma forzosa, indemnizando 
al propietario. Las potestades publicas constituyen para el Estado, situaciones 
juridicas constitucionales de caracter general que le permiten actuar frente a 
los particulares. Dentro de ese conjunto de potestades esta, precisamente, la 
potestad organizativa, es decir, la potestad que tiene el Estado de organizarse 
a si mismo. 

I. I.AS PRF.VISIONF.S CONSTITUCIONALF.S 

La regulaci6n basica respecto de la potestad organizativa del Estado esta en la 
propia Constituci6n. En este texto, en efecto, se puede distinguir una serie de 
normas y previsiones relativas a la organizaci6n administrativa y a la potestad 
organizativa. 

20 Sohre la posibilidad de los municipios de crear entes descentralizados bajo el marco de la Constituci6n 
de 1961, cfr. las apreciaciones de AYf0'-110 Mou:s CALBET, "Los limites a la autonomia municipal", 
Rn·ista de la Facultad de Derecho, n. 0 26, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1t)63, pp. 10 y ss. 
La Ley Organica de Regimen Municipal de 1989, sin embargo, resolvi6 definitivamcnte el problcma 
permitiendo a los municipios crear entes descentralizados. En igual sentido se establece end articulo 
i2 de la Ley Organica de! Poder Publico Municipal de 2005, Gaceta Ojicial n. 0 38.204 de! 8 de junio 
de 2005. 

21 Cfr., en general, E'.\RIQLE Rnrno YsER'J, "Potestad organizatoria y actividad organizativa'', en Dncu
mentaci1in Administrath1a, n.0 I 53, Madrid, T9i3, pp. i a 39. 
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La primera de las normas que es necesario destacar en las previsiones 
constitucionales sobre la potes_tad organizativa, es la que se refiere a la forma 
del Estado en Venezuela, derivada del sistema de distribuci6n vertical del poder 
publico: Venezuela no es un Estado Unitario, sino un Estado federal, como lo 
sefiala el articulo 4.0 C.: "La Republica Bolivariana de Venezuela es un Estado 
federal descentralizado en las terminos consagrados por esta Constituci6n". 

Sicndo, par tanto, el Estado vcnczolano un Estado federal, cs el tcxto cons
titucional el que cstablcce las peculiaridades de dicha Federacion. Par tanto, es 
en la Constituci6n dondc deben ubicarse las normas genericas sobre la potestad 
organizativa que corresponden a los diversos niveles de la Federaci6n y, por 
tanto, a las diversas Administraciones que existen en el Estado. 

Ahora bien, hay que tener presente que, precisamente, una de las grandes 
diferencias que hay entre un Estado unitario y un Estado federal esta en la organi
zaci6n administrativa, pues en un Estado federal hay mas de una Administraci6n; 
en general, hay al mcnos tres Administraciones Publicas, segun los tres nivcles 
que existan: nacional, estadal y municipal. En cambio, en un Estado unitario, en 
principio, habria una so la organizaci6n administrativa, salvo, en particular, las que 
deriven de procesos de descentralizaci6n politica y de los niveles locales, como 
ocurre en los estados unitarios descentralizados como Colombia. 

Por tanto, una de las caracteristicas del Estado venezolano es que tiene tres 
niveles de organizaci6n administrativa y, por tanto, tres niveles de Administra
ci6n Publica como consecuencia de la distribuci6n vertical del poder publico en 
el poder municipal, el poder estadal y el poder nacional (art. 136). Analizaremos 
a continuaci6n las normas constitucionales relativas a esos tres niveles, para 
situar luego los principios basicos de su organizaci6n. 

A. NORMAS EN EL AMBITO NACIONAL 

El articulo 225 C. establece que el poder ejecutivo se ejerce por el Presidente de 
la Republica, el Vicepresidente Ejecutivo, las ministros y demas funcionarios 
que determinen la Constituci6n y la ley; el Presidente de la Republica, agrega 
la Carta Fundamental, "es el jefe del Estado y del Ejecutivo nacional, en cuya 
condici6n dirige la acci6n del Gobierno" (art. 226). 

Esta norma plantea el doble caracter de las competencias del Presidente de 
la Republica: competencias de orden politico, nacional e internacional, coma 
Jefe del Estado; y competencias de orden administrativo, y tambien politico 
gubernamental, coma Jefe del Ejecutivo nacional. 

Pero aparte de esto, al sefialar la Constituci6n que el poder ejecutivo se 
ejerce par el Presidente, elVicepresidente Ejecutivo y las ministros, estos coma 
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"6rganos di rectos del Presidente" (art. 242 ), esta estableciendo, a nivel nacional, 
diversas instituciones de caracter constitucional: la Presidencia de la Republica, 
la Vicepresidencia Ejecutiva y los ministerios. Mas agrega el texto constitu
cional que el poder ejecutivo se ejerce, tambien, por "los demas funcionarios 
que determinen esta Constituci6n y las leyes", con lo que se preve otra serie 
de 6rganos que forman parte de la organizaci6n administrativa nacional, como 
"Ejecutivo nacional" segun la expresi6n del Texto Fundamental, y entre ellos 
la Procuraduria General de la Republica a la cual, de acuerdo a lo dispuesto en 
cl articulo 247 C., le correspondc defender y rcprcscntar judicial o extrajudi
cialmente los intereses patrimonialcs de la Republica. 

Ademas de estos 6rganos, como se dijo, en el ambito nacional existe otra serie 
de administraciones publicas como organizaciones que ejercen otros poderes 
publicos, conforme a la penta division del poder publico, con independencia y 
autonomia funcional. Se trata de los 6rganos que ejercen el poder ciudadano y 
el poder electoral, y de la Direcci6n Ejecutiva de la Magistratura del Tribunal 
Supremo de Justicia, que ejerce el poder judicial. 

En efccto, en cuanto a los 6rganos quc ejerccn cl poder ciudadano, csta la Con
traloria General de la Republica, a la cual corresponde controlar laAdministraci6n 
Publica, siendo por tanto el 6rgano "de control, vigilancia y fiscalizaci6n de los 
ingresos, gastos, bienes publicos nacionales, asi como de las operaciones relativas a 
los mismos" (art. 287). Esta tambien, como 6rgano que ejerce el poder ciudadano, 
el ministerio Publico, bajo la direcci6n y responsabilidad del Fiscal General de la 
Republica (art. 284), con amplias competencias relativas, entre otras, a garantizar 
la adecuada marcha de la Administraci6n de justicia y los procesos judiciales (art. 
285). Ademas, esta la Defensoria del Pueblo, a cargo de la promoci6n, defensa y 
vigilancia de los derechos y garantias constitucionales (art. 280). 

En cuanto al poder electoral, su ejercicio esta a cargo del Consejo Nacional 
Electoral, como ente rectory por diversos 6rganos subordinados Ounta Electoral 
Nacional, Comisi6n de Registro Civil y Electoral y Comisi6n de Participaci6n 
Politica y Financiamiento) (art. 292). 

Ademas de estos 6rganos, tambien se encuentra prevista en la Constituci6n 
la Direcci6n Ejecutiva de la Magistratura, como el 6rgano a traves del cual el 
Tribunal Supremo de Justicia ejerce la direcci6n, el gobierno y la administraci6n 
del poder judicial, asi como la inspecci6n y vigilancia de los tribunales y de las 
defensorias publicas (art. 267)22 • 

22 Debe recordarse que bajo la vigencia de la Constitucion de 1961, otro organismo con autonomia 
fimcional que existi6 dentro de la Administraci6n Publica, fue la Comisi6n Investigadora contra el 
Enriquecimiento Ilicito, creado, al igual que el Consejo Supremo Electoral, mediante ley, en este 
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Otro conjunto de 6rganos que tam bi en estan integrados a la Administraci6n 
Publica nacional son los entes descentralizados funcionalmente. Entre ellos esta 
la figura de los institutos aut6nomos ( entes descentralizados con forma juridica 
de derecho publico) la cual tiene caracter constitucional. Respecto de ellos, el 
articulo 142 C. preve que "solo podran crearse por ley". 

B. NORMAS EN EL AMBITO ESTADAL 

La Constituci6n tambien establece el fundamento de la organizaci6n respecto a 
la Administraci6n Publica estadal. En efecto, en el cam po de los estados preve, 
en el articulo 159, que ~stos "son entidades aut6nomas e iguales en lo politico, 
con personalidad juridica plena"; yen el articulo 160 agrega que "el gobierno 
y la administraci6n de cada Estado corresponde a un gobernador". 

Conforme a estas prevision es, a nivel de cada estado hay una Administraci6n 
Publica central estadal y un gobierno estadal a cargo de un gobcrnador, en tomo 
al cual se conforma la estructura b:isica de la Administraci6n Publica en ese nivel. 
Ademas, en cada estado existe una contraloria estadal, que se configura como 
parte de la Administraci6n Publica no dependiente de los 6rganos ejecutivos, 
por tanto, con autonomia organica y funcional (art. 163). 

C. NORMAS EN EL AMBITO MUNICIPAL 

En el campo de los municipios, la Constituci6n tambien preve, en el articulo 
168, que son "la unidad politica primaria de la organizaci6n nacional [y] gozan 
de personalidad juridica", y agrega, ademas, en el articulo 178, que corresponde 
a cada municipio el gobierno y administraci6n de sus intereses y la gesti6n de 
las materias que se le asignan en cuanto concierne a la vida local. 

Ha sido tradicional que los municipios tengan una organizaci6n administra
tiva uniforme, lo cual lamentablemente ha sido una caracteristica de la organiza
ci6n municipal; sin embargo, la Constituci6n preve que la ley puede establecer 

caso, la Ley contra el Enriquecimiento Ilicito de Funcionarios o Empleados Publicos, posteriormente 
derogada. La Constituci6n no regulaba estos 6rganos, por lo que se trataba de organizaciones de rango 
legal. Sin embargo, al Conscjo Supremo Electoral sc le ha asignado, en la legislaci6n, una jcrarquia 
administrativa similar a la Fiscalia General de la Republica, a la Conttaloria General de la Republica y 
al Consejo de laJudicatura; al preverse que sus actos, al igual que los de estos ultimos, eran recurribles 
ante la Corte Suprema de Justicia conforme lo previsto en el articulo 42.12 de la derogada Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia: cfr. Gaceta Oficial n. 0 1893, extra, del 30 de julio de 1976. En cambio, 
los actos de la desaparecida Comisi6n Investigadora contra el Enriquecimiento Ilicito, al no incluirse 
en la citada norma de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, solo eran recurribles ante la 
C..orte Primera en lo Contencioso Administrativo conforme al articulo 185.3 de la mencionada ley. 
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diferentes regimenes para la organizacion, gobierno y administracion de los 
municipios (art. 169), lo cual tambien lamentablemente nose hizo realidad en 
la Ley Organica de Regimen Municipal dictada desde 1978, ni en las reformas 
de 1984, 1988 y 1989; ni en la Ley Organica del Poder Publico Municipal de 
2005 23, pues en ellas basicamente se continua la tradicion uniformista de la 
organizacion municipal, la cual se ha rigidizado en la Constitucion de 1999. 

Asi, todos los municipios, grandes, pequefios, rurales y urbanos, han tenido 
la misma conformacion: un alcalde, como autoridad administrativa y de gobier
no municipal, y un concejo municipal, integrado por un numero variable de 
concejales segun la poblaci6n2 +. El sentido de la norma del articulo 169 C. es 
que la ley puede establecer distintos regimenes para la organizacion, gobierno 
y administracion de los municipios, atendiendo a las condiciones de poblacion, 
desarrollo economico, capacidad para generar ingresos fiscalcs propios, situacion 
geografica, elementos historicos y culturales y otros factores relevantes, lo cual 
cspera desarrollo lcgislativo. La Ley Organica dcl Poder Publieo Municipal, 
en esta materia, lo unico que hizo fue reenviar la regulacion en la materia a los 
niveles territoriales estadales y municipales, al disponer en su articulo 4 T 

La legislacion municipal que desarrollen los consejos legislativos y los concejos mu
nicipales, debera establecer diferentes regimenes para la organizacion, gobierno y 
administracion de los municipios, incluso en lo que respecta a la determinacion de 
sus competencias y recursos, atendiendo a las condiciones de poblacion, desarrollo 
economico, capacidad para generar ingresos fiscales propios, situacion geografica, ele
mentos historicos y culturales y otros factores relevantes; asi como las opciones para la 
organizacion de! regimen de gobierno y administracion democratica que corresponda 
a los municipios indigenas ya los municipios con poblacion indigena, de acuerdo a la 
naturaleza dcl gobierno local y las caracteristicas de la entidad federal respectiva. 

2. LA RESERVA EN MATERIA DE ORGANIZACION 

EN LOS DIVERSOS PODERES TERRITORIALES 

A nivel constitucional, por tanto, siendo las previsiones sobre organizacion 
administrativa las antes sefialadas, una consecuencia fundamental se puede 
extraer de estas previsiones constitucionales, y cs que, como hay trcs nivelcs 
de regimen juridico sobre la organizacion, el texto constitucional preve, en 
muchos casos, una exclusividad, en su establccimiento y regulaeion, a favor de 
uno de diehos niveles: asi, hay determinadas organizaciones que solo pueden 

23 Gaceta Oficial n.0 38.204 de! 8 de junio de 2005. 
24 Articulos 84 y 92 de la Ley Organica de! Poder Publico :Municipal de 2005, Gaceta Oficial n. 0 38.204 

de! 8 de junio de 2005. 
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ser reguladas por el nivel nacional o que solo pueden ser reguladas por el nivel 
estadal. Se impone, por tanto, el estudio de estas reservas. 

Hay, por tanto, ciertas reservas en la Constitucion, en materia de organiza
cion administrativa, a favor de las ramas nacional y estadal del poder publico, 
no teniendo la rama municipal reserva constitucional de organizacion. 

A. LAS RESERVAS AL PODER NACIONAL 

A nivel nacional, el articulo 156 C. asigna diversas competencias al poder na
cional, y dentro de ellas, deben destacarse las relacionadas con la organizacion 
administrativa. 

En este sentido, por ejemplo, el ordinal 8.0 de dicho articulo establece, que 
es de la competencia nacional, "la organizacion y regimen de la FuerzaArmada 
nacional". 

Ademas, el ordinal I0.0 de la norma le atribuye competencia en "la orga
nizacion y regimen del Distrito Capital y de las dependencias federates"; pero 
en general, el articulo 16 C. dis pone que la division politico territorial seni 
regulada por ley organica. En igual sentido, los articulos 16, 17 y 18 C. remiten 
el establecimiento del regimen de la organizacion de esas entidades federales a 
una ley organica o a una ley. 

Todas estas previsiones constituyen una reserva en materia de organizacion 
administrativa, de manera que solo el poder nacional puede dictar normas para 
organizar las diversas referidas entidades poHticas federales: el Distrito Capi
tal, los territorios y las dependencias federales. Esto significa que no podria 
establecerse a otros niveles, ningun tipo de organizacion en relacion con estos 
entes territoriales. 

Por otra parte, se destaca que el articulo 162 C. le atribuye al legis1ador 
nacional el regimen de la organizacion y el funcionamiento de los consejos le
gislativos estadales; y que el articulo 169 C. dispone que la organizacion de los 
municipios y demas entidades locales se regira ademas de por la Constitucion, 
por las normas que para desarrollar los principios constitucionales establezcan 
las leyes organicas nacionales. Tambien debe mencionarse la atribucion que ha 
originado la asuncion por el poder nacional de la competencia para disponer la 
forma de eleccion de los contralores estadales (art. 163)2 5. 

lgualmente se destaca la reserva al poder nacional, de acuerdo con el articulo 
136.8 C., en materia de organizacion, recaudacion y control de impuestos naciona-

25 Cfr. la Ley para la designaci6n y destituci6n de! contralor o contralora de! Estado, Gaceta Ojicial n.0 

37.305 de! 17 de octubre de 20or. 
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les a la renta, el capital y otros. Es decir que todo lo que se refiere a la organizaci6n 
de la administraci6n de los tributos nacionales corresponde al poder nacional. 

A su vez, los ordinales 12.0 y 14.0 de dicho articulo establecen, tambien, 
como competencia del poder nacional, la organizaci6n y control de los impuestos 
nacionales y territoriales, y el ordinal I 5. 0 Se refiere a "la organizacion y regimen 
de las aduanas". Por tanto, el regimen organizativo de dichos impuestos y de 
las aduanas corrcspondc solo al podcr nacional. 

Es asimismo reserva del poder nacional, "el regimen y organizaci6n del 
sistema de seguridad social", segun lo previsto en el articulo 156.22 C., asi como 
"la organizaci6n y administraci6n nacional de la justicia", de conformidad con 
el ordinal 3 1 del mismo articulo. 

Por ultimo, el ordinal 32 atribuye al poder nacional competencia en cuanto 
a la "organizaci6n y funcionamiento de los 6rganos del poder publico nacional 
y demas 6rganos e instituciones nacionales del Estado; y la relativa a todas las 
matcrias de la compctcncia nacional". 

Como consecuencia, en estos casos encontramos referencias concretas de re
servas que se establecen en la Constituci6n a favor del poder nacional, en materia 
de organizaci6n. Como puede observarse, estas reservas responden a la naturaleza 
de las actividades que son propias del ambito nacional. Sin duda, aqui tambien 
habria que agregar la referencia del articulo 156.33 C., que establece que es de 
la competencia del poder nacional, toda otra materia que le corresponda por su 
indole o naturaleza. Por tanto, si por la indole o naturaleza de una actividad, esta 
le corresponde al ambito nacional, la organizaci6n administrativa que corresponda 
a esa materia tambien esta implicitamente reservada al poder nacional. 

B. LAS RESERVAS AL PODER ESTADAL 

La reserva en materia de organizaci6n tambien la encontramos en el nivel estadal. 
Por ejemplo, el articulo I 64. I C. sefiala expresamente, que es de la competencia 
de cada estado "organizar los poderes publicos" y, entre sus poderes publicos, 
que son el legislativo y el ejecutivo, por supuesto, se incluye la organizaci6n de 
los 6rganos de su poder ejecutivo (Administraci6n Publica central estadal). Esta 
reserva estadal implica que una ley nacional no puede establecer la organizaci6n 
administrativa de un determinado estado de la Republica26 . 

26 Por ello, en otro aspecto, ha sido la Constituci6n la que atribuy6 al poder nacional poder para dictar una 
ley nacional para regular la organizaci6n y funcionamiento de los consejos legislatirns estadales. Cfr 
la Ley Organica de los Consejos Legislatirns Estadales, Gaceta op-cial n.0 37.282 del 13 de septiembre 
de 200L 
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Por otra parte, el articulo 164.2 C. le atribuye a los estados la competencia 
exclusiva para "la organizaci6n de sus municipios y demas entidades locales", 
aun cuando "conforme a esta Constituci6n y a la ley". Como consecuencia, 
la organizaci6n administrativa municipal, la cual constituye el tercer nivel en 
la escala federal, esta compartida entre el poder nacional y el de los estados. 
Por tanto, los municipios, en Venezuela, no tienen una completa potestad de 
autoorganizaci6n, pues bisicamente la regulaci6n de la organizaci6n municipal 
corresponde al legislador nacional ya las leyes del estado del cual forman parte; 
y solo puedcn dictar normas de organizacion en }os terminos quc SC prevcn en 
la Icy orginica nacional y en las leyes estadales. Sin duda, esto constituye un 
limitc a la autonomia municipal, porque la autonomia, ademas de autonorma
ci6n, deberia implicar, tambien, la autoorganizaci6n. 

Otras ref erencias a la organizaci6n administrativa en el nivel es tad al es tin en 
el mismo articulo 164 C. En efecto, los ordinalcs 4.0 y 7.0 establecen la compc
tencia de los estados en la organizaci6n, recaudaci6n, control y administraci6n 
de los ramos tributarios propios y de los ramos de papel sellado, timbres y 
cstampillas; y el ordinal 6.0 cstablccc quc cs de la compctcncia de cada cstado 
"la organizaci6n de la policia y la determinaci6n de las ramas de este servicio 
atribuidas a la competencia municipal" aun cuando "conforme a la legislaci6n 
nacional aplicable". Ademas, el ordinal 8. 0 le atribuye a los estados competen
cia en materia de "creaci6n, regimen y organizaci6n de los servicios publicos 
estadales". 

Como conclusion puede sefi.alarse que, en esta materia de reservas en el 
Campo de organizacion administrativa, las de caractcr constitucionales estan 
limitadas al nivel nacional y al nivel estadal, y no hay, materialmente, ningun 
ambito de organizaci6n administrativa reservado en la Constituci6n al poder 
local. El poder municipal no tiene, por tanto, constitucionalmente, ningun ele
mento referente a su organizaci6n que se le haya reservado a su competencia. 

Hasta tal punto esto es asi que como seii.alado, la propia Constituci6n estable
ce, en el articulo 169, que "la organizaci6n de los municipios y demas entidades 
locales se regira por esta Constituci6n, por las normas que para desarrollar los 
principios constitucionales establezcan las leyes orginicas nacionales y por las 
disposiciones legales queen conformidad con aquellas dicten los cstados". Esta 
norma confirma una vez mas lo que seii.ala el articulo 164 C.: que no hay 
una completa potestad organizativa a nivel local, sino que la organizaci6n 
local corresponde a lo que preve la Constituci6n, a lo que establece la Ley 
Orginica del Poder Publico Municipal dictada a nivel nacional (2005), y a lo 
que establezcan los estados en sus leyes relativas a sus poderes municipales, a(m 
por ser dictadas. 
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3. LA Rf.SERVA LEGAL F.N MATERIA DE 

ORGANIZACION A LOS DIVERSOS POOF.RES 

Hay otro elemento vinculado a la potestad organizativa que es necesario destacar, 
yes el referente a las reservas queen materia de organizaci6n se establecen cons
ti tucionalmente al legislador nacional o estadal, o al Ejecutivo nacional. 

Ciertamente, hasta ahora se ha analizado lo que la Constituci6n reserva al 
poder nacional en un determinado ambito de la organizaci6n administrativa, 
y al podcr cstadal, en otro ambito de la misma. Pero para concrctar mas 
la asignaci6n de competencias en el campo de la organizaci6n es necesario 
determinar a favor de cuales 6rganos, en concreto, se establece la rescrva 
dentro del ambito nacional 0 estadal. 

Cuando la Constituci6n sefiala, por ejemplo, quc corrcsponde al poder nacio
nal la organizaci6n del distrito capital, o cuando se preve quc correspondc a los 
estados la organizacion de SUS municipios, efectivamentc, ~a cual de los organos 
del poder publico se rcserva esta potestad organizativa? ~Al 6rgano legislativo o al 
poder cjecutivo? En el nivcl estadal, por cjcmplo, ~la potcstad organizativa 
corresponde al consejo legislativo o al gobemador? 

De esto resulta que hay un tercer elemento ligado a las previsiones cons
titucionales en materia de potestad organizativa, y es el referente a la reserva 
legal que la propia Constituci6n establece en materia de organizaci6n. En 
general, puede sefialarse que la Constituci6n reserva la potestad organizativa 
a los 6rganos legislativos: al legislador nacional o al estadal, con excepci6n 
de lo que se refierc a la organizaci6n de los ministerios, que se atribuye al Pre
sidente de la Republica. 

A. I.A Rf.SERVA I.F.GAL F.N F.L AMBITO NACIONAL y SU 

EXCEPCION EN CUANTO A LA ORGANIZACION MINISTERIAL 

a. LA ADMINISTRACION PUBLICA QUE EJERCE 

EL PODER EJECUTIVO NACIONAL 

En efecto, planteado el problema en el arnbito nacional, se observa que hay una 
reserva legal en materia de organizaci6n administrativa prevista en el articulo 
225 C. cuando dispone que el poder ejecutivo se ejerce por el Presidente de 
la Republica, el Vicepresidente Ejecutivo, los ministros y demas "funciona
rios que deter min en esta Constituci6n y la ley". Esto significa que solo 
pueden ejercer el poder ejecutivo los 6rganos que esten determinados 
en una ley. 
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Un reglamento, por tanto, no podria crear un organo que no este integrado 
en la Administracion ministerial, por ejemplo, y que ejerza efectivamente el 
poder ejecutivo, sino que necesariamente ese organo, siesta fuera de lo orga
nizacion ministerial, de be ser creado y regulado por una ley de la Republica. 
En otras palabras, solo la ley puede ser la que establezca que organos pueden 
ejercer el poder ejecutivo; y la competencia atribuida al Presidente de la Re
publica para dctcrminar la organizaci6n ministerial no cxcluyc la compctcncia 
del lcgislador en la materia. 

b. LA ADMINISTRACI6N PUBLICA CENTRAL 

En lo que se refiere a la Administracion Publica central, como se ha dicho, el 
articulo 236.20 C. atribuyc al Presidente de la Republica competencia para "fijar 
el numcro, organizacion y compctencia de los ministcrios y otros organismos 
de laAdministracion Publica nacional, asi como tambien la organizacion y fun
cionamiento del Consejo de Ministros, dentro de los principios y lineamientos 
sefialados por la correspondicnte Icy organica"2 7. 

La organizacion ministerial, por tanto, pas6, de ser una competcncia que la 
Constitucion de I 96 l rcservaba a la Icy organica, a ser una competencia atribuida 
al Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, que por supuesto debc 
ejercer con sujecion a los principios y lineamientos que se dispongan en la Ley 
Organica de la Administracion Publica. 

En cambio, en la Constitucion de r96r sc trataba de una materia que sc 
reservaba a la ley organica, y no solo a una ley ordinaria, en cuanto a la dctermi
nacion del numero y organizacion de ministcrios y SU respectiva competencia, 
asi como tambien en cuanto a la organizacion y funcionamiento del Consejo 
de Ministros. Por tanto, el Consejo de Ministros y los ministerios solo podian 
ser organizados y regulados por el legislador, lo que implicaba que no podia 
crearse un ministerio por decreto ejecutivo. Solo por via excepcional, en caso 
de urgencia comprobada yen caso de reccso del Congreso, el Presidente de 
la Republica, por decreto ley, podia crear un ministerio en tanto que servicio 
publico en sentido organico (arts. r90.1r y 179.59 C. de 1961), lo cual confir
maba la reserva legal. 

27 Ley Orginica de la Administracion Publica, Ley 4a, Gaceta Ojicia/ n.0 37.3a5 <lei 17 de actubre de 
2aa 1. El primer decreta sabre arganizacion ministerial fue el 14 7 s de! 17 de actubre de 2aa 1 sabre 
arganizacion y funcianamienta de la Administracion Publica central, Gaceta Oficial n.0 37.3a5, de! 17 
de actubre de 2aa 1, el cual ha sida reformado en multiples oportunidades, sin que las trasformaciones 
de los ministerios hubieran obedecido a planificacion alguna. Cfr. el Decreto 357a <lei 8 de abril de 
2aa5, Gaceta Oficia/ n.0 38162 de! 8 de abril de 2aa5. 
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En la Constituci6n de r999, en cambio, se ha flexibilizado el tratamiento 
de la organizaci6n ministerial, atribuyendose al Presidente de la Republica la 
competencia para fijar el numero de ministerios, y establecer SU organizacion 
y competencia, conforme a los principios y lineamientos determinados en la 
ley orginica. Los decretos del Presidente de la Republica en materia de fijaci6n 
del numero, organizaci6n y competencias de los ministerios tienen caracter de 
decretos leyes, pues modifican las leyes relativas a tales competencias; decretos 
mediante los cuales, sin embargo, no se pueden modificar otras leyes sustanti
vas. Los deeretos orginicos dictados en ejccuci6n dcl decreto de organizacion 
ministerial, por otra parte, no tienen tal caracter de rango legal. Lamentable
mente, sin embargo, la flexibilizaci6n que busc6 la Constituci6n, conducida 
por la improvisaci6n (ausencia de planificaci6n administrativa), ha implicado 
una inflaci6n burocratica que en los ultimas afios (2002-2005) ha doblado el 
numero de ministerios. 

c. LA ADMINISTRACION PUBLICA DESCENTRALIZADA 

En cuanto a la Administracion Publica nacional descentralizada, tambien hay 
una reserva legal de importancia, al establecer el articulo 142 C. que solo por 
ley pueden crearse institutos aut6nomos, por lo que la potestad organizativa 
en el campo de los institutos aut6nomos corresponde exclusivamente al poder 
legislativo. No pueden crearse, como consecuencia, institutos aut6nomos por 
decreto, porque se trata de un ambito de reserva legal. 

d. LA ADMINISTRACION PUBLICA CUYOS ORGANOS 

EJERCEN OTROS PODERES PUBLTCOS 

En el campo de la Administraci6n Publica nacional cuyos 6rganos ejercen los 
poderes ciudadano, electoral y judicial, tambien se consagran diversos ambitos 
de reserva legal, en cuanto a la organizaci6n administrativa. 

En efecto, el articulo 273 C. remite a la ley la regulaci6n sobre "la organiza
ci6n y funcionamiento" de los 6rganos del poder ciudadano; lo que se reafirma 
en los articulos 283 (Defensor del Pueblo), 286 (ministerio publico), y 290 
(Contralor General de la Republica), en el sentido de que solo la ley puede 
establecer la organizaci6n y funcionamiento de dichos 6rganos. 

Otra disposici6n similar es la que se refiere a la organizaci6n y funciona
miento del Consejo Nacional Electoral y de los otros 6rganos que ejercen el 
poder electoral, que remite a la ley organica respectiva (art. 292). Igualmente, 
en cuanto a la Direcci6n Ejecutiva de la Magistratura del Tribunal Supremo de 
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Justicia, la misma debe estar regulada en la ley (art. 262), de manera que solo la 
ley podria establecer la organizacion de esta institucion, y todos los mecanismos 
relativos a la administracion de justicia. En esta materia, sin embargo, la omision 
legislativa ha sido manifiesta, y solo fue en 2004 cuando se legislo parcialmente 
al respecto mediante la Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia. 

e. LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS 

TERRITORIALES Y FEDERALES 

Por ultimo, la Constitucion tambien reserva a la ley, y en particular a la ley 
organica, la organizacion del distrito capital, de los territorios federales y de 
las dependencias federales (arts. 16, 17 y 18), con la unica indicacion de que 
en las dos primeras organizaciones politicas debe dejarse a salvo la autonomia 
municipal. Al sancionarse la Constitucion de 1999, sin embargo, ya no habia en 
Venezuela territorios federales, y las dependencias federales conformadas por 
las islas del mar Caribe seguian reguladas por la vieja Ley Organica de 1938. 

B. LA RESERVA LEGAL E"J EL AMBITO ESTADAL 

En cuanto a los ambitos estadales y municipales, o bisicamente, al ambito estadal, 
que es donde esta situada la reserva en materia de organizacion, debemos hacer
nos la misma pregunta: cuando la Constitucion reserva al estado la organizacion 
de sus poderes y la organizacion de sus municipios, en concreto, 2a cual organo 
le atribuye el ejercicio de la potestad organizativa? 2Al gobernador o al consejo 
legislativo? La respuesta a esta pregunta resulta de! texto del artlculo 162 C. 
que determina, entre las atribuciones de estos, el "legislar sabre las materias 
de competencia estadal" ( ord. l. 0 ), y entre las materias de competencia estadal 
esta la organizacion de sus poderes y la organizacion de sus municipios (art. 
164.1 y 2). Por tanto, la potestad organizativa de los poderes publicos estadales 
y de los municipios de cada estado corresponde al respectivo consejo legislativo, 
particularmente mediante la sancion de las Constituciones estadales. 

Como consecuencia de todo lo anterior, se puede concluir sefialando que 
la potestad organizativa corresponde, en general, al 6rgano que ejerce el poder 
legislativo, tanto a nivel nacional como a nivel estadal; con la sola excepci6n de 
la competencia para fijar el numero, competencias y organizacion de los minis
terios que conforman el Ejecutivo nacional, lo cual corresponde al Presidente 
de la Republica. 
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4. EL Rf.GIMEN DE LA RESERVA EN LA LEY ORGANIC.\ 

DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

A. LA RESERVA LEGAL EN LA ASIGNACION DE LA 

TITULARIDAD DE LA POTESTAD ORGANIZATIVA 

De acuerdo con el articulo 15 I.OAP los organos y entes de la Administracion 
Publica se crean, modifican y suprimen por los titulares de la potestad organiza
tiva, conformc a lo cstablccido en la Constitucion y la Icy, por lo quc solo cstos 
instrumentos pueden asignar la titularidad de la potestad organizativa28• 

En cuanto a la Constitucion, esta atribuye a la Asamblca Nacional potestad 
organizativa respecto de la Administracion Publica nacional, al asignarle la com
petencia generica para legislar "en las materias de la competencia nacional" (art. 
187.9), definiendo el articulo 156 como de la competencia del poder publico 
nacional las siguientes materias que tiencn relacion con la organizacion de laAd
ministracion Publica en sen ti do general: 8. La organizacion de la Fuerza Armada; 
1 o. La organizacion dcl Distrito Capital y de las dcpcndcncias fcdcrales; 3 I. La 
organizacion y administracion nacional de la justicia, del ministerio publico y de 
la Defensoria del Pueblo; y 32. La organizacion de los organos del poder publico 
nacional y demas organos e instituciones nacionales del Estado. 

Ademas, expresamente se le atribuye a la Asamblea Nacional competencia 
en materia de organizacion administrativa respecto de otros organos del po
der publico nacional como los del poder ciudadano, en general, (art. 273), y 
en particular la Contraloria General de la Republica (art. 290); los del poder 
electoral (art. 292), y la Procuraduria General de la Republica (art. 247) que 
esta integrada del poder ejecutivo nacional. 

La Asamblea Nacional tambien tiene atribuida la titularidad de la potestad 
organizativa en materia de organizacion de los municipios y demas entidades 
locales, con la obligacion de establecer diferentes regimenes para dicha orga
nizacion (art. 169). 

La Constitucion, por otra parte, en relacion con la Administracion Publica 
nacional, establecio la reserva legal solo en relacion con la creacion de los institu
tos autonomos (art. 142); pero en cuanto a la organizacion de laAdministracion 
Publica nacional centralizada, particularmente en lo que se refiere al numero de 
ministerios, su organizacion y competencia, asigno la potestad organizativa al 

28 Cfr. BRF.WF.R-C.\RiAS, Pri11cipins de! regimen juridicn de la nrgani:;;acirin administrati-ca vene:;;n/ana, cit., 
pp. 21 y SS. 



§ 8. La organizacitin def Est ado, la organizacitin administrativa y la Administraci1in Public a 53 

Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, "dentro de los principios 
y lineamientos" sefialados en la ley orginica (art. 236.20). 

B. LA TITULARIDAD PARA LA ORGANIZACI6N DE LA 

ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL NACIONAL 

En efecto, de aeuerdo con lo establccido en cl articulo 236.20 C., corrcspondc 
al Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, fijar el numero, orga
nizaci6n y competencia de los ministerios y la organizaci6n y funcionamiento 
del Consejo de Ministros, dentro de los principios y lineamientos que sefiale 
la correspondiente ley orginica. 

Como se ha dicho, en esta forma se vari6 de manera sustancial el sistema de 
la Constituci6n de 1961, que seguia la tradici6n constitucional iniciada desde 
el siglo XIX, y que rigidizaba la organizacion ministerial que solo la ley podia 
determinar (art. 193). 

En desarrollo de esta potestad organizativa de rango constitucional atribuida 
al Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, el articulo 58 LOAP le 
atribuye la facultad para fijar, mediante decreto, "el numero, denominaci6n, 
competencia y organizaci6n de los ministerios y otros 6rganos de la Adminis
traci6n Publica nacional, con base en parametros de adaptabilidad de las estruc
turas administrativas a las politicas publicas que desarrolla el poder ejecutivo 
nacional y en los principios de organizaci6n y funcionamiento establecidos en 
la presente ley". 

Conforme a esta atribuci6n, desde 2001 29, luego de sancionarse la Ley 
Orginica, se han dictado sucesivamente decretos de organizaci6n ministerial, 
con enumeraci6n de competencias de los ministerios. Los decretos han sido 
modificado muchas veces en el ultimo lustro, aumentindose sucesivamente el 
numero de ministerios, sin planificaci6n administrativa alguna3°. 

En los decretos, ademas, se ha establecido la estructura organizativa basica 
de cada ministerio, integrada por el despacho del ministro y los despachos de los 
viceministros; estando estos ultimos integrados en orden jerarquico descendente 
asi: direcciones generales, direcciones de linea y divisiones (arts. 16 y 17). 

Cada ministerio, en todo caso, ha sido objeto de regulaci6n, en cuanto a su 
organizaci6n detallada, de un Reglamento Orginico dictado por el Presidente 

29 Cfr. Decreto 1475 de! 17 de octubre de 2001, Gaceta Oficial n." 37.305 de! 17 de octubre de 2001. 
30 El Dccreto 3570 de! 8 de abril de 2005 contcmplaba 22 ministcrios, Gaceta Oficial n.0 38.162 de! 8 de 

abril de 200 5. 
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de la Republica en Consejo de .Ministros, "previa propuesta del respectivo 
Ministro" (art. 18), en el cual se ha determinado la estructura y las funciones 
de los viceministros y de las demas dependencias que integran cada ministerio 
(art. 17 LOAP). 

C. REQUISITOS PARA LA CREACI6N Y 

MODIFICACI6N DE 6RGANOS Y ENTES 

En todo caso, el articulo 16 LOAP ha dispuesto que la creaci6n de 6rganos y entes 
administrativos ~sta sujeta al cumplimiento de los siguientes requisitos: 

1. Indicaci6n de su finalidad y delimitaci6n de sus competencias o atribuciones. 

2. Determinaci6n de su forma organizativa, su ubicaci6n en la estructura de la Admi
nistraci6n Publica y su adscripci6n funcional y administrativa. 

3. Prevision de las partidas y creditos presupuestarios necesarios para su funciona
miento. En las correspondientes )eyes de presupuesto se deben establecer partidas 
destinadas al financiamiento de las reformas organizativas que se programen en los 
6rganos y entes de la Administraci6n Publica. 

La suprcsi6n o modificaci6n de 6rganos y cntcs administrativos sc dcbc adoptar 
mediante actos que gocen de rango normativo igual o superior al de aquellos 
que determinaron SU creacion 0 ultima modificacion. 

Ademas, conforme al articulo 58 LOAP, el reglamento de la misma debe 
determinar el 6rgano que debe velar por la consistencia de la organizaci6n de 
los ministerios y otros 6rganos de la Administraci6n Publica nacional. Esta fue, 
en su tiempo, la funci6n que ejerci6 la Comisi6n de Administraci6n Publica de 
la Presidencia de la Republica (1958-1974)3 1 • 

4. LA ORGANJZACI6N ADMTNTSTRATTVA Y EL PRESUPCESTO 

Un ultimo aspecto debe destacarse en relaci6n con el tema de la potestad organiza
tiva, y es el que se refiere a la relaci6n entre la organizaci6n administrativa y el pre
supuesto, muy vinculado al aspecto sefialado de la reserva legal en esta materia. 

De hecho, para que una organizaci6n actue, no basta que una ley cree el 
6rgano, por ejemplo, un instituto aut6nomo, o que lo establezca el decreto pre-

31 Cfr. Tnjorme sobre la Rejorma de la Administracitin Publica national, Caracas, Comisi6n de Administraci6n 
Publica, 1972. 
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sidencial en el caso de los ministerios; debe ademas disponerse la forma como 
se va a estructurar y que tipo de recursos financieros se le van a asignar. Hay, 
por tanto, una intima y estrecha relacion entre la organizacion administrativa 
y la asignacion de recursos financieros. 

La misma Constitucion, en el articulo 3 14, establece el principio de la le
galidad del gasto al disponer, que "no se hara ningun tipo de gasto que no haya 
sido previsto en la lcy de prcsupucsto". Por tanto, por cuanto cl cjcrcicio de la 
potestad organizativa implica gasto, para que una organizacion administrativa 
pueda entrar efcctivamente en funcionamiento de be haber una prevision presu
puestaria, sea por la via del presupuesto ordinario anual, o por una modificacion 
presupuestaria establecida por la via del credito adicional (art. 314). Por ello, el 
articulo 52 de la Ley Organica deAdministracion Financiera del Sector Publico 
reserva a laAsamblea Nacional, a solicitud del Ejecutivo nacional, las modifica
ciones que aumenten el monto total del presupuesto de gastos de la Republica, 
para las cualcs se dcbcn tramitar los respcctivos crcditos adicionales. 

Esta relacion entre organizaci6n administrativa, particularmente la minis
terial, y el presupuesto, bajo la vigencia de la Constituci6n de 1961 que exigia 
que la creaci6n de ministerios solo se efectuara por ley, se planteo con caracter 
general en la reforma administrativa efectuada en 1976, al promulgarse la Ley 
Organica de laAdministracion Central del 28 de diciembre de 1976, mediante la 
cual se crearon una serie de nuevos ministeriosJ2, los cuales no pudieron entrar 
en funcionamiento de inmediato pues la Ley de presupuesto para I 977 habia 
entrado en vigencia con la organizacion administrativa ministerial anterior. Por 
tanto, para poder estructurar los nuevos ministerios se hizo necesario modificar 
la ley de presupuesto a traves de la utilizaci6n del credito adicional, mediante 
la declaracion de una serie de partidas como insubsistentes33. 

A partir de la entrada en vigencia de la Constitucion de 1999, como se ha 
visto, corresponde al Presidente de la Republica fijar el numero de ministerios 
y determinar su organizacion y competencias. Sin embargo, el efecto presu
puestario sigue siendo el mismo, en el sentido de que toda modificacion de la 
estructura ministerial implica una modificacion presupuestaria. 

En tal sentido, la propia Ley Organica de la Administracion Financiera del 
Sector Publico34 dispone que en los presupuestos se deben indicar "las unida
des administrativas que tengan a su cargo la produccion de bienes y servicios 

32 Cfr. Gaceta Oficial n. 0 T .932, extra., de! 28 de diciembre de 1976. 
33 Cfr. Decreto 2074 del 22 de marzo de 19n, Gaceta Oficial n.0 1.999, extra., del 22 de marzo de 

1977. 
34 Cfr. Gaceta Oficialn.0 38.198 de! 31 de mayo de 2005. 
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prevista" (art. 17), por lo que el proyecto de ley de presupuesto anual debe 
contener las modificaciones en la estructura administrativa que hayan sido 
decretadas en el transcurso del aiio anterior. Ello implica que el proyecto de ley 
de presupuesto deberia reflejar una determinada organizaci6n administrativa, 
establecida formalmente, por lo que la ley de presupuesto no podria ser fuente 
de modificaciones a la organizaci6n administrativa35. 

Todas estas normas de la Ley Organica de laAdministraci6n Financiera del 
Sector Publico deben tenerse en cuenta al considerar la potestad organizativa, 
por cuanto la creaci6n de una organizacion no tendria mayor relcvancia si no 
se realiza, paralelamente, la prevision de r~cursos financieros para su funcio
namicnto. 

Por su parte, la Ley Organica de laAdministraci6n Publica tambien ha esta
blecido el principio de la prevision financiera en la organizaci6n administrativa, 
al disponer que no pueden crearse nuevos 6rganos que supongan duplicacion de 
otros ya existentes si al mismo tiempo nose suprime o restringe debidamente 
la competencia de estos (art. 16). 

Ademas, tampoco podrian crearse nuevos 6rganos o entes en laAdministra
ci6n Publica que impliquen un aumento en el gasto recurrente de la Republica, 
los estados, los distritos metropolitanos ode los municipios, sin que se creen o 
prevean nuevas fuentes de ingresos ordinarios de igual o mayor magnitud a la 
necesaria para permitir su funcionamiento (art. 17). 

IV. LOS PRINCIPIOS RELATIVOS A LA 

ADMINISTRACION PUBLICA EN LA LEY 

ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

Los principios fundamentales relativos a la Administraci6n Publica se pueden 
agrupar segun se refieran a la organizaci6n administrativa o a la actividad admi
nistrativa, estando entre los ultimas el principio de legalidad, el principio de la 
responsabilidad de los funcionarios y del Estado, y el principio de finalidad de 
la Administraci6n Publica. En cuanto a los principios relativos a la organizaci6n, 
se destacan el de la competencia, que se analiza detenidamente mas adelante 
(Segunda parte, § 10), y los de la jerarquia, la coordinaci6n, la cooperaci6n, la 
lealtad institucional y la informacion. 

35 Cfr. lo expuesto en lnjimne sobre la Rejimna de laAd111i11istraci15n P1iblica nacional, t. r, Caracas, Comision 
de Administracion Publica, 1972, pp. 481 y ss., 530 y ss. 



§ 8. La organizacion def Estado, la organi::acion administratir:a y la Administracion Publica 57 

T. EL PRTNCTPTO DE JERARQUiA 

La jerarquia es el principio juridico de mayor relevancia de la organizaci6n 
administrativa, vinculado al principio de Ia competencia ya que implica Ia dis
tribuci6n de esta por raz6n del grado, pudiendo ademas, el superior imponer 
su voluntad sobre el inferior. 

Conforme a este principio, entonces, los 6rganos de laAdministraci6n Pu
blica deben estar jerarquicamente ordenados y relacionados de conformidad con 
la distribuci6n vertical de atribuciones en nivcles organizativos, de manera que 
los 6rganos de inferior jerarquia estan sometidos a la direcci6n, supervision y 
control de los 6rganos superiores de la Administraci6n Publica con competencia 
en la materia respectiva (art. 28). Por ello, la Corte Primera de lo Contencioso 
Administrativo ha precisado que el principio de jerarquia "descansa en el 
principio de Ia autoridad como una relaci6n interorganica determinada por la 
subordinaci6n de un 6rgano a otro"36. 

A. CARACTERISTICAS 

Constituye un presupuesto fundamental para que exista la jerarquia, el que 
entre los diversos 6rganos entre los cuales se establece la relaci6n, debe haber 
la misma competencia por raz6n de la materiaJ7. 

Por tanto, para que por ejemplo entre un ministro, un director general, los 
directores de un ministerio y sus departamentos se establezca una relaci6n je
rarquica, es necesario que todos tengan la misma materia como competencia. El 
efecto fundamental de este principio, precisamente por la unidad competencial, 
es que la voluntad de! superior jerarquico puede imponerse sobre la voluntad 
del 6rgano inferior. 

Por ello, si no existe la misma competencia por raz6n de la materia no 
podria hablarse de jerarquia; podria existir una relaci6n de coordinaci6n, pero 
en ningun caso una relaci6n jerarquica. Por ejemplo, entre el ministro y una 
direcci6n general de su despacho existe una relaci6n jerarquica, pero no asi 
entre dicho ministro y una direcci6n general de otro ministerio. En este caso 
no hay jerarquia ni puede haberla, porque, entre otros factores, los funcionarios 
no tienen asignada la misma competencia por la materia. Por tanto, la jerarquia 

36 Cfr. Corte Primera de lo Contencioso Administratirn, sentencia 1545 del 28 de noviembre de 2000, 

Revista de Derecho Publico, n. 0 84, Caracas, Editorial Juridica Venezolana, 2000, p. 13 I. 

37 Cfr.JosE:A. GARCiA TREVIJA:\O-fos, Principinsjuridicns de la nrgani::acinn administrativa, Madrid, 1957, 
p. 208. 
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tiene que ver con la competencia y la distribuci6n de esta, por el grado, dentro 
de la misma organizaci6n. .. _ 

En cuanto a la jerarquia en la organizaci6n ministerial, que forma el nucleo 
basico de laAdministraci6n central a nivel nacional, la misma esta esbozada en la 
Ley Organica de laAdministraci6n Publica en los niveles superiores, remitiendo 
a los reglamentos organicos la determinaci6n del numero y competencia de los 
viceministros asi como de las divcrsas dcpcndcncias dcl ministcrio (art. 64), 
las cuales se integran jerarquicamente, no en una forma pura y simplemente 
vertical, sino en una forma piramidal, como ha sido tradicional en la organiza
ci6n ministerial venezolana. 

B. EL PREDOMINIO DEL SUPERIOR JERARQUICO 

Entre los efectos de la jerarquia, como principio juridico de la organizaci6n 
administrativa, esta cl de quc la voluntad dcl superior jcrarquico prcvalccc sobrc 
la del inferior. De alli que un superior jerarquico, en principio, puede modificar, 
revisar, anular, dirigir y controlar los actos del inferior, de lo contrario no habria 
jerarquia. La jerarquia implica, siempre, ademas, la posibilidad del superior de 
coordinar, dirigir y planificar los actos de los 6rganos inf eriores. 

La Ley Organica de la Administraci6n Publica en el articulo 62 le atribuye 
al ministro la potestad de ejercer la suprema direcci6n del ministerio, quien la 
ejerce con la inmediata colaboraci6n de los viceministros y de los 6rganos de 
apoyo ministerial; yen el articulo 76.2 precisa entre las atribuciones comunes de 
los ministros: "orientar, dirigir, coordinar, supervisar y controlar las actividades 
del rninisterio". Esto implica que a cada rninistro le corresponde la orientaci6n 
de todos los niveles jer:irquicos de su ministerio, como superior jerarquico. 

Ademas, y dentro de la misrna idea, el articulo 20.19 LOAP establece que 
a los ministros les compete resolver los recursos administrativos que les co
rrespondan, y el articulo 20.22 id., les atribuye competencia para resolver los 
conflictos de competencia entre los funcionarios del ministerio y ejercer la 
potestad disciplinaria. 

Por ultimo, otra consecuencia del principio de la jerarquia y del predominio 
del superior jerarquico sobre los funcionarios inferiores se refleja en materia 
de actos administrativos. Por ello, la Ley Organica de Procedimientos Admi
nistrativos establece expresamente que "ningun acto administrativo podra 
violar lo establecido en otro de superior jerarquia" (art. 13); previendo ademas, 
dicha ley la jerarquia de los actos administrativos, asi: "decretos, resoluciones, 
6rdenes, providencias y otras decisiones dictadas por 6rganos y autoridades 
administrativas" (art. 14). 
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Otro efecto de la jerarquia es la posibilidad que tiene el superior de dirigir 
la acci6n de los inferiores. En consecuencia, como se dijo, los 6rganos adminis-
~ . . •. "• .. .. . ' . . . . . , . ' -, .. 

trativos pueden orientar, dirigir, coordinar, supervisar y controlar las actividades 
de sus 6rganos jerarquicamente subordinados, lo que incluso pueden hacer 
mediante instrucciones y 6rdenes. 

A tal efecto, cuando una disposici6n especifica asi lo establezca o se estime 
convcnicnte por raz6n de los dcstinatarios o de los cfcctos que puedan pro
ducirse, las instrucciones y 6rdenes de servicio que dicte el ministro se deben 
publicar en la Gaceta Oficial que corresponda (art. 43 LOAP) . 

. Dispone el arti~ulp 28 LO:\P qu.e el incumplimiento p9r parte de un 6.rgang . 
inferior, de las o~de~~~ e instruccio~eS de SU. superfor' jera~qui~o inmediato, , 
obliga a la intervenci6n de este y acarrea la responsabilidad de los funcionarios 
o funcionarias a quienes sea imputable dieho incumplimiento, salvo lo dispuesto 
en el articulo 8.0 de la ley (art. 28); norma que recoge el principio del articulo 
25 C. en cl scntido de cstablcccr la rcsponsabilidad de los funcionarios publicos 
por las violaciones de los derechos garantizados en la Constituci6n "sin que les 
sirvan de excusa 6rdenes superiores". En consecuencia, si la orden del superior 
implica una violaci6n de un derecho constitucional, y si el funcionario inferior 
la cumple, compromete su propia responsabilidad. La "salvedad" que pareee 
implicar la norma del articulo 28 LOAP, seria que el funcionario inferior no in
curriria en responsabilidad por incumplimiento de una orden superior cuando 
la misma implique violaci6n de un derecho constitucional. 

Un efecto adicional de la jerarquia es la potestad que tiene el superior no 
solo de nombrar y remover los funcionarios inferiores, sino de ejercer la potestad 
disciplinaria. Para el cumplimiento de todas estas tareas, el jerarca se vale de 
6rganos que, dentro de la clasificaci6n de los 6rganos administrativos, se califican 
como 6rganos auxiliares, por contraposici6n a los 6rganos de linea que son los 
de ejecuci6n u operativos, y que lo asisten en su tarea de dirigir y coordinar las 
acciones de la organizaci6n. Entre estos 6rganos estan los de personal los cuales 
son 6rganos auxiliares del jerarca, que no estan dentro de la jerarquia piramidal 
y que no tienen programas de ejecuci6n. 

C. EL EJERCTCJO DE LAS COMPETENCIAS 

Y LAS COMPETENCIAS GENERICAS 

Otra de las consecuencias de la jerarquia es la posibilidad que tiene el superior 
jerarquico de dictar actos que le son propios, como es la posibilidad para los 
ministros, por ejemplo, de suscribir los contratos (art. 76.18) del despacho, a 
menos que ha ya delegado en funcionarios inf eriores la atribuci6n, la gesti6n o 
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la firma de determinados actos (art. 76.25) o que se haya producido un proceso 
de desconcentraci6n y, por tan to, de distribuci6n de competencia en los 6rganos 

r-• '• <'' • ,. - ,,..._···""•·· -•·i. J.~• ..:-· ,-. ···~··' ~ • . • .• .,.- ,,. 

inforiores, en cuyo caso no hay necesidad de delegaciones especificas. 
Pero si no hay una asignaci6n especifica de competencia a determinados 

6rganos de la organizacion, bien por una desconcentracion, por determinaci6n 
legal o por delegacion, el superior jerarquico, como los ministros, por ejemplo, 
puede dictar los actos necesarios para el ejercicio de las competencias que le 
hayan sido atrihuidas genericamente al ministerio. 

Otr~ efccto de la jcrarquia cs la posibilidad quc ticncn cl ministro y los 

.. yi~e,r.ni.p}~trf?S. d~ ?~l~~~r .1~~. ~t~ibu~~o·~-~s fJ~<! Je cs,ten otorgadas por lcy1 a los. 
6rganos o foncionanos inmepiatamcntc infcriores bajo su dcpendencia (art. 
34 LOAP). 

D. LA POTESTAD DE CONTROL 

Derivada tambien del principio de jerarquia es la potestad de control que tiene 
cl superior jcrarquico sobrc los 6rganos infcriorcs. Si aqucl cs quien ticne la di
reccion, coordinacion, orientacion e instrucci6n de c6mo debe actuarse a todos 
los niveles de su linea jerarquica, es obvio que una de las consecuencias de esta 
facultad de direccion, sea el poder de controlar si las actividades realizadas se 
ajustan efectivamente a las directrices dadas. De aqui, por ejemplo, que el minis
tro, en definitiva, tenga la potestad de control y conozca, en ultima instancia, de 
los recursos que se ejerzan contra actos dictados por 6rganos inf eriores. En este 
sentido se establece en el articulo 76.19 LOAP, al prever que los ministros estan 
facultados para resolver los rccursos administrativos que les correspondan. 

Ahora bien, csta potestad de control no solo es ejercida por el superior jerar
quico cuando ha habido instancia de parte mediante recursos administrativos, 
sino que el superior tambien puede controlar de oficio, los actos dictados por 
los 6rganos inferiores, es decir, sin que haya requerimiento de algun particular 
interesado, a menos que, y esto por via de excepcion, exista alguna norma que 
expresamente fo prohiba. Por tanto, salvo este supuesto, como consecuencia de 
la organizacion jerarquica de la Administraci6n, el superior jerarquico puede 
revisar, suspender, modificar o revocar los actos dictados por los 6rganos inferio
res, con las limitaciones derivadas, por supuesto, de los derechos adquiridos. 

Otros de los efectos de la jerarquia, es la posibilidad que tiene el superior 
de resolver los conflictos que se establezcan entre los diferentes 6rganos que 
integran la jerarquia. Por ello, el articulo 76.22 LOAP atribuye a los ministros la 
potestad de resolver los conflictos de competencia que surjan entre los funcio
narios del ministerio. 
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2. EL PRTNCTPTO DE COORDTNACT6N 

Conforme al articulo 23 LOAP, las actividades que desarrollen los 6rganos y 
entes de la Administraci6n Publica deben estar orientadas al logro de los fines 
y objetivos del Estado, para lo cual deben coordinar su actuaci6n bajo el prin
cipio de unidad organica. La organizaci6n de la Administraci6n Publica, por 
tan to, debe comprender la asignaci6n de competencias, relaciones, instancias y 
sistemas de coordinaci6n necesarios para mantener su orientaci6n institucional 
de conformidad con la Constituci6n y la Icy. 

La coordinaci6n, en consecuencia, es otro de los principios de la organizaci6n 
administrativa, como una de sus caracteristicas esenciales de la organizaci6nJ8, 

ya que, en definitiva, no hay actuaci6n de 6rganos diversos sin que sea necesario 
coordinarlos. Es decir, desde el momenta en que la Administraci6n Publica 
esta compuesta por variados y diversos 6rganos, como unidades complejas, se 
hace necesario establecer ciertos mecanismos de coordinaci6n entre los diver
sos 6rganos del Estado, para lograr el resultado deseado como expresi6n de la 
voluntad administrativa39. 

3. EL PRINCIPIO DE COOPERACION 

Entre 6rganos que son aut6nomos, entre los cuales nose plantea relaci6n jerar
quica, el principio fundamental es el de la cooperaci6n para el logro de los fines 

38 Cfr., en general, Jost ORTIZ DiAz, El principio de la coordinacion en la organizacion administrativa, 
Sevilla, 1956; LUIS BLANCO DE TELLA, "El mito de la funci6n coordinadora", en L. BLANCO DE TELLA 
y F. Go:-.zALEZ NAIARRO, Organizacirln y procedimientos administrati1>os, Madrid, 1975, pp. 21 y ss. 

39 La Sala Constitucional en sentencia 3343 de 19 de diciembre de 2002, caso Controversia constitucional 
entre el Distrito Metropolitano de Caracas vs. Ministerio de! Interior y J usticia, ha seiialado sobre el 
principio de la coordinaci6n: "En cuanto a la coordinaci6n establecida en la ley, se trata por una parte del 
cumplimiemo de lo que se ha denominado la coordinaci6n formal, que opera entre los sujetos titulares de 
la competencia de que se trate y que se funda en la informaci6n reciproca yen la busqueda de acuerdos 
consentidos o auto coordinaci6n. Ello se evidencia del hecho de que el Consejo de Seguridad Ciudadana 
este formado por representantes de! Ejecutivo nacional, de los estados, municipios y de otros entes cuyas 
atribuciones guarden relaci6n directa con la actividad policial. En dicho Consejo, naturalmente, y aunque 
nose exprese claramente, se gestan acuerdos relativos a las politicas y acciones a seguir, fundados en una 
evaluaci6n previa de las situaciones y un pron6stico de su evoluci6n. Por otra parte, tenemos que tambien 
en la ley bajo examen se evidencia otro tipo de coordinaci6n denominado material, que segun 'KART. HuRF.R 

(consiste en) una coordinaci6n de! <contenido de los asuntos> [ ... ] que supone un cierto poder directivo 
de operaciones globales por parte de la unidad superior' (GARciA DE ENTERRiA y T.-R. FERNA."-TIEZ). Es 
decir, Ios acuerdos preestablecidos Iucgo son a su vez coordinados, y su seguimiento y examen se lleva 
a cabo por las denominadas Coordinaci6n Nacional o Regionales, en cabeza de! Ministerio de! Interior 
y Justicia. Por lo tanto, la integraci6n en la diversidad de las partes de! conj unto, previamente acordada, 
exigc la adopci6n de medidas necesarias y suficientcs para asegurar ta! integraci6n": Revista de Derecho 
Publico, n.0 ' 89 y 90, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, p. 223. 
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del Estado. Por ello, por ejemplo, conforme al principio del articulo 136 C., la 
Administraci6n Publica nacional, la de los estados, la de los distritos metropo
litanos y la de los municipios deben colaborar entre si y con las otras ramas de 
los poderes publicos en la realizaci6n de los fines del Estado (art. 24). 

4. EL PRINCIPIO DE LEALTAD INSTITUCIONAL 

Dispone el articulo 25 LOAP que la Administraci6n Publica nacional, la de los 
estados, la de los distritos metropolitanos y la de los municipios dcben actuar 
y relacionarse de acuerdo con el principio de lealtad institucional y, en conse
cuencia, deben: 

I. Respetar el ejercicio legitimo de sus competencias por parte de las otras administra
ciones. 

2. Ponderar, en el ejercicio de las competencias propias, la totalidad de los intereses 
publicos implicados y, en concreto, aquellos cuya gesti6n este encomendada a las otras 
administraciones. 

3. Facilitar a las otras administraciones la informaci6n que precisen sobre la actividad 
que desarrollen en el ejercicio de sus propias competencias. 

4. Prestar, en el ambito propio, la cooperaci6n y asistencia activas que las otras admi
nistraciones pudieran requerir para el ejercicio de sus competencias. 

5. EL PRINCIPIO DE LA INFORMACION 

GE:-.JERAL: EL INTERNET 

A fin de dar cumplimiento a los principios establecidos en la Ley Organica de la 
Administraci6n Publica, en su articulo 12 se dispone que los 6rganos y entes de 
laAdministraci6n Publica deberan utilizar las nuevas tecnologias que desarrolle 
la ciencia, tales como los medios electr6nicos, informaticos y telematicos, para 
su organizaci6n, funcionamiento y relaci6n con las personas. 

En tal sentido, por disposici6n expresa de la Ley Organica, cada 6rgano y 
ente de la Administraci6n Publica debe establecer y mantener una pagina en In
ternet, que debe contener, entre otras informaciones quc se considere relcvante, 
los datos correspondientes a su misi6n, organizaci6n, procedimientos, normativa 
que lo regula, servicios que presta, documentos de interes para las personas, asi 
como un mecanismo de comunicaci6n electr6nica con dichos 6rganos y entes 
disponible para todas las personas via Internet (art. 12). 
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Como se dijo, la Ley Orginica de la Administraci6n Publica (LOAP) b:isicamente 
regula la organizaci6n de la Administraci6n Publica nacional ejecutiva (art. 2.0 ), 

estableciendo en sus normas, la clasificaci6n clasica general de la misma, distin
guiendo entre la Administraci6n Publica central del poder nacional (tit. rn) y la 
Administraci6n Publica nacional descentralizada funcionalmente (cap. n tit. TV). 

En cuanto a la organizaci6n de la Administraci6n Publica nacional central, 
cl articulo 45 LOAP distinguc dos tipos de 6rganos superiores de la misma: los 
6rganos superiores de direcci6n y los 6rganos superiores de consulta, los cuales 
ejercen el poder ejecutivo en los tfrminos del articulo 225 C. 

La Ley Org:inica enumera como 6rganos superiores de direcci6n de laAdmi
nistraci6n Publica central a los siguientes: el Presidente de la Republica, el Vice
presidente Ejecutivo, el Consejo de Ministros, los ministros y los viceministros. 

En cuanto a los 6rganos superiores de consulta de laAdministraci6n Publica 
central, el articulo 45 LOAP enumera los siguientes: la Procuraduria General de 
la Republica, cl Conscjo de Estado, cl Consejo de Defensa de la Nacion, los 
gabinetes sectoriales y los gabinetes ministeriales, los cuales tambien ejercen 
el poder ejecutivo (art. 225 C.). 

Estudiaremos la organizaci6n de laAdministraci6n Publica central nacional, 
distinguiendo las regulaciones de la Ley Org:inica de la Administraci6n Publica 
en las dos grandes categorias de 6rganos superiores antes mencionados: 6rganos 
superiores de direcci6n y de consulta. 

De acuerdo con el articulo 46 T.OAP, corresponde a los 6rganos superiores 
de direcci6n de la Administraci6n Publica central, dirigir la polltica interior y 
exterior de la Republica, ejercer la funci6n ejecutiva y la potestad reglamentaria 
de conformidad con la Constituci6n y las leyes. 

Asimismo, tienen a su cargo la conducci6n estrategica del Estado y, en 
especial, la formulaci6n, aprobaci6n y evaluaci6n de las politicas publicas, el 
seguimiento de su ejecuci6n y la evaluaci6n del desempefi.o institucional y de 
sus resultados. 

Ademas, los 6rganos superiores de direcei6n de la Administraci6n Publica 
central ejercen el control de la actividad y de las politicas desarrolladas por los 
6rganos inferiores, a los cuales deben evaluar en su funcionamiento, desempefi.o 
y resultados. 

I. LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA 

El Presidente de la Republica, conforme al articulo 226 C., es el Jefe del Estado y 
del Ejecutivo nacional, "en cuya conducci6n dirige la acci6n de gobiemo", como 
lo repite el articulo 236.2 C. En materia administrativa, el articulo 47 LOAP sefiala 

65 
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que, ademas, el Presidente de la Republica dirige la acci6n de la Administraci6n 
Publica central del poder nacional con la colaboraci6n inmediata del Vicepresidente 
Ejecutivo, conforme a lo establecido en la Constituci6n yen las leyes. 

I. COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS 

DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA 

El articulo 236 C. enumera las atribuciones y obligaciones del Presidente de la 
Republica, entre las cuales las referidas a las rnaterias administrativas o en relacion 
cou la Administraci611 Publica; se destacan las siguientes. 

De acuerdo con el articulo 236. l l C., corresponde al Presidente de la Re
publica "administrar la Hacienda Publica nacional", teniendo ademas, la atribu
ci6n de decretar en Consejo de Ministros "creditos adicionales al Presupuesto, 
previa autorizaci6n de la Asamblea Nacional ode la Comisi6n Delegada" (arts. 
187.7, 236.13 y 314 C.). 

Por otra parte, corresponde al Presidente de la Republica, conforme al 
articulo 236 C., entre otras: 

3. Nombrar y remover el Vicepresidente Ejecutivo ya los Ministros. 

r 5. Designar, previa autorizacion de la Asamblea Nacional ode la Comision Delega
da, al Procurador General de la Republica y a los jefes de las misiones diplomaticas 
permanentes. 

r6. Nombrar y remover a aquellos funcionarios cuya designacion le atrihuyen esta 
Constitucion y la ley. 

La Asamblea Nacional, conforme al articulo 187.14 C., debe autorizar el nom
bramiento del Procurador General de la Republica y de los jefes de misiones 
diplomaticas permanentes. 

Conforme al articulo 236 C., corresponde al Presiente de la Republica, tanto 
negociar los emprestitos nacionales (ord. 12.0

), como celebrar los contratos de 
interes nacional conforme a esta Constituci6n y la Icy (ord. 14.0 ); atribuciones 
que debe ejercer en Consejo de Ministros. Por otra parte, el articulo I 50 C. 
dispone, en general, que para la celebraci6n de los contratos de interes publico 
nacional se requerira la aprobaci6n de la Asamblea Nacional en los casos que 
determine la ley. Se agreg6, sin embargo, en la misma norma que "no podra 
celebrarse contrato alguno de interes publico municipal, estadal o nacional con 
estados o entidades oficiales extranjeras o con sociedades no domiciliadas en 
Venezuela, ni traspasarsc a cllos sin la aprobaci6n de la Asamblca N acional". 
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Por ello, el articulo 187.9 C. atribuy6 a la Asamblea Nacional competencia 
para autorizar al Ejecutivo nacional para celebrar contratos de interes nacional, 
en los casos establecidos en la ley, asi como autorizar los contratos de interes 
publico municipal, estadal o nacional con estados o entidades oficiales extranje
ros o con sociedades no domiciliadas en Venezuela. El articulo 187.12 C. agreg6 
dentro de las competencias de la Asamblea en materia de contratos publicos, la 
de autorizar al Ejecutivo nacional para enajenar bienes inmuebles del dominio 
privado de la Nacion, con las excepciones que establezca la ley. 

El Prcsidente de la Republica, adcmas, en matcria administrativa ticne las 
siguientes otras atribucioncs conforme al articulo 236 C.: 

6. Ejcrccr cl mando supremo de la Fucrza Armada Nacional, promovcr sus oficialcs 
a partir del grado de coronel o capitan de navio, y nombrarlos para los cargos que les 
son privativos. 

IO. Reglamentar total 0 parcialmente las !eyes, sin alterar SU espiritu, proposito y razon. 
Ademas, el articulo 87 de la LOAP reitera que el ejercicio de la potestad reglamentaria 
corresponde al Presidente de la Republica, en Consejo de Ministros, de conformidad 
con la Constitucion y las !eyes. 

17. Dirigir a laAsamblea Nacional, personalmente o por intermedio delVicepresidente 
Ejecutivo, informes o mensajes especiales. 

18. Formular el Plan nacional de desarrollo y dirigir su ejecucion previa aprobacion 
de la Asamblea Nacional. 

23. Convocar y presidir el Consejo de Defensa de la Nacion. 

Todos los actos antes sefialados del Presidente de la Republica, con excepci6n 
del sefialado en el ordinal 3.0 deben ser refrendados para su validez por el Vi
cepresidente Ejecutivo y el ministro o ministros respectivos. 

Las atribuciones antes sefialadas en los ordinales J0. 0 , J2. 0 , 13.0 , 14.0 y 18.0 

las debe ejercer el Presidente en Consejo de Ministros, asi como las que le 
atribuya la ley para ser ejercidas en igual forma. 

2. REGIMEN DE EJERCICIO DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA 

Como se ha indicado, de acuerdo con el articulo 236. IO C., el Presidente de la 
Republica tiene competencia para reglamentar total o parcialmente las leyes, sin 
alterar su espiritu, prop6sito y raz6n. Ademas, el articulo 87 LOAP reitera que el 
ejercicio de la potestad reglamentaria corresponde al Presidente de la Republica, 
en Consejo de Ministros, de conformidad con la Constituci6n y las !eyes. 
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La ultima norma dispone ademas, en forma expresa, los limites a la potes
tad reglamentaria, al indicar que los reglamentos no pueden regular materias 
objeto de reserva de ley, ni infringir normas con dicho rango; y tambien, que 
sin perjuicio de su funci6n de desarrollo o colaboraci6n con respecto a la ley, 
los reglamentos no pueden tipificar delitos, faltas o infracciones administrati
vas, establecer penas o sanciones, asi como tributos, canones u otras cargas o 
prcstacioncs pcrsonalcs 0 patrimonialcs de caractcr publico. 

Conforme al articulo 88 LOAP, la elaboraci6n de los reglamentos de leyes 
debe ajustarse obligatoriamente al siguiente procedimiento: 

1. La iniciacion de! procedimiento de elaboracion de un reglamento se de be llevar 
a cabo por el ministerio competente segun la mareria, mediante la elaboracion de! 
correspondiente proyecto, al que se debe acompafiar un informe tecnico y un informe 
sobre su impacto o incidencia presupuestaria. 

2. A lo largo de! proceso de elaboracion se debe recabar, ademas de los informes, los 
dictamenes correspondientes y cuantos estudios y consultas se estimen convenientes 
para garantizar la eficacia y la legalidad de! texto. 

3. Elaborado el texto se debe someter a consulta publica para garantizar el derecho de 
participacion de las personas, de conformidad con lo dispuesto en cl titulo VI de la Ley 
Organica. Durante el proceso de consulta las personas, directamente o a traves de las 
organizaciones y asociaciones que los agrupen o representen, pueden presentar obser
vaciones y propuestas sobre el contenido de! reglamento las cuales deben ser analizadas 
por cl ministerio encargado de la elaboracion y coordinacion dcl reglamcnto. 

4. Aprobado el reglamento por el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, 
entrara en vigencia con su publicacion en la Gaceta Oficial de la Republica, salvo que 
el mismo disponga otra cosa. 

En todo caso, establece el articulo 89 LOAP que el Ejecutivo nacional debe obli
gatoriamente aprobar el o los reglamentos necesarios para la eficaz aplicaci6n 
y desarrollo de las leyes, dentro del afio inmediatamente siguiente a la promul
gaci6n de las mismas. 

J. OT ROS ORGANOS DE LA ADMINISTRACION 

PUBLICA NACIONAL CENTRAL ADSCRITOS 

A LA PRESJDENCJA DE LA REPUBLIC,<\ 

Ademas de los 6rganos superiores de direcci6n y de consulta de la Adminis
traci6n Publica antes sefialados, la Ley Organica regula otros 6rganos de la 
Administraci6n Publica nacional central, que son los consejos, comisiones 
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y comisionados presidenciales, las autoridades tmicas de area y los sistemas 
de apoyo. 

A. LOS CONSEJOS NACIONALES 

Los consejos nacionales son organos colegiados creados por el Presidente de 
la Republica con caracter permancnte o temporal, integrados por autoridades 
publicas y personas representativas de la sociedad, para la consulta de las poli
ticas publicas sectoriales que determine el decreto de creacion (art. 70). En este 
decreto se debe determinar la integraci6n de la representacion de los sectores 
organizados, economicos, laborales, sociales y culturales y de cualquier otra 
indole, en cada uno de estos consejos nacionales (art. 70). 

B. LOS COMISIONADOS Y COMISIONES PRESIDENCIALES 

E INTERMINISTERIALES 

El Presidente de la Republica, ademas, puede designar comisionados y crear 
comisiones presidenciales o interministeriales, permanentes o temporales, in
tegradas por funcionarios publicos y personas especializadas, para el examen 
y consideracion en la materia que se determine en el decreto de creacion (art. 
71), en el cual debe determinarse quien debe presidir las comisiones. 

Las comisiones presidenciales o interministeriales tambien pueden tener por 
objeto la coordinaci6n de criterios y el examen conjunto de materias asignadas a 
di versos ministerios. Sus conclusiones y recomendaciones deben ser adoptadas 
por mayoria absoluta de votos (art. 71 ). 

C. LAS AUTORIDADES UNICAS DE AREA 0 DE REGION 

El Presidente de la Republica puede designar autoridades unicas de area o de 
region para el desarrollo de territorios o programas regionales, con las atribu
ciones que determinen las disposiciones legales sobre la materia y los decretos 
que las crearen (art. 72). En esta materia, fue la derogada Ley Organica para 
la Ordenaci6n del Territorio 1 la que regul6 dichas autoridades unicas para 
desarrollo de planes y programas especificos de ordenaci6n del territorio cuya 
complejidad funcional, por la intervenci6n de varios organismos del sector 
publico o por la cantidad de recursos financieros comprometidos en su desa-

Cfr. Gaceta Ojicial n. 0 3.238, extra., del I I de noviembre de 1983. Cfr. ALL\:-; R. BRE\VER-CARiAS, Ley 
Orgdnica para la ordenaciti11 def territorio, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1988, pp. 69 y ss. 
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rrollo, asi lo requieran (art. 58). La figura desapareci6 en la Ley Organica para 
la planificaci6n y gesti6n de la ordenaci6n del territorio de 20052 • 

D. LAS OFICI:\TAS NACIONALES Y LOS SISTEMAS 

DE APOYO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA NACIONAL 

El Presidente de la Republica puede crear oficinas nacionales para que auxilien 
a los 6rganos y entes de la Administraci6n Publica nacional en la formulaci6n y 
aprobaci6n de las politicas institucionalcs rcspcctivas. Dichas oficinas dcbcn scr 
los 6rganos rectores de los sistemas que les esten asignados y que comprenden 
los correspondientes 6rganos de apoyo tecnico y logistico institucional de la 
Administraci6n Publica nacional (art. 75). 

A tal ef ecto, conforme al articulo 73 LOAP, los sistemas de a po yo tecnico y 
logistico de la Administraci6n Publica nacional estin conformados por la agru
paci6n de procesos funcionales, procedimientos administrativos y redes de 6rga
nos coordinados, cuyo prop6sito es ofrecer asesoria estrategica y suministro de 
insumos institucionales a los organos sustantivos, garantizando las condiciones 
organizacionales necesarias para su adecuado funcionamiento y para el logro de 
las metas y objetivos esperados por la Administraci6n Publica nacional. 

Las oficinas nacionales, como 6rganos rectores de los sistemas de apoyo, 
deben fiscalizar y supervisar las actividades de los 6rganos que integran los res
pectivos sistemas de apoyo institucional de laAdministraci6n Publica nacional, 
para lo cual estos 6rganos deben permitir el acceso a documentos, expedientes, 
archivos, procedimientos y tramites administrativos, y suministraran cualquier 
informaci6n que !es sea requerida. 

Los 6rganos o entes rectores de los sistemas de apoyo institucional deben 
evaluar la informaci6n obtenida y ordenar a los 6rganos de apoyo la correcci6n de 
las deficiencias detectadas. Los 6rganos de apoyo deben ef ectuar las correcciones 
sefialadas y, en caso de incumplimiento, el respectivo 6rgano o ente rector debe 
formular la queja correspondiente ante el ministro o maximo 6rgano jerarquico 
correspondiente, con copia al Vicepresidente Ejecutivo (art. 74). 

Debe sefialarse, por ultimo, que las unidades administrativas de las oficinas 
nacionales tambien pueden ser desconcentradas mediantc reglamento organico, 
aplicandose las mismas regulaciones expuestas en relaci6n con la desconcen
traci6n administrativa ministerial (arts. 90 y ss. LO:\P). 

2 Cfr. Gaceta Ojicia! n. 0 38.26+ de! 2 de septiembre de 2005. 
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II. LA VICEPRESIDENCIA DE LA REPUBLICA 

La Constituci6n de 1999 cre6 el cargo de Vicepresidente Ejecutivo, coma un 
6rgano dependiente del Presidente de la Republica y de su libre nombramiento 
y remoci6n. Par ello, la creaci6n de dicho cargo no significa el establecimiento 
de separaci6n alguna entre el Jefe de Estado y el gobierno, cu ya acci6n sigue 
estando dirigida par el Presidente de la Republica, ni par tanto cambio alguno 
en el sistema presidencial de gobierno. El Vicepresidente Ejecutivo, por ello, 
tampoco llcga a configurarse coma un "jefe de gabinctc" con funciones de 
gobierno separado del Jefe del Estado. El Vicepresidente, en realidad, es sola
mente un 6rgano auxiliar del Presidente de la Republica en la conducci6n de 
la Administraci6n Publica, lo que, sin duda, podria contribuir a racionalizar el 
ejercicio del Poder Ejecutivo, desconcentrando su ejercicio. 

En efecto, tanto el articulo 238 C. como el articulo 48 LOAP sefialan que el 
Viceprcsidcnte de la Republica es 6rgano dirccto y colaborador inmediato <lei 
Presidente de la Republica en su condici6n de jefe del Ejecutivo nacional, con 
quien dcbe colaborar en la dircccion de la accion de gobicrno (art. 49.1 LOAP). 

Corresponde al Presidente de la Republica el libre nombramiento y remoci6n 
del Vicepresidente (art. 236.3 C.), par lo que esta figura no modifica en forma 
alguna el sistema presidencial tradicional. 

De acuerdo a la enumeraci6n de competencias del Vicepresidente que 
establece el articulo 239 C., el articulo 49 LOAP las repite y amplia, indicando 
entre sus atribuciones las siguientes relacionadas con la Adrninistraci6n Pt'tblica 

o la funci6n adrninistrativa: 

2. Coordinar la Administraci6n Publica nacional, central y descentralizada funcional
mente, de conformidad con las instrucciones de! Presidente de la Republica. 

3. Proponer al Presidente o Presidenta de la Republica el nombramiento y la remoci6n 
de los ministros. 

4. Presidir, previa autorizaci6n de! Presidente o Presidenta de la Republica, el Consejo 
de Ministros. 

5. Coor dinar las relaciones de! Ejecutivo nacional con la Asamblea Nacional y efectuar 
el seguimiento a la discusi6n parlamentaria de los proyectos de ley. 

6. Presidir el Consejo Federal de Gobierno y coordinar las relaciones del Ejecutivo 
nacional con los estados, los distritos metropolitanos y los municipios. 

7. Nombrar y remover, de conformidad con la ley, los funcionarios nacionalcs cuya 
designaci6n no este atribuida a otra autoridad. 
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8. Suplir las faltas temporales y absolutas de! Presidente o Presidenta de la Republica, 
de conformidad con la Constitucion. 

9. Ejercer las atribuciones que le delegue el Presidente o Presidenta de la Republica. 

r o. Dirigir y coordinar el proceso de evaluacion de los resultados de las politicas publicas 
adoptadas por el Ejccutivo nacional c informar de cllo al Prcsidcntc de la Rcpublica. 

r r. Efectuar el seguimiento a las decisiones de! Consejo de Ministros e informar 
periodicamente al Presidente de la Republica sobre el estado general de su ejecucion 
y resultados. 

r2. Efectuar el seguimiento a las instrucciones impartidas por el Presidente de la Re
publica a los ministros o ministras e informarle sobre su ejecucion y resultados. 

13. Coordinar y ejecutar los tramites correspondientes a la iniciativa legislativa de! 
poder ejecutivo, ante la Asamblea ~acional. 

14. Coordinar el proceso de promulgacion de las !eyes y, de ser el caso, el proceso de 
reparo presidencial a que se refiere el articulo 214 C. 

r5. Presidir el Consejo de Estado. 

La Vicepresidencia de la Republica debe contar con la estructura organica y 
los funcionarios que requiera para cl logro de su misi6n, de conformidad con 
el reglamento organico que apruebe el Presidente de la Republica en Consejo 
de Ministros (art. 48). 

Ill. EL CONSEJO DE MINISTROS 

I. INTEGRACION Y MISION 

De acuerdo con cl articulo 242 C. y con cl articulo 50 LOAP, cl Presidente de 
la Republica, el Vicepresidente Ejecutivo y los ministros, reunidos, integran el 
Consejo de Ministros, el cual debe ser presidido por el Presidente de la Repu
blica o por el Vicepresidente Ejecutivo. 

Este ultimo, sin embargo, de acuerdo con el articulo 242 C., solo puede pre
sidir el Consejo de Ministros, con autorizacion del Presidente de la Republica, 
cuando este no pueda asistir a SUS reuniones. En este ultimo caso, ademas, todas 
las decisiones adoptadas deben ser ratificadas por el Presidente de la Republica. 
Por supuesto, el acto de ratificacion es un acto posterior al de adopcion de la 
decision, y asi debe constar formalmente en el texto de la decision. 
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El Procurador General de la Republica, por su parte, de acuerdo con el 
mismo articulo 59 LOAP puede asistir al Consejo de Ministros, pero solamente 
con derecho a voz. Ademas, el Presidente de la Republica puede invitar a otros 
funcionarios y personas a las reuniones del Consejo de Ministros, cuando a su 
juicio la naturaleza de la materia o su importancia asi lo requieran. 

Por ultimo, corresponde al propio Consejo de Ministros la designacion de 
su sccrctario. 

La finalidad fundamental del Consejo de Ministros, conforme al articulo 
51 LOAP, es la consideracion y aprobacion de las politicas publicas generales y 
sectoriales que son competencias del poder ejecutivo nacional. 

2. LOS PRINCIPIOS LEGALES SOBRE LA ORGANIZACI6N 

Y FUNCIONAMIENTO DEL CONSEJO DE MINISTROS 

El articulo 52 LOAP establece, en forma general, que cl Presidente de la Republica, 
mediante decreto, debe fijar la organizacion y funcionamiento del Consejo de 
Ministros, con el objeto de garantizar el ejercicio eficaz de sus competencias y 
su adaptabilidad a los requerimientos que imponen las politicas publicas cuya 
consideracion y aprobacion le corresponde. En el referido decreto se deben 
establecer las unidades de apoyo tecnico y logistico necesarias para el eficaz 
cumplimiento de sus fines. 

Sin embargo, la Ley Organica establece algunas regulaciones en la materia, 
que son las siguientes: 

El quorum de funcionamiento del Consejo de Ministros no puede ser 
rnenor de las dos terceras partes de sus miembros. Sin embargo, en caso de 
que el Presidente de la Republica estime urgente la consideracion de uno o 
determinados asuntos, el Consejo de Ministros puede sesionar con la mayoria 
absoluta de sus integrantes (art. 53 LOAP). 

El Presidente de la Republica debe fijar la periodicidad de las reuniones del 
Consejo de Ministros y esta legalmente autorizado para convocarlo extraordi
nariamente cuando lo juzgue conveniente (art. 54 LOAP). 

De las sesiones del Consejo de Ministros se debe levantar un acta por el 
secretario, quien la debe asentar en un libro especial y la debe certificar con su 
firma, una vez aprobada. Dicha acta debe contener las circunstancias relativas 
al tiernpo y lugar de su celebracion, la relacion de los asistentes, las decisiones 
adoptadas sabre cada uno de los asuntos tratados en la reunion y los informes 
presentados (art. 55 LOAP). 

Conforme al articulo 56 I .OAP, las deliberaciones del Consejo de Ministros 
tienen caracter Secreto. Sin embargo, las decisiones que SC adopten en el Consejo 
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de Ministros por supuesto que no tienen caracter confidencial ni Secreto. No 
obstante, por razones de interes nacional ode caracter estrategico, conforme al 
mismo articulo 56 LOAP, el Presidente de la Republica puede declarar reservada 
algunas de las decisiones del Consejo de Ministros, en cuyo caso, el punto en 
el acta correspondiente tendra caricter confidencial o secreto solo durante el 
tiempo estrictamente necesario, que tiene que fijar el Presidente, luego del cual 
cl mismo dcbc lcvantar la rcscrva de la decision adoptada (art. 56 LOAP). 

3. LA RESPONSABILIDAD SOLIDARIA DE LOS 

MIEMBROS DEL CONSEJO DE MINISTROS 

Conforme a lo establecido en el articulo 242 C., lo cual desarrolla el articulo 57 
I .OAP, elVicepresidente Ejecutivo y los ministros son solidariamente responsablcs 
con el Presidente de la Republica de las decisiones adoptadas en las reuniones 
dcl Consejo de Ministros a quc hubicrcn concurrido, salvo quc hayan hecho 
constar su voto adverso o negativo. 

4. EL ROL DEL CONSEJO DE MINISTROS EN LA 

INICIATIVA LEGISLATIVA DEL EJECUTIVO NACIONAL 

Conforme al articulo 204. I C., el poder ejecutivo nacional tiene la iniciativa de 
las !eyes, mediante la elaboracion, aprobacion y posterior remision de proyectos 
de ley a la Asamblea Nacional (art. 85 LOAP). 

A tal efecto, el articulo 86 LOAP establece el siguiente procedimiento de 
elaboracion de proyectos de ley por parte del poder ejecutivo nacional, en el 
cual se asigna un rol basico al Consejo de Ministros: 

1. El procedimiento debe iniciarse en el ministerio o ministerios competentes median
te la elaboraci6n de! corrcspondicntc antcproyccto, que dcbc ir acompafiado por un 
informe juridico, los estudios o informes tecnicos sobre la necesidad y oportunidad 
de! mismo, asi como por un informe econ6mico sobre su impacto o incidencia pre
supuestaria. 

2. El titular de! ministerio proponente debe elevar el anteproyecto al Consejo de 
Ministros a fin de que este decida sobre los ulteriores tramites y, en particular, sobre 
las consultas, dictamenes e informes que resulten convenientes, asi como sobre los 
terminos de su realizaci6n. 

3. Una vez cumplidos los tramites antes indicados, el ministro proponente debe someter 
el anteproyecto, nuevamente, al Consejo de lVlinistros para su aprobaci6n como proyecto 
de ley y su remision a la Asamblea Nacional, acompafiandolo de una exposicion de 
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motivos, de! informe tecnico y de! informe econ6mico sabre su impacto o incidencia 
prcsupucstaria, y dcmas antcccdentcs ncccsarios para pronunciarsc sabre cl. 

4. Cuando razones de urgencia asi lo aconsejen, el Consejo de Ministros puede pres
cindir de los tramites contemplados en este articulo y acordar la aprobaci6n de un 
proyecto de ley y su remisi6n a la Asamblea Nacional. 

5. En todo caso, en el disefio y planificaci6n de los proyectos de ley que proponga a 
la Asamblea Nacional, el Ejecutivo nacional debe hacer las estimaciones econ6micas 
y presupuestarias necesarias para cubrir los costos que genere cada proyecto de ley, 
exclusivamente con base en ingresos ordinarios. 

IV. LA ORGANIZACION MINISTERIAL 

I. LOS MINISTERIOS 

A. CARACTER y REGIMEN DE ORGANIZACION INTERNA 

De acuerdo con el articulo 60 LOAP, los ministerios son los 6rganos del Ejecutivo 
nacional encargados de la formulaci6n, adopci6n, seguimiento y evaluaci6n de 
las politicas, estrategias, planes generates, programas y proyectos en las materias 
de su competencia y sobre las cuales ejercen su rectoria (art. 60)3. Su numero 
y competencias se deben establecer, conforme al articulo 236.20 C., mediante 
decreto que, en este caso, tiene rango de ley. A tal efecto el Presidente de la 
Republica comenz6 a organizar los ministerios a partir del Decreto 1475 del 
17 de octubre de 20014. 

En esta forma, la tradicional disposici6n constitucional que exigia que la ley 
fuera la que estableciera el numero, organizaci6n y las competencias de los ministe
rios, se modific6 en la Constituci6n de 1999, al atribuirse tal facultad al Presidente 
de la Republica. El decreto presidencial que al efecto se dicte, por ello, en nuestro 
criterio puede considerarse como un decreto con fuerza de ley; en cuanto que tiene 
poder modificatorio o derogatorio de las leyes atributivas de competencias a los 
ministerios, en los casos en los que el decreto cree o elimine alguno, pero dichos 

3 Cfr. sobre la organizacion ministerial, Er.cJY LARES M., "Los ministros", Libro Hommaje a Rafael Calde
ra, t. 1v, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1979, pp. 2193a2218; Au.AN R. BREWER-C\RiAs, 
"Principios generales de la organizacion de la Administracion central, con particular referencia a la 
Administracion ministerial", Rn•ista de Derecho Publico, n.0 2, Caracas, Edit.Juridica Venezolana, 1980, 
pp. s a 22; ANTO'\IO DE PEuRo F, "Los ministros de Estado en el ordenamiento juridico venezolano. 
Una aproximacion a su estudio", Revista de Derecho Publico, n.0 5, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
1981, pp. 5 a 26. 

4 Gaceta Ojicial n.0 37.305 de! 17 de octubrc de 2001. 
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decretos, sin duda, no pueden ser fuente de competencias nuevas. La competencia 
de los 6rganos de la Administraci6n Publica, incluidos los ministerios, como se 
ha dicho, solo puede tener como fuente la ley; y el decreto ejecutivo de fijacion 
del numero de ministerios lo que puede es distribuir la competencia legal entre 
los diversos ministerios, sin crear nuevas competencias. 

Ahora bien, en cuanto a la organizaci6n de los ministerios, la suprema 
direcci6n de los mismos corresponde al ministro, quien la debe ejercer con la 
inmediata colaboraci6n de los viceministros y de los 6rganos de apoyo minis
terial (art. 62). 

Por ello, cada ministerio debe estar integrado por el despacho del ministro 
y los despachos de los viceministros. El reglamento organico de cada ministerio 
debe determinar el numero y competencias de los viceministros de acuerdo con los 
sectores que deba atender, asi como de las demas dependencias del ministerio que 
sean necesarias para el cumplimiento de su cometido (art. 64). Ademas, conforme 
al articulo 61 LOAP, las competencias especificas y las actividades particulares de 
cada ministerio son las establecidas en el reglamento organico respectivo, como 
instrumento "distribuidor" de competencias. Por ello, estos decretos organicos, 
por supuesto, a pesar de ser dictados por el Presidente de la Republica, estan 
sujetos a las disposiciones del decreto de organizaci6n ministerial, y no pueden 
en forma laguna modificar las leyes, que son las que crean las competencias. 

B. LOS MINISTROS 

De acuerdo con el articulo 242 C., los ministros son 6rganos directos del Pre
sidente de la Republica. 

a. CLASES DE Ml~ISTROS 

Los ministros pueden ser de dos clases: con despacho ministerial o sin tal des
pacho. El numero de los ministros con despacho ministerial deriva del decreto 
de organizaci6n y funcionamiento de los ministerios que, conforme al articulo 
236.20 C. y al articulo 50 LOAP, dicte el Presidente de la Republica. En esta 
forma, de acuerdo con el articulo 1. 0 del Decreto 14 7 5 del 17 de octubre de 
2001 sob re organizaci6n y funcionamiento de la Administraci6n Publica central 
los siguientes fueron los 14 ministerios establecidos: del Interior y Justicia; 
de Relaciones Exteriores; de Finanzas; de la Defensa; de la Producci6n y el 
Comercio; de Educaci6n, Cultura y Deportes; de Salud y Desarrollo Social; 
del Trabajo; de Infraestructura; de Energia y Minas; del Ambiente y de los 
Recursos Naturales, de Planificaci6n y Desarrollo; de Ciencia y Tecnologia; 
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y de la Presidencia de la Republicas. Mediante Decreto 3570 del 8 de abril de 
2005, tambien sobre organizacion y funcionamiento de la Administracion Pu
blica central los siguientes fueron los 22 ministerios establecidos: del Interior 
y Justicia; de Relaciones Exteriores; de Finanzas; de la Defensa; de Industrias 
Ligeras y Comercio; de Industrias Basicas y Mineria; de Turismo; de Agricul
tura y Tierras; de Educacion Superior; de Educacion y Deportes; de Salud y 
Desarrollo Social; del Trabajo; de lnfraestructura; de Energia y Petroleo; del 
Ambiente y de los Recursos Naturales; de Planificaci6n y Desarrollo; de Ciencia 
y Tecnologia; de Comunicacion c lnformaci6n; para la Economia Popular; de 
Alimentacion; de la Cultura, y para la Vivienda y el Habitat6• 

Pero ademas de los ministros con despacho ministerial, el articulo 243 C. y el 
articulo 59 LOAP, autorizan al Presidente de la Republica para nombrar ministros 
de Estado, sin asignarles despacho determinado, los cuales ademas de asistir y 
participar en el Consejo de Ministros, deben asesorar al Presidente de la Repu
blica o Vicepresidente Ejecutivo, en los asuntos que les fueren asignados. 

Ademas, conforme al articulo 59 LOAP, por via de excepcion y mediante 
dccreto motivado, cl Presidente de la Republiea puedc designar ministros de 
Estado, adseribiendoles los 6rganos, entes o fondos necesarios para el eficaz 
cumplimiento de los fines que se les asignen. 

b. FUNCIONES Y COMPETENCIAS COMUNES DE LOS MINISTROS 

Corresponde a los ministros ya sus viceministros la planificacion y coordinacion 
estrategicos del ministerio y la rectoria de las politicas publicas del sector cuya 
competencia Jes este atribuida (art. 63 LOAP). 

En particular, en cuanto a los ministros con despacho, el articulo 76 LOAP 

les asigna las siguientes atribuciones: 

I. Dirigir la formulaci6n, el seguimiento y la evaluaci6n de las politicas sectoriales que 
lcs corrcspondan, de conformidad con el decreto presidencial que determine el numero 
y la compctencia de los ministerios y con el rcglamento organico rcspectivo. 

2. Orientar, dirigir, coordinar, supervisar y controlar las actividades del ministerio, 
sin perjuicio de las atribuciones que, sobre control externo, la Constituci6n y las !eyes 
confiercn a los 6rganos de la funci6n contralora. 

5 Sohre la evoluci6n del nurnero y cornpetencias de los rninisterios, cfr. ALLA'\ R. BREWER-CARIAS, Princz"
pios de/ rigimenjuridicn de la org1mizaci1)n adtninistrativa venezol1111a, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
199·h pp. 127 y SS. 

6 Cfr. Gaceta Oficial n.0 36.162 de! 8 de abril de 2005. 
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3. Representar politica y administrativamente al ministerio. 

4. Cumplir y hacer cumplir las 6rdenes que Jes comunique el Presidente de la Repu
blica o el Vicepresidente Ejecutivo, a quienes deberan dar cuenta de su actuaci6n, sin 
perjuicio de lo dispuesto en esta ley. 

5. Informar al Presidente de la Republica y a!Vicepresidente Ejecutivo sobre el funcio
namiento de sus ministerios y garantizar el suministro de informaci6n a los sistemas 
de informaci6n sobre la ejecuci6n y resultados de las politicas publicas a sus cargos, a 
los sistemas de informaci6n correspondientes. 

6. Asistir a las reuniones de! Consejo de Ministros, de! Consejo Federal de Gobierno 
y de los gabinetes sectoriales que integren. 

7. Convocar y reunir peri6dicamente los gabinetes ministeriales. 

8. Refrendar los actos de! Presidente de la Republica o de! Vicepresidente Ejecutivo 
que sean de su competencia y cuidar de su ejecuci6n, asi como de la promulgaci6n y 
ejecuci6n de los decretos o resoluciones que dicten. 

9. Presentar a la Asamblea Nacional la memoria y cuenta de su ministerio, sefialando las 
politicas, estrategias, objetivos, metas, resultados, impactos y obstaculos a su gesti6n. 

IO. Presentar, conforme a la ley, el anteproyecto de presupuesto de! ministerio y remitirlo, 
para su estudio y tramitaci6n, al 6rgano rector de! sistema de apoyo presupuestario. 

l l. Ejercer la superior administraci6n, direcci6n, inspecci6n y resguardo de los servicios, 
bienes y ramos de renta de! ministerio. 

12. Ejercer la rectoria de las politicas publicas que deben desarrollar los institutos 
autonomos, cmprcsas y fundacioncs <lei Estado adscritos a sus dcspachos, asi como 
las funciones de coordinaci6n y control que !es correspondan conforme a esta le~~ a las 
!eyes especiales de creacion ya los demas instrumentos juridicos respectivos. 

13. Ejercer la representaci6n de las acciones pertenecientes a la Republica en las em
presas de! Estado que se Jes asigne, asi como el correspondiente control accionario. 

14. Comprometer y ordenar los gastos de! ministerio e intervenir en la tramitaci6n de creditos 
adicionales y demas modificaciones de su presupuesto, de conformidad con la ley. 

l 5. Otorgar, previo cumplimiento de las formalidades de ley, los contratos relacionados 
con asuntos propios de! ministerio. 

16. Comunicar al Procurador o Procuradora General de la Republica las instruccioncs 
concernientes a los asuntos en que este deba intervenir en las materias de la competencia 
de! ministerio. 
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17. Cumplir oportunamente las obligaciones legales respecto a la Contraloria General 
de la Republica. 

18. Suscribir los actos y correspondencias del despacho a su cargo. 

19. Resolver los recursos administrativos que les corresponda conocer y decidir de 
conformidad con la lcy. 

20. Llevar a conocimiento y resoluci6n del Presidcnte de la Republica o delVicepresi
dente Ejecutivo, los asuntos o solicitudes que rcquieran su intervenci6n. 

21. Legalizar la firma de los funcionarios y funcionarias al servicio del ministerio. 

22. Resolver los conflictos de competencia entre funcionarios del ministerio y ejercer 
la potestad disciplinaria, con arreglo a las disposiciones legales o reglamentarias. 

23. Contratar para el ministerio los scrvicios de profesionales y tecnicos por tiempo 
determinado o para obra determinada. 

24. Someter a la decision del Presidcnte de la Rcpublica o delVicepresidente Ejecutivo 
los asuntos de su competencia en cuyas resultas tengan interes personal, o lo tengan su 
c6nyugc o algun paricnte por consanguinidad en cualquier grado en la linea recta o en 
la colateral hasta el cuarto grado inclusive, o por afinidad hasta el scgundo grado. 

25. Delegar sus atribuciones, gestiones y la firma de documentos de conformidad con 
las previsiones de la presente ley y su reglamento respectivo. 

C. LAS CVENTAS DE LOS MINISTROS 

AL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA 

En principio, los ministros deben someter a la consideraci6n del Presidente de 
la Republica los asuntos de su despacho que asi lo ameriten. Sin embargo, el 
Presidente puede autorizar a que dichas cuentas se presenten ante los ministros 
coordinadores de gabinetes sectoriales a fin de que sean estos los que presenten 
los asuntos al Presidente de la Republica (art. 69 LOAP). 

d. LAS MEMORIAS Y CVENTAS DE LOS MINISTROS 

ANTE LA ASAMBLEA NACIONAL 

Las memorias que los ministros deban presentar a la Asamblea Nacional, 
conforme a lo dispuesto en el articulo 244 C., deben contener la exposici6n 
razonada y suficiente de las politicas, estrategias, planes generales, objetivos, 
metas, resultados, impactos y obstaculos en la gesti6n de cada ministerio en el 
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afio inmediatamente anterior, asi como los lineamientos de sus planes para el 
afio siguiente. Si posteriormente se evidenciaren actos o hechos desconocidos 
por el ministro, que por su importancia merecieran ser del conocimiento de 
la Asamblea Nacional, estos deben ser dados a conocer a ese poder legislativo 
(art. 77 LOAP). 

En la memoria y cuenta de sus despachos, los ministros deben informar 
anualmente a la Asamblca Nacional accrca de las actividadcs de control quc 
ejerzan, en los terminos previstos en la Ley Organica de la Administracion 
Publica, sobre los entes que les esten adscritos o se encuentren bajo su tutela. 

Ademas, en las memorias se deben insertar aquellos documentos que el 
ministro considere indispensables, teniendo en cuenta su naturaleza y trascen
dencia, por lo que no deberan incluirse en las memorias simples relaciones de 
actividades o documentos (art. 77 LO:\P). 

La aprobaci6n de las memorias de los ministros, conforme al articulo 78 de 
la LOAP, no comprende la de las convenciones y actos contenidos en ellas que 
requieran especial aprobacion legislativa. 

Conforme al articulo 79 LOAP, cada ministerio debe presentar una cuenta que 
debe acompafiar la memoria y que debe contener una exposici6n de motivos, 
los estados contables mensuales y el resultado de las contabilidades ordenadas 
por la ley. La cuenta se dividira en dos secciones: cuenta de rentas y cuenta de 
gastos. 

Esta cuenta debe estar vinculada a la memoria, al plan estrategico respectivo 
y a sus resultados, de manera que constituya una exposici6n integrada de la 
gesti6n del ministro y permita su evaluaci6n conjunta (art. 80). 

En el caso especifico de la cuenta del Ministerio de Finanzas, el articulo 
81 LOAP exige que debe comprender, ademas, la Cuenta General de Rentas y 
Gastos publicos, la cual debe centralizar el movimiento general de todos los 
ramos de rentas y de gastos y la Cuenta de Bienes nacionales adscritos a los 
diversos ministerios, con especificaci6n del movimiento de los bienes muebles e 
inmuebles, de conformidad con la Ley Organica de Administraci6n Financiera 
del Sector Puhlico7. 

C. LOS VICEMINISTROS 

Los viceministros son los 6rganos inmediatos del ministro, y tienen a su cargo, 
especificamente, la supervision de las actividades de sus respectivas dependencias 
de acuerdo con las instrucciones del ministro. Los viceministros, ademas, tienen 

7 Cfr. Gaceta Oficial n.0 38. 198 de! 3 I de mayo de 2005. 
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a su cargo las atribuciones que les otorguen la Ley Organica de la Administraci6n 
Publica y el reglamento organico del ministerio, asi como el conocimiento y la 
decision de los asuntos que les delegue el ministro (art. 82 LOAP). 

Conforme al articulo 65 LOAP, los viceministros son de libre nombramiento 
y remoci6n por el Presidente de la Republica, oida la propuesta del ministro co
rrespondiente. Lamentablemente, en nuestro criterio, con esta norma se rompe 
la linca jcrarquica en la conducci6n de los ministcrios, pucs cste nombramiento 
dcberia corresponder a los ministros y no al Presidente de la Republica. 

No pueden existir ni crearse cargos de viceministro sin asignaci6n espedfica 
de sectores de actividad administrativa; aun cuando los viceministros pueden 
tener asignado mas de un sector (art. 66). 

El articulo 83 LOAP enumera las siguientes competencias comunes de los 
viceministros: 

1. Seguir y evaluar las politicas a su cargo; dirigir, planificar, coordinar y supervisar las 
actividades de las dependencias de sus respectivos despachos, y resolver los asuntos 
que !es sometan sus funcionarios o funcionarias, de lo cual daran cuenta al ministro o 
ministra en los gabinetes ministeriales 0 cuando este 0 esta lo considere oportuno. 

2. Ejercer la administraci6n, direcci6n, inspecci6n y resguardo de los servicios, bienes 
y ramos de renta de sus respectivos despachos. 

3. Comprometer y ordenar, por delegaci6n de! ministro o ministra, los gastos corres
pondientes a las dependencias a su cargo. 

4. Suscribir los actos y correspondencia de los despachos a su cargo. 

5. Cumplir y hacer cumplir las 6rdenes e instrucciones que Jes comunique el ministro 
o ministra, a quien daran cuenta de su actuaci6n. 

6. Coordinar aquellas materias que el ministro o ministra disponga llevar a la cuenta 
de! Presidente de la Republica, de! Vicepresidente Ejecutivo, al Consejo de Ministros 
y a los gabinetes sectoriales. 

7. Asistir a los gabinetes ministeriales y presentar en los mismos los informes, evalua
cioncs y opinioncs sobrc las politicas de los ministcrios. 

8. Ejercer la potestad disciplinaria, con arreglo a las disposiciones legales o reglamen
tarias correspondientes. 

9. Contratar por delegaci6n de! ministro o ministra los servicios de profesionales y 
tecnicos por tiempo determinado o para obra determinada. 
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ro. Llevar a conocimiento y resoluci6n del ministro, los asuntos o solicitudes quc 
requieran su intervenci6n, incluyendo las que por su 6rgano sean presentadas por 
las comunidades organizadas y las organizaciones publicas no estatales legalmente 
constituidas. 

I I. Someter a la decision del ministro o ministra los asuntos de su atribuci6n en cuyas 
rcsultas tengan intercs personal directo, por si o a travcs de terccras pcrsonas. 

12. Delegar atribuciones, gestiones y la firma de documentos, conforme a lo que esta
blezca esta ley y su reglamento. 

B. LOS PRINCIPIOS DE LA ORGANIZACION MINISTERIAL 

Tai coma se ha indicado, los ministros son los 6rganos directos del Presidente 
de la Republica, por lo que los ministerios constituyen las organizaciones mas 
importantes del poder ejecutivo nacional para la ejecuci6n de las politicas 
estatales. Los principios de organizaci6n de mayor relevancia que tiene la 
Administraci6n ministerial, dentro del complejo de la Administraci6n central, 
ademas de la uniformidad organizativa plasmada en el articulo 64 LOAP, son 
los siguientes: la unidad de la personalidad juridica; la unidad patrimonial; la 
unidad presupuestaria; la unidad jerarquica; y la unidad sectorial. 

a. LA UNIDAD DE LA PERSONALIDAD JURIDICA 

La Administraci6n Publica nacional central en Venezuela, esta configurada 
por el conjunto de los 6rganos administrativos a traves de los cuales o por cuyo 
intermedio se manifiesta la voluntad o el actuar de la Republica, coma persona 
juridica. 

El Estado venezolano, coma entidad nacional, coma se ha dicho, tiene una 
sola pcrsonalidad juridica, la de la Republica, y todos los 6rganos de la Admi
nistraci6n central responden a dicha personalidad juridica unica (lntroduccion, 
v, y Segunda parte). La "personalidad juridica de laAdministraci6n" nacional 
central, por tanto, es una sola y unica, la de la Republica, por lo que los diversos 
6rganos de la Administraci6n central no tienen personalidad propia. Tambien, 
tal coma se sefial6, los 6rganos de laAdministraci6n Publica nacional que ejercen 
otros poderes publicos tampoco tienen personalidad juridica propia, sino que 
participan de la personalidad de la Republica, y cuando actuan, juridicamente 
hablando, actualizan la personalidad jur1dica de la Republica. 

En la misma forma, los ministerios no tienen personalidad juridica propia, 
sino que son 6rganos de una sola persona juridica: la Republica. Cuando las 
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administraciones ministeriales o, en general, el Ejecutivo nacional contratan 
o sus 6rganos causan un dafio, quien contrata o responde, por supuesto, es la 
Republica 

Por tanto, la Administraci6n ministerial, como parte de la Administraci6n 
central, tiene una sola y (mica personalidad juridica: la personalidad de la Re
publica, como persona nacional, distinta, en el ambito territorial, de las otras 
pcrsonas politico tcrritorialcs: los cstados y municipios; y distinta, tambicn, en 
el ambito funcional, de los entes descentralizados funcionalmente, como por 
ejemplo los institutos aut6nomos y las empresas del Estado. 

b. LA UNIDAD PATRIMONIAL: LA UNIDAD DEL TESORO 

A la existencia de una sola y unica personalidad juridica de la Administraci6n 
central ministerial se acompafia la existencia, tambien, de una unidad patrimo
nial de la Administraei6n central ministerial. 

El patrimonio de la Republica, como persona juridica, es uno y unico, por lo 
que todos los ingresos recaudados por los ministerios, incluso por los servicios 
aut6nomos sin personalidad juridiea, todos los gastos efectuados por los ser
vicios ministeriales, y todos los bienes adscritos a los ministerios son ingresos, 
gastos y bienes nacionales, regidos por la Ley Organica de la Administraci6n 
Financiera del Sector publico y sometidos al control de la Contraloria General 
de la Republica, conforme a lo prescrito en el articulo 289 C. 

El sustento fundamental del principio de la unidad patrimonial de la Adrni
nistraci6n central ministerial, derivado de la unidad de personalidad juridica, 
en rnateria hacendistica, es el denominado principio de la unidad <lei Tesoro, 
el cual implica que la masa general del Tesoro es una y unica, por lo que todos 
los ingresos nacionales deben ir a la masa general <lei Tesoro, sin afectaci6n es
pecifica a un servicio de la Administraci6n central o ministerial; asi como todos 
los gastos de la Administraci6n central ministerial, deben hacerse con cargo a 
esa masa general del Tesoro, sin afectar una partida patrimonial especifica de 
algun 6rgano administrativo. 

Este principio de la unidad del Tesoro, o unidad patrimonial de laAdminis
traci6n central ministerial, esta indirectamente consagrado en el articulo 14 de 
la Ley Org<lnica de Administraci6n Financiera <lei Sector Publico al establecer 
en su articulo 34 que no se podra destinar especificamente el producto de 
ningun ramo de ingreso con el fin de atender el pago de determinados gastos, 
ni predeterminarse asignaciones presupuestarias para atender gastos de entes 
o funciones estatales especificas, salvo las afectaciones constitucionales. No 
obstante, y sin que ello constituya la posibilidad de realizar gastos extra presu-
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puestarios, podr:in ser afectados para fines especificos los siguientes ingresos: 
1 .0 Los provenientes de donaciones, herencias o legados a favor de la Republica 
o sus entes descentralizados funcionalmente sin fines empresariales, con destino 
especifico; 2.0 Los recursos provenientes de operaciones de credito publico; 
3.0 Los que resulten de la gesti6n de los servicios aut6nomos sin personalidad 
juridica, y 4.0 El producto de las contribuciones especiales. 

Sin embargo, no todas estas exccpcioncs al principio de la no afcctaci6n 
de ingresos a gastos especificos implican excepciones al principio de la unidad 
patrimonial de la Administraci6n central ministerial; esto solo se produciria en 
caso de que exista una separaci6n patrimonial, mediante la creaci6n de un pa
trimonio aut6nomo o separado para la realizaci6n de determinadas actividades, 
con cierta autonomia de gesti6n, lo cual se produciria en los siguientes casos: 
el establccimiento de un patrimonio separado, consecuencia de un regimen 
especial de gesti6n de un servicio publico; la creaci6n de patrimonios aut6no
mos, mcdiantc Icy, para constituir fondos de inversion, sea quc cstos tcngan 
personalidad juridica, como fue el Fondo de lnversiones de Venezuela, en cu yo 
caso habia una descentralizaci6n funcional, sea que no la tengan, como sucedi6 
con el Fonda de Financiamiento a las Exportaciones; y los que resulten de la 
gesti6n de servicios aut6nomos sin personalidad juridica. 

Respecto de estos ultimas, los denominados servicios aut6nomos sin persona
lidad juridica en los ultimas afios han venido cre:indose mediante decreto, para la 
prestaci6n de determinados servicios, con la caracteristica de que los ingresos que 
originan dichos servicios no van a la masa general del Tesoro, sino que se afectan 
al funcionamiento del mismo servicio, el cual, a pesar de su autonomia de gesti6n, 
permanece integrado en la estructura organica del ministerio respectivo. 

Estos servicios, como se dijo, est:in ahora regulados en la Ley Org:inica de la 
Administraci6n Publica en la cual se dispuso que el Presidente de la Republica, 
mediante el reglamento organico respectivo, en Consejo de Ministros, puede 
Crear organos COn caracter de Servicios autonomos sin personalidad juridica 
u otorgar tal caracter a 6rganos ya existentes en los ministerios y las oficinas 
nacionales (art. 92); ello con el prop6sito de obtener recursos propios producto 
de su gesti6n para ser afectados al financiamiento de un servicio publico deter
minado. De acuerdo con la Ley Org:inica de la Administraci6n Publica, solo 
puede otorgarse tal caracter de servicio aut6nomo sin personalidad juridica 
en aquellos casos de prestaci6n de servicios a cargo del Estado que permitan, 
efectivamente, la captaci6n de ingresos propios (art. 92). 

En todo caso, los referidos servicios son 6rganos que deben depender 
jerarquicamente del ministro o del viceministro que determine el respectivo 
reglamento org:inico (art. 92). 
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Estos servicios aut6nomos sin personalidad juridica deben contar con un 
fondo separado, para lo cual deben estar dotados de la autonomia que acuerde 
el reglamento organico que les otorgue tal caracter. Conforme al articulo 34.3 de 
la Ley Organica de Administraci6n Financiera del Sector Publico8, los ingresos 
provenientes de la gesti6n de los servicios aut6nomos sin personalidad juridica 
no forman parte del Tesoro y, en tal virtud, pueden ser afectados directamente, 
de acucrdo con los fines para los cualcs han sido crcados. Talcs ingresos solo 
pueden ser utilizados para cubrir los gastos que demanda el cumplimiento de 
sus fines (art. 93). 

c. LA UNIDAD PRESUPUESTARIA 

La Administraci6n central, Conforme a la Constituci6n, tiene un regimen 
presupuestario unico, tal como lo precisa el articulo 314 al seiialar que "nose 
hara ningun gas to (sic) q uc no ha ya sido previsto en la lcy de presupuesto". 
Esta unidad de regimen, caracterizado por la rigidez presupuestaria con la sola 
excepci6n de los creditos adicionales al Presupuesto, se aplica en igual forma a 
todos los 6rganos de la Administraci6n central y ministerial. 

Por otra parte, en cuanto a la ordenaci6n de pagos, los ministros son los or
denadores de pago en lo que concierne a sus respectivos despachos; yen cuanto 
a los otros 6rganos de la Administraci6n Publica, conforme al articulo 51 de 
la Ley Organica de Administraci6n Financiera del Sector publico, el director 
del despacho de! Presidente de la Republica, el Vicepresidente Ejecutivo de la 
Republica, el presidente de la Asamblea Nacional, el presidente del Tribunal 
Supremo deJusticia, el presidente del Consejo Moral Republicano, el Contra
lor General de la Republica, el Fiscal General de la Republica, el Defensor del 
Pueblo, el presidente del Consejo Nacional Electoral, el Procurador General 
de la Republica, el Superintendente Nacional de Auditoria Interna y las maxi
mas autoridades de los entes descentralizados sin fines empresariales seran los 
ordenadores de compromisos y pagos en cuanto al presupuesto de cada uno de 
los entes u organismos que dirigen. 

Ahora bien, en cuanto a la Administracion central ministerial, la unidad 
presupuestaria se manifiesta, particularmente, en el mismo regimen de ejecuci6n 
presupuestaria, entre otros, en los siguientes aspectos: en los compromisos pre
supuestarios, en el sentido de que los ministros no pueden adquirir compromisos 
para los cuales no existan creditos presupuestarios, ni disponer de creditos para 
una finalidad distinta a la prevista, estando sometidos dichos compromisos al 

8 Cfr. Gaala Oficial n.0 37 .029 dcl 5 de scptiembrc de 2000. 
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control de contratos o compromisos financieros establecidos en la Ley Organi
ca de la Contraloria General de la Republica; y en la ordenaci6n de los pagos, 
sometida a las mismas formalidades y modalidades de control conforme a las 
normas de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica. 

d. LA UNIDAD JERARQUICA 

Ademas de la unidad de la personalidad juridica y de la unidad patrimonial 
y presupuestaria, las administraciones ministeriales responden tambien al 
principio basico de la organizaci6n administrativa: la jerarquia administrativa. 
Asi, los ministerios tienen una unidad jerarquica fundamental, que situa en su 
cuspide, al ministro, eomo funcionario encargado de orientar, dirigir, coordinar, 
supervisar y controlar las actividades de! ministerio, tal como lo precisa la Ley 
Organica de laAdministraci6n Publica (art. 76.2). Este mismo texto le asigna al 
ministro las siguicntes funciones rclacionadas con la potestad jerarquica: ejercer 
la superior administracion, direcci6n, inspeccion y resguardo de los servicios, 
bienes y ramos de renta del ministerio; resolver los recursos administrativos 
que !es corresponda conocer y decidir de conformidad con la ley; resolver los 
conflictos de competencia entre funcionarios del ministerio y ejercer la potestad 
disciplinaria, con arreglo a las disposiciones legales o reglamentarias. 

En cl ejercicio de sus funciones como superiores jerarquicos del despacho 
ministerial, los ministros estan asistidos por los viceministros, quienes actuan 
como 6rganos inmediatos del ministro, conforme al articulo 82 LOAP. I ,os vicemi
nistros tienen a su cargo supervisar las actividades de sus respectivas dependen
cias de acuerdo con las instrucciones del ministro, y tienen a su cargo, ademas, 
el conocimiento y la decision de los asuntos que les delegue el ministro. 

e. LA UNIDAD SECTORIAL 

De acuerdo con lo previsto en la Ley Organica de la Administraci6n Publica, 
los ministerios dehen ser los 6rganos centrales de los sistemas administrativos 
que deben establecerse en cada sector; de alli inclusive que las competencias 
distribuidas en el decreto de organizaci6n ministerial deben tener una orien
taci6n sectorial. 

Esta unidad sectorial, como principio de organizaci6n de los ministerios, 
implica que los ministros tienen entre sus funciones comunes las de control de 
la Administraci6n descentralizada perteneciente al sector. En tal sentido, a los 
ministros corresponde, en su respectivo sector, ejercer la rectoria de las politicas 
publicas que deben desarrollar los institutos aut6nomos, empresas y fundaciones 
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<lei Estado adscritos a sus despachos, asi como las funciones de coordinacion y 
control que les correspondan conforme a la Ley Organica, a las leyes especiales 
de creacion y a los dem,\s instrumentos juridicos respectivos (art. 76. I 2 ). 

V. LA FUERZA ARMADA NACIONAL 

Pero adcmas de los organos constitucionalcs antes mcncionados rcgulados en 
la Ley Organica de la Administraci6n Publica, en la Constituci6n se prcve otra 
organizacion, que por tanto tiene fuente constitucional y que se ubica dentro de 
laAdministracion Publica nacional; yen particular, dentro de laAdministracion 
central. Se trata de las Fuerza Armada que forma parte <lei poder ejccutivo y 
que tiene dependencia en relacion con el Presidente de la Rcpublica. 

En efccto, la Constitucion, en cl articulo 328, precisa que la FuerzaArmada 
Nacional constituye una institucion escncialmentc profesional, sin militancia 
politica, organizada por el Estado para garantizar la indcpendcncia y sobcrania 
de la Nacion y asegurar la integridad <lei espacio geografico, mediante la defensa 
militar, la cooperacion en cl mantenimiento del orden interno y la participacion 
activa en cl desarrollo nacional, de acuerdo con la Constitucion y la ley. En el 
cumplimiento de sus funciones, esta al servicio exclusivo de la Nacion yen nin
gun caso al de persona o parcialidad politica alguna. Sus pilarcs fundamentales 
son la disciplina, la obediencia y la subordinacion. 

Por su parte, cl articulo 237 C. le atribuye al Presidente de la Republica com
petencias para dirigir la Fuerza Armada nacional en SU caracter de comandante 
en jefe, ejercer la suprema autoridad jerarquica de ella y fijar su contingente 
(ord. 5.0 ), asi como ejercer el mando supremo de la FuerzaArmada Nacional, 
promover sus oficiales a partir del grado de coronel o capitan de navio, y nom
brarlos para los cargos que !es son privativos (ord. 6.0 ). 

La Constitucion precisa, ademas, que la Fuerza Armada esta integrada por 
el Ejercito, la Armada, la Aviacion y la Guardia Nacional, que funcionan de 
manera integral dentro del marco de su competencia para el cumplimiento de 
su mision, con un regimen de seguridad social integral propio, segun lo esta
blezca su respectiva ley organica (art. 327)9. Agrega ademas el articulo 329 C., 
que el Ejercito, Ia Armada y IaAviacion tienen como responsabilidad esencial la 
planificacion, cjccucion y control de las operaciones militares requeridas para 
asegurar la defensa de Ia Nacion. Se indica tambifo que la Guardia Nacional 

9 Cfr. Ley Orginica de las Fuerzas Armadas Nacionales, Gaceta Oficial n.0 4.860, extra., de! 22 de febrero 
de r995, y Ley de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas Nacionales, Gaceta Oficial n. 0 35.752 del 
13 de julio de r995. 
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debe cooperar en el desarrollo de dichas operaciones y tiene como responsabi
lidad basica la conducci6n de las operaciones exigidas para el mantenimiento 
del orden interno del pais. Ademas, la Constituci6n prescribe que la Fuerza 
Armada podra ejercer las actividades de policia administrativa y de investigaci6n 
penal que le atribuya la ley. 

La forma de integraci6n de la Fuerza Armada al poder ejecutivo, partiendo, 
por supuesto, de la Constituci6n, sc rcaliza a travcs de uno de los ministcrios, cl 
Ministerio de la Defensa que se integra a la Administraci6n Publica nacional, 
yen particular a la Administraci6n centraP0 • 

Pero la integraci6n de la Fuerza Armada al Ministerio de la Def ensa es, sin 
duda, peculiar, pues da origen a la superposici6n de dos organizaciones: una 
administrativa y una jerarquica militar. Esto se produce mediante un sistema de 
organizaci6n a traves de cuatro 6rganos desconcentrados: las comandancias gene
rales de los cuatro componentes (Ejercito, Marina, Aviaci6n, Guardia Nacional), 
reguladas en la Ley Organica de las PuerzasArmadas Nacionalcs11 . En cada una 
de ellas, el nivel jerarquico superior esta en la comandancia general de cada uno 
de los componentes, integrados todos al Ministerio de la Defensa, pero no como 
dependencias jerarquicas centrales, sino como dependencias jerarquicas descon
centradas. El Ministerio de la Defensa, por tanto, tiene una doble organizaci6n: 
por una parte, una organizaci6n central de los servicios centrales (servicios de 
educaci6n, de sanidad, etc.) de la FuerzaArmada; y por la otra, una organizaci6n 
desconcentrada de los cuatro componentes. En estos se da la figura precisa de la 
desconcentraci6n administrativa (no la delegaci6n ni la descentralizaci6n), me
diante la cual se dota a estas organizaciones de autonomia funcional. 

Sin embargo, a pesar de la fuente constitucional de la organizaci6n militar, 
la Fuerza Armada Nacional es parte de la Administraci6n Publica, de lo que se 
infiere, como lo ha dicho la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo 
de Justicia en sentencia rn28 del 9 de mayo de 2000 (caso Poncio Mogollon 
M. y otros vs. Republica-Ministerio de la Defensa, que en Venezuela no se 
puede "hablar de una Administraci6n Publica militar, regida por un derecho 
administrativo militar, en el que exista una forrna de agotar la via administra
tiva militar", lo que resultaria "un contrasentido, que tan solo seria viable en 
la medida en que exista una habilitaci6n constitucional o legal explicita, que 
limite los derechos del administrado", agregando: 

ro Cfr. ALI .. Al\ R. BREWER-CARiAs, "Las Fuerzas Armadas .'\acionales y la organizacion de la Adminis
traci6n central", en Norlllativa fundamental de la Guardia N acional y de sus ji.mciones imtitucionales, 
Obra conmemorativa de! 42 Aniversario de la creaci6n de la Guardia Nacional I9Ji-ICJ79, t. 1, ml. I, 

Merida, Comandancia General de la Guardia l\"acional, 1979, pp. 27 a 93. 
11 Cfr. Gaceta Oficial n.0 3.256, extra., de! 26 de septiembre de 1983. 
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En este orden de ideas uno de los avances mas significativos de la Constituci6n se centra 
en incorporar la jurisdicci6n penal militar a la cstructura misma dcl poder judicial, 
y establecer coma regla el juez natural civil u ordinario frente a la especialidad de la 
justicia militar, que tan solo tendra cabida bajo el regimen excepcional de los delitos 
militares cu ya ocurrencia se produzca en una situaci6n excepcional (articulo 261 ). 

Por otro !ado, el articulo 49 del texto fundamental de la Republica Bolivariana de 
Venezuela, cuando establece el derecho al debido proceso, extiende su ambito a los 
procedimientos y actuaciones de caracter administrativo. En consecuencia, siendo la 
Fuerza Armada una instituci6n inserta dentro de la organizaci6n administrativa <lei 
estado, debera esta someterse a las reglas de legalidad, racionalidad, debido proceso 
y justicia, que preven tanto la Constituci6n, coma en su actuaci6n administrativa, la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, a menos que exista una norma de 
rango legal que prime sabre la Icy procedimental administrativa12 • 

VI. LOS ORGANOS SUPERIORES DE CONSULTA DE LA 

ADMINISTRACI6N PUBLICA NACIONAL CENTRAL 

En cuanto a las 6rganos superiores de consulta de la Administraci6n Publica 
central, el articulo 45 de la ley se limita a sei'ialar que son la Procuraduria General 
de la Republica, el Consejo de Estado, el Consejo de Defensa de la Nacion, las 
gabinetes sectoriales y las gabinetes ministeriales. 

I. LA PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA 

El articulo 24 7 C. regula a la Procuraduria General de la Republica dentro de 
las 6rganos que ejercen el poder ejecutivo nacional, con la misi6n de asesorar, 
defender y representar judicial y extrajudicialmente las intereses patrimoniales 
de la Rcpublica. Dicho 6rgano, adcmas, debe scr consultado para la aprobaci6n 
de los contratos de interes publico nacional. La Icy, sin embargo, debc dctcrminar 
la modalidad, efectos y casos en los cuales dcbe formularse esta consulta. 

La Procuraduria General de la Rcpublica dcpcndc jcrarquicamcntc dcl 
Presidente de la Rcpublica, y no puede considerarse, a pesar de su rango cons
titucional, como una Administraci6n con autonomia funcional. Al contrario, 
forma partc completamcnte de la Administraci6n Publica central, aun cuando 
este regulada par la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica r3 

(art. 247) y no por la Ley Organica de la Administraci6n Publica. 

12 Cfr. Revista de Dereclw Piiblico, n. 0 82, Caracas, Edit. Juridica Venczolana, 2000, p. 214. 
13 Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, Decreto Ley 1556, Gaceta Oficial n.0 5.554, 

extra., de! r3 de nm·iembre de 2oor. 



90 Dereclw admi11istrati<:o 

2. EL CONSEJO DE ESTADO 

El Consejo de Estado, creado por el articulo 251 C., es el 6rgano superior de 
consulta de gobiemo y de la Administraci6n Publica, y esta presidido por el 
Vicepresidente Ejecutivo (art. 49.15 I.OAP). 

Corresponde al Consejo de Estado recomendar politicas de interes nacional 
en aquellos asuntos a los que el Presidente de la Republica reconozca de especial 
trascendencia y requieran de su opinion. 

Conforme al articulo 84 LOAP, la compctcncia, organizacion y funciona
miento del Consejo de Estado tambien se remite a una ley especial. 

3. EL CONSEJO DE DEFENSA DE LA NACION 

El Consejo de Defensa de la Nacion, regulado en el articulo 323 C., es el maxima 
organo de consulta para la planificaci6n y ascsoramiento del poder publico en 
los asuntos relacionados con la defensa integral de la Nacion, su soberania y la 
indepcndencia de su cspacio geogr:ifico. A talcs efcctos, le corrcspondc tambien 
establecer el concepto estrategico de la Nacion. 

El Consejo esta presidido por el Presidente de la Republica y lo integran, 
ademas, el Vicepresidente Ejecutivo, el presidente de la Asamblea Nacional, el 
presidente del Tribunal Supremo de Justicia, el presidente del Consejo Moral 
Republicano y los ministros de los sectores de la defensa, la seguridad interior, 
las relaciones exteriores y la planificacion, y otros cuya participacion se consi
dere pertinente. 

I ,a I .ey Org:inica de Seguridad de la Nacion i+, ha fijado la organizacion 
y atribuciones del Consejo. Estimamos que en dicha ley debio incorporar, al 
Consejo, al presidente de! Consejo de Nacional Electoral, 6rgano que ejerce el 
quinto de los poderes publicos nacionales (poder electoral), el cual, sin embargo, 
nose enumera en el articulo 323 C. entre los integrantes del Consejo. El articulo 
35 de la ley, sin embargo repiti6 la enumeracion constitucional. 

4. LOS GABINETES SECTORIALES 

Los gabinetes sectoriales tienen por mision asesorar y proponer acuerdos o 
politicas sectoriales al Presidente de la Republica, asi como estudiar y hacer 
recomendaciones sobre los asuntos a ser considerados por el Consejo de Mi-

14 Cfr. Gacett1 Ofidal n. 0 37.594 de! 18 de diciembrc de 2002. 
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nistros. Su creaci6n corresponde al Presidente de la Republica, quien ademas, 
puede crearlos para coordinar las actividades entre varios ministerios o entre 
estos y los entes publicos (art. 67). El reglamento respectivo debe establecer el 
funcionamiento de los gabinetes sectoriales (art. 69). 

Estos gabinetes sectoriales estan integrados por los ministros y las autori
dades de los 6rganos rectores de los sistemas de apoyo tecnico y logistico del 
sector corrcspondicntc. 

Los ministros integrantes de los gabinetes sectoriales solo pueden delegar 
su asistcncia y participaci6n en los mismos en viceministros de su despacho 
(art. 68). 

Los gabinctes sectoriales deben ser coordinados por el ministro que el 
Presidente de Ia Republica designe o por el Vicepresidente Ejecutivo cuando 
el Presidente lo considere necesario. 

El Presidente de la Republica puede autorizar a los ministros coordinado
res de los gabinctes scctoriales para quc reciban Ia cuenta de los ministros quc 
integran su gabinete sectorial, a fin de que el coordinador correspondiente le 
presente al Presidente o al Vicepresidente, segun el caso, la cuenta de los mi
nistros que integran el gabinete sectorial (art. 69). 

Delos asuntos tratados en los gabinetes sectoriales se debe informar al Con
sejo de Nlinistros, en cuyo seno deben conocerse y discutirse aquellos que de 
acuerdo con Ia Constituci6n y las !eyes se correspondan con competencias que 
el Presidente de la Republica deba ejercer en Consejo de Ministros (art. 69). 

5. LOS GART\!ETES MINTSTERTALES 

Conforme al articulo 63 LOAP, cada ministro reunido con sus viceministros, 
conforma el gabinete ministerial, el cual debe contar con una unidad estrate
gica de seguimiento y evaluaci6n de politicas publicas adscrita al despacho del 
ministro, integrada por un equipo interdisciplinario. 

Los gabinetes ministeriales deben ejercer la alta direcci6n del ministerio 
y Jes correspondera revisar, evaluar y aprobar previamente las resoluciones 
ministerial es. 

La unidad estrategica de seguimiento y evaluaci6n de politicas publicas debe 
analizar y evaluar la ejecuci6n y el impacto de las politicas publicas que estan 
bajo Ia responsabilidad del ministerio, y debe someter el resultado de sus estudios 
a Ia consideraci6n del gabinete ministerial para que este adopte las decisiones a 
que hubiere lugar (art. 63). 
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Vil. EL Rf.GTMEN DE LOS COMPROMTSOS DE GESTTON 

La Ley Organica de laAdministraci6n Publica ha regulado una novedosa forma 
de contratos estatales inter administrativos denominados compromisos de ges
ti6n, los cuales se definen como convenios celebrados entre 6rganos superiores 
de direcci6n y los 6rganos o entes de laAdministraci6n Publica entre si, o cele
brados entre aquellos y las comunidades organizadas y organizaciones publicas 
no estatales, de ser el caso, mediante los cuales se establecen compromisos para 
la obtenci6n de detcrminados resultados en los respectivos ambitos de compe
tencia, asi coma las eondiciones para su cumplimiento, coma contrapartida al 
monto de los recursos presupuestarios asignados (art. 129). 

Los compromisos de gesti6n, por tanto, pueden celebrarse entre los 6rga
nos de la Administraci6n Publica central (6rganos superiores y 6rganos des
concentrados), y entre estos y los entes descentralizados; y, ademas, entre los 
6rganos y entes de la Administraci6n Publica y las comunidades organizadas y 
organizaciones publicas no estatales. 

Conforme al articulo 130 LOAP, los compromisos de gcsti6n deben servir 
de fundamento para la evaluaci6n del desempefio y la aplicaci6n de un sistema 
de incentivos y sanciones de orden presupuestario en funci6n del desempefio 
institucional. 

La evaluaci6n del desempefio institucional de be atender a los indicadores de 
gesti6n que establezcan previamente los 6rganos y entes de la Administraci6n 
Publica nacional, de comun acuerdo con el Vicepresidente Ejecutivo. 

Los compromisos de gesti6n deben determinar y regular, en cada caso, por 
lo menos, los siguientes aspectos enumerados en el articulo 13 T LO,\P: 

1. La finalidad del 6rgano desconcentrado, ente descentralizado funcionalmente, 
comunidades organizadas u organizaciones publicas no estatales, de ser el caso, con el 
cual se suscribe. 

2. Los objetivos, metas y resultados, con sus respectivos indicadores de desempefio, 
que se preve alcanzar durante la vigencia del compromiso nacional de gestion. 

3. Los plazos cstimados para cl logro de los objctivos y mctas. 

4. Las condiciones organizacionales. 

5. Los beneficios y obligaciones de los organos y cntcs de la Administraci6n Publica 
y de las comunidades organizadas y organizaciones publicas no estatales encargados 
de la ejecucion. 
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6. Las facultades y compromisos del 6rgano o ente de control. 

7. La transferencia de recursos en relaci6n con el cumplimiento de las metas fijadas. 

8. Los deberes de informaci6n de los 6rganos o entes de la Administraci6n Publica, 
o las comunidades organizadas u organizaciones publicas no estatales encargadas de 
la cjccuci6n. 

9. Los criterios e instrumentos de evaluaci6n de! desempefio institucional. 

IO. Los incentivos y restricciones financieras institucionales e individuales de acuerdo 
al resultado de la evaluacion, de conformidad con las pautas que establezca el respectivo 
reglamento de la LOAP. 

Ahora bien, la Republica, por 6rgano de los ministerios de adscripci6n, bajo 
la coordinaci6n de la Vicepresidencia de la Republica, puede condicionar las 
transferencias presupuestarias a las entidades descentralizadas funcionalmente, 
cuya situaci6n financiera, de conformidad con la correspondiente evaluaci6n 
por parte de los 6rganos de control interno, no permita cumplir de manera 
eficiente y eficaz su objetivo. 

Dichas condiciones deben ser establecidas en un compromiso de gesti6n, en el 
cual se de hen determinar los objetivos y los programas de acci6n con el fin de garan
tizar el restablecimiento de las condiciones organizacionales, funcionales y tecnicas 
para el buen desempefio del ente, de conformidad con los objetivos y funciones 
scfialados en la norma de creaci6n y con las politicas de gobiemo (art. 132). 

Conforme al articulo 133 LOAP, los compromisos de gesti6n pueden adoptar 
las siguientes modalidades: 

1. Compromisos de gesti6n sectorial, celebrados entre el Vicepresidente Ejecutivo y 
los ministros de! ramo respectivo. 

2, Compromisos de gesti6n territorial, celebrados entre el Vicepresidente Ejecutivo 
y los gobernadores de estado. 

3. Compromisos de gesti6n de servicios publicos, celebrados entre el Vicepresidente 
Ejecutivo, el ministro de adscripci6n y la autoridad maxima del 6rgano o ente adscrito 
responsable de prestar el servicio. 

4. Compromisos de gesti6n con comunidades organizadas u organizaciones publicas 
no estatales, celebrados entre el Vicepresidente Ejecutivo, el ministro de! ramo afin al 
servicio prestado y la o las autoridades del servicio publico no estatal, definido en los 
terminos que establece la presente ley. 
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El reglamento respectivo debe determinar los contenidos especificos de cada 
una de las modalidades de compromisos de gesti6n. 

Los compromisos de gesti6n se entienden perfeccionados con la firma del 
Vicepresidente Ejecutivo y la de los ministros de los despachos con competencia 
en materia de finanzas publicas y de planificaci6n y desarrollo (art. 134). 

Los mismos, sin embargo, deben hacerse del conocimiento publico y entran 
en vigcncia a partir de su publicaci6n en la Gaceta Ojicial de la Rcpublica, a los 
fines de permitir el control social sobre la gesti6n publica (art. 134). 

VIII. EL REGIMEN DEL SISTEMA :'-IACIO:'-/AL DE 

ARCHIVO Y DE LOS ARCHIVOS Y DOCCMENTOS 

DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

Conforme al articulo 143 LOAP, el Estado debe crear, organizar, preservar y 

cjcrccr cl control de sus archivos y debc propiciar su modcmizaci6n y cqui
pamiento para que cumplan la funci6n probatoria, supletoria, verificadora, 
tecnica y testimonial. 

l. LOS ORGANOS DE ARCHIVO 

El articulo 142 T.O\P establece que en cada 6rgano o ente de la Administraci6n 
Publica debe haber un 6rgano de archivo, el cual se define en el articulo 140 
ibidem como el ente o unidad administrativa del Estado que tiene bajo su 
responsabilidad la custodia, organizaci6n, conservaci6n, valoraci6n, selecci6n, 
desincorporaci6n y transf erencia de documentos oficiales sea cual fuere su 
fecha, forma y soporte material, pertenecientes al Estado o aquellos que se 
derivan de la prestaci6n de un servicio publico por comunidades organizadas, 
organizaciones publicas no estatales y entidades privadas. 

El objetivo esencial de los 6rganos de archivo del Estado es el de conservar y 
disponer la documentaci6n de manera organizada, util, confiable y oportuna, de 
forma tal que sea recuperable para uso del Estado, en servicio de los particulares 
y como fuente de la historia (art. 141). 

Los 6rganos de archivo, ademas, tienen por finalidad valorar, seleccionar, 
desincorporar y transferir a los archivos intermedios o al Archivo General de 
la Nacion, segun sea el caso, los documentos, expedientes, gacetas y demas 
publicaciones que deban ser archivadas conforme al reglamento respectivo 

(art. 142). 
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2. EL SISTEMA NACIONAL DE ARCHIVO 

Conforme al articulo 145 LOAP, integran el Sistema Nacional de Archivo: el 
Archivo General de la Nacion y los organos de archivo de los organos y entes 
del Estado. Los entes u organos integrantes del Sistema Nacional de Archivo, 
de acuerdo con sus funciones, deben llevar a cabo los procesos de planeacion, 
programacion y desarrollo de acciones de asistencia tecnica, ejecucion, control 
y seguimiento. 

El Archivo General de la Nacion cs cl organo de laAdministracion Publica 
nacional responsable de la creacion, orientacion y coordinacion del Sistema na
cional de Archivos y tiene bajo su responsabilidad velar por la homogeneizacion 
y normalizacion de los procesos de archivo, promovcr el desarrollo de los centros 
de informacion, la salvaguarda del patrimonio documental y la supervision de 
la gestion archivistica en todo el territorio nacional (art. 144). 

El Archivo General de la Nacion puede, de oficio o a solicitud de parte, 
realizar visitas de inspeccion a los archivos de los organos y cntes del Estado 
con el fin de verificar el cumplimiento de lo dispuesto en la Ley Org:inica de la 
Administracion Publica yen el respectivo reglamento (art. 152). 

El Archivo General de la Nacion debe coordinar la elaboracion y ejecucion 
del Plan Nacional de Desarrollo Archivistico (art. 145). 

Este Plan Nacional de Desarrollo Archivistico se debe incorporar a los 
planes de la Nacion y se debe elaborar con la participacion y cooperacion de las 
universidades con carreras en el campo de la archivologia (art. I 46). 

3. LA DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA 

El articulo 147 LOAP establece el principio de que la documentacion adminis
trativa e historica de la Administracion Publica es producto y propiedad del 
Estado, declarando ademas a los documentos y archivos del Estado como de 
interes publico (art. 154). En consecuencia el Estado debe ejercer el pleno 
control sobre los fondos documentales existentes en los archivos, no siendo 
susceptibles de enajenacion (art. 147). 

El articulo 147 LOAP, por otra parte, autoriza a los organos y entes de la 
Administracion Publica para contratar servicios de custodia, organizacion, re
prografia, digitalizacion y conservacion de documentos de archivos; igualmente 
para contratar la administracion de archivos y fondos documentales historicos 
con universidades nacionales e instituciones de reconocida solvencia academica 
e idoneidad (art. 147). 
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Los 6rganos y entes de laAdministraci6n Publica pueden incorporar tecno
logias y emplear cualquier medio electr6nico, informatico, 6ptico o telematico 
para el cumplimiento de sus fines. 

Los documentos reproducidos por los citados medios gozan de la misma 
validez y eficacia del documento original, siempre que se cumplan los requisitos 
exigidos por ley y se garantice la autenticidad, integridad e inalterabilidad de 
la informaci6n (art. 148). 

Los 6rganos y entes de laAdministraci6n Publica que se supriman o fusionen 
deben entregar sus archivos y fondos documentales a las entidades que asuman 
sus funciones; ademas, los entes u 6rganos de la Administraci6n Publica que 
sean objeto de privatizaci6n deben transferir copia de sus documentos hist6ricos 
al Archivo General de la Nacion (art. 150). 

Conforme al articulo 151 I.OAP, mediante reglamento deben determinarse 
las caracteristicas especificas de los archivos de gesti6n, la obligatoriedad de la 
claboraci6n y adopci6n de tablas de rctenci6n doc um en tal en raz6n de las distin tas 
cronologias documentales y el tratamiento que deben recibir los documentos de 
los registros publicos, notarias y archivos especial es de la Administraci6n Publica. 
Asimismo, el reglamento debe establecer lo concemiente a los documentos pro
ducidos por las en ti dad es privadas que presten servicios publicos (art. l 5 l ). 

4. LOS DOCUMENTOS DE VALOR HISTORICO 

Y DE INTERES GENERAL 

Los documentos que posean valor hist6rico, aun cuando hayan sido reprodu
cidos o almacenados mediante cualquier medio, no pueden ser destruidos (art. 
149); acarreando la violaci6n de esta prohibici6n las sanciones que establezca 
la ley (art. 149). 

El articulo 154 LOAP establece que, sin perjuicio del derecho de propiedad y 
siguiendo el procedimiento que se establezca al efecto por el reglamento respec
tivo, pueden declararse de interes publico documentos privados, los cuales, en 
tal caso, formaran parte del patrimonio documental de la Nacion. El Ejecutivo 
nacional, por medio del reglamento respectivo, debe establecer las medidas de 
estimulo al desarrollo de los archivos privados declarados de interes publico. 

Las personas naturales o juridicas de caracter privado, por tanto, pueden ser 
propietarios, tenedores o poseedores de los documentos declarados de interes 
hist6rico, correspondiendo al Archivo General de la Nacion ejercer el control 
y vigilancia sob re dichas person as (art. l 5 3). 

Sin embargo, los particulares y las entidades privadas, poseedores o tenedo
ras de documentos declarados de interes publico, no pueden trasladarlos fuera 
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del territorio nacional, ni transferir a titulo oneroso o gratuito la propiedad, 
posesion o tenencia de los mismos, sin previa informacion escrita al Archivo 
General de la Nacion (art. 154). 

El ministerio de adscripcion correspondiente puede ejecutar medidas ten
dientes a impedir la salida del pais de documentos historicos, aun cuando fueren 
de propiedad particular, sin que haya constancia de que hayan sido ofrecidos 
en vcnta a la Nacion y de quc haya qucdado copia en cl Archivo General de la 
Nacion (art. 153). 

Por otra parte, la Ley Orginica dispone que toda persona que descubra 
documentos historicos y suministre los datos necesarios para probar el derecho 
que a ellos tiene la Republica, debe recibir el resarcimiento correspondiente de 
conformidad con el reglamento respectivo (art. 153). 

El articulo 1 53 I.OAP considera nulas las enajenaciones o negociaciones que 
contravengan lo dispuesto en la ley, estableciendo que quienes las efectuen 
y conserven en su poder sin causa legitima los bienes expresados, deben ser 
sancionados de conformidad con la ley (art. 153). 

Las nuevas normas en esta materia de archivos nacionales a que nos hemos 
referido anteriormente, establecidas en la Ley Orginica de la Administracion 
Publica, sin duda, derogan parcialmente las disposiciones de la vieja Ley de 
Archivos Nacionales de 19451 5. 

15 Cfr. Gaceta Oficialn. 0 21.760 del 13 de julio de 1945. 
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EI termino Administracion Publica, co mo hemos visto, puede ser definido desde 
el punto de vista de la actividad administrativa o como el conjunto de 6rganos 
del Estado dispuestos para cumplir un determinado fin. 

En esta forma, la Administracion, configurada como un grupo de 6rganos 
dispuestos para un fin, implica la organizacion, es decir, que esos 6rganos tienen 
que estar ordenados en una forma determinada para cumplir adecuadamente 
Ios fines <lei Estado. Asi, organizar cs ordcnar, y en cl caso de la organizaci6n 
administrativa es ordenar un conjunto de 6rganos para el cumplimiento de los 
fines <lei Estado. En ese proceso de ordenaci6n se incluyen, basicamente, las 
reglas o las normas que distribuyen las competencias y las atribuciones, y que 
regulan cl funcionamiento de los 6rganos del Estado. Por ello, cl principio de 
la competencia es tan esencial a toda organizaci6n, como son los mencionados 
principios juridicos de la jcrarquia, la coordinaci6n y la descentralizaci6n, sin 
los cuales puede decirse que no habria organizaci6n 1 • 

I. LA COMPETENCIA 

I. NOCION 

La competencia es la aptitud legal que tienen los 6rganos de la Administra
ci6n para actuar Ia voluntad del Estado2, o en otras palabras, es el con jun to de 
facultades, de poderes y de atribuciones que le han sido legalmente asignados 
a los 6rganos del Estado para actuar en sus relaciones con los particulares-1. 
Como la ha definido la jurisprudencia del Tribunal Supremo, la competencia 
es "la capacidad legal de actuaci6n de la Administraci6n, es decir, representa la 
medida de una potestad genfrica que le ha sido conferida por ley. De alli que la 
competencia no se presuma sino que debe constar expresamente por imperativo 
de la norma legal"4. 

En general, cfr., Josi: ANTO\i!O GARCiA TREVIJANo-Fos, Principios juridicos de la organi.c:.acirin adminis
tratim, Madrid, 1957; iD., Tratado de derecho administrativo, t. n, vol. I, Madrid, Revista de Derecho 
Privado, 1974, pp. 389 y ss., y Jn£ES 0. Mc)()\iEY, Principios de organizacion, Madrid, 1958. 

2 Cfr. lo seiialado por la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa en sentencia <lei 28 
de enero de 1964, Gaceta Ojicial n.0 27.367 de! IJ de febrero de 1964, pp. 203, 359 y ss., yen ALLA:\ 
R. BRE\\'ER-C~RiAs,Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974y Estudios de derecho administrativo, 
t. m, vol. r, "Reglamentos, procedimientos y actos administrativos", Caracas, Universidad Central de 
Venezuela, 1977, p. 197. Sohre la competencia cfr., en general,jcAl\ CoLmrno CA\IPELL, La competen
cia, Santiago de Chile, Edit. Juridica de Chile, r959; y RAFAEL A. AR\iA:\Z, De la competencia, Madrid, 
r967. 

3 Cfr. en general, Luis FRAGA PrrTALl!GA, La incompetencia en el derecho administrativo ( Adaptado a la 
Constitucio11 1999 ya la Lev Organic a de la Administracion Central 1999), Caracas, 2000. 

4 Cfr. Sala Politico Administrativa de! Tribunal Supremo, scntencia 3052 de! 19 de diciembre de 2001, 

IOI 
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En tal sentido, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo tambien ha 
sefialado: 

Conforme a lo anterior, cuando el articulo 136 de la Constituci6n de la Republica 
Bolivariana de Venezuela dispone que "El poder publico se distribuye entre el poder 
municipal, el poder estadal y el poder nacional", significa que cada ente politico te
rritorial de! poder publico, solamcntc ticnc compctcncia para dictar sus lcycs y actos 
dentro de los limites de los respectivos territorios que le asignan la Constituci6n y las 
!eyes, y dependiendo de las materias quc cada uno de ellos este llamado a regular. 

Con tal manifestaci6n -como antes se expres6- la Constituci6n no hace otra cosa 
quc consagrar un elcmcnto cscncial dcl dcrecho publico, como lo es el principio de la 
competencia de los funcionarios y de los 6rganos publicos, preccpto seg{m el cual todas 
las actuaciones de la Administraci6n estin subordinadas a la Icy, de modo quc esta solo 
puede haccr lo quc la Icy le pcrmite, de alli que, la nulidad sea la consecuencia juridica 
de la inobscrvancia de! aludido principio5. 

Ahora bien, utilizando elementos propios del derecho privado, la competencia 
pucdc considcrarsc como la aptitud que ticnc un organo <lei Estado para actuar; 
pero con la diferencia de que la competencia no solamente concede la facultad 
de actuar, sino que tambien constituye una obligacion y un limite dentro del 
cual puede actuar el organo estatal. 

Por tanto, la competencia no solo es atributiva de facultades sino tambien 
limitativa; tiene esa doble caracteristica, y por eso es que la competencia, como 
concepto de derecho publico, se distingue de la capacidad de derecho privado. 

La competencia, par tan to, no solo debe ser objeto de texto expreso, sino que 
incluso por ello en principio es de obligatorio cumplimiento y debe ser ejercida 
bajo las condiciones, limites y procedimientos establecidos legalmente6. De ello 
deriva el principio general de que la competencia es irrenunciable, indelegable, 
improrrogable y no puede ser relajada par convencion alguna, salvo los casos 
expresamente previstos en las ]eyes y demas actos normativos (art. 26 LOAP). 

caso Jaime Manzo M. y otros vs. Presidente de la Republica, Revista de Derecho Publico, n. 0 ' 85 a 88, 
Caracas, Edit. Juridica Yenezolana, 2001, p. 132. Cfr. igualmente, Sala Constitucional 1395, sentencia 
de! 7 de agosto de 2001, caso Fiscal General de la Republica YS. Asamblea Legislativa de! Estado Aragua, 
ibid., p. 193. 

5 Cfr. sentencia 3255 de! 18 de noviembre de 2003, caso Impugnaci6n de Yarios articulos de la Constitu
ci6n de! Estado Miranda, Raista de Derecho Pub!ico, n. 0 ' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
2003, p. 315. 

6 Cfr. BREWER-C\RL\S, Principios def regimen juridico de la orga11izaciri11 administrativa venezolana, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, pp. 47 y ss. 



§ IO. Los pri11cipiosjuridicos de la competencia e11 la organizacion administrativa ro3 

2. LA OBLIGATORIEDAD DE LA COMPETENCIA 

Como se dijo, la competencia, aun cuando en la organizaci6n administrativa 
cumple una funci6n similar a la capacidad de las personas juridicas en el de
recho privado, tiene notables diferencias con esta, entre las cuales esti que la 
competencia nose presume, sino que debe estar expresamente prevista en la 
Constituci6n o en la leyi; y si bien se ha admitido que puede haber competencias 
implicitas, como excepci6n a la regla, su aplicaci6n en todo caso es restrictiva, 
en cl scntido de que, "en ejercicio de las potestadcs implicitas, la Administra
ci6n no podria desplegar actuaciones que afccten derechos subjetivos de los 
particulares, por cuanto ello podria suceder solo mediante norma atributiva 
de competencia"8. 

Al contrario, en el campo del derecho privado, la capacidad es la regla, 
siendo las incapacidades la excepci6n, por lo que son estas las que deben estar 
previstas expresamente en la ley. 

En contraste, la necesidad de que la competencia este expresamente prevista 
en la ley implica, ademas, quc cl ejercicio de la misma deba justificarse sicmprc, 
raz6n por la cual, el funcionario, al dictar un acto, debe comenzar por indicar 
la norma atributiva de competencia (base legal). 

Adicionalmente, las leyes que regulan la competencia son de aquellas deno
minadas de orden publico, lo que implica que no pueden relajarse ni derogarse 
por convenios entre particulares (art. 6.0 C.C.), ni por voluntad <lei funcionario 
publico a quien corresponde su ejercicio. En cambio, contractualmente puede 
renunciarse al ejercicio de determinados derechos derivados de la capacidad 
en el campo privado: por ejemplo, a ejercer el comercio en determinada zona 
para evitar una competencia desleal. 

En todo caso, es necesario tener en cuenta que las leyes que regulan la com
petencia pueden establecer una mayor o menor libertad en la apreciaci6n de la 
oportunidad y conveniencia de la actuaci6n administrativa, lo que da origen a 
la denominada actividad discrecional. Pero esta libertad en la forma de ejercer 

7 Tai como lo sefial6 la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa, la competencia "de be 
emerger del texto expreso de una regla de derecho, ya sea de la Constituci6n, la ley, el reglamento o 
la ordenanza". Cfr. la sentencia citada <lei 28 de enero de r964, Gaceta Oficial, n.0 27.367 <lei 13 de 
febrero de r964, pp. 203, 359 y ss., yen ALL\"i R. BRE\VER-C\Ri:\s,Jurisprudencia de la Corte Suprema 
1930-197-1y Estudios de derecho administrativo, t. m, vol. 1, cit., p. 197. En igual sentido, cfr. la sentencia 
de la misma Sala del 11 de agosto de 1965, Gatdt1 Ojicia! n.0 27.845 del 22 de septiembre de 1965, pp. 
207.324, yen BRE\VER-CA.RiAs, oh. cit., p. 199. 

8 Cfr. Sala Constitucional del Tribunal Supremo de J usticia, sentencia del 11 de febrero de 2004, Revista 
de Derecho Publico, n.0 ' 97 y 98, Caracas, Edit. Juridica Venczolana, 2004, p. 190. 
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la COmpetencia no elimina SU caracter obligatorio en cuanto a SU ejercicio, de 
manera que la competencia, en efecto, no solo otorga facultades al funcionario, 
sino que le impone una carga. Los funcionarios del servicio nacional tributario, 
por ejemplo, estan obligados a liquidar los impuestos a quienes hayan hecho la 
declaracion respectiva; no pudiendo libremente decidir no liquidarlos. En el 
campo del derecho privado, en cambio, los derechos que le confiere la capacidad 
a los particulares, en general, son de ejercicio facultativo, por lo quc por cjcmplo, 
nadie esta obligado a comprar, a vender o a arrendar. 

Por otra parte, la obligatoriedad de ejercicio de la compctencia implica que 
esta no puede libremente delegarsc en un funcionario inferior, para lo cual se 
necesita una autorizacion legal expresa. 

Por ultimo, es preciso seiialar que la competencia es constitutiva del organo 
que debe ejercitarla; forma parte integrante de el, por lo que este nose concibe 
sin competencia. 

3. LA INCOMPETENCIA Y LA NCLIDAD 

La consecuencia del ejercicio de actividades o actuaciones por un organo 
incompetente es la propia invalidez de las mismas. Ello significa, conforme 
al articulo 26 LOAP, que los actos realizados por un organo manifiestamente 
incompetente o que ha usurpado la autoridad son nulos y sus efectos se deben 
tener por inexistentes. Se recoge asi el principio establecido en el articulo 138 
C., con la misma redaccion que ten fa el articulo r I 9 C. de r 96 r, conforme al 
cual "toda autoridad usurpada es ineficaz y sus actos son nulos". 

Por ello, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo en sentencia 1r82 
del 11 de octubre de 2000, al referirse al "principio de la competencia" de los 
funcionarios y de los organos publicos, destaco que ello implica que "las actua
ciones de la Administracion estan subordinadas a la ley, de modo que esta solo 
puede hacer lo que la Icy le permite; de alli que la nulidad sea la consecuencia 
juridica de la inobservancia del aludido principio9. 

El supuesto de usurpacifm de autoridad, que es la manifestacion mas gra
ve de la incompetencia, apunta al hecho de que una persona no investida de 
autoridad alguna ejerza una funcion que corresponde a un organo estatal. Se 
trata de una incompetencia constitucional que acarrea la nulidad absoluta de 
los actos que dicte el usurpador. 

9 Cfr. Rez,ista de Derecho Pub!ito, n.0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 178. 
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4. AMBTTO DE LA COMPETENCIA 

La competencia o la habilitacion para actuar de la que disponen los organos del 
Estado, puede analizarse desde di versos angulos segun el ambito de la misma IO' 

en relacion con las funciones del Estado, con la distincion entre gobierno y 
administracion y en la propia Administracion Publica. 

A. LA COMPETENCIA EN EL AMBITO DE 

LAS FUNCIONES DEL ESTADO 

a. LA SEPARACION ORGANICA DE PODERES Y LA NO 

COINCIDENCIA CON LA SEPARACION DE FUNCIONES 

En el ambito estatal, si se analizan las competencias genericas del Estado 
conforme al principio de la separacion organica de poderes, lo primero que se 
constata es que la misma no coincide con una separacion absoluta de funciones 
que puedan estar atribuidas exclusivamcnte a dichos 6rganos. 

En efccto, como postulado general de la aplicacion del principio de la separa
cion de podcres en el regimen constitucional venezolano, puede afirmarse que la 
"division del poder" no coincide exactamente con la "separacion de funciones" 
(Introduccion general, vn). Por cllo, no solo en multiples oportunidades los orga
nos del Estado ejercen, ademas de sus "funciones propias", diversas funciones 
que par su naturaleza dcberian corresponder a otros 6rganos, sino que tambien 
en multiples oportunidades la Constitucion permite y admite la intervencion o 
interfcrencia de unos organos en las funciones propias de otrosrr. 

Asi pucs, como sc ha dicho, la separacion de podercs ha de entenderse en 
el sistema venezolana, en primer lugar, coma una separacion organica entre las 
6rganos del poder publico; y en segundo lugar, como una asignaci6n de funcio
nes propias a cada uno de dichos organas; pero nunca como una separacion de 
funcianes atribuidas con caracter exclusivo a los diversos organos. Al contrario, 
ademas de sus funciones propias, los organos del Estado realizan funcianes que 
por su naturaleza son semejantes a las funciones asignadas a atros organas. En 
otras palabras, mediante cste principio se reserva a ciertos organos del Estado el 
ejercicia de una funcion en una forma determinada ( funciones propias ), lo que no 
excluye la posibilidad de que otros organos ejerzan esa funcion en otra forma. 

IO Cfr. G.\RciA TREVIJAl\o-Fos, Tratado de deraho administrativo, t. n, vol. I, cit., pp. 395 y ss. 
1 r Cfr. BRF.WF.R-CARiAs, Dereclin administrativo, t. 1, cit., pp. 373 y ss. 
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Por ejemplo, la Asamblea Nacional tiene atribuida la funci6n normativa y, 
en forma privativa, la sanci6n de leyes actuando coma cuerpo colegislador (art. 
202), asi coma la emisi6n de diversos actos privativos de orden parlamentario 
(art. 187). Sin embargo, ademas del cumplimiento de la funci6n normativa, 
la Asamblea Nacional realiza funciones administrativas, por ejemplo, cuando 
impone sanciones a quienes infrinjan sus reglamentos internos, cuando orga
niza su scrvicio de scguridad o cuando cjccuta su prcsupucsto de gastos (art. 
187.21 y 22). Asimismo, laAsamblea Nacional ejerce funciones administrativas 
cuando designa o remueve su personal administrativo que ha sido excluido de 
la aplicaci6n de la Ley <lei Estatuto de la Funci6n Publica (par. 1.1 art. 1.0 ), es 
decir, cuando realiza cualquier acto relativo a la administraci6n de su personal. 
En estos casos, por supuesto, no podria verse violaci6n alguna al principio de 
la separaci6n de poderes, pues se trata de funciones de naturaleza distinta a las 
normativas que el ordenamiento juridico permite rcalizar, porque en ningun 
dispositivo sc indica quc la funci6n administrativa corrcspondc cxclusivamcntc 
a los 6rganos <lei Ejecutivo nacional. 

Por otra parte, los 6rganos del poder judicial tambien pueden ejercer fun
ciones administrativas. El Tribunal Supremo de Justicia y los tribunales de la 
Republica ticnen atribuida la funci6n jurisdiccional y, en forma privativa la 
adopci6n de decisiones acerca de pretensiones procesales de una parte frente 
a otra, de nulidad de actos de! poder publico o de condena de canicter penal, 
con fuerza de cosa juzgada, quc emiten jurisdiccionalmente, en forma aut6-
noma e independiente de los demas 6rganos del poder publico (art. 254). Sin 
embargo, ademas del cumplimicnto de la funci6n jurisdiccional cl Tribunal 
Supremo ejerce la funci6n administrativa al tener a su cargo el gobierno y la 
administraci6n del poder judicial (art. 267) y al imponer sanciones adminis
trativas o disciplinarias; y ejerce la funci6n normativa al dictar los rcglamentos 
de organizaci6n y funcionamiento del poder judicial En ninguno de estos casos 
podria verse usurpaci6n alguna o violaci6n del principio de la separaci6n de 
poderes, pues no hay norma alguna de orden constitucional que reserve con 
exclusividad el ejercicio de la funci6n administrativa a los 6rganos del poder 
ejccutivo o la funci6n normativa a la Asamblea Nacional. 

Por ultimo, y asi coma los 6rganos legislativos y judiciales ejercen funciones 
administrativas, asi tambien los 6rganos del podcr ejecutivo rcalizan funciones 
normativas y jurisdiccionales. El Presidente de la Republica, ademas de las 
funciones ejecutivas propias (funci6n politica y funci6n administrativa), realiza 
funciones normativas no solo al dictar decretos con valor de ley conforme a las 
leyes habilitantes (art. 203), sino cuando crea normas de caricter general en el or
denamiento juridico al ejercer la pot es tad reglamentaria (art. 236. 1 o ). Asimismo, 
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los 6rganos ejecutivos tambien realizan funciones jurisdiccionales aun cuando 
no de caracter judicial, cuando resuelven conflictos entre particulares. 

b. DELIMITACION NEGATIVA 

Pero si hien no hay funciones estatales atrihuidas exclusivamente y en forma 
cxcluycntc a los 6rganos cstatalcs, si pucdc dccirsc que, en cicrtos casos, la 
Constituci6n reserva a los 6rganos el ejcrcicio de ciertas funcioncs en una 
forma determinada. El ejercicio de la funci6n normativa mediante leyes co
rresponde exclusivamente a laAsamhlea Nacional, al igual que corresponde en 
forma cxclusiva al Presidente de la Repuhlica mediante delegaci6n legislativa 
(decretos leyes); el ejercicio de la funci6n politica mediante actos de gohierno 
corresponde exclusivamcnte al Presidente de la Rcpublica; y el ejercicio de la 
funci6n jurisdiccional mediante sentencias corresponde exclusivamente a los 
trihunales (Introduccion general, vm). 

Por otra parte, hay ciertas materias de competencia reservada a ciertos 6r
ganos estatales: la reserva legal, por ejemplo, implica que ciertas materias solo 
pueden ser reguladas, en exclusividad, por laAsamblea Nacional mediante leyes. 
Esto sucede, entrc otras materias, con el establecimiento de delitos y penas 
(art. 49.6); la creaci6n de impuestos (art. 317); y la limitaci6n a los derechos y 
garantias individuales (arts. 19 y ss.) 12 • 

B. LA COMPETENCIA EN EL AMBITO DE LOS ORGANOS 

EJECUTIVOS: GOBJERNO Y ADMINTSTRACTON 

Otro ambito de la competencia deriva, en particular, en relaci6n con las que 
ejercen los 6rganos del poder ejecutivo. Sise analiza la Constituci6n se evidencia 
queen varios de sus articulos se establece una diferenciaci6n entre actividad de 
gobierno y actividad administrativa, por lo que el poder ejecutivo realiza dos 
actividades y ejerce dos competencias propias: gobierno y administraci6n. 

El articulo T 60 cuando se refiere a los estados, estahlece que el gohierno y la 
administraci6n de cada estado corresponden a un gobernador, y el articulo T 69 
dispone que la ley puede establecer diferentes regimenes para la organizaci6n, 
gobierno y administraci6n de los municipios. Cuando se analizan las atribuciones 
del Presidente de la Republica, en el articulo 236 se observa claramente la dife
rencia entre actividades de gobierno y de administraci6n. Por ejemplo, dirigir 

12 Cfr., en general, BREWER-CARiAs, Lasgarantias co11stitucionales de los derechos def hombre, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 1976. 
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la acci6n de gobierno (ord. 2.0 ) o las relaciones exteriores (ord. 4.0 ) constituyen 
una competencia propia de la actividad de gobierno; en cambio, administrar la 
hacienda publica nacional ( ord. I I .0 ) es una competencia de orden administrati
va. Por otra parte, constituye una actividad administrativa, conforme al articulo 
237 C., la que cumple el Presidente de la Republica al presentar personalmente 
un mensaje anual a la Asamblea Nacional, de su gesti6n politica, econ6mica, 
social y administrativa. 

A nivel nacional puede identificarse la actividad de gobierno como localizada 
en los 6rganos supcriorcs dcl podcr cjccutivo: sc pucdc dccir quc cl Prcsidcntc 
de la Republica, actuando solo o en Consejo de Ministros, y el Vicepresidente 
Ejecutivo, son 6rganos con competencia politica (art. 238). Esos mismos 6rga
nos tambien ejercen la actividad administrativa, al igual que los demas 6rganos 
ejecutivos (ministerios, p. ej., arts. 242 y ss.). 

C. LA COMPETENCIA EN LA ADMINISTRACION p(:BLICA 

Otro ambito de la compctcncia SC conforma dcntro de la propiaAdministraci6n 
Publica yen el conjunto de 6rganos que la conforman, de acuerdo con la forma 
como esta asignada a los mismos y con los factores que la condicionan. 

a. FACTORES QUE CONDICIO"'\AN LA COMPETE"'\CIA: 

MATERIA, TERRITORIO, GRADO, TIEMPO 

La asignaci6n de competencias por raz6n de la materia constituye la forma 
normal de su determinaci6n. La materia es el contenido propiamente dicho de 
la competencia, determinado por el conjunto de actividades, funciones o tareas 
que la ley asigna a un 6rgano del Estado. La materia, pues, define la competencia: 
el Ministerio de Salud, por ejemplo, es competente, por la materia, en el campo 
de la protecci6n de la salud. 

Por otra parte, la materia sobre la cual se ejerce la competencia puede estar 
circunscrita a un ambito territorial determinado. En los 6rganos nacionales, la 
competencia se ejerce en todo el territorio nacional. Por ejemplo, en el caso del 
Ministerio de Salud, su competencia abarca todo el territorio nacional; pero 
las divisiones de dicho ministerio a nivel regional 0 territorial tienen un ambito 
territorial especifico. Los municipios, en cambio, tienen un ambito para el ejer
cicio de sus competencias locales, reducido al territorio del municipio. 

El grado esta determinado por la posici6n que ocupan en la jerarquia admi
nistrativa los diversos 6rganos del Estado. La organizaci6n de laAdministraci6n 
Publica y ministerial en general es vertical y piramidal. En cada nivel jerirquico 
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hay una serie de competencias atribuidas, lo que implica que, en principio, no 
puede un inferior asumir competencias que le sean asignadas al superior, ni 
viceversa. El grado que se ocupa en la jerarquia condiciona el ambito de com
petencia que se puede ejercer en una materia determinada. 

Por otra parte, el tiempo tambien es un factor influyente, pues las competen
cias pueden ser de ejercicio temporal, por ejemplo, las potestades del Ministerio 
dcl Ambiente y de Recursos Naturalcs rclativas a controles en cpoca de vcda 
(prohibicion de caza) de determinadas especies de animales. 

Siempre hay competeneia por la materia, lo variable es el tiempo, el territorio 
y grado en la jerarquia. 

b. TIPOS DE COMPETENCIA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA 

De otro lado, tambien segun la forma de asignacion, se distinguen tipos de 
compctcncias. 

Se distingue, por una parte, la competencia necesaria de la eventual: la 
competencia necesaria es la asignada normal y obligatoriamente a un organo 
del Estado, conforme a las atribuciones definidas por la ley. Pero un funcionario 
puede ejercer una suplencia de otro, y en este caso ejerce una competencia en 
forma eventual. La policia municipal tiene competencia necesaria en el campo 
del mantenimiento del orden publico, pero la Guardia Nacional, eventualmente, 
puede ser Hamada a cooperar y ejercer esta competencia coma coadyuvante de 
la au tori dad civil 1J. 

Otra clasificacion de la competencia SC refiere al ambito intemo 0 extemo de 
su ejercicio. Si este tiene relevancia para los particulares, seria una competencia 
extema, que es lo normal en el ambito administrativo. Esta se contrapone a la 
competencia intema, cuyo ejercicio no afecta a los particulares, sino que se 
concreta, solo, en el interior de la Administracion. Hay organos con compe
tencias exclusivamente internas, que no tienen relacion con los administrados, 
coma por ejemplo los organos consultivos internos y, entre ellos, en general, 
las consultorias juridicas. 

Por otra parte, se distinguen las competencias propias de las con juntas. La 
competencia es propia cuando solo esta asignada a un organo administrativo, 
en cambio se habla de competencia cuando para ejercerla es necesario que dos o 
mas organos o funcionarios actuen conjuntamente. Esto es frecuente en ciertas 
decisiones intersectoriales, es decir, que afectan a diversos sectores de actividad 

13 Cfr., por ejemplo, lo dispuesto en el articulo 5.0 de! Decreto 349 de la Junta de Gobierno sobre Fun
ciones de las Fuerzas Armadas Nacionales, Gaceta Ojicial n.0 22.041 del 22 de junio de 1946. 
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publica. Normalmente, por ejemplo, ciertas medidas de politica de precios en 
agricultura deben ser adoptadas, conjuntamente, por el j\{inisterio de Tierras 
y el de Producci6n y Comercio. 

Otra distinci6n de la competencia es la que establece la diferencia entre 
competencia general y especial. La competencia general existe cuando a un 
6rgano se atribuyen competencia en diversas materias, lo que es normal respeto 
de los cntcs tcrritorialcs, atribuycndoscla a los rcspcctivos jcrarcas de dichos 
entes (gobernador, alcalde). La competencia especial, en cambio, tien<le a 
identificarse con cada 6rgano dentro de una organizaci6n. Dentro de las go
bernaciones de estado, por ejemplo, hay direcciones con competencia especial, 
integradas todas dentro de la aquella que dirige el gobernador de estado, quien 
tiene competencia general. 

En la descentralizaci6n funcional, los institutos aut6nomos, por esencia, 
tienen competencia especial, por lo que la descentralizaci6n funcional normal
mente csta ligada a la cspecializaci6n. 

Otra forma de clasificar la competencia es en exclusiva o concurrente, cuando 
es atribuida a un 6rgano en la escala administrativa o a varios. Por ejemplo, el 
director de Salud Publica del Ministerio de Salud tiene asignada la competencia 
en forma exclusiva. Sin embargo, la exclusividad no implica que el ejercicio de 
la competencia no pueda ser revisado por el superior. Lo exclusivo no quiere 
decir excluyente. Pero puede darse el caso de que la competencia sea exclusiva 
y excluyente; por ejemplo, el superintendente de Protecci6n y Promoci6n de la 
Libre Competencia conforme a la Ley de Promoci6n y Protecci6n de la Libre 
Competencia, tiene competencia exclusiva para resolver los casos de violaciones 
a la misma e imponer los correctivos y sanciones en ella prevista, y sus actos 
no podian ser revisados por el ministro de Producci6n y Comercio, al cual esta 
adscrito como Administraci6n independiente: la unica forma de revisar esos 
actos era por via judicial. La competencia del superintendente es exclusiva 
y excluyente, toda vez que sus actos no pueden ser revisados por el superior 
jerarquico de! ministerio al cual esta adscrito el 6rgano. 

Se contrapone la forma exclusiva de atribuci6n de la competencia con 
la forma concurrente, con base en la cual se distribuye la competencia entre 
varios 6rganos; sucede, por ejemplo, en la descentralizaci6n territorial, donde 
hay competencias que corresponden a los 6rganos de! poder nacional, estadal, 
municipal. Por ejemplo, el articulo I 56.6 C. establece que corresponde al poder 
nacional, la policia nacional; el articulo 332 regula a los 6rganos de seguridad 
ciudadana como una competencia concurrente de los estados y municipios; el 
articulo 164.6 sefiala que es de la competencia de los estados, la organizaci6n 
de la policia y la determinaci6n de las ramas de este servicio atribuidas a la 
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competencia municipal, conforme a la legislaci6n nacional aplicable; y el ar
ticulo 178, establece como competencia municipal lo relativo a los servicios de 
policia municipal. Se trata, en este caso, de un ti pico supuesto de competencia 
concurrente, distribuida en los tres niveles territoriales: nacional, estadal y 
municipal. 

5. LAS CARACTERISTICAS DE LA COMPETENCIA 

A. LA OBLrGATORIEDAD E IMPRORROGABILIDAD 

Como antes se ha dicho, la competencia es de ejercicio obligatorio por lo que 
no puede renunciarse; no admite relajamiento por parte del funcionario publi
co ni restricciones voluntarias; aun en los casos en los cuales la ley otorgue al 
funcionario cierto margen de apreciaci6n de las circunstancias de hecho para 
su ejcrcicio, como succdc en cl supucsto de la actividad discrccional. 

En efecto, cuando se dice que la competencia cs de ejercicio obligatorio, 
es necesario distinguir entrc la actividad rcglada y el poder discrecional. Por 
ejemplo, en materia tributaria cuando se dice que el ejercicio de la compe
tencia es obligatorio, se quiere sefialar que producido un hecho imponible, la 
Administraci6n fiscal esta obligada a liquidar el impuesto, y si no es pagado, la 
Administraci6n tiene la obligaci6n de exigir su pago, no pudiendo el funcionario 
condonar libremente la deuda, salvo en casos expresamente previstos en la ley. 
Esta es una actividad reglada. 

Por tanto, cuando sc dice que la competencia es irrenunciable, hay quc 
distinguir el tipo de competencia: si es de caracter reglado, la obligatoriedad 
y la irrcnunciabilidad son absolutas, pero si es discrccional, la ley le da mayor 
libertad de apreciaci6n al funcionario para ejercerla, y depcnde de su aprecia
ci6n, el ejercicio de la misma. 

La obligatoriedad de la competencia, por otra parte, implica la improrroga
bilidad, por lo que no pucde libremente delegarse su ejercicio, salvo autorizaci6n 
expresa de la norma atributiva de la misma. 

B. LA ASIGNACION FORMAL EN ACTOS JURIDICOS 

NORMATIVOS: RESERVA LEGAL Y SU EXCEPCION 

La asignaci6n de competencias normalmente se produce mcdiante actos de 
efectos generales, es decir, que tengan caracter normativo. En esta forma, la 
Constituci6n es la primera fuente de competencia en todos los niveles del 
Estado; y ademas, estan las leyes tanto organicas como ordinarias. Pero estos 
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cuerpos normativos no podrian incluir todos los aspectos necesarios para el 
ejercicio de las competencias de todos los 6rganos del Estado. Por eso se pue
den complementar con disposiciones reglamentarias y administrativas que las 
desarrollen. Como lo ha observado la Sala Politico Administrativa del Tribunal 
Supremo de Justicia: 

[Si] bien, como se apunto anteriormente, la competencia debe estar establecida en una 
norma de ran go legal, ello de ninguna man era impide que la misma pueda ser desarrolla
da, dentro de dicho marco legal, por la Administraci6n a traves de disposiciones de ran go 
sub legal, verbigracia por via reglamentaria o por providencias administrativas. 

Ello encuentra plena justificacion en aras de! dinamismo que de be enmarcar al desarrollo 
de la actividad administrativa, es decir, la adecuacion y amoldamiento de la misma a las 
transformaciones y mutaciones de la realidad, adoptando en un determinado momento 
las medidas quc cstimc mas convcnicntcs para cl intercs <lei colcctivol4. 

De acuerdo con el articulo 236.20 C., es el Presidente de la Republica quien 
debe fijar el numero, organizaci6n y competencias de los ministerios; mediante 
decreto, el cual se debe considerar como un decreto ley por el poder modificato
rio que tiene en relaci6n con las leyes sustantivas reguladoras de competencias 
estatales, cuando por ejemplo se trata de creaci6n o eliminaci6n de ministerios. 
Dicho dccrcto Icy, por tanto, no podria ser fucntc original de compctcncia de los 
ministerios, las cuales deben estar establecidas en leyes sectoriales o sustantivas 
preexistentes, y ademas, no esta llamado a establecer la competencia de todos y 
cada uno de los 6rganos (direcciones o dependencias) de cada ministerio. Por 
ello, la Ley Organica de la Administraci6n Publica establece que las competen
cias especificas y las actividades particulares de los diversos 6rganos de cada 
ministerio deben ser establecidas en reglamentos organicos para cada uno de 
ellos (arts. 61 y ss.), mediante los cuales, sin embargo, nose pueden modificar 
las leyes1s. Por tanto, es en los reglamentos organicos donde se especifican las 
direcciones, departamentos y divisiones, y sus compctencias especificas. De 

14 Cfr. scntcncia 3052 dcl 19 de diciembrc de 2001, caso Jaime :Vlanzo M. y otros vs. Prcsidcntc de la Rc
publica, en Rec•ista de Dereclw Publico, n.0 ' 85 a 88, C..aracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 134. 

15 En ta! sentido, por ejemplo, el Decreto 34-H de! 24 de enero de 2005, Gaceta Ojicialn.0 5.758, extra., de! 27 
de enero de 2005 puede considerarse coma inconstitucional al pretender reformar Ley de Uni,·ersidades 
que regula la autonomia universitaria (ahora con rango constitucional, art. 109), mediante la reforma de! 
Consejo Nacional de Universidades, que no es un organo exclusivo del Ejecutivo nacional, sino que es 
un organo de coordinacion de las universidades nacionales autonomas. Cfr. sabre esto Corte Primera de 
lo ContenciosoAdministrativo, sentencia 1545 de! 28 de noviembre de 2000, Revista Je Derecho Publico, 
n.0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 131 y ss. 
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alli que ademas del decreto ejecutivo general, son necesarios diversos actos 
organizativos para determinar la competencia en los niveles inferiores. 

Tambien puede haber asignaci6n de competencias en actos de efectos par
ticulares. Por ejemplo, en el caso de un ministro, cuando delega el ejercicio de 
una atribuci6n en un funcionario inferior. El acto de delegaci6n es la fuente 
inmediata de la competencia del inferior. 

En conclusion, dcbc sciialarsc quc las normas legalcs supcriorcs (la Cons
tituci6n y las leyes), aun cuando son los t'micos instrumentos que pueden crear 
la competencia, no pueden definir y atribuir todos los niveles para el ejercicio 
de la misma, y normalmente se establece un sistema jerarquizado de fuentes 
para la asignaci6n de compctcncias: Constituci6n, leyes, reglamentos organicos, 
resoluciones ministeriales, y actos administrativos de efectos particulares. 

C. LA PRESUNCI6N EN LA ASIGNACI6N DE COMPETENCIAS 

Por otra parte, la ley no siempre asigna la competencia a un 6rgano especifi
co dentro de una organizaci6n administrativa. En estos casos en los que, por 
ejemplo, una disposici6n legal otorgue una competencia al Ejecutivo nacional 
o la Administraci6n Publica nacional sin especificar el 6rgano o ente que debe 
ejercerla, se entiende que corresponde al 6rgano de la Administraci6n central 
con competencia en raz6n de la materia. De existir un ente competente en 
raz6n de la materia, le corresponde a este el ejercicio de dicha competencia 
(art. 27 LOAP). 

Lo mismo ocurre, por ejemplo, dentro de la organizaci6n ministerial, donde 
puede decirse que, en general, hay una presunci6n de competencia a favor del 
6rgano que tenga asignada la materia. Tambien puede tratarse de una presun
ci6n que tenga en cuenta, ademas de la materia, el territorio: si un problema 
de identificaci6n y extranjeria se presenta en una ciudad del interior del pais, el 
6rgano competente seria el que, ademas de competente por raz6n de la materia 
(que forme parte de la Direcci6n de Identificaci6n y Extranjeria), este situado 
en dicha ciudad (territorio) o en la region respectiva. 

Otro punto de interes en la regulacion de la competencia es la presunci6n 
de su asignacion en relaci6n con la jerarquia de los 6rganos. En consecuencia, 
en el caso de que una disposici6n legal o administrativa otorgue una competen
cia a un 6rgano o ente de la Administraci6n Publica sin determinar la unidad 
administrativa competente, de acuerdo con el articulo 27 I.OAP se entiende que 
su ejercicio corresponde no al superior jerarquico sino a la unidad administra
tiva con competencia por razon de la materia y el territorio, del segundo nivel 
jerarquico del respectivo 6rgano o ente. 
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Por ejemplo, el caso de expulsion de extranjeros, conforme al articulo 20 

de la Ley de Extranjeria y Migraci6n y al decreto de organizacion ministerial, 
corresponde al Ministerio de Interior y de Justicia; por lo queen ese ministerio, 
salvo disposicion especifica, se presume que la competencia corresponde al 
organo del mismo en el segundo nivel jerarquico, con competencia especifica 
en la materia, es decir, la direccion respectiva especializada en identificacion y 
control de Extranjeros, en cuyo caso la presuncion estaria en ese nivel. 

D. LA REGULACI6N DE LA RESOLUCI6N 

DE LOS CONFLICTOS DE COMPETE:\!CIA 

Otra caracteristica de la competencia es la prevision o regulacion de los con
flictos de competencia que puedan presentarse entre varios de los organos que 
se consideren competentes en una misma materia. 

La Ley Organica de la Administracion Publica establece quc cuando el 
6rgano que cste conocicndo de un asunto se considere incompetente debe 
rcmitir las actuacioncs al quc cstimc con compctcncia en la matcria. Si cstc 
ultimo 6rgano se considera a su vez incompetente, el asunto debe ser resuelto 
por el 6rgano superior jerarquico comun a ambos (art. 44). 

Los interesados pueden solicitar a los organos que esten instruyendo el 
procedimiento que declinen el conocimiento del asunto en favor del 6rgano 
competente. Del mismo modo, pueden solicitar a este ultimo que requiera la 
declinatoria del 6rgano que este conociendo del asunto (idem). 

Los conflictos antes mencionados solo pueden suscitarse entre unidades 
administrativas integrantes del mismo 6rgano o ente y con respecto a asuntos 
sobre los cuales no haya recaido decision administrativa definitiva o finalizado 
el procedimiento administrativo (Idem). 

Por tanto, dentro de la organizacion ministerial venezolana, por ejemplo, si el 
conflicto se plantea en el seno de un ministerio, corresponde al ministro la resolucion 
de! conflicto de acuerdo al articulo 76.22 LOAP. Pero si el conflicto es extemo, esto es, 
entre ministerios, o entre un ministerio y un instituto autonomo, o entre autoridades 
nacionales, estadales y municipales, la resolucion del problema varia. 

Las controversias administrativas entre los 6rganos de los tres niveles del 
poder publico deben ser resueltos por el Tribunal Supremo de Justicia, en Sala 
Politico Administrativa de conformidad con lo establecido en el articulo 266.4 
C.; lo que tambien regula la Ley Orginica del Tribunal Supremo de Justicia 
(art. 5.0 , parr. 1 .0 , 34). 

Ahora, si el problema de competencia se plantea entre diversos ministerios o 
entre otros 6rganos de laAdministracion Publica, no hay en la Ley Orginica de la 
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Administraci6n Publica norma alguna que atribuya, por ejemplo, directamente al 
Presidente de la Republica competencia para la resoluci6n del problema plantea
do. Sin embargo, se entiende que esta seria una competencia normal de caracter 
implicita, por cuanto que es una competencia politico administrativa, que tiene 
el Presidente como jefe del Ejecutivo nacional, que no necesita estar expresa, y 
que podria ejercerse, inclusive, mediante instrucciones presidenciales16. 

Sin embargo, como sc dijo, en la Ley Organica dcl Tribunal Supremo de 
Justicia sc atribuye competencia a la Sala Politico Administrativa (art. 5.", parr. 
1 .0 , 34) para dirimir las controversias que se susciten entre autoridades politi
cas o administrativas, de una misma o diferentes jurisdicciones, con motivo de 
sus funciones, por lo que de no ser resuelto el conflicto por el Presidente de la 
Republica podria acudirse al Tribunal Supremo. 

6. LOS LIMITES DE LA COMPETENCIA 

El ejercicio de la competencia tiene di versos limitcs que derivan de los principios 
de la especialidad, la legalidad y la finalidadt7 que la condicionan. 

Segun el principio de la especialidad cada 6rgano tiene que actuar dentro 
de la competencia que le ha sido especificamente asignada, y no puede realizar 
funciones distintas a las que le han sido sefialadas. De lo contrario habria 
extralimitaci6n de atribuciones. 

Por otra parte, el principio de legalidad implica que solo se pueden ejercerse 
competencias que esten consagradas expresamente en la ley (lntroduccion gene
ral, m). Toda actividad realizada por un 6rgano que no este previsto en la ley es 
ilegal, por incompetencia. Esta incompetencia puede ser manifiesta, como por 
ejemplo, si el ministro de Salud dicta un acto sabre arrendamiento de inmuebles 
urbanos que es competencia del Ministerio de Producci6n, en cuyo caso el acto 
dictado seria nulo de nulidad absoluta; o puede tratarse de una incompetencia 
relativa, en cuyo caso habria nulidad relativa. Asi se regula en el articulo 19 de 
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos (LOPA). 

Ademas, esta el principio de la finalidad, de manera que solo puede ejer
cerse la competencia para los fines especificamente establecidos por la ley y que 
motivan su asignaci6n. Toda competencia ejercida para finalidades distintas 
da origen al vicio de desviaci6n de poder (art. 259 C.). 

16 Articulo 18 r C. La primcra instruccion presidencial que sc emirio durante el siglo xx fuc la lnstruccion 
RA-1de!13 de mayo de 1970, mediante la cual se establecieron los lineamientos generales de la reforma 
administrativa en la Administracion Publica nacional, Gaceta O.ficial n.0 1.399, extra., de! 13 de mayo 
de 1970. C..on posterioridad sc utilizo frecuentemente. 

17 Cfr. G.\RCiA TREVIJ:\l"O-Fos, Principiosjuridicos de la organizacion administrativa, cit., pp. 203 y ss. 
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7. LA DESVIACION DE LA COMPETENCIA 

Una de las caracteristicas de la competencia, tal como se sefial6, es su irrenuncia
bilidad e improrrogabilidad. Esto significa que el 6rgano al cual se le atribuye la 
competencia, esta obligado a ejercerla y este no puede libremente desprenderse 
de la competencia o delegarla en un inferior. Tampoco puede un funcionario 
superior, libremente, asumir la competencia de un inferior (avocaci6n). Am bas 
figuras requieren texto legal expreso que las prevea y autorice. 

La dcsviaci6n de la compctcncia, por tanto, rcquicrc tcxto cxprcsa, a cuyo 
efecto, la Ley Orginica de la Administraci6n Publica establece los siguientes 
mecanismos: la descentralizaci6n, la desconcentraci6n, la encomicnda de ges
ti6n, la delegaci6n y la avocaci6n18. 

II. LA DESCENTRALIZACION 

I. PRINCIPIOS GENERALES 

La primera forma de desviaci6n de la competencia es la que deriva del prin
cipio de la descentralizaci6n, consistente en la transferencia de competencias 
decisorias de una persona juridica estatal politico territorial a otra u otras per
sonas juridicas distintas <lei ente publico territorial transferente. Se trata de 
una distribuci6n de competencias, pero no dentro de una misma organizaci6n 
jenirquica, sino mediante su transferencia hecha a personas juridicas distintas 
del ente transferidor. 

En la delegaci6n yen la desconcentraci6n tambien opera una distribuci6n 
de competencias, pero entre 6rganos de un mismo ente. En cambio, la descen
tralizaci6n es una transferencia de competencias entre sujetos con diferente 
personalidad juridica, por ejemplo entre la Republica y un estado o un instituto 
aut6nomo. No se realiza, por tanto, entre componentes de una misma organi
zaci6n, sino entre diversos sujetos de derecho. Por ello se puede afirmar queen 
la desconcentraci6n yen la delegaci6n se establece una relaci6n entre 6rganos 
administrativos diversos de una organizaci6n; en cambio, en la descentraliza-

18 Cfr. RREWER-CARiAs, Principios de! rigimenjuridico de la orgunizacitin administrativa venezolana, cit., pp. 
57 y ss.; M:\RiA M. ]\fan!EUS bJCL\RTE y FABIOLA DEL VALLE TAVARES Dt:ARTE, "Ley Organica de la 
Administraci6n Publica de 200 r: Algunos clcmcntos dcfinitorios de los principios de dcsccntralizaci6n 
y desconcentraci6n", en Temas de derecho aJministratiz•o. Libro Homenaje a Gonzalo Perez Luciaui, vol. n, 
Caracas, Tribunal Supremo deJusticia, 2002, pp. 97a12r;Josi:V. Gol\ZALEZ, "Consideraciones sobre la 
descentralizaci6n, la desconcentraci6n y la delegaci6n y el elemento subjetivo de! aero administrativo", 
Rez•ista de Dereclw Administrativo, n.0 r r, Caracas, Editorial Sherwood, 200 T, pp. 73 a 86. 
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ci6n se establece una relaci6n entre diversos sujetos de derecho, es decir, entre 
personas juridicas distintas. 

A. LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL Y FUNCIONAL 

En la descentralizaci6n, los sujetos de derecho a los cuales se les van a transferir 
compctcncias pucden ser tanto personas de dcrecho publico como de dcrecho 
privado, creados por el Estado de acuerdo al marco juridico del derecho publi
co o del dcrecho privado (Segunda. parte, §§ 5 y 6). En cuanto a los sujetos de 
derecho publico descentralizados, CStOS pueden ser, a SU vez territoriales y no 
territoriales, lo que da origen a dos formas de descentralizaci6n quc distingue 
la Ley Organica de la Administraci6n Publica: la descentralizaci6n territorial 
y la funcional. 

En efecto, la Ley Organica dispone quc con el prop6sito de profundizar la 
democracia y de incremcntar la eficiencia y eficacia de la gesti6n de la Adminis
tracion Publica se pueden descentralizar competencias y servicios publicos de la 
Republica hacia los estados y municipios, y de los estados hacia los municipios, 
de conformidad con la Constituci6n y la ley (art. 30). Recoge, asi, esta norma 
los principios descentralizadores que est.in establecidos en los articulos 157, 
158 y 165 c. 

En cuanto a la descentralizacion funcional, el articulo 29 T.OAP dispone que 
los titulares de la potestad organizativa pueden crear entes descentralizados 
funcionalmente cuando para el mejor cumplimiento de los fines del Estado asi 
lo requiera, en los terminos y condiciones previstos en la Constituci6n y en 
la ley'9. El mismo articulo 29 T.OAP establece los siguientes dos tipos de entes 
descentralizados funcionalmente: 

En primer lugar, los entes descentralizados funcionalmente con forma de 
derecho privado, los cuales est.in conformados por las personas juridicas cons
tituidas y regidas de acuerdo a las normas del derecho privado en los terminos 
de la Ley Organica, y son de dos tipos: 

a. J ,os entes descentralizados funcionalmente sin fines empresariales, que 
son aquellos entes descentralizados funcionalmente que no realicen actividades 
de producci6n de bienes o servicios destinados a la venta y cuyos ingresos o 

19 Cfr. en general JESUS CABALLERO ORTIZ, "La descentralizaci6n funcional", Revista de Derecho Publico, 
n. 0 8, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1981, pp. 5 y ss.; PrnRo L. BRACHO N WARRETE, "La descen
tralizaci6n politica y administratiYa. Discurso de incorporaci6n como miembro correspondiente por 
el Esrado Falcon", Boletin de la Academia de Ciencias Po!itiwsy Socia/es, aiio xxxrn, n. 0 77, Caracas, 
1979, pp. 71 a 90. 



I 18 Derecho ad111i11istrativo 

recursos provengan fundamentalmente del presupuesto de la Republica, los 
estados, los distritos metropolitanos, o los municipios. En general, las asocia
ciones civiles o fundaciones del Estado. 

b. Los entes descentralizados funcionalmente con fines empresariales, que 
son aquellos cuya actividad principal sea la producci6n de bienes o servicios 
destinados a la venta y cuyos ingresos o recursos provengan fundamentalmente 
de csta actividad. En general, las empresas dcl Estado. 

En segundo lugar, estan los entes descentralizados funcionalmente con 
forma de derecho publico, conformados por aquellas personas juridicas creadas 
y regidas por normas de derecho publico, las cuales pueden perseguir fines em
presariales o no emprcsariales, al igual que puedcn tener atribuido el cjcreicio 
de potcstadcs publieas20 • En general se trata de los institutos aut6nomos, los 
cuales solo pucden crearse por Icy como tales personas juridicas de derecho 
publico; principio que deriva de lo dispuesto en el articulo 142 C. Esta norma, 
por lo dcmas, rccogi6 la disposici6n dcl articulo 230 C. de 1961 al prcvcr quc 
los institutos autonomos solo puedcn crearse por ley; y que tales instituciones, 
asi como los interescs publicos en corporaciones o entidades de cualquier na
turaleza, estan sujetos al control del Estado, en la forma que la Icy establezca. 

En todo caso, conforme al mismo articulo 29 LOAP la descentralizaci6n 
funcional puede revertirsc por media de la modificaci6n del acto que le dio 
ongen. 

La dcscentralizaci6n funcional o territorial transfierc la titularidad de la 
compctencia y, en consecucncia, transfiere cualquier responsabilidad que se 
produzca por el ejercicio de la compctencia ode la gcsti6n del scrvicio publico 
correspondientc, en la persona juridica yen los funcionarios y funcionarias del 
ente descentralizado (art. 32 LOAP). 

B. CARACTERISTICAS JURIDICAS 

En cualquier caso, lo que caracteriza a la descentralizaci6n es que, aun cuando 
haya transferencia de poderes a otros sujetos de derecho, todos estos sujetos, 
en una forma u otra, qucdan enmarcados dentro de la estructura organizativa 
general del Estado. Por ello, puede decirse que cuando se habla de "sector pu
blico", la cxpresi6n se utiliza en el sentido de abarcar, en el cam po nacional, a 
la Republica con todos sus ministerios y demas 6rganos de su Administraci6n 

20 Cfr. BREWER-CARL\s, "La distincion entre las personas publicas y las personas privadas y el sentido 
actual de la clasificacion de los sujctos de dcrecho", Rf!l'ista de fa Facu!tad de Derecho, n. 0 57, Caracas, 
lJniYersidad Central de \"enezuela, 1976, pp. l r 5 a 135· 
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central, y a la Administraci6n descentralizada funcionalmente, tenga forma de 
derecho publico ode derecho privado21 • Este sentido viene corroborado con la 
prevision del articulo 6.0 de la Ley Organica de Administraci6n Financiera del 
Sector publico22, en la cual se establece que estan sujetos a las regulaciones de 
la misma "los entes u organismos que conforman el sector publico" (personas 
estatales), enumerados seguidamente: 1. La Republica; 2. Los estados; 3. El 
Distrito Mctropolitano de Caracas; 4. Los distritos; 5. Los municipios; 6. Los 
institutos aut6nomos; 7. Las personas juridicas estatales de derecho publico; 8. 
Las sociedades mercantilcs en las cuales la Republica o las dcmas personas a que 
se refiere el mismo articulo tengan participaci6n igual o mayor al 50% del capital 
social. Qp.cdaran comprcndidas adcmas, las sociedades de propiedad totalmcntc 
estatal, cuya funci6n, a traves de la posesi6n de acciones de otras socicdades, sea 
coordinar la gesti6n cmpresarial publica de un sector de la economia nacional; 
9. Las sociedades mercantiles en las cualcs las personas a que sc rcfierc el nu-

21 En este sentido debe destacarse lo expresado por la Corte Suprema de Justicia en Sala PoliticoAdminis
trativa en sentencia de! 23 de octubre de 1973, sobre el proceso de descentralizacion y la integracion de! 
sector publico: "Atendiendo a los alegatos expuestos por las partes, la unica cuestion a resoh·er en esta 
incidencia es si, en conformidad con los articulos 38 y 46 de la ley de la materia, el tribunal de la causa 
debiera haber notificado a la Procuraduria General de la Republica, la demanda interpuesta contra la 
Siderurgica <lei Orinoco, C. A. (smoR), por el Sindicato Unicode Trabajadores Metalurgicos y sus simi
lares del Estado Bolivar (Sutrametal Bolivar), y el embargo decretado a peticion de! demandante. Con 
arreglo a dichos articulos los 'funcionarios judiciales est.in obligados a notificar al Procurador General 
de la Republica de toda demanda, oposicion, excepcion, providencia, sentencia o solicitud de cualquier 
naturaleza que, directa o indirectamente obre contra los intereses patrimoniales de la Republica', y 

de otra medida preventiYa o ejecutiYa 'sobre bienes de otras entidadcs publicas o de particularcs, que 
esten afectados al uso publico, a un ser.-icio publico o a una actividad de utilidad publica el nacional, 
antes de su ejecucion'. Para precisar mejor la intdigencia y alcance de estas disposiciones en lo que 
concicrnc al caso de autos, cs nccesario tcncr en cucnta rcalidadcs institucionalcs quc sc rclacioncn 
estrechamente con la organizacion que actualmente tiene la administracion publica en Venezuela, y 
con la necesidad de que los intereses nacionales scan protegidos y defendidos en forma pron ta y eficaz, 
independientemente de los organos de la administracion nacional a que esten destinados. Los bienes 
que constituyen el dominio patrimonial del Estado venezolano, estan en la actualidad administrados, 
directamente, por organos tradicionales de laAdministracion centralizada, o, indirectamente, por los 
institutos o establecimientos autonomos y por la empresa del Estado que forman la Administracion 
descentralizada, y cuya caracteristica comun es gozar de cierto grado de autonomia, en conformidad 
con las !eyes y decretos orginicos que regulan su organizacion y funcionamiento. Asi pues, en Venezuela, 
al igual que en aquellos que se nos anticiparon por el camino de la descentralizacion administrativa, 
ha dejado de ser realidad la idea proclamada por la doctrina clasica, de que la unidad de la persona 
juridica implica la unidad de! patrimonio, en lo que respecta al Estado, pues, los intereses patrimo
niales de este aparecen vinculados a un complejo sistema de servicios centralizados y de organismos 
autonomos, cada uno de los cuales persigue fines diferentes, aunque orientados todos a la realizacion de 
los grandcs cometidos quc imponc al Estado la realidad contemporinca. Dcntro de csc sistema, cada 
ente descentralizado tiene sus propios bienes, en los cuales est.in a su vez, involucrados los intereses 
patrimoniales de! Estado", Gaceta Oficial n.0 r.657, extra., de! 7 de junio de 1974. 

22 Gacela Oficial n.0 37.978 dcl 13 de julio de 2004. 
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meral anterior tengan participaci6n igual o mayor al 50% del capital social, y 
10. Las fundaciones, asociaciones civiles y demas instituciones constituidas con 
fondos publicos o dirigidas por algunas de las personas referidas en el mismo 
articulo, cuando la totalidad de los aportes presupuestarios o contribuciones en 
un ejercicio, efectuados por una o varias de las personas referidas en el presente 
articulo, represente el 50°/o 0 mas de SU presupuesto. 

Esto confirma que los entes estatales con forma juridica de derecho privado 
estan integrados dentro de la estructura general del Estado, conformando lo 
quc sc dcnomina sector publico (Segunda parte, § 7). 

Puede haber un tercer tipo de descentralizaci6n, ademas de la descentrali
zaci6n territorial y la descentralizaci6n funcional, quc sc dcnomina dcsccntra
lizaci6n corporativa. En esta, tambien se da la transfcrcncia de compctencia a 
un sujcto de dcrecho distinto, de carictcr no territorial, pero que tiene forma 
corporativa. Es el supucsto que opera con los colegios profesionales, por ejemplo, 
quc cumplen funciones publicas de control del ejercicio de una profesi6n. Pero 
en estos casos, esta desccntralizaci6n corporativa no trae como consecucncia, 
quc los colcgios profcsionalcs qucdcn dcntro de la cstructura general dcl Estado, 
a pesar de tratarse de una forma de descentralizaci6n. El Estado les transfiere 
compctencias, por ejcmplo, el control del ejercicio de una profesi6n que es una 
competencia de caracter publico, pero aun asi, en ese caso, esas corporaciones, 
por su sustrato personal, no estan dentro del denominado sector publico y se 
consideran personas no estatales (Segunda parte, §§ 6 y 7). 

Por tan to, la descentralizaci6n es una transferencia de competencia a sujetos de 
derecho distinto, lo que la distingue de la desconcentraci6n que es una distribuci6n 
de cornpetencia dentro de la organizaci6n de un sujeto de derecho publico. 

C. CONSECUF."\!ClAS DF. LA DF.SCF.NTRALTZACTON: 

LA AUTONOMIA 

Una de las consecuencias fundarnentales de la descentralizaci6n administrativa 
es el hecho de que el ente descentralizado goza, siempre, de cierta autonornia. 
La autonomia, en todo caso, esta en una relaci6n inversa con el control: a mayor 
autonomia reconocida al ente descentralizado correspondera, inversarnente, 
menor control ejercido por el ente matriz; y, a menor autonornia, mayor con
trol. En el caso de la Administraci6n descentralizada territorialmente bajo el 
esquema federal, no existe control ejercido por los entes territoriales mayores, 
ya que hay una mayor autonomia. En cambio, en el caso de los entes descentra
lizados funcionalmente, por ejemplo, de los institutos aut6nomos, hay menor 
autonomia, y por tanto, un mayor control de tutela. 
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La autonomia, en su sentido propio, es la facultad que tienen los entes de 
crear su propio ordenamiento juridico, esto es, de dictar sus propias normas; de 
aqui que autonomia es equivalente a autonormaci6n. Puede afirmarse, por tanto, 
que la autonomia propiamente dicha existe en la Administraci6n descentralizada 
territorialmente. En los estados, los consejos legislativos tienen como funci6n 
dictar leyes sobre las materias de competencia estadal. lgualmente sucede con 
los municipios, a los cualcs corrcspondc la gesti6n de las materias de su com
petencia, de acuerdo al articulo 168.2 C. Por tanto, un municipio es aut6nomo, 
porque su concejo municipal puede producir sus propias normas, que a nivel 
local son equivalentes a las leyes; de ahi que se hable de leyes locales, en el caso 
de las ordenanzas ( Cuarta parte, § 14). 

Un instituto aut6nomo tiene autonomia porque tambien, en principio, 
puede darse su propia reglamentaci6n interna, aun cuando esta facultad de 
auto normarse esta sometida al control de tutela por parte del ministro de 
adscripci6n. Normalmcntc, cl reglamcnto intcrno de un instituto aut6nomo 
debe ser aprobado por el ministro de adscripci6n, aun cuando este no puede 
dictar directamente esas normas, porque seria contradictorio con el fen6meno 
de la descentralizaci6n. 

Por supuesto, en el caso de la descentralizaci6n politica o territorial, la 
autonomia es mayor que en el caso de la descentralizaci6n funcional, y parale
lamente, como se ha dicho, en tan to en cuanto la autonomia es mayor, el control 
es menor. En el sistema federal venezolano, por tanto, no existe mecanismo 
alguno de control de tutela de la Republica, por ejemplo, respecto a los estados 
y los municipios, porque la autonomia, que es correlativa, es mayor. 

2. LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL 

A. REGIMEN CONSTlTUCIONA.L 

La descentralizaci6n es territorial, como se ha dicho, si la transferencia de 
competencia se realiza en favor de algunas de las personas juridicas de derecho 
publico de caracter politico territorial: los estados 0 los municipios. 

En este campo, en principio la distribuci6n de competencias la hace la pro
pia Constituci6n, al establecer autonomia a nivel de los municipios ya nivel de 
los estados dentro de la estructura federal del Estado, distintas a las del poder 
nacional, lo que configura un proceso de descentralizaci6n territorial (Intro

duccion general, iv; Tercera parte, § l 1 ). Por otra parte, la misma Constituci6n 
consagra el principio de la descentralizaci6n administrativa hacia los estados 
y mumc1p10s. 
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En efecto, el articulo I 78 C. atribuye directamente a los municipios una 
serie de competencias que son las llamadas materias concernientes a la vida 
local, en especial la ordenaci6n y promoci6n del desarrollo econ6mico y social, 
la dotaci6n y prestaci6n de los servicios p{1blicos domiciliarios, la promoci6n de 
la participaci6n y el mejoramiento de las condiciones de vida de la comunidad 
(Cuarta parte, § 14). 

Por otra parte, el articulo 184 dispone que la ley de be crear mecanismos 
abiertos y flexibles para que los estados y municipios descentralicen y transfieran 
scrvicios locales a las comunidadcs y grupos vccinalcs organizados. Una norma 
similar es la contcnida en el articulo 157 C., quc establece quc la Asamblea 
Nacional por mayoria de sus intcgrantes puedc atribuir a los municipios o a los 
estados determinadas materias de la competencia nacional a fin de promover 
la descentralizaci6n. 

En esta forma, el poder nacional puede atribuirlc a los estados y municipios 
detcrminadas materias que scan de la competcncia nacional, para promovcr la 
descentralizaci6n, lo que sucedi6 por primera vez con la Ley Organica de Des
ccntralizacion, Dclimitacion yTransfcrencia de Competcncias dd podcr publico 
de 198923 (Loo), en la cual se establecieron las bases para un proceso de descentra
lizaci6n territorial de la Republica hacia los estados que conforman la Federacion 
(Cuarta parte, § 13), siendo esta quizas la reforma mas importante que desde el 
punto de vista politico se dict6 en las ultimas decadas del siglo xx2 4. 

Ademas de estas, existen otras normas que establecen algunas orientaciones 
en materia de descentralizaci6n. Por ejemplo, en materia impositiva, el articulo 
167.5 establece como ingresos de los estados, los impuestos, tasas y contribu
ciones especiales que se le asignen por ley nacional con el fin de promover el 
desarrollo de las haciendas publicas estadales. Esta seria otra forma de descen
tralizaci6n prevista en la Constituci6n, especificamente en materia tributaria. 

De lo anterior puede concluirse que la propia Constituci6n consagra la 
descentralizaci6n territorial, al establecer la posibilidad, para los 6rganos del 
poder nacional, de transferir competencias a los estados y municipios; com
petencias estas adicionales a las que ya tienen, en virtud de las normas de la 
propia Constituci6n. 

23 Ley Organica de descentralizaci6n, delimitaci6n y transferencia de competencias de! poder publico, 
Gaceta Oficial n.0 4.153, extra., de\ 28 de diciembre de 1989; reformada en 2003, Gaceta Oficial n.0 

37.753 de! 14 de agosto de 2003 

24 Cfr. Gaceta Oficial n.0 4. 153, extra., de! 28 de diciembre de 1989. Cfr. ALL\:\ R. BREWER-CARL\S, 

Problemas def Esttido de partidos, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1988. 



§ IO. Los principiosjuridicos de la crnnpetencia en la organizaci1in administrativa 123 

B. LA DEFTNICION DEL AMBITO DE LA DESCENTRALIZACION 

TERRITORIAL HA.CIA LOS ESTA.DOS DE MATERIAS DE 

COMPETENCIA CONCURRENTE 

La Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de Com
petencias del poder publico de 1989, en efecto, estableci6 en primer lugar, la 
pauta para la descentralizaci6n de competencias que si bien en la Constituci6n se 
regulan como concurrentes (competencias atribuidas a la vez a la Republica ya 
los estados), por cl proccso de centralismo quc sc ha producido en cl pais desde 
comienzos del siglo pasado, fueron asumidas por el poder nacional. En esa for
ma, el articulo 4.0 estableci6 que "en ejercicio de las competencias concurrentes 
que establece la Constituci6n" y conforme a los procedimientos previstos en la 
propia lcy, debian ser "transferidos progresivamente a los estados" una serie de 
servicios que se prestaban por el poder nacional, y entre ellos la planificaci6n, 
coordinaci6n y promoci6n de su propio desarrollo integral, la protecci6n de la 
familia, yen especial del menor, el mejoramiento de las condiciones de vida de 
la poblaci6n campesina; la protecci6n de las comunidades indigenas; la edu
caci6n, en los diversos niveles y modalidades del sistema educativo, la cultura 
en sus diversas manifestaciones; el deporte, la educaci6n fisica y la recreaci6n; 
los servicios de empleo; la formaci6n de recursos humanos, la promoci6n de la 
agricultura, la industria y el comercio, la conservaci6n, defensa y mejoramiento 
del ambiente y los recursos naturales, la ordenaci6n del territorio del estado, la 
ejecuci6n de las obras publicas de interes estadal y la apertura y conservaci6n 
de las vias de comunicaci6n estadales, la vivienda popular, urbana y rural, la 
protecci6n a los consumidores, la salud publica y la nutrici6n y la coordinaci6n 
de los servicios destinados a la defensa de las mismas que disponga el poder 
nacional, la investigaci6n cientifica y la defensa civil. 

A los efectos de este proceso de transferencia de amplisimas competencias, 
que no es otra cosa que un proceso de descentralizaci6n politica, el articulo 5.0 

de la ley estableci6 un procedimiento basado en "convenios" a ser celebrados 
entre la Republica y el estado respectivo, por 6rgano, respectivamente, del 
Ministro de Relaciones lnteriores (art. 34) y del correspondiente gobernador. 
Dichos convenios y, por tanto, el proceso de transferencia de competencias 
puede realizarse tan to a iniciativa del gobernador del estado respectivo como a 
iniciativa del Ejecutivo nacional2 S ( Cuarta parte, § 13). 

25 Cfr. lnfnrme snbre la descentralizacirin en Venezuela 1993. Memoria de! Dr. Al/au R. Brewer-Carias, 
Ministro de "Estado para la Desceutralizacion, Caracas, 1994. 
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En este primer caso, por tanto, la ley org<inica nacional no realiz6 por si 
misma un proceso de descentralizaci6n politica desde el nivel nacional hacia 
los estados, sino que defini6 un :imbito de competencias concurrentes en el cual 
podia producirse una descentralizaci6n, la cual en todo caso no se previ6 para 
ser uniforme. Podria ef ectuarse en determinadas materias, en ciertos estados y 
en otros no, y la iniciativa puede partir tanto del Ejecutivo nacional como del 
gobcrnador de un cstado. Sc trata por tan to de una dcsccntralizaci6n "a la carta" 
en la cual se escogen las materias a descentralizar, sea por el Ejecutivo nacional 
sea por los gobemadores, y el proceso cristaliza en un "convenio" que debia ser 
sometido a diversas aprobaciones, entre ellas la de la Asamblea Nacional (antes 
del Senado) y la dcl consejo legislativo respectivo. 

C. LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL HACIA LOS 

ESTADOS DE MATERIAS DE LA COMPETENCIA :--JACIONAL 

Pero en segundo lugar, la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y 
Transferencia de Competencias del poder publico, en aplicaci6n del articulo 137 
C. de 1961, equivalcnte al articulo 157 C. de 1999, resolvi6 directamente la descen
tralizaci6n de una serie de competencias atribuidas al poder nacional, disponiendo 
en su articulo 11 que se transferia "a los estados la competencia exclusiva" en 
materias tales como la organizaci6n, recaudaci6n, control y administraci6n del 
ramo de papel sellado; el regimen, administraci6n y explotaci6n de las piedras 
de cualquier otra especie, que no sean preciosas, arenas, sustancias terrosas, las 
salinas y los ostrales de perlas, asi como la organizaci6n, recaudaci6n y control 
de los impuestos respectivos; la conservaci6n, administraci6n y aprovechamiento 
de las carreteras, puentes y autopistas en sus territorios; y la administraci6n y 
mantenimiento de puertos y aeropuertos publicos de uso comercial. 

Sin embargo, a pesar de la transferencia que se ordenaba en la norma, la 
materializaci6n de la misma solo oper6 en cada estado, cuando estos asumieron 
dichas competencias por ley especial dictada por las antiguas asambleas legis
lativas (consejos legislativos). Hasta tanto ello no ocurriera, en cada estado la 
ley org:inica dispuso que se mantendria vigente el regimen legal que existia en 
diciembre de 1989 (par. unico art. r l) (Cuarta parte, § 14). 

D. LA AUTON0:\1fA TERRITORIAL 

En la descentralizaci6n territorial, toda vez que se trata de una descentralizaci6n 
politica, existe un mayor grado de autonomia, la cual por lo dem:is se preve y 
garantiza en la Constituci6n, al consagrar en el articulo I 59 que los estados son 
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entidades aut6nomas e iguales en lo politico, yen el articulo T 68, que los municipios 
constituyen la unidad primaria de la organizaci6n nacional y gozan de autonomia 
aun cuando "dentro de los limites de esta Constituci6n y de la ley". Esto implica, 
en todo caso, que no hay control de tutela del poder central hacia los estados y 
municipios. En concreto, en relaci6n con los municipios, dicha autonomia se 
garantiza constitucionalmente al disponer el mismo articulo 168 C. que los actos 
de los municipios no pueden ser impugnados sino por ante los tribunales com
petentes, de conformidad con la Constituci6n y la ley, que no son otros que los 
de la jurisdicci6n conteneioso administrativa o de la jurisdicci6n constitucional. 
Por tanto, no pueden ser impugnados ante el poder ejecutivo nacional. 

Por lo tanto, y sin perjuicio de que conforme a la Constituci6n, la autonomia 
de los estados y municipios pueda limitarse por ley nacional, el poder nacional 
no puede controlar a la actividad de la Administraci6n politico territorial, salvo 
en la forma autorizada en la Constituci6n (via judicial). 

Ahora bien, en relaci6n con los estados y municipios, la autonomia territorial 
lleva implicita la autonormaci6n, la autonomia tributaria, la autonomia politica 
y la autonomia administrativa. 

a. LA AUTONOMIA NORMATIVA 

En primer lugar, esta la autonomia normativa. Como se dijo, los estados pue
den dictarse su propio ordenamiento juridico, pues corresponde a los consejos 
legislativos respectivos "legislar sobre las materias de la competencia estadal" 
(art. T 62. T ). En el cam po municipal, los concejos municipales, como autoridad 
legislativa en los municipios (art. 175), pueden dictar las ordenanzas nmni
cipales, es decir, dictar las ]eyes que van a regular la comunidad en el ambito 
municipal, por supuesto, en las materias que son propias de la vida local. Estas 
estan asignadas a los municipios dentro del sistema de descentralizaci6n propio 
del sistema federal venezolano. 

Ahora bien, este sistema de distribuci6n de competencias puede dar origen 
a conflictos entre la autoridad nacional, la autoridad estadal y la autoridad mu
nicipal, por invasion mutua de competencias. En particular, ha sido frecuente 
la invasion de los entes municipales en el campo tributario reservado al poder 
nacional, correspondiendo a la jurisdicci6n constitucional su soluci6n26, sea 
mediante el control de la constitucionalidad de las leyes y ordenanzas, sea me-

26 Cfr. al respecto las sentencias de la Corte Suprema de Justicia dictadas con motivo de conflictos en 
materia tributaria, en BREWER-CARi.\S, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-197-1 y Estudios de 

-dereclw administrativo, t. n, cit., pp. 449 y ss. 
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diante la resoluci6n de las controversias constitucionales que se susciten entre 
los tres niveles de gobierno (art. 336). 

En todo caso, la consecuencia de esa autonomia normativa es que los actos 
de los estados y municipios solo pueden ser revisados por la autoridad judicial 
y particularmente por los 6rganos de la jurisdicci6n constitucional (Sala Cons
titucional del Tribunal Supremo, art. 336.2) y de la jurisdicci6n contencioso 
administrativa (arts. 259). Exprcsamcntc la Constituci6n dice en su articulo 
168 que los actos de los municipios no pueden ser impugnados sino por ante 
los 6rganos jurisdiccionales, de manera que no hay instancia de revision alguna 
entre un acto municipal y las autoridades ejecutivas nacionales. 

b. LA AUTONOMiA TRIBUTARIA 

Otro elemento de la autonomia propia de la descentralizaci6n territorial es la 
autonomia tributaria. A nivcl de los cstados, sin embargo, csta no csta establccida 
expresamente, sino que deriva de las transferencias que haga el poder nacional 
conforme al articulo 167.5 C. 

En cuanto a los municipios, tambien gozan de autonomia tributaria confor
me a la cual pueden crear impuestos y tienen sus ingresos propios dentro del 
ambito de las competencias propias de la vida local. Esta autonomia tributaria da 
origen a una potestad tributaria propia de los municipios para crear impuestos 
a las actividades econ6micas (patentes de industria y comercio ), a los inmuebles 
urbanos ya los espectaculos publicos, etc. (art. 179 C.) (Tercera parte, §II). 

En todo caso, estados y municipios, en el ejercicio de la autonomia tributaria, 
estan sometidos a las limitaciones establecidas en el articulo 183 C. 

c. LA AUTONOMIA POLTTICA 

La autonomia politica en los estados se manifiesta en el hecho de que sus auto
ridades deben ser electas, es decir, no son designadas por el nivel nacional. En 
cuanto a los legisladores miemhros de los consejos legislativos, estos siempre han 
sido elegidos por votaci6n universal, secreta y directa (art. 162 C.); yen cuanto 
a los gobernadores, a partir de I 989 primero, conforme a la Ley de elecci6n y 
remoci6n de los gobernadores de Estado de 1988, reformada en 1989, dictada en 
ejecuci6n de lo previsto en el articulo 22 C. de 1961, y luego, por las previsiones 
de la Constituci6n de 1999, se eligen por votaci6n popular, universal, directa y 
secreta por mayoria de las personas que voten (art. 160 C.). 

Por supuesto, los municipios tienen tambien autonomia politica, porque el 
municipio elige sus propias autoridades, tanto a los alcaldes como a los conce-
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jales, sin ninguna interferencia de poderes nacionales (arts. 174 y 175 C.). Por 
tanto, la descentralizacion territorial va acompafiada de la descentralizacion 
politica, ya que la entidad local tiene, no solo autonomia y auto administracion, 
sino tambien autogobierno, es decir, puede elegir y elige, en efecto, sus propias 
autoridades, que ha sido regulado en la Ley Organica del Poder Publico Mu
nicipal de 2005 (Cuarta parte, § 14). 

d. LA AUTONOMIA ADMINISTRATIVA 

La descentralizacion territorial implica, asimismo, autonomia administrativa, en 
el sentido de que, por ejemplo, los estados tienen dentro de sus compctencias 
"la administracion de sus bienes y la inversion y administracion de sus recur
sos, incluso de los provenientes de transferencias, subvenciones o asignacioncs 
especiales del poder nacional, asi como de aquellos que les asignen como parti
cipacion en los tributos nacionales" (art. 164.3). Esta autonomia, sin embargo, 
esta sometida constitucionalmente a limitaciones derivadas de la posibilidad 
para cl legislador nacional de cstablecer por lcy los principios, normas y proce
dimientos que propendan a garantizar el uso correcto y eficiente de los recursos 
provenientes del situado constitucional y de la participacion municipal en el 
mismo (art. 167.4), lo que ha estado regulado mediante el "plan coordinado de 
inversiones" en la Ley Org:inica de descentralizacion, delimitacion y transfe
rencia de competencias del poder publico de 1989; y de las potestades de control 
atribuidas a la Contraloria General de la Republica (art. 289 C.). 

Los municipios tienen, tambien, autonomia administrativa. Constitucio
nalmen te tienen la libre gestion de los asuntos propios de la en ti dad, y esa libre 
gestion significa que no hay ni puede haber interferencia de entes nacionales 
en la Administracion municipal, salvo por lo que respecta a la intervencion de 
la Contraloria General de la Republica, por autorizacion de la propia Consti
tucion (art. 235 C.)2 7. 

4. LA DESCENTRALIZACI6N FUNCIONAL 

A. PRINCIPIOS GENERALES 

La segunda forma de descentralizacion es la descentralizacion funcional que 
implica la transferencia de competencia a un ente publico no territorial, por 

27 T ,ey Orginica de la Contraloria General de la Republica y de! Sistema Nacional de Control Fiscal, Ley 
59, Gaceta Ojicial n.0 37.347 de! 17 de diciernbre de 2oor. 
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razones de servicio, y no por razones politico territoriales como en el supuesto 
de la descentralizaci6n territorial28. En este tipo de descentralizaci6n se requiere, 
igualmente, la presencia de dos sujetos de derecho: el ente transferidor, que debe 
ser de caracter politico territorial (la Republica, los estados o los municipios, 
y el ente receptor, al cual se le van a transferir las competencias, el cual puede 
existir, juridicamente hablando, o bien puede ser creado por el mismo acto que 
rcaliza o formaliza la dcsccntralizaci6n. Del primcro, csto cs, cuando cl cntc quc 
recibe la competencia ya tiene existencia juridica, se puede citar como ejemplo, 
en Venezuela, el de la antigua Compafiia An6nima de Telefonos de Venezuela, 
cuando era una empresa publica y tenia el monopolio de las telecomunicaciones, 
a la cual, en el afio 1965, la Icy que reorganiz6 los servicios de tclecomunica
ciones del pais le transfiri6 una serie de competencias que anteriormente eran 
ejercidas por el Ministerio de Comunicaciones2 9. 

En el otro supuesto esta el ejemplo de los institutos aut6nomos, los cuales, 
de acucrdo a lo prcvisto en cl articulo 142 C., solo pueden ser crcados por Icy. 
En esta forma, si para la descentralizaci6n funcional se va a utilizar la forma 
juridica de una persona de derecho publico (Segunda parte, § 6), el nuevo ente 
debe crearse a traves de una ley. 

Por tanto, debe tenerse siempre presente que el Ejecutivo nacional no puede 
crear un instituto aut6nomo para transferirle competencias. La creaci6n de estos 
entes se reserva al legislador. En consecuencia, es por la via legislativa que se 
realiza la descentralizaci6n funcional, toda vez que es materia de reserva legal 
la creaci6n de entes de derecho publico a traves de los cuales se va a realizar la 
descen tralizaci 6n. 

Ahora bien, si la descentralizaci6n se va a realizar mediante la creaci6n de 
personas juridicas con formas de derecho privado, el supuesto plantea aspectos 
diferentes (Segunda parte, § 6). 

En efecto, en primer lugar, en estos casos no es necesario que el sujeto de 
derecho sea creado por Icy, por cuanto el Ejecutivo puede crear personas juri
dicas a traves de los medios del derecho privado, por ejemplo, constituyendo 
una sociedad an6nima o una fundaci6n por la via del registro mercantil o del 
registro publico. Sin embargo, el solo hecho de que no se requiera o no se uti
lice la via legislativa para crear estos entes implica una limitaci6n, por cuanto 
no se le pueden transferir competencias que esten especificamente asignadas 

28 Cfr., en general, FER'iA '\DO G~RRmo F Al.I.~, Adminislraciii11 indirecta y descentrali:::.acirin funcirnwl, 
Madrid, 1950. 

29 Articulo 3.0 de la derogada Ley que regula la reorganizaci6n de los servicios de telecomunicaciones 
de! 6 de julio de 1965, Gaceta Oficialn.0 27.781 de! 8 de julio de 1965. 
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por ley a un ente de la Administraci6n central. Siendo, como se dijo, Ia com
petencia indisponible, para transferirla seria necesaria tambien una norma de 
rango legal. 

Por consiguiente, y en virtud de que por decreto o por un acto de derecho 
privado que cree una persona juridica nose pueden transferir competencias le
galmente atribuidas a Ios 6rganos administrativos, Ia descentralizaci6n funcional 
quc sc prctcndc instrumcntar a travcs de cstas formas juridicas scni sicmprc, por 
cllo, mucho mas Iimitada que la que se realice mediante la utilizaci6n de entes 
de derecho publico. En estos casos, al requerirse la via legal para la creaci6n de 
estos, la transferencia de competencia puede efectuarse sin ningun tipo de obs
taculos, ya que la ley puede modificar la asignaci6n inicial de competencia. 

En todo caso, lo que se puede transferir hacia los entes de derecho privado 
es lo que autorice la ley o lo que este expresamente regulado en una ley3°. Por 
ello, por ejemplo, en el caso citado de la antigua compafiia telef6nica, cuando 
era una socicdad mcrcantil de capital publico, la transfcrcncia de competcncias 
publicas que se le hizo en el campo de las telecomunicaciones y telefonos, se 
realiz6 mediante una ley en la cual se reorganizaron los servicios de telecomu
nicaciones de 19653 1 • 

JO Por ejemplo, cuando se cre6 la "Fundaci6n para el desarrollo de la comunidad y fomento municipal" 
(Fundacom(m) en 1960, no habia ley alguna que atribuyera a algun 6rgano nacional competencias en 
materia de fomento municipal y desarrollo de la comunidad; por tanto, el Ejecutivo nacional, ante ta! 
situaci6n, pudo crear una fundaci6n (ente de derecho privado), y atribuirle competencias en el campo de 
la promoci6n social y de la comunidad. Pero si hubiera habido una ley que atribuyera esa competencia 
a un ente de caracter publico, la transferencia de competencias a un ente de derecho privado creado 
por la Administraci6n, nose hubiera podido haher realizado por decreto. 

JI Al comentar las normas de la Ley que regul6 la reorganizaci6n de los servicios de telecomunicaciones 
de 1965, y que asign6 a la CA Yrv, cuando era una empresa dcl Estado, los servicios telcf6nicos, la Corte 
Suprema de justicia en Sala Politico Administrativa, en sentencia de! 5 de octubre de 1970, sefial6: "Del 
analisis de lo expuesto se deducen las siguientes conclusiones: I." Qµe al adquirir el Estado la totalidad 
de las accioncs de la compafiia, cl Congrcso dccidi6 conscrYar la persona juridica creada por cl contrato 
de sociedad suscrito por sus promotores en el afio de 19Jo, y utilizar la organizaci6n ya existente para 
los fines antes sefialados, por el cual el servicio telef6nico sigue a cargo de una entidad diferente de! 
Estado, capaz de adquirir derechos y de contraer obligaciones con independencia de este, y que tiene 
un patrimonio formado por bienes distintos a los que pertenecen al Fisco Nacional; 2. 0 Sin embargo, la 
empresa ya no actua como concesionaria de un servicio de interes publico, sino como un instrumento 
del Estado, subordinado a la voluntad de los 6rganos superiores de este y, en particular, de! Congreso 
aunque sometida a un regimen especial en cuanto a sus relaciones con el Estado, lo cual hace de ella 
un caso excepcional entre los servicios publicos descentralizados existentes actualmente en el pais. En 
efecto, la empresa telcf6nica cs la unica entidad cstatal crcada en virtud de un contrato de socicdad 
celebrado entre particulares, y cuyas relaciones con el Estado estan reguladas por las disposiciones de 
una ley y por las clausulas de un contrato, pero tales circunstancias no son suficientes para justificar 
que las autoridades de! Distrito Sucre de! Estado Miranda, sigan considerandola como una empresa 
privada, dedicada a una actividad industrial o comercial con fines lucrativos, supuestos estos indispen
sables para que le sea aplicablc cl impuesto cstablecido en la ordcnanza sobre Parente de lndustria y 
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Por lo tanto, la descentralizaci6n funcional, a traves de formas de derecho 
privado, es mucho mas limitada que la descentralizaci6n funcional hecha a traves 
de formas de derecho publico. 

B. FORMAS JURIDICAS DE LA DESCENTRALIZACION 

FUNCIONAL EN LA LEY ORGANICA DE LA 

ADMINISTRACION PUBLICA 

Conforme se ha dicho, la descentralizaci6n administrativa funcional tiene por 
objeto la creaci6n de personas juridicas a las cuales se transfiere la titularidad 
de determinadas competencias y la rcsponsabilidad de ejecutarlas (arts. 29 y 32 

LOAP). Conforme a lo indicado en el articulo 29 LOAP, esta desccntralizaci6n 
funcional puede rcalizarse mcdiantc la creaci6n de personas juridicas con forma 
de derecho publico o con forma de dcrecho privado32, distinci6n quc ya sc ha 
estudiada exhaustivamente con antcrioridad (Segunda parte, § 7). 

a. FORMAS JURIDICAS DE DERECHO PUBLICO: 

LOS INSTITUTOS AUTONOMOS 

En la Ley Organica de laAdministraci6n Publica solo se regula una de las formas 
juridicas de derecho publico para la descentralizaci6n administrativa funcional 
constituida por la figura del instituto aut6nomo33 (art. 95), como una persona 
juridica de derecho publico de naturaleza fundacional, creada por ley nacio-

Comercio, de dicho Distrito, con arreglo a los terminos de! articulo r. 0 de la propia ordenanza; 3. 0 Dadas 
sus caracteristicas, la compafiia telef6nica es actualmente y Yiene sifodolo, desde l 965, una empresa 
estatal, cuyas acciones fucron adquiridas con cl deliberado prop6sito de encomendarle la prestaci6n de 
dcterminados servicios y la ejecuci6n de! Plan Nacional de Telecomunicaciones, actividades a las que 
ha venido dedicada por disposici6n de! Congreso y de! poder ejecutivo, todo lo cual demuestra que 
clla ticne los afributos de un servicio nacional descentralizado excluido, como todos los de su cspccic, 
de la competencia fiscal de! municipio", Gaceta Oficial n.0 l .447, extra., de! 15 de diciembre de 1970, 
p. 13. 

32 Cfr. IlREWER-C.\Rl.\s, Principios de/ Y~l(imm juridico de la orga11i.~11ci1i11 administrativa venezolana, cit., 
pp. l 15 y SS. 

33 Cfr. en general, sobre los institutos aut6nomos, Jr:s(:s CABALLERO ORTIZ, Los institutos aut1inomos, 
Caracas, Fondo de Jnversiones de Venezuela y Edit. Juridica Venezolana, 1984; Tm1As Pm.A>:CO, "I .os 
institutos aut6nomos en Venezuela", Libro Homenaje a Enrique Sayagues Laso, t. IV, Madrid, 1969, pp. 
1073 a 1086; Ju>: G.\RRIDO ROVIRA. "El instituto aut6nomo como figura <le la A<lministraci6n Publica 
nacional descentralizada en Venezuela", Rensta de Dereclw Publico, n.0 3, Caracas, Edit. Juridica Vene
zolana, 1980, pp. 23 a 29; y "Descripci6n de los institutos aut6nomos de la organizaci6n administrativa 
venezolana", Revista de Derecho Ptib!ico, n." 4, Caracas, E<lit. Juri<lica Venezolana, 1980, pp. 1roar16; 
]L\7' OunRES Bm!()RQCEZ, "Los institutos aut6nomos'', ReTista Control Fiscal y Tecnificacirin Admi
nistrativa, n.0 ro, Caracas, Contraloria General de la Republica, 1959, pp. 21 y 22. 
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nal, estadal u ordenanza municipal conforme a las disposiciones de dicha ley, 
dotada de patrimonio propio e independiente de la Republica, de los estados, 
de los distritos metropolitanos y de los municipios, segun sea el caso, con las 
competencias o actividades determinadas en la ley que lo cree34. 

Sin embargo, las formas juridicas de derecho publico estatales no se agotan 
en los institutos autonomos, pues tambien las corporaciones publicas como los 
colcgios profcsionalcs y las comunidadcs cducativas como las univcrsidadcs son 
formas juridicas de derecho publico estatales para la descentralizacion funcional 
(Segunda parte, § 6). 

La creacion de los institutos autonomos solo puedc realizarse mediante ley 
nacional, estadal u ordenanza municipal, conforme lo establecen el articulo 142 C. 
y el articulo 96 LOAP. lgualmente los institutos autonomos solo pueden ser supri
midos por ley especial, la cual de be establecer las reglas basicas de la disolucion, asi 
como las potestades necesarias para que el respectivo Ejecutivo nacional, estadal, 
dcl distrito metropolitano o municipal proceda a su liquidacion (art. 99). 

b. LAS FORMAS JURIDICAS DE DERECHO PRIVADO 

La Ley Organica de la Administracion Publica, en cuanto a las formas juridicas 
de derecho privado de laAdministracion Publica descentralizada funcionalmen
te, regula a las sociedades mercantiles del Estado, a las fundaciones del Estado 
ya las asociaciones civiles del Estado (Segunda parte, § 6). 

En todo caso, tratandose de personas juridicas de derecho privado, estos 
entes se rigen por la legislacion ordinaria, particularmente, la establecida en 
los codigos civil y de comercio, salvo lo establecido en la Ley Organica (arts. 
rn6, 112, 113 y 114). La Ley Organica, en consecuencia, derogo parcialmente 
el Decreto Ley 677 de! 21 de junio de 1985 que establecio las normas sobre 
las fundaciones, asociaciones y sociedades civiles del Estado y el control de los 
aportes publicos a las instituciones privadas35. 

a'. LAS EMPRESAS DEL ESTADO 

El articulo 100 LOAP define a las empresas del Estado como las sociedades mer
cantiles en las cuales la Republica, los estados, los distritos metropolitanos y los 

34 Cfr. Cu1AI .J .mo ORTIZ, Los institutos autrinnmos, cit. 
35 Cfr. Gaceta Oficialn.0 3.574, extra., del 2! de junio de 1985. Cfr. en general BREWER-CARL\S, "El regi

men de las fundacioncs en el decreto n.0 41 del 14 de diciembre de 1984", Revista de Derecho Publico, 
n.0 20, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, r984, pp. 96 y ss. 
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municipios, o alguno de los entes descentralizados funcionalmente regulados 
en la Ley Org:inica, solos o conjuntamente, tengan una participaci6n mayor al 
50% del capital social36. Conforme a dicha ley, tanto la Republica, como los 
estados, los municipios y los distritos metropolitanos pueden constituir socie
dades an6nimas y de responsabilidad limitada, incluso como unicos accionistas 
(art. rn3). 

La crcaci6n de las cmprcsas dcl Estado dcbc scr autorizada rcspcctivamcntc 
por el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, los gobernadores y 
los alcaldes segun corresponda, mediantc decrcto o rcsoluci6n de conformidad 
con la ley (art. IOI). 

Las cmpresas del Estado adquicren la pcrsonalidad juridica con la proto
colizaci6n de su acta constitutiva en cl registro mercantil correspondiente a su 
domicilio, donde se debc archivar un ejemplar autentico de sus estatutos y de 
la Gaceta Ojicia! de la Republica o del medio de publicaci6n oficial corrcspon
dicntc dondc aparczca publicado el decrcto que autoricc su crcaci6n (art. IOI). 

Adem:is, conforme al articulo ro2 LOAP, todos los documentos relacionados con 
las cmprcsas del Estado que conforme al C6digo de Comcrcio ticnen quc scr 
objeto de publicaci6n, dcben publicarse en la Gaceta Ojicial de la Republica o en 
el correspondiente medio de divulgaci6n oficial de los cstados, de los distritos 
mctropolitanos o de los municipios. 

Correspondc al ministro u 6rgano de adscripci6n, nacional, estadal, del distrito 
mctropolitano o municipal respectivo, ejercer, segun corresponda, la representaci6n 
del 6rgano respectivo en la asamblea de accionistas u 6rganos correspondientes de 
las empresas del Estado que se cncucntrcn bajo su tutela (art. 120). 

En los casos de empresas del Estado nacionales, estadales, de los distritos 
metropolitanos o municipales con un unico accionista, el articulo rn4 LOAP dis
pone que los dcrechos societarios podr:in ser ejercidos, segun sea el caso, por la 
Republica, los estados, los distritos metropolitanos, los municipios o los entes a quc 
se refiere la Ley Org:inica, quc sea titular de las acciones en forma unilateral, sin 
quc cllo impliquc el incurnplimiento de las disposiciones pertinentcs dcl C6digo 
de Comercio ni las relacionadas con la puhlicaci6n a que sc reficre csta ley. 

b'. LAS FUNDACIONES DEL ESTADO 

Conforme al articulo rn8 LOAP, son fundacioncs del Estado los patrirnonios 
afcctados a un ohjeto de utilidad general, artistico, cientifico, literario, hcnefico, 

36 Cfr. ilRIOWER-C\RL\S, Regimen de las empresas puhlicas eu Vmezuda, Caracas, Edit. Juridica Vcnczolana, 

r98r. 
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social u otros, en cu yo acto de constituci6n participe la Republica, los estados, los 
distritos metropolitanos, los municipios o alguno de los entes descentralizados 
funcionalmente a los que se refiere esta ley, siempre que su patrimonio inicial 
se realice con aportes del Estado en un porcentaje mayor al 50% (art. 108). Dos 
son, por tanto, las condiciones para que una fundaci6n pueda considerarse como 
fundaci6n del Estado: por una parte, que se constituya por un ente publico, y por 
la otra, quc en cl patrimonio fundacional inicial haya aportc dcl Estado mayor 
al 50% del mismo. Ambas condiciones deben cumplirse acumulativamente. 

La creaci6n de las fundaciones del Estado tambien debe ser autorizada respec
tivamente por el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, los gobema
dores, los alcaldes, segun corresponda, mediante decreto o resoluci6n (art. 109). 

Las fundaciones del Estado adquieren personalidad juridica conforme 
al articulo 19 C.C. con la protocolizaci6n de su acta constitutiva en la oficina 
subalterna de registro correspondiente a su domicilio, donde se debe archivar 
un cjemplar autcntico de sus estatutos y de la Gaceta Ojicial de Ia Republica 
o del medio de publicaci6n oficial estadal o municipal correspondiente donde 
aparezca publicado el decreto o resoluci6n que autorice su creaci6n. 

En el acta constitutiva de las fundaciones del Estado se debe indicar el valor 
de los bienes que integran su patrimonio, asi como la forma en que deben ser 
dirigidas y administradas (art. 111 ). 

EI acta constitutiva, los estatutos y cualquier reforma de tales documentos 
de las fundaciones del Estado deben ser publicados en Ia Gaceta Oji.cial de Ia 
Republica o en el respectivo medio de publicaci6n oficial, estadal o municipal, 
con indicaci6n de los datos correspondientes al registro (art. 110). 

Corresponde al ministro u 6rgano de adscripci6n nacional, estatal, del dis
trito metropolitano o municipal respectivo ejercer, segun proceda, la represen
taci6n del 6rgano respectivo en los 6rganos correspondientes de las fundaciones 
del Estado que se encuentren bajo su tutela (art. 120). 

c'. LAS SOCIEDADES CI VILES DEL ESTADO (NACIONALES) 

El articulo 113 LOAP define a las asociaciones y sociedades civiles del Estado 
como aquellas en las cuales la Republica o algun ente descentralizado funcio
nalmente nacional posea el 50% o mas de las cuotas de participaci6n, y aqucllas 
cuyo monto se encuentre conformado en la misma porci6n por aporte de los 
mencionados entes, siempre que tales aportes hubiesen sido efectuados en 
calidad de socio o miembro. La Ley Organica, por tan to, no regula las socieda
des civiles del Estado que puedan constituir los estados, municipios o distritos 
metropolitanos. 
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La creaci6n de las asociaciones y sociedades civiles de! Estado debe estar 
autorizada por el Presidente de la Republica mediante decreto, o a traves de re
soluci6n dictada por el maxima jerarca del ente descentralizado funcionalmente, 
que participe en su creaci6n (art. I 14). El acta constitutiva de las sociedades 
civiles del Estado debe indicar el valor de los bienes que integran su patrimonio, 
asi como la forma en que seran dirigidas y administradas (arts. 114 y 11 I). 

Las socicdadcs civilcs dcl Estado adquicrcn pcrsonalidad juridica con la 
protocolizacion de su acta constitutiva en la oficina dcl registro subaltemo co
rrespondiente a su domicilio, donde se debe archivar un ejemplar autentico de 
sus estatutos y de la Gaceta Ojicial de la Republica, donde aparezca publicado 
el decreto que autoricc la creacion (art. I 14). El acta constitutiva y estatutos de 
las sociedades civiles de! Estado deben ser publicado en la Gaceta Oficial de la 
Republica, con indicacion de los datos de registro (arts. 114 y IIo). 

C. LA AUTONOMIA FUNCIONAL Y EL CONTROL 

DE TUTELA (ADSCRIPCION) 

La autonomia de los entes descentralizados funcionalmente es mucho mas 
limitada que la autonomia de los entes territoriales, lo que implica que el con
trol sobre los mismos de parte de los 6rganos de la Administraci6n central es 
mucho mayor. 

a. EL CONTROL DE ADSCRIPCION 

La consecuencia fundamental de la descentralizaci6n funcional es la existencia 
del control de adscripci6n, el cual es un tipo de control que se establece en el 
campo administrativo, entre 6rganos pertenecientes a personas juridicas dis
tintas, y por tanto sustancialmente distinto al control jerarquico. 

Ya se ha indicado que una de las consecuencias de la jerarquia es el control 
que el superior ejerce sobre el inferior. Ahora bien, si el control jerarquico es 
consecuencia de la jerarquia, el control de adscripcion es consecuencia de la 
descentralizaci6n funcional, y se da entre dos sujetos de derecho dif erentes. 
En cambio, el control jerarquico, se da entre 6rganos de un mismo sujeto de 
derecho, en una misma unidad jerarquica. 

Este control de adscripcion puede ser el llamado control de tutela, el cual se 
refiere a la Administraci6n descentralizada funcionalmente conforme a las formas 
del derecho publico (instituto autonomo). Cuando se utilizan formas de derecho 
privado, el tipo de control depended de la forma que se utilice: por ejemplo, 
si la descentralizaci6n se hace mediante una sociedad an6nima, el control sera 
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accionarial: el Estado accionista controla la compafiia a traves del funcionario 
que representa las acciones en la Asamblea; si se trata, por el contrario, de una 
fundaci6n, el control lo realiza el fundador, en el supuesto que tratamos, el Estado, 
mediante los mecanismos que se establezcan en los estatutos. 

En consecuencia, el control de tutela se presenta en la descentralizaci6n fun
cional con formas de derecho publico, yes en este sentido que la Ley Organica 
de la Administraei6n Publica cstablcee, en cl articulo 76. 12 que le corresponde 
al ministerio de adscripci6n ejercer sobre los institutos aut6nomos, las funciones 
de coordinaci6n y control que le correspondan conforme a la Ley Organica y 
a las leyes especiales de creaci6n. 

b. DIFERENCIAS ENTRE EL CONTROL 

JERARQUICO Y EL CONTROL DE TUTELA 

Ahora bicn, cntre cl control de tutela y cl control jcrarquico sc pucdcn cstable
cer varias diferencias37. Una primera diferencia viene dada por el hecho de que 
la jerarquia implica un control entre 6rganos de un mismo sujeto de derecho 
publico; en cambio, la tutela establece una relaci6n de control entre diversos 
sujetos de derecho, esto es, entre diversas personas juridicas. 

El control jerarquico es un control normal, en el sentido de que se presume 
siempre. El superior jerarquico tiene la potestad de dirigir, controlar y revisar 
los actos del inferior, salvo que haya limitaciones legales. En cambio, el control 
de tutela no se presume, tiene que estar expresamente establecido en la ley, 
determinandose que es lo que puede hacer el ente titular de esta facultad, sobre 
el ente descentralizado. No es un control ilimitado sino que, por el contrario, 
las formas como se debe realizar y los actos sujetos al mismo deben estar ex
presamente consagrados en la ley. 

En esta forma, el recurso jerarquico se presume que existe siempre, salvo 
exclusion legal expresa, por lo que un acto del inferior puede ser impugnado, 
normalmente, ante el ministro. En cambio, en materia de tutela, la presunci6n 
opera en sentido contrario. Asi en Venezuela hasta I 982, no existia recurso jerar
quico ante el ministro de adscripci6n contra el acto de un ente descentralizado, 
salvo que la ley expresamente lo autorizare. De manera que solo procedia un 
recurso contra un aero de un instituto aut6nomo cuando la ley expresamente lo 
preveia. En nuestra legislaci6n habia pocos casos de este tipo, y entre ellos puede 
citarse el contemplado en la Ley de ReformaAgraria, cuyo articulo 201 establecia 
que las decisiones dictadas por el Directorio del Instituto Agrario Nacional, en 

37 Cfr. G.\RCiA TREVIJAl\O-Fos, Principiosjuridicos de la organizaci15n adminfrtrativa, cit., pp. 214 y ss. 
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los casos especificados en dicho articulo, eran "apelables" para ante el ministro 
de Agricultura y Cria, dentro de los lapsos previstos en el mismo38. 

Con la Ley Organica de Procedimientos Administrativos de 198 I, sin em
bargo, esta situaci6n cambi6 y la excepci6n foe erigida en regla al establecerse 
con caracter general que "el recurso jerarquico podra ser intentado contra las 
decisiones de los 6rganos subalternos de los institutos aut6nomos por ante los 
6rganos supcriores de ellos. Contra las decisiones de dichos 6rganos superiores 
operari recurso jerarquico para ante el respectivo ministro de adscripci6n, salvo 
disposici6n en contrario de la ley" (art. 96). 

Otra diferencia entre el control de tutela y el control jerarquico esta, en queen 
la jerarquia se presume quc el superior jerirquico pucde dictar normas c instruir 
la acci6n del inferior. En cambio en el control de tutela cl principio es el contrario: 
el ministro no ticne facultades de dar instrucciones al instituto quc le esta adscrito, 
sino cuando la Icy lo establezca exprcsamentc. Por ejemplo, la Icy que rcgul6 cl 
Instituto Venezolano de Petroquimica, antes de su transformaci6n en compafiia 
an6nima, atribuia al ministro de Energia y Minas la facultad de definir la politica 
general del instituto e instruir, con caractcr general, las acciones del mismo39. 

Se puede anotar tambien, coma diferencia entre ambos medios de control, 
que en la relaci6n jerarquica hay una sumisi6n del inferior al superior, en el 
sentido de que si un ministro dicta un acto administrativo determinado, por mas 
que el inferior no este de acuerdo con el mismo, por la relaci6n de subordinaci6n 
en que se encuentra debe acatarlo, cumplirlo y hacerlo cumplir, sin que quepa 
la posibilidad de que pueda impugnarlo ante la jurisdicci6n contencioso admi
nistrativa. En cambio, este principio nose da en cl caso de la descentralizaci6n 
funcional, y puede ser, por el contrario, perfectamente admitido un recurso de 
un instituto aut6nomo contra el acto de! ministro de tutela. 

c. LA ADSCRIPCION DE LOS ENTES DESCENTRALIZADOS 

A LOS ORGANOS DE LA ADMINISTRACIO"J PURLICA 

NACIONAL CENTRAL 

a'. LA POTESTAD DE ADSCRIPCION 

Corresponde al Presidente de la Republica en Conscjo de Ministros dccretar 
la adscripci6n de los institutos aut6nomos, empresas, fundaciones, asociacio-

38 Cfr. la Ley <lei 5 de marzo de 1960, Gaceta Ojicial n.0 611, extra., de! 19 de marzo de 1960. 
39 Al respecto, cfr. BREWER-C\RiAs, El control de las attfridades ecouoruicas de! Estado en el Jaecho rene

zolano, Caracas, Contraloria General de la Republica, 1969, p. 82. 



§ 10. Los principiosjuridicos de la crnnpetencia en la organizacion administrativa 137 

nes y sociedades civiles del Estado a los 6rganos de la Administraci6n Publica 
central nacional. En dicho decreto, el Presidente, conforme se establece en el 
articulo 115 LOAP, tiene competencias amplisimas en la materia para determinar 
el ministerio de adscripci6n en los casos en que ello no se encuentre previsto 
en la ley o acto juridico de creaci6n del ente descentralizado funcionalmente; 
variar la adscripci6n del ente descentralizado funcionalmente que se encuentre 
prcvista en su corrcspondicntc lcy o acto juridico de creaci6n, de aeuerdo a 
las reformas que tengan lugar en la organizaci6n ministerial, y atendiendo, en 
especial, a la creaci6n o supresi6n de los ministerios o cambios en sus respec
tivas competencias; variar la adscripci6n de las acciones de uno a otro 6rgano, 
o transferir sus acciones a un instituto aut6nomo o a otro ente descentralizado 
funcionalmente; y fusionar empresas del Estado y transformar en estas o en 
servicios aut6nomos sin personalidad juridica, las fundaciones del Estado que 
estime conveniente. 

Este decreto, por tanto, puede considerarse que tiene valor de Icy por el 
poder derogatorio que tiene respecto de las leyes, por ejemplo la Ley sobre 
adscripci6n de institutos aut6nomos, empresas del Estado, fundaciones, aso
ciaciones y sociedades civiles del Estado a los 6rganos de la Administraci6n 
central y fundaciones del Estado4°. 

Debe sefi.alarse, por ultimo, que la Ley Organica no regula la potestad de 
determinar la adscripci6n de los entes descentralizados funcionalmente en los 
estados, municipios o distritos metropolitanos, por lo que debe aplicarse anal6-
gicamente el regimen antes indicado, en cuanto que tal atribuci6n corresponde 
a la autoridad ejecutiva de mayor jerarquia. 

Toda instituto aut6nomo, empresa o fundaci6n, asociaci6n y sociedad ci
vil del Estado se tiene que encontrar adscrito a un determinado ministerio u 
6rgano de la Administraci6n Publica correspondiente y, en ningun caso puede 
quedar adscrito al despacho del Presidente de la Republica, delVicepresidente 
Ejecutivo, del gobernador o del alcalde (art. 116). 

b'. ATRIBUCIONES DE LOS ORGANOS DE ADSCRIPCION 

Los ministerios u otros 6rganos de control, nacionales, estadales, de los dis
tritos metropolitanos o municipales, respecto de los entes descentralizados 
funcionalmente que le esten adscritos, tienen entre sus atribuciones generales 
las siguientes indicadas en el articulo 117 LOAP: definir la politica a desarrollar 
por tales entes, a cuyo efecto pueden formular las directivas generales que sean 

40 Cfr. Gaceta Oficial n.0 5.556, extra., de! 13 de noviembre de 2001. 
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necesarias; ejercer permanentemente funciones de coordinaci6n, supervision y 
control; evaluar en forma continua el desempefio y los resultados de su gesti6n 
e informar oportunamente al Presidente de la Rep{1blica, gobemador o alcalde, 
segun corresponda; informar trimestralmente al organismo u 6rgano, nacional, 
estadal, del distrito metropolitano o municipal, encargado de la planificaci6n 
acerca de la ejecuci6n de los planes por parte de los entes, y proponer al Presi
dente de la Rcpublica, gobcmador, o alcalde, segun corresponda, las rcformas 
necesarias a los fines de crear, modificar o eliminar las entidades descentralizadas 
funcionalmente que respectivamente le esten adscritas. 

c'. OBLIGATORIEDAD DE PUBLICACION 

DE LOS ENTES DESCENTRALIZADOS ADSCRITOS 

De acuerdo con el articulo l l 8 LOAP, en el mes de enero de cada afio, los minis
terios y 6rganos de adscripci6n nacionalcs, cstadalcs, de los distritos metropo
litanos o municipales deben publicar en la Gaceta Ojicial de la Republica o en 
el media oficial que corresponda, la lista de los entes descentralizados adscritos 
o bajo su tutela, con indicaci6n del monto de la participaci6n, si se tratare de 
una empresa del Estado, y de la conformaci6n de su patrimonio, si se tratare 
de un instituto aut6nomo o una fundaci6n del Estado. 

Igualmente deben indicar los entes que se hallen en proceso de privatizaci6n 
o de liquidaci6n. 

d'. EL CONTROL DE GESTJON 

Conforme al articulo l l 9 LOAP, el ministerio u 6rgano de control, nacional, estadal, 
<lei distrito metropolitano o municipal, a cargo de la coordinaci6n y planificaci6n 
debe determinar los indicadores de gesti6n aplicables para la evaluaci6n del des
empefio institucional de los 6rganos desconcentrados y entes descentralizados 
funcionalmente, de conformidad con el reglamento respectivo. 

Como instrumento del control de tutela sobre el desempefio institucional 
de los entes descentralizados, de conformidad con la Ley Organica se deben 
suscribir compromisos de gesti6n entre entes descentralizados funcionalmente 
y el respectivo ministerio u 6rgano de adscripci6n nacional, estadal, del distrito 
metropolitano o municipal, segun el caso (art. l 19). 

Dichos compromisos de gesti6n se regulan detalladamente en los articulos 
129 y siguientes LO!\!', Como se sefiala mas adelante. 

El articulo 121 ibidem obliga a los entes descentralizados funcionalmente 
a informar al ministerio u 6rgano de adscripci6n, nacional, estadal, del distrito 
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metropolitano o municipal, acerca de toda participaci6n accionaria que suscriban 
y de los resultados econ6micos de la misma. 

Ademas, los administradores de los entes descentralizados funcionalmente 
deben remitir anualmente a los ministerios u 6rgano de adscripci6n nacional, 
estadal, del distrito metropolitano o municipal correspondientes el informe y 
cuenta de su gesti6n (art. 121). 

e'. LA INTERVE.\ICI6.\I DE LOS INSTITUTOS AUT6NOMOS 

El Presidente de la Republica, gobernador, alcalde, segun corresponda, puede 
decidir la intervenci6n de un instituto aut6nomo, cuando existan razones que 
lo justifiquen (art. 123). 

Esta intervenci6n se debe decidir mediante decreto o resoluci6n que se debe 
publicar en la Gaceta Oficial de la Republica o en el medio de publicaci6n oficial 
cstadal, del distrito mctropolitano o municipal correspondiente. 

Dicho acto debe contener el lapso de duraci6n de la intervenci6n y los nombres 
de las personas que deben formar parte de la junta interventora (art. 124). 

La junta interventora que se designe debe proceder a redactar y ejecutar 
uno o varios presupuestos sucesivos tendientes a solventar la situaci6n del 
instituto, cumpliendo al efecto lo preceptuado en la legislaci6n presupuestaria 
(art. 125). 

La actuaci6n de la junta debe circunscribirse estrictamente a realizar los actos 
de administraci6n necesarios para mantener la continuidad de las atribuciones 
o actividades a cargo del instituto intervenido, proveyendo al cumplimiento 
de sus obligaciones y adoptando las medidas conducentes a evitarle cualquier 
perjuicio (art. 125). 

El ministro u 6rgano de adscripci6n nacional, estadal, del distrito metropo
litano o municipal debe examinar los antecedentes que hayan motivado la inter
venci6n del instituto y, de acuerdo con sus resultados, debe proceder a remitir 
a los 6rganos competentes los documentos necesarios a objeto de determinar 
la responsabilidad penal, civil, administrativa o disciplinaria de los integrantes 
de los 6rganos de direcci6n y administraci6n (art. 126). 

La gesti6n de la junta interventora debe cesar tan pronto haya logrado 
rehabilitar la hacienda del instituto intervenido. 

El decreto o resoluci6n respectivo del Presidente de la Republica, goberna
dor o alcalde, segun corresponda, que restituya al instituto su regimen normal, 
debe disponer lo procedente respecto a la integraci6n de los 6rganos directivos 
del mismo (art. 127). 
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f'. LA JNTERVENCION, SlJPRESJON Y LJQlJIDACJON 

DE F.MPRESAS Y FlJNDACJONF.S ESTATALES 

Las empresas y las fundaciones del Estado tambien pueden ser objeto de in
tervenci6n, supresi6n y liquidaci6n de conformidad con las normas previstas 
en el C6digo de Comercio y en el C6digo Civil. 

En todo caso, el Presidente de la Republica, gobernador o alcalde, segun 
corresponda, mediante decreto o resoluci6n correspondiente, debe dictar las 
reglas que estime necesarias a los fines de la intervenei6n, supresi6n o liquida
ei6n de las entidades mencionadas y debc designar a las personas eneargadas 
de ejecutarlas. 

La personalidad juridica de las cntidades descentralizadas funcionalmente 
debe subsistir para los fines de la liquidaci6n, hasta el final de csta (art. 128). 

Ill. LA DESCO'.'JCENTRACION ADMINISTRATIVA 

La dcsconcentracion cs una forma de distribucion de compctcncias, pcro a 
diferencia de la delegaci6n es una distribuci6n de competencias en forma per
manente y abstracta, atribuida siempre al 6rgano y no al titular del cargo+r. La 
misma puede efectuarse por Icy especial originando las llamadas administra
ciones independientes, o mediante actos normativos de car:icter ejecutivo. 

I. LAS ADMINISTRACIONES INDEPENDIENTES 

El legislador puede establecer la desconcentraci6n de 6rganos de la Adminis
traci6n Publica creando administraciones independientes que, si bien quedan 
adscritas a la Administraci6n ministerial a efectos fundamentalmente presu
puestarios, no estan sometidas al control jenirquico por parte de! ministro+2 • 

Por tanto, aparte de la desconcentraci6n administrativa realizada por los 
propios 6rganos ejecutivos en los casos de atribuciones genericas de competen
cias, existe otra forma de desconcentraci6n administrativa, mas pronunciada y 

+1 Cfr., en general, JcA'\ Lus DE LA VALLI1'A VELARDE, "La desconcentracion administrativa", Revista de 
Administraciiin Publica, n.0 35, i\fadrid, Instituto de Estudios Politicos, 1961, pp. 75 a 138; MARiA M. 
:VL1Tm.cs ho.1RTF. y F.1mm .A Drr.V1r.r .r. T \\ 1Rr.s Dl'IRTr., "Ley Orginica de laAdministracion Publica 
de 2001: Algunos elementos definitorios de los principios de descentralizacion y desconcentracion", en 
Temas de Derecho Administrativo. Lihro Homenaje a Gonzalo Perez Luciani, vol. n, cit., pp. 97 a 12 I. 

+2 Cfr. Ntuu.1 PL'\A Cou1LR,\RLS. "Breve referencia a las administraciones independientes en el dere
cho comparado y venezolano", Ensil}'OS de derecho adminfrtrativo. Libro H0111enaje a Nectario Andrade 
Labarca, vol. II, Caracas, Tribunal Supremo deJusticia, 200+, pp. 325 a 37+· 
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estable, basada en la voluntad del legislador. En estos casos es frecuente que las 

leyes, directamente, atribuyan competencias, no al ministro o al ministerio, sino 
espedficamente a una direcci6n o unidad organizativa del despacho. Tal es el 
caso, por ejemplo, de la Superintendencia de Promoci6n y Protecci6n a la Libre 
Competencia que es un 6rgano creado directamente por el legislador en la Ley 

de Proyecci6n y Promoci6n de la Libre Competencia de 1992 (art. 19), con com
pctcncias asignadas tambien dircctamcntc por cl propio lcgislador, aun cuando 
funcione integrado en la organizaci6n del Ministerio de Producci6n y Comercio. 

En este caso, por ejemplo, es el propio legislador el que atribuye competencias 
exclusivas a este 6rgano, sin que pueda el ministro, a pesar de ser superior jerar
quico, ejcrcerlas directamente, agotandose adcmas la via administrativa con la 

decision que adopte el funcionario respectivo, la cual solo puede scr impugnada 
ante los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso administrativa (art. 53). 

2. LA TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS 

EN LA ADMINISTRACI6N CENTRAL 

A. COMPETENCIA EJECUTIVA 

Para el cumplimiento de las metas y objetivos de la Administraci6n Publica, el 
articulo 31 LOA P dispone que se pueda adaptar su organizaci6n a determinadas 
condiciones de especialidad funcional y de particularidad territorial, transfi
riendo atrihuciones de sus 6rganos superiores a sus 6rganos inferiores, mediante 
acto normativo de conformidad con la Ley Organica. 

En todo Caso, la desconcentraci6n funcional 0 territorial transfiere unica
mente la atribuci6n. La persona juridica en cuyo nombre actue el 6rgano des
concentrado sera responsahle patrimonialmente por el ejercicio de la atribuci6n 
o el funcionamiento del servicio puhlico correspondiente, sin perjuicio de la 
responsabilidad que corresponda a los funcionarios y funcionarias que integren 
el 6rgano desconcentrado y se encuentren encargados de la ejecuci6n de la 
competencia ode la gesti6n del servicio publico correspondiente (art. 32). 

B. LA DESCONCENTRACT6N ADMINTSTRATTVA 

DE LA ADMINISTRACION MINISTERIAL 

El Presidente de la Republica en Consejo de Ministros puede, mediante el res
pectivo reglamento organico, convertir unidades administrativas de los ministe
rios en 6rganos desconcentrados, con autonomia presupuestaria, administrativa, 
financiera ode gesti6n segun acuerde el decreto respectivo (art. 90). 
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La desconcentracion de atribuciones en organos inferiores de los entes 
publicos tambien puede revertirse mediante la modificacion o derogacion del 
instrumento juridico que le dio origen (art. 31). 

El control jerarquico sob re los organos desconcentrados corresponde al ministro 
en aquellas materias cuyas atribuciones de direccion no hayan sido transferidas, 
y debe ejercer el control que especialmente se determine sobre el ejercicio de las 
atribucioncs transfcridas quc cstablczca cl dccrcto de dcsconccntracion (art. 90). 

Adicionalmen te, el articulo 9 I LOAP establece q ue los 6rganos de la Adminis
traci6n Publica que sean desconcentrados deben ser controlados de conformidad 
con sus disposiciones especiales y, en su defecto, segun las previsiones de la 
ley, particularmente, conforme a lo establecido en el articulo 117 LOAP, el cual 
establece, entre las atribuciones del 6rgano controlante, las de definir la politica a 
desarrollar por tales entes, a cu yo efecto deben formular las directivas generales 
que sean necesarias; ejercer permanentemente funciones de coordinaci6n, su
pervision y control; evaluar en forma continua el descmpcfio y los resultados de 
su gestion e informar oportunamente al Presidente; informar trimestralmente al 
organismo u organo nacional, encargado de la planificaei6n acerca de la ejecueion 
de los planes por parte de los entes; y proponer al Presidente de la Republica, 
las reformas necesarias a los fines de crear, modificar o eliminar las entidades 
descentralizadas funcionalmente que respectivamente le esten adscritas. 

Por ultimo, tambien rige para los 6rganos deseoncentrados el control de 
gestion regulado en los articulos I 19 y siguientes r.ow. 

C. LOS SF.RVTCTOS AUTONOMOS STN PF.RSONALIDAD JURIDTCA 

El Presidente de la Republica, mediante el reglamento organico respectivo, en 
Consejo de Ministros, puede crear organos con caracter de Servicios aut6nomos 
sin personalidad juridica u otorgar tal caracter a 6rganos ya existentes en los 
ministerios y las ofieinas nacionales (art. 92); ello con el prop6sito de obtener 
recursos propios producto de su gesti6n para ser afeetados al financiamiento 
de un servicio publico determinado43. 

De acuerdo con la I ,ey Organica de la Administraci6n Publica, solo puede 
otorgarse tal caracter de servicio autonomo sin personalidad juridica en aquellos 
casos de prestaci6n de servicios a cargo del Estado que permitan, efectivamente, 
la captacion de ingresos propios (art. 92). 

43 Cfr. en general, Em:.\RDO E. SOTO PARRA, "Los servicios aut6nomos sin personalidad juridica en la 
organizaci6n administrativa vcnczolana", Ri:visla Tachirense de Daecho, n.0 9, San Cristobal, Univcr
sidad Cat6lica de! Tachira, 1997, pp. r+3 a 159. 
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En todo caso, los referidos servicios son 6rganos que deben depender 
jer:irquicamente del ministro o del viceministro que determine el respectivo 
reglamento organico (art. 92). 

En el reglamento org:inico de creaci6n de los servicios aut6nomos sin personali
dad juridica, tal como lo dispone el articulo 94 I .OAP, se debe establecer su finalidad 
y la asignaci6n de competencias; la integraci6n y las fuentes ordinarias de ingreso; 
cl grado de autonomia prcsupucstaria, administrativa, financicra y de gestion que 
se acuerde; los mecanismos de control a los cuales debe quedar sometido; el destino 
quc sc debe dar a los ingresos obtenidos en el ejercicio de la actividad y el dcstino de 
los cxcedcntes al final del ejercicio fiscal; y la forma de dcsignaci6n del titular que 
dcbc ejcrcer la dirccci6n y administraci6n, y cl rango de su respectivo cargo. 

Los servicios aut6nomos sin personalidad juridica debcn contar con un 
fondo scparado, para lo cual dcben cstar dotados de la autonomia quc acucrdc 
el reglamcnto organico quc les otorgue tal car:ictcr. 

Conforme al articulo 34.3 de la Ley Org:inica de administraci6n financicra 
del sector pt'.tblico de 200044, los ingrcsos provenicntcs de la gesti6n de los ser
vicios aut6nomos sin personalidad juridica no forman partc del Tesoro y, en 
tal virtud, puedcn scr afcctados directamcnte, de acucrdo con los fines para los 
cuales han sido creados. Tales ingresos solo pueden ser utilizados para cubrir 
los gastos que demanda el cumplimiento de sus fines (art. 93). 

D. LA DESCONCENTRACION REGIONAL 

La dcsconcentraci6n administrativa tambien podria scr a nivcl regional, como 
sucedi6 en el proceso de regionalizaci6n que se desarrol16 en los afios setenta. 
En ese caso, se podia hablar de una desconcentraci6n regional, que se producia 
cuando determinado ministerio tenia, a nivel de cada una de las regiones del 
pais, una direcci6n regional. Podia haber desconcentracion de competencias 
en esas direcciones en forma permancnte y abstracta. Esa desconcentraci6n 
regional como politica gubernamental se inici6 con el primer reglamento de 
regionalizaci6n administrativa, en r96945, ya partir de esa fecha sc comenz6 
a plantcar la nccesidad de dcsconccntrar regionalmcntc a la Administraci6n 
Pt'.tblica. El ultimo reglamento de regionalizaci6n administrativa fue el dictado 
por Decreto 3128 del 6 de marzo de 197946, en el cual se hablaba de la descon-

44 Cfr. Gaceta Ojicial n.0 37 .029 de! 5 de septiembre de 2000. 
45 Cfr. lo seiialado en BRE\VER-CARiAS e IZQCIERDO CoRSER, Estudios sobre la regio11alizaci611 en Venezuela, 

cit., pp. 43 I y SS. 

46 Cfr. Gaceta Oficial n.0 2.422, extra., del 9 de marzo de 1979. 
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centraci6n regional de laAdministraci6n Publica nacional utilizando el tfrmino 
preciso desde el pun to de vista administrativo: desconcentraci6n a nivel regional 
de la competencia de la Administraci6n central47. Para esa desconcentraci6n 
regional se preveian varias exigencias en el reglamento, y entre ellas, ante todo, 
la necesidad de uniformar las zonas de acci6n de los diversos ministerios, es 
decir, que cada ministerio debia identificar nueve areas de accion regional, y al 
idcntificarlas dcbia dcsignar nucvc dircctorcs rcgionalcs. 

Otra exigencia era la establecida en el articulo 29 de dicho decreto, con base 
en la cual la desconcentraci6n regional dcbia hacerse con criteria scctorial. Esta 
orientaci6n parecia ser politica de interes en el Gobierno, segun podia observarse 
del contenido del lnstructivo n. 0 27 del 4 de enero de 1977, que el Presidente 
de la Republica dirigi6 a los ministerios, institutos aut6nomos y cmpresas del 
Estado, incitando a la desconcentraci6n de actividades a nivel regional y a la 
coordinaci6n y organizaci6n de las unidades regionales en forma adecuada48. 

Debc destacarsc, por ultimo, la cxhortaci6n quc hizo la Ley Organica de dcs
centralizaci6n, delimitaci6n y transferencia de competencias del poder publico de 
r 98949 al Ejecutivo nacional de impulsar la desconcentraci6n de funciones dentro de 
sus respectivas dependencias, a fin de facilitar la transferencia de competencias. 

IV. LA ENCOMIE~DA DE GESTION 

La encomienda de gesti6n es la potestad regulada en la Ley Organica, conforme a 
la cual los 6rganos de adscripcion de entes descentralizados funcionalmente en la 
Administraci6n Publica nacional, de los estados, de los distritos metropolitanos 
y de los municipios, pueden "encomendar", total o parcialmente, la realizacion 
de actividades de caracter material 0 tecnico de determinadas competencias a 
sus respectivos entes descentralizados funcionalmente por razones de eficacia 
o cuando nose posean los medias tecnicos para su desempefio, de conformidad 
con las formalidades que determinen la Ley Organica de la Administraci6n 
Publica y su reglamento (art. 39). 

La encomienda de gestion no supone cesion de la titularidad de la compe
tencia ni de los elementos sustantivos de su ejercicio, siendo responsabilidad del 

47 En ta! scntido, por ejcmplo, el articulo 27 dcl Rcglamcnto de Rcgionalizacion sciialo quc "los divcrsos 
organismos de la Administracion Publica nacional, descentralizada y las empresas del Estado que 
lleven a cabo actividades en las regiones, deberim establecer a nivel de cada Region una Ddegacion 
o Direccion Regional para la programacion y coordinacion de la cjecucion de dichas actividadcs, en 
tanto no sea contrario a la naturaleza de las mismas". 

48 Cfr. Gaceta Ojicia!n.0 31.177 del 17 de febrero de 1977. 
49 Gaceta Oficia! n.0 4. 153, extra., del 28 de dicicmbre de 1989. 
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6rgano encomendante dictar cuantos actos o resoluciones de caracter juridico 
den soporte o en los que se integre la concreta actividad material objeto de 
encomienda (art. 39)5°. 

Cuando la encomienda se establezca entre 6rganos de las administraciones 
de distintos niveles territoriales o entre entes publicos, la Ley Orginica exige 
que se adopte mediante convenio, es decir, contrato del Estado de caracter inter 
administrativo, cuya cficacia qucda supcditada a su publicaci6n en la Gaceta 
Oficial de la Republica o en el medio de publicaci6n equivalente estadal o mu
nicipal (art. 40). 

La encomienda de gesti6n, en todo caso debe decidirse por acto motivado, 
en cl cual se deben identificar los 6rganos o entes entre los cuales se transfiere 
el ejercicio de la gesti6n, y determinar la fecha de inicio de su vigencia. 

Cuando en la encomienda no se determine esta fecha de inicio, se entien
de que comienza desde su publicaci6n en la Gaceta Oficial o en el medio de 
divulgaci6n oficial del estado, del distrito metropolitano del municipio corrcs
pondiente (art. 42). 

V. LA DELEGACION 

I. TIPOS DE DELEGACION 

Fue la Ley Orginica de la Administraci6n Central de 1976 la que por pri
mera vez regul6 en forma general la desviaci6n de competencia a traves de 
la delegaci6n de atribuciones, esto es, mediante la transferencia del ejercicio 
de determinadas competencias que un superior jerarquico puede hacer en un 
funcionario inferior5'. 

En efecto, el articulo 20.25 de dicha ley estableci6 como atribuci6n comun a 
todos los ministros, "delegar atribuciones en el Director General del ministerio 
o en los Directores Generales"; norma en relaci6n con la cual la Corte Primera 
de lo Contencioso Administrativo en sentencia 1133 del 10 de agosto de 2000 
(caso: Banco Occidental de Descuento, S.A.C.A. i:s. Superintendencia de Bancos 
y otras Instituciones Financieras) sent6 el siguiente criterio: 

50 La figura de la "encomienda" ruvo su origen en los reglamentos de la Ley Organica de descentra
lizaci6n, delimitaci6n y transferencia de competencias del poder publico, dictados en 1993. Cfr. en 
BREIVER-C.~RiAS et al., Leyes pam la descentrali::.aci1in politica de la Fedemcinn, 3.• ed., Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, t993, pp. 38t y ss. 

51 Cfr. en generaljt.:AI' Lus DE LA VALLI'\'A y CELARDE, Transjerencia defunciones administrativas, Madrid, 
1964. 
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La delegacion como desviacion legitima o "quiebra" de la competencia originariamente 
atribuida a un organo, cs una figura exccpcional en virtud de la cual un organo superior 
encarga a otro inferior el cumplimiento de funciones especificas e individualizadas que 
el ordenamiento juridico le ha conferido como propias a dicho organo superior. 

La delegacion es un instituto excepcional dentro de! ordenamiento juridico, no cons
tituyendo un instituto general dentro de! derecho publico. 

El primer texto normativo en Venezuela que consagro expresamente la figura de la 
delegacion fue la Ley Orginica de laAdministracion Central de 1976, la cual establecia 
en su articulo 20, ordinal 25, como atribucion comun a todos los Ministros " ... delegar 
atribuciones en el Director, General de! ministerio o en los Directores Generales ... ". 

Segun la interpretacion que la doctrina daba a la norma supra citada, solo el Ministro 
podia mediante Resolucion delegar funciones, y unicamente en el Director General 
de! ministerio y en los Directores Generales Sectoriales, considerindose nula toda 
delegacion en organos de menor jerarquia. 

La Ley Orginica de la Administracion Central dictada en fecha 14 de diciembre de 
1999 modifico la redaccion de la derogada estableciendo como competencia especifica 
de! Ministro "Delegar competencias y la firma de documentos de conformidad con 
las prevision es legales y reglamentarias". 

En principio puede sefialarse en congruencia con la doctrina juridico publica que la 
deleg·acion de firma no constituye una verdadera delegacion de funciones o atribuciones, 
ya que no obstante producirse ella, el funcionario superior sigue siendo competente 
para el ejercicio de la facultad especifica respecto a la cual se ha delegado la firma. 

Por el contrario, en la delegacion de atribuciones o de funciones, la competencia y la res
ponsabilidad propias de su ejercicio se transfieren al organo inferior delegado, de manera 
que cuando el funcionario delegado decide lo hace en nombre propio, aun cuando sus 
actos puedan ser revisados por cl superior dclcgantc; a difcrcncia de lo quc succde con la 
delegacion de firma en la que el funcionario delegado no decide en nombre propio, sino 
que la decision se considera dictada por el funcionario superior delegante de la firma. 

Vale la pena destacar que con la delegaci6n de atribuciones o funciones se transfiere sola
mente el ejercicio de competencias determinadas, mas no la titularidad de la competencia 
la cual sigue radicada en el titular originario dado el caracter esencialmente temporal y 
revocable de! acto de delegacion. Admitir lo contrario seria aceptar una subversion de! 
principio de la jerarquia normativa y de! rango sublegal de los actos administrativos, 
concibiendo como posible que mediante una Resolucion el funcionario transfiriera defi
nitivamente la competencia atribuida al 6rgano por una norma de rango legal. 

Las diferencias sefialadas han sido expresamente asentadas por la antigua Corte Suprema 
de Justicia en Sala Politico Administrativa mediante sentencia de! fecha 22 de julio de 1993 
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( caso Lourdes A. Vargas de Trujillo vs. Ministerio de Hacienda) que ya integra el acervo 
jurisprudcncial vcnczolano, yen la cual cl Maximo Tribunal en oportunidad de pronun
ciarse respecto a si la delegacion altera el regimen recursivo administrativo y refiriendose 
a la Ley Orginica de la Administracion Central derogada, expreso lo siguiente: 

"En Venezuela, la Ley Organica de la Administracion Central preve el instituto de la 
delegacion en las dos formas en que se le conocc: la delcgacion de atribuci6n y la delc
gacion de firmas. Asi, en el articulo 20 de la mencionada ley establece un conjunto de 
potestades comunes a los ministerios, se incluye, en su numeral 25: 'Delegar atribuciones 
en el Director General del ministerio o en los Directores Generales, y en estos y otros 
funcionarios la firma de documentos, conforme a lo que establezca el Reglamento. La 
Resolucion que contcnga estas delegaciones scra publicada en la Gaceta Oficiaf. 

"Ahora bien, la primera, esto es la delegacion de atribuciones, que es considerada por los 
autores coma la delegacion propiamente dicha, modifica el orden de las competencias 
entre las autoridades administrativas involucradas, transfiriendo la competencia de una 
a otra; en cambio, la delegacion de firma tienc solo por objeto descargar al delegantc de 
la tarea material de firmar los documentos que contienen sus decisiones. 

"En cuanto a las consecuencias juridicas de una y otra forma de delegacion y, concre
tamente, si la delegacion de atribuciones incide o modifica el regimen de los recursos 
que contra el acto del dcrogatorio se puedan cjercer, la Sala observa: 

"Si el funcionario titular de la competencia esta legalmente autorizado para encar
gar a un inferior de ejercer esa competencia, la decision que este ultimo emita tiene 
exactamente la misma naturaleza y rango que si fuese dictada por el titular de la 
competencia. Por consiguientc, el regimen de los rccursos contra esa decision dictada 
por el delegatario no puede ser diferente, porque ello implicaria que la delegacion de 
atribuciones no consiste en encargar a otro funcionario como si se tratara del superior 
de que ejerza una competencia originalmente de otro, sino en un cambio de! proce
dimiento mismo que le agregaria un grado al aplicable cuando actua el propio titular 
de la compctcncia. Dcbcn qucdar a salvo los casos en que la Icy exprcsamentc dcclara 
que los actos seran dictados por el Ministro sin que puedan delegar ta! atribucion, asi 
como los limites a la delegacion consagrados en el articulo 88 de la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos [ ... ] 

"De manera que cuando un funcionario decide por delegacion de un superior, debe 
entenderse que el delegatario actua en lugar del delegante, siendo su decision de la 
misma naturaleza y rango que la de aquel. La unica diferencia que existe entre las 
dos modalidades de delegacion examinadas es que, en la delegacion de atribuciones el 
delegatario es el responsable personal de! acto dictado, mientras que en la delegacion 
de firma, la responsabilidad sigue siendo de! titular de la competencia"s2 • 

52 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 105. 
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Ahora bi en, en la actualidad, la Ley Organica de la Administraci6n Publica, 
que derog6 la vieja Ley Organica de la Administraci6n Central, distingue tres 
tipos de delegaci6n: la inter organica, la subjetiva y la de gesti6n53. 

A. LA DELEGACION INTER ORGANICA 

El articulo 34 LOAP autoriza al Prcsidcntc de la Rcpublica, al Viccprcsidcntc 
Ejecutivo, a los ministros, los viceministros, los gobernadores, los alcaldes y los 
superiores jerarquicos de los 6rganos y entes de la Administraci6n Publica para 
delegar las atribuciones que les esten otorgadas por ley a los 6rganos o funcio
narios inmediatamente infcriores bajo su dependencia, de conformidad con las 
formalidades que determine la Ley Organica y su reglamento (art. 34). 

Los funcionarios del 6rgano al cual se haya delegado una atribuci6n seran 
responsables por su ejecuci6n (art. 37). 

Los actos administrativos dcrivados dcl ejcrcicio de las atribucioncs dclc
gadas, a los efectos de los recursos correspondientes, se tendran como dictados 
por la autoridad delegante (art. 37). 

Sohre esta delegaci6n, la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo 
en sentencia del 14 de junio de 2000 ( caso Maria F. Dos Santos A. vs. Ins ti tu to 
Aut6nomo de Policia Administrativa del municipio Vargas) ha sefialado: 

'lanto la doctrina como la jurisprudencia han ido precisando la figura de la dclcgacion 
como una de las formas de traslaci6n de la competencia y, por tanto, de naturaleza ex
cepcional, la cual comprende dos formas o modalidades: la delegaci6n de atribuciones 
y la delegaci6n de firmas. La primera, implica la delegaci6n propiamente dicha, pues 
mediante esta se transfieren competencias de un superior jerarquico a un funcionario 
inferior, lo que incluye la responsabilidad que implica el ejercicio de! cargo. Aqui, el 
delegatario actua en lugar de! delegante, por lo que ticne la facultad de dictar las ac
tuaciones que le fueron atribuidas mediante una resoluci6n en la que se hace constar 
la delegaci6n, lo que debera ser publicado en la Gaceta respectiva a los fines de que 
surta efectos ante terceros54. 

53 Cfr. AKTO~TETA G.\RRTDO DE C~RDT-SAS, "Consideraciones sobre las formas de organizaci6n admi
nistrativa establecidas en la Ley Orginica de Administraci6n Pti.blica ( 2001) con especial referencia a 
la delegaci6n", en Ternas de derecho administrativo. Libro Homenaje a Gonzalo Perez Luciani, vol. 1, 

cit., pp. 691 a 739; Jost L. VELASQCEZ, "La delegaci6n de gesti6n: ~Una inadYertencia legislativa"', en 
Ensayos de Deredw Adminislmliv{). Lihr{) Hommaj11 a Nutari{) Andrade Lahaua, vol. 11, cit., pp. 935 a 

945. 
54 Cfr. Rez•ista de Derecho Publico, n." 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, .woo, p. 416. 
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B. LA DELEGACION INTER SUBJETIVA 

El articulo 33 LOAP, por otra parte, denomina delegacion intersubjetiva al acto 
mediante el cual la Administracion Publica nacional, la de los estados, la de 
los distritos metropolitanos y la de los municipios deleguen las competencias 
que les esten otorgadas por ley a sus respectivos entes descentralizados fun
cionalmente, de conformidad con las formalidades que determine la ley y su 
reglamento (art. 33). 

La delcgaeion intersubjetiva, en los terminos establecidos por la Ley 
Organica, transfiere la responsabilidad por su ejercicio al ente delegado. Los 
funcionarios o funcionarias del ente delegado encargados del ejercicio de la 
competencia dclegada seran responsables personalmente por SU ejecucion, sin 
perjuicio de la responsabilidad personal dcl funcionario o de los funcionarios 
que integren los organos encargados de su ejecucion en dicho ente (art. 36). 

C. LA DELEGACION DE GESTION y DE FIRMA 

El articulo 38 LOAP autoriza al Presidente de la Republica, al Vicepresidente 
Ejecutivo, los ministros, los viceministros, los gobernadores, los alcaldes y las 
autoridades de superior jerarquia de la Republica, de los estados, de los distritos 
metropolitanos, de los municipios y de los entes de la Administracion Publica 
para delegar la gestion, total o parcial, de determinadas atribuciones a los or
ganos bajo su dependencia, asi como la firma de documentos, en funcionarios 
o funcionarias adscritos a los mismos, de conformidad con las formalidades 
previstas en la ley y su reglamento (art. 38)55. Sohre la delegacion de firmas, la 
Corte Primera de lo Contencioso Administrativo ha sefi.alado que "no implica 
una transferencia de competencias o facultades de decision, por lo que no 
constituye una verdadera traslacion de competencia, manteniendo el Superior 
la responsabilidad de la competencia y de la decision. Al funcionario a quien 
se le concede este tipo de delegacion, solo estara facultado a suscribir el acto 
delegado yen consecuencia, ordenar su notificacion"s6. 

Conforme al articulo 38 LOAP, en ningun caso procede la delegacion de 
firmas en los supuestos de actos administrativos de caracter sancionatorio ni en 

55 La Ley Organica, en consecuencia, derog6 el viejo Reglamento de delegaci6n de firmas de los ministros 
<lei Ejecutivo nacional dictado por Decreto 140 <lei 17 de septiembre de 1969, Gaceta Oficialn.0 29.025 
dcl 18 de scptiembrc de 1969. 

56 Cfr. sentencia de! 14 de junio de 2oeo, case Maria F. Dos Santos A. vs. Institute Aut6nome de Pelicia 
Administrativa <lei Municipio Vargas, Revista de Dereclw Publito, n." 82, Caracas, Edit. Juridica Vene
zolana, 2000, p. 416. 
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los casos en los cuales no procede la delegacion inter organica a inter subjetiva 
previstos en el articulo 35 LOAP. 

En todo caso, los actos administrativos que se firmen por delegacion de 
gestion indicaran esta circunstancia y sefialaran la identificacion del organo 
delegante (art. 42). 

Por lo demas, la delegacion de firma, en realidad, no es una verdadera des
viacion de compctcncia, ya que con clla cl funcionario superior siguc sicndo 
responsable de la decision y de la competencia. En cambio, en la delegacion de 
atribuciones, la competencia y la responsabilidad que acompafian su ejercicio, se 
transfieren al organo inferior delegado. Este funcionario, cuando decide, lo hace a 
nombre propio; lo que no sucede en la delcgacion de firma: en cstc caso, la decision 
no sc tienc como decision del inferior, sino como del funcionario superior. 

D. LOS REQUISITOS FORMALES DE LA DELEGACION 

El acto contentivo de la delegacion, cualquiera sea su tipo, inter subjetiva o 
interorganica, y de la delegacion de gestion, debe ser motivado, identificar los 
organos o entes entre los que se transfiera el ejercicio de la competencia o la 
gestion administrativa y determinar la f echa de inicio de su vigencia. 

En los casos de delegacion, en que no se determine la fecha de inicio de 
SU vigencia, se entiende que esta comienza desde SU publicacion en la Gaceta 
Ojicial de la Republica o el medio de divulgacion oficial del estado, del distrito 
metropolitano o del municipio correspondiente (art. 42). 

Las delegaciones inter subjetivas y su revocacion deben publicarse en la 
Gaceta Ojicial de la Administracion Publica correspondiente (art. 35). 

Las resoluciones administrativas que se adopten por delegacion deben 
indicar expresamente esta circunstancia y se consideran dictadas por el organo 
delegante. En todo caso, la delegacion sera revocable en cualquier momento por 
el organo que la haya conferido (art. 35). 

E. LIMITACION A LAS DELEGACIONES 

INTER SUBJETJVAS E INTER ORG..\NICAS 

Conforme al articulo 35 LOAP y sin perjuicio de lo dispuesto en la Constitucion 
o en leyes especiales, la delcgacion inter subjetiva o inter organica no procede 
cuando se trate de la adopcion de disposiciones de caracter normativo; de la 
resolucion de recursos en los organos administrativos que hayan dictado los actos 
objeto de recurso; de competencias o atribuciones ejercidas por delegacion, en 
aquellas materias que asi se determinen por norma con rango de ley. 
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VI. LA AVOCACT6N 

El articulo 41 LOAP autoriza al Presidente de la Republica, al Vicepresidente 
Ejecutivo, a los ministros, a los viceministros, a los gobernadores, a los alcaldes y 
a los superiores jenirquicos de los 6rganos y entes de laAdministraci6n Publica, 
para poder avocarse al conocimiento y resoluci6n de un asunto cuya resoluci6n 
corresponda ordinariamente o por delegaci6n a sus 6rganos jerarquicamente 
subordinados, cuando razones de indole tecnica, econ6mica, social, juridica o 
de intercs publico lo hagan pertinente. 

La avocaci6n comprende las actividades materiales y las decisiones que co
rrespondan al ejercicio de las atribuciones aplicablcs al caso, de conformidad con 
las formalidades que determinen la Ley Organica y el reglamento respectivo. 

El mismo articulo 41 LOAP dispone que, en todo caso, la avocaci6n se debe 
realizar mediante acuerdo motivado que debe ser notificado a los interesados 
en el procedimiento, si fuere el caso, con anterioridad al acto administrativo 
definitivo que se dicte. 

Contra el acuerdo de avocaci6n no opera recurso, aunque podra impug
narse en el recurso que, en su caso, se interponga contra el acto administrativo 
definitivo que se dicte (art. 41 ). 





§ 11. La distribuci6n territorial de 
competencias de/ poder pziblico en la Constituci6n 





Siguiendo la tradici6n constitucional que se remonta a I 8 r I 1 , la Constituci6n 
venezolana de 19992 conserv6 la organizaci6n del Estado con forma federal, 
estableciendo una distribuci6n del poder publico en tres niveles: nacional, es
tadal y municipal (lntroduccion general, 1v); atribuyendo su ejercicio a diversos 
6rganos, y asignando competencias exclusivas en los tres niveles, ademas de 
las competencias concurrentes entre ellos, y algunas competencias residuales 
e implicitas. 

En el articulo 136 C. se dispone entonces que "El poder publico se distri
buyc cntrc cl poder municipal, cl de los cstados y cl nacional" lo que implica cl 
reconocimiento de autonomias territoriales en el nivel intermedio, es decir, de 
los estados federados, los quc antes de 1864 sc dcnominaban provincias. En esa 
fecha, el triunfo de la Revoluci6n federal precisamente condujo a la adopci6n 
definitiva de la forma federal del Estado, que sustituy6 a la formula mixta de 
1830, que a la vez habia sustituido a la "Confederaci6n" de l8II; adoptandose 
la denominaci6n de la Republica como "estados Unidos de Venezuela", la que se 
conserv6 hasta 1953· Pero la Federaci6n venezolanaa partir de 1901, cuando se 
produjo cl colapso dcl sistcma de Estado federal liberal quc se habia instaurado 
en 1864, progresivamente comenz6 a ser una "Federaci6n centralizada" por la 
concentraci6n en el nivel nacional de casi todos los poderes; situaci6n que ha 
continuado hasta la actualidad a pesar del cambio politico democratico de 1946 
y, luego, del desarrollado a partir de 1958. 

La gran transformaci6n politica que debi6 haber ocurrido en el proceso 
constituyente de 1999, debi6 consistir en la sustituci6n efectiva de la Federa
ci6n centralizada por una Federaci6n descentralizada. Grandes esfuerzos se 
hicieron en la materia; pero la profundizaci6n de la descentralizaci6n politica 
como forma de perfeccionar la democracia, que debi6 ser el tema central del 
debate constituyente3, no pas6 del nominalismo expresado tanto en el Pre:im-

Cfr. sobre la evolucion de! Estado en Venezuela, ALI..A"1 R. BREIVER-CARiAs, Instituciones po/iticas .Y 
constitucionales, t. I, "Evolucion hist6rica de! Estado", San Cristobal y Caracas, Universidad Cat6lica 
de! Tachira y Edit. Juridica Venezolana, Caracas, 1996. 

2. Cfr. el texto comentado de la Constituci6n de 1999, Gaceta Oficial n.0 36.860 de! 30 de diciembre de 
1999. en BREWER-C\RiAs, La Constitucitin de 1999. Derecho constitucional venez.olano, C..aracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2004. 

3 Cfr. nuestros planteamientos durante las sesiones de la Asamblea Nacional Constituyente de 1999 en 
in., "Propuesta sobre la forma federal de! Estado en la nueva Constitucion: Nuevo federalismo y nuevo 
municipalismo", en Debate co1zstituyente. ( Aportes a la Asamblea Nacional Constituyellte), t. 1, 8 de agosto 
a 8 de septiembrc, Caracas, Fundacion de Dcrecho Publico y Edit. Juridica \enczolana, 1999, pp. 155 a 
170. Cfr. tambien in., "El refor7.amiento de la forma federal de! Estado Venezolano en la nueva Consti
tucion: nuevo federalismo y nuevo municipalismo", The International Conference on Federa./frm in an Era 
of Globalization, Quebec, Canada, octubre de 1999, mimco, [www.allanbrewercarias.com] (Documentos 
1999). 
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bulo como en el articulo 4.0 que precisa que "La Republica Bolivariana de 
Venezuela es un Estado federal descentralizado en los terminos consagrados 
por esta Constituci6n"; formula mas o menos similar a la del articulo 2.0 C. de 
1961 que decia que "La Republica de Venezuela es un Estado federal, en los 
terminos consagrados por esta Constituci6n". 

En uno u otro caso, "los terminos consagrados por la Constituci6n" son la 
clave para determinar efectivamente el grado de descentralizaci6n del Estado 
y, por tan to, de la Federaci6n; y la comparaci6n entre unos y otros "terminos" 
rcvcla muy poca difcrcncia. Puede decirse queen la Constituci6n de 1999, salvo 
en el nominalismo, nose avanz6 mayormente en relaci6n con lo que existia en el 
texto de 19614. En realidad, solo se constitucionalizaron aspectos ya establecidos 
en la Ley Organica de descentralizaci6n, delimitaci6n y transferencia de com
petencias del poder publico de 19895, que ya tenia rango de ley constitucional 
en lo que se referia a la transferencia a los estados de competencias dcl poder 
nacional. Pero no hubo los avances y transformaciones que eran necesarios para 
hacer realidad la descentralizaci6n politica de la Federaci6n; y mas bien sere
troccdi6 institucionalmente al eliminarsc cl Senado y cstablcccrsc unaAsamblca 
Nacional unicameral (art. 186), y al permitirse la limitaci6n por ley nacional 
de la autonomia de los estados (art. 162) y de los municipios (art. 168), lo que 
implica negar, de entrada, la idea misma de descentralizaci6n politica que tiene 
que estar basada en el concepto de autonomia territorial. 

En consecuencia, la denominaci6n de "Federaci6n descentralizada" para 
identificar la forma del Estado que trae la Constituci6n es, sin duda, un avance 
nominal, queen "los terminos establecidos" en la misma no significa realmente 
avance alguno, sino consolidaci6n y mantenimiento parcial de reformas que se 
habian venian realizando desde I 989 has ta I 994, con algunos retrocesos. 

Ahora bien, como toda Federaci6n, asi sea centralizada, la venezolana esta 
montada sobre el principio de la distribuci6n territorial del poder publico entre 
tres niveles de gobierno: municipal, estadal y nacional"; distribuci6n que debe 
regirse, conforme lo indica el articulo 4.0 C., "por los principios de integridad 
territorial, cooperaci6n, solidaridad, concurrencia y corresponsabilidad". 

4 Cfr. lo que hemos expuesto en ALLA" R. BREWER-CARL\s, Federalismo y municipalismo en la Constitu
cirin de 1999 (Alwnce de u1w refr1rma insuficienley regresiva), Caracas, Edit. Juridica Vcnczolana, 2001; 
in., "El Estado Federal descenrralizado y la centralizacion de la Federacion en Venezuela (Situacion 
y perspectiYa de una contradiccion constitucional)", en DIEGO VAl.ADf;s y Josi; MARiA SER'-A DE I.A 

GARZA (coords.), Fedemlismo y regionalismo, Mexico, Uni,·ersidad l'\acional Autonoma de Mexico y 

Tribunal Superior de Justicia de! Estado de Puebla, 2005, pp. 717 a 750. 
5 Cfr. ALI.A/\ R. BRE\\ER-C.ARi AS et al., Le)'esy reglamentos para la descentrali:::,acion politicade la Federacirin, 

Caracas, HJ94· 
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Es decir, la distribuci6n territorial del poder publico no puede en forma 
ni caso alguno atentar contra la integridad territorial de la Republica, cuyo te
rritorio no puede ser afectado por el principio descentralizador, lo que impide 
cualquier intento separatista de parte de las entidades politicas que componen 
el Estado. 

Por otra parte, la distribuci6n del poder publico entre la Republica, los 
cstados y los municipios cxigc la coopcraci6n cntrc los divcrsos nivclcs tcrri
toriales para alcanzar en conjunto los fines del Estado (art. 136); por ello, los 
principios de la concurrencia y corresponsabilidad de todos los entes publicos 
hacia los mismos fines superiores del Estado. Ademas esta el principio de la 
solidaridad entrc las entidades politicas, de manera que el incumplimicnto de 
sus deberes por algunas de ellas no excluye la asunci6n de los mismos por las 
otras entidades politicas. 

Ademas de los anteriores principios, el articulo 165 C., que se refiere a las 
matcrias de compctcncia concurrcntc entrc los trcs nivclcs tcrritorialcs dcl 
poder publico (Republica, estados y municipios), exige que las mismas scan 
desarrolladas mediante !eyes de bases dictadas por la Asamblea Nacional y leyes 
de desarrollo aprobadas por los estados, legislaci6n que debe estar orientada 
por los principios de interdependencia, coordinaci6n, cooperaci6n, correspon
sabilidad y subsidiariedad. 

En cuanto al principio de interdependencia, este implica que los niveles 
territoriales, en el ejercicio de las competencias concurrentes, deben tener re
laciones de dependencia, unos respecto de otros, en forma redproca y mutua, 
para lo cual la coordinaci6n de esfuerzos es fundamental. Esta coordinaci6n 
debe realizarse, fundamentalmente, por un 6rgano intergubernamental que 
se cre6 en la Constituci6n de 1999, como es el Consejo Federal de Gobierno 
(art. 185). 

Por ultimo se destaca el principio de la subsidiariedad en la distribuci6n de 
competencias. Si "el poder publico se distribuye entre el poder municipal, el 
poder estadal y el poder nacional", "colocados en este orden segun su cercania 
con el ciudadano, sujeto protag6nico de este modelo de democracia participati
va", segun lo expresa la Exposici6n de motivos de la Constituci6n, el principio 
general para la asignaci6n de competencias deberia estar en el nivel municipal, 
debiendo ser asumidas las mismas en niveles superiores solo en forma subsi
diaria, cuando no puedan efectivamente desarrollarse a nivel local. 

Ahora bien, la distribuci6n vertical del poder publico entre el poder mu
nicipal, el poder estadal y el poder nacional en los terminos definidos en el 
articulo 136 C., conduce a una distribuci6n de competencias entre los distintos 
6rganos que ejercen el poder publico: el poder publico nacional, el poder publico 
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estatal y el poder publico municipal. Esta distribuci6n de competencias per
mite distinguir entre las atribuciones asignadas a los 6rganos de los tres niveles 
territoriales, y las materias sobre las cuales se ejercen las atribuciones en los tres 
niveles territoriales (arts. 156, 164, 178 y 179). 

En efecto, cuando el articulo 1 56 C. dispone que "Es de la competencia 
del poder publico nacional", en el texto enumera un conjunto de materias que 
corrcspondcn a los 6rganos dcl podcr nacional pcro sin prccisar si son com
pctcncias exclusivas o no. En esa enumeracion, en realidad, hay materias que 
son tanto de la competencia exclusiva del poder nacional como de competcncia 
concurrente con otros niveles territoriales. En este articulo 156 C., por supuesto, 
no sc regulan las atribuciones que corresponden a cada uno de los 6rganos del 
poder publico nacional las cuales se asignan aparte en forma de exclusiva: a la 
Asamblea Nacional, por ejemplo, la atribuci6n de "legislar en las materias de la 
compctcncia nacional" (art. 178. 1 ), al Prcsidente de la Republica, por ejemplo, 
administrar la Hacienda Publica nacional (art. 236. 11 ), y al Tribunal Supremo 
de Justicia, por ejemplo, cjercer el control de la constitucionalidad de las leyes 
(art. 336.1). 

En cuanto a los municipios, la distinci6n normativa entre atribuciones y 
materias sabre las cuales se ejercen las atribuciones tambien esta establecida en 
la Constituci6n: en el articulo 178 se regula "la competencia del municipio", 
traducida en un conjunto de materias que no son de ejercicio exclusivo; y en 
los articulos r 74 y siguientes se precisan las atribuciones de los 6rganos del 
poder publico municipal, las cuales, por supuesto, son de caracter exclusivo: al 
concejo municipal se asigna la cornpetencia para ejercer la "funci6n legislativa 
del municipio" (art. 175), y al alcalde la competencia para ejercer "el gobierno 
y la adrninistraci6n del municipio" (art. 174). 

En relaci6n con los estados, la distinci6n de regulaci6n normativa antes 
indicada que existe con relaci6n al poder nacional y al poder municipal no es 
tan precisa. El articulo 164 C., cuando enumera la "cornpetencia exclusiva de 
los estados", mezcla un con jun to de atribuciones con materias sobre las cuales se 
ejercen dichas atrihuciones. Por ejernplo, al indicar que "es de la cornpetencia 
exclusiva de los estados": "dictar su propia Constituci6n" ( ord. I .0

), "la organi
zaci6n de sus municipios" (ord. 2.0 ) y "administrar sus bienes" (ord. 3.0 ), esta 
precisando, en realidad, atribuciones de los 6rganos que ejercen el poder publico 
en cada estado; pero cuando enumera dentro de las mismas "competencias 
exclusivas": "la ejecuci6n, conservaci6n, administraci6n y aprovechamiento 
de las vias terrestres estadales" ( ord. 9.0 ), esta indicando una "materia" de la 
competencia estadal, de canicter exclusivo, que deben ejercer los 6rganos de 
cada estado conforme a sus respectivas atribuciones. 
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Para ello, la Constituci6n en otras normas precisa el detalle de esas atribu
ciones: al consejo legislativo le asigna la atribuci6n de "legislar sobre las materias 
de la competencia estadal" (art. 162. 1 ), y al gobernador del estado la de ejercer 
"el gobierno y administraci6n de cada Estado" (art. 160). 

De lo anterior resulta que si bien las atribuciones de los diversos 6rganos 
del poder publico, tanto nacional como estadal y municipal, son siempre "com
petencias" de earacter exclusivo (dentro de las limitacioncs constitucionalcs), 
en cambio no todas las competencias, en el sentido de materias sobre las cuales 
se ejercen las atribuciones, son atribuidas en forma exclusiva a los 6rganos del 
poder publico. En algunos casos, si son materias de la competencia exclusiva 
de los distintos niveles territoriales, en otros, son materias de competencias 
concurrentes, en otros, se trata de materias de competencia residual6. 

A continuaci6n analizaremos separadamente las competencias de los niveles 
territoriales del poder publico (poder nacional, poder estadal, poder municipal), 
en el scntido de las materias sobrc las cuales sus 6rganos cjcrccn sus atribucioncs, 
distinguien<lo las materias de competencia exclusiva, concurrente y residual7. 

I. LAS MATERIAS DE COMPETENCIA EXCLUSIVA 

EN LOS TRES NIVELES TERRITORIALES 

Las materias de competencia exclusiva, como su nombre lo indica, son las atri
buidas a cada uno de los niveles territoriales del poder publico para ser ejercidas 
por sus 6rganos constitucionales en forma exclusiva y excluyente respecto de 
otros 6rganos del poder publico. 

I. LAS MATERIAS DE LA COMPETENCIA EXCLUSIVA DE LOS 

ORGANOS DEL PODER PUBLICO NACIONAL 

En la misma tradici6n del articulo 136 C. de 1961, el articulo 156 C. de 1999 
enumera un conjunto de materias de la competencia del poder nacional. En 

6 Para esta sistematizaci6n seguimos lo que hemos expuesto en BREWER-C\RiAs, Federalismo y 1111111ici
pa!ismo en la Crmstitucion de r999, cit., pp. 46 y ss. 

7 Cfr. in., "La distribuci6n territorial de competencias en la federaci6n venezolana", Revista de Estudins 
de Administmcion Local. Homenaje a Sebastian JHartiu Retortillo, n. 0 291, Madrid, Instituto Nacional 
de Administracion Publica, 2003, pp. 163 a 200; in., "Consideraciones sobre el regimen de distribuci6n 
de competencias <lei poder publico en la Constituci6n de 1999", en fatudios de derecho administrativo. 
Libro Homenaje a la U11iversidad Central de Venezuela, vol. I, Caracas, Tribunal Supremo de Justicia, 
2001, pp. 107 a 138. Cfr. ademas, Tcuo ALV.\REZA., "Distribucion de competencias <lei poder publico", 
Revista de Dereclw Puhlico, n.0 49, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1992, pp. 95 a ro8. 
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algunos casos, la enunciaci6n de la "materia" de la competencia exclusiva se hace 
con caracter global, abarcando toda la materia; en otros casos, la indicaci6n de 
la materia se hace atribuyendo al poder nacional solo un aspecto de la misma. 

A. LAS MATERIAS RELATIVAS AL REGIMEN POLITICO 

Y A LA ORGANIZACI0.'-1 DEL ESTADO NACIONAL 

a. LAS RELACIONES INTERNACIONALES 

Corresponde al poder nacional, conforme al art. 156.1 C., "La politica y la 
actuacion internacional de la Republica" (art. 152 y ss. C.). Adicionalmente se 
debe agregar la competencia para la aprobacion y ratificacion de los tratados 
internacionales (art. 154 C.). 

b. LAS CUESTIONES DE SEGURIDAD Y DEFENSA 

El mismo articulo 156 C. atribuye al poder nacional, competencia en materia 
de la defensa y suprema vigilancia de los intereses generales de la Republica, la 
conservaci6n de la paz publica y la recta aplicacion de la ley en todo el territorio 
nacional ( ord. 2. 0 ); la seguridad, la defensa y el desarrollo nacional ( ord 7. 0 y arts. 
326 y SS. C.); la organizacion y regimen de la FuerzaArmada Nacional (ord. 8.0 

y arts. 328 y ss. C.) y el manejo de la politica de fronteras con una vision inte
gral del pais, que permita la presencia de la venezolanidad y el mantenimiento 
territorial y la soberania en esos espacios (ord. 30.0 y arts. T 5 y 327 C.). 

C. EL REGIMEN DE LOS SIMBOLOS PATRIOS 

El articulo 156.3 C. atribuye al poder nacional competencia en materia de "La 
bandera, escudo de armas, himno, fiestas, condecoraciones y honores de canicter 
nacional" (art. 8.0 C.). 

d. EL ESTATUTO DE LAS PERSONAS 

El articulo 156 C. atribuye al poder nacional competencia en materia de natu
ralizaci6n, admision, extradicion y expulsion de extranjeros (ord. 4.0 y art. 38 
C.); y de los servicios de identificacion (ord. 5.0 ). 
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e. EL REGIMEN DE LA DIVISI6N TERRITORIAL 

El articulo 156. IO C. atribuye al poder nacional competencia para "La orga
nizacion y regimen de! Distrito Capital y de las dependencias federales (arts. 
17 y 18 C.). Adicionalmente, conforme al articulo 16 C., tambien corresponde 
al poder nacional la division politico territorial de la Republica, la creacion y 
regimen de los territorios federales y el regimen municipal (art. 169 C.). Por 
tanto, el establecimiento de la division de! territorio en estados, corresponde 
al lcgislador nacional. 

f. EL REGIMEN DE LOS PODERES PUBLICOS NACIONALES 

El mismo articulo 156.31 C. atribuye al poder nacional competencia para "La 
organizacion y administracion nacional de la justicia, el ministerio Publico y el 
Defensor de! Pueblo". Ademas, corresponde al poder nacional la legislacion sobre 
la organizacion y funcionamiento de todos los organos de! poder publico nacional 
y de los dcmas organos c institucioncs nacionalcs de! Estado (ord. 32.0 ). 

En virtud de esta competencia nacional, la Sala Constitucional de! Tribunal 
Supremo ha declarado la nulidad por inconstitucionalidad de disposiciones de 
constituciones estadales en las cuales se han regulado figuras organizativas de 
defensor del ciudadano, de los derechos o del pueblo de los estados. En efecto, 
en sentencia 1395 del 7 de agosto de 2001 (caso Fiscal General de la Republica 
vs. Asamblea Legislativa del Estado Aragua), al constatar que la Constitucion del 
Estado Aragua habia creado la figura de! Defensor de! Pueblo de Aragua, para la 
defensa de los derechos fundamentales y las libertades publicas del individuo, 
atribuyendole funciones para "promover la observancia de los derechos humanos 
en el Estado", sefi.alo que en el marco de la Constitucion de 1961 tales com
petencias se encontraban consagradas en favor de un organo con competencia 
nacional como lo era el ministerio publico, y que adicionalmente la Constitucion 
de 1999 creo a la Def ensoria de! Pueblo co mo un organo de caricter nacional, 
que forma parte del poder ciudadano, al cual asigno, en virtud de lo dispuesto 
en los numerales T, 2 y 4 articulo 28 r C., entre otras competencias, las de velar 
por el efectivo respeto y garantia de los derechos humanos, investigando de 
oficio o a instancia de parte las denuncias que lleguen a su conocimiento; velar 
por el correcto funcionamiento de los servicios publicos, amparar y proteger 
los derechos e intereses legitimos, colectivos o difusos de las personas, e instar 
al Fiscal General de la Republica para que intente las acciones o recursos a que 
hubiere lugar contra los funcionarios publicos, responsables de la violacion o 
menoscabo de los derechos humanos; concluyendo que "algunas de las fun-
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ciones que antes tenia atribuidas el ministerio publico, hoy corresponden a la 
Defensoria del Pueblo, como 6rgano del poder ciudadano llamado a velar por 
el efectivo respeto y garantia de los derechos e intereses de los ciudadanos", 
por lo cual: 

Producto del examen de las normas constitucionales antes citadas, en comparaci6n 
con las previstas en la Constituci6n de! Estado Aragua, resulta claro para esta Sala, en 
primer lugar, la similitud que existe entre algunas de las funciones que antes atribuia la 
Constituci6n de 1961 al ministerio publico-que hoy dia asigna la nueva Constitucion 
a la Defcnsoria dcl Pueblo-, y las quc le atribuyc cl articulo 56 la Constituci6n dcl 
Estado Aragua al Defensor de! Pueblo de Aragua; y en segundo termino, que la com
petencia para legislar y determinar el funcionamiento de las distintas ramas de! poder 
publico nacional corrcsponde al legislativo nacional, representado actualmente por la 
Asamblea Nacional, y que la competencia atribuida a los estados para la organizaci6n 
de los poderes publicos debe ser cjercida de acucrdo a lo prcvisto en la Constituci6n. 
Por ello, estima esta Sala Constitucional, que la atribuci6n por parte de la entonces 
Asamblea Legislativa estadal al Defensor de! Pueblo de! Estado Aragua, de competencias 
tan similares a las que constitucionalmente estaban asignadas a un 6rgano dcl poder 
publico nacional como lo era el ministcrio publico, hoy a la Dcfensoria dcl Pueblo, 
resulta contrario a lo prcvisto en el Texto Fundamenrai8. 

B. LAS MATERIAS RELATIVAS A LA POLICIA 

NACIONAL Y SEGURIDAD CICDADANA 

a. LA POLICIA NACIONAL 

El articulo 156.6 C. atribuye competencia exclusiva al poder nacional en ma
teria de "policia nacional", lo que implica que no toda la materia relativa a la 
policia que regula la Constitucion (art. 332) corresponde al poder nacional. 
Se trata de una materia distribuida entre los diversos niveles territoriales. Sin 
embargo, lo que es materia de competencia exclusiva del poder nacional es la 
policia nacional. 

8 Cfr. Revista de Derecho Publiro, n. 0 ' 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, p. 195. En sentido 
similar, sentencia 3255 de! 18 de noviembre de 2003 de la misma Sala, caso Impugnaci6n de Yarios 
articulos de la Constituci6n de! Estado Miranda, Revista de De rec ho P1iblico, n.'" 93 a 96, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2003, pp. 314 y 317. 



§ r r. La distribuci611 territorial de c11111petencias def poder publico en la Co11stituci1in 163 

b. EL REGIMEN DE LA ADMINISTRACI6N 

DE RIESGOS Y EMERGENCIAS 

El articulo 156.9.0 C. atribuye al poder nacional competencia en materia de re
gimen de la administraci6n de riesgos y emergencias, como parte de la funci6n 
de seguridad ciudadana que regula la Constituci6n (arts. 52 y 332 C.). 

Lo que se atribuye al poder nacional como competencia exclusiva en esta 
materia, es el "regimen" y la creaci6n de "un cuerpo de bomberos y adminis
traci6n de cmcrgcncias de caractcr civil" y "una organizacion de protcccion 
civil y administraci6n de desastres" (art. 332 C.), existiendo otros aspectos que 
son de la compctencia concurrentc con los estados y municipios. 

C. LAS MATERIAS RELATIVAS AL REGIMEN ECONOMICO 

a. EL REGIMEN GENERAL DE LA ECONOMiA 

De acucrdo con cl articulo I 56, sc atribuyc al podcr nacional compctcncia en las 
siguientes materias que corresponden al regimen econ6mico general: la regu
laci6n de la banca central, del sistema monetario, de la moneda extranjera, del 
sistema financiero y del mercado de capitalcs; la emisi6n y acufiaci6n de moneda 
( ord. I I); el regimen del comercio exterior y la organizacion y regimen de las 
aduanas (ord. 15.0 )9; el regimen de metrologia legal y control de calidad (ord. 
17.0 ); los censos y estadisticas nacionalcs (ord. 18.0 ), y las politicas macroeco
n6micas, financieras y fiscales de la Republica ( ord. 21 .0 ). Ademas, corresponde 
al poder nacional la lcgislaci6n antimonopolio (art. 113 C.) y la que regule los 
ilicitos econ6micos (art. 114 C.). 

b. EL REGIMEN DEL CORREO Y LAS TELECOMUNICACIONES 

El mismo articulo 156.28 le atribuye al poder nacional competencia en materia 
del regimen de servicio de correo y de las telecomunicaciones, asi como el re
gimen y la administraci6n del espectro electromagnetico. 

9 Sobre el regimen nacional de las aduanas, cfr. Sala Politico Administrativa de! Tribunal Supremo, 
sentencia 473 de! 25 de marzo de 2003, caso Distribuidora Samtronic de Venezuela C.A. vs. Samsung 
Electronics Latinoamerica (Zona Libre), C.A., Re-vista de Derecho Publico, n.'" 93 a 96, Caracas, Edit. 
Juridica Vcnczolana, 2003, pp. 243 y ss. 
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c. Rf.:GJMEN Y ADMJNJSTRACJON DE LAS MINAS 

El articulo 156. 16 C. atribuye al poder nacional competencia en materia del 
regimen y administraci6n de las minas e hidrocarburos. La materia minera, 
sin embargo, tambien esta atribuida a los estados, en relaci6n con el regimen y 
administraci6n de minerales no metalicos y las salinas de conformidad con la 
ley" (art. 164.5 C.). 

d. EL REGIMEN DE LAS TIERRAS BALDfAS 

El poder nacional tiene compctencia en materia de "regimen de las tierras bal
dias" (art. 156.16 C.). La Constituci6n, por otra parte, atribuye a los estados 
"la administraci6n de las tierras baldias en su jurisdicci6n, de conformidad 
con la ley" (art. 164.5), las cuales, sin embargo, han sido declaradas como del 
dominio publico por la Ley de Tierras y Desarrollo Agricola. 

e. LOS RECURSOS NATURALES RENOVABLES 

El articulo 156. 16 C. asigna al poder nacional competencia en materia de "la 
conservaci6n, fomento y aprovechamiento de los bosques, suelos, aguas y otras 
riquezas naturales del pais". Por su parte, el articulo 164.5 C. atribuye a los 
estados competencias sobre "los ostrales de conformidad con la ley". 

f. LA ORDENACION NACIONAL DEL AMBIENTE Y DE LA 

OCUPACION DEL TERRITORIO 

El articulo I 56 C. atribuye como competencia exclusiva del poder nacional "las 
politicas nacionales y la legislaci6n en materia de ambiente, aguas y ordenaci6n 
<lei territorio" (ord. 23.0 ); y "la legislaci6n sobre ordenaci6n urbanistica" (ord. 
19.0 ). Las politicas estadales y municipales en esas materias, por tanto, corres
ponden a los estados y municipios. 

g. LAS OBRAS DE INFRAESTRUCTURA 

a'. LA ORDENACJ6N NORMATIVA DF. 

LAS OBRAS DE INFRAESTRUCTCRA 

Corresponde en forma exclusiva al poder nacional regular el sistema norma
tivo de las obras de infraestructura, para lo cual el articulo 156. 19 C. le asigna 
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competencia para el establecimiento, coordinaci6n y unificaci6n de normas y 
procedimientos tecnicos para obras de ingenieria, de arquitectura y de urbanis
mo. Ademas, corresponde al poder nacional la competencia para establecer "el 
regimen de los puertos, aeropuertos y SU infraestructura" (art. I 56.26 C.). 

b'. LAS OBRAS PUBLICAS NACIONALES 

En materia de obras publicas, la Constituci6n asigna competencia exclusiva al 
poder nacional en materia de "obras publicas de interes nacional" (art. 156.20 
C.), por lo que la competencia en materia de obras publicas estadales y muni
cipales corresponde, respectivamente, a los estados y municipios. 

c'. LA VIALIDAD NACIONAL 

Conforme al articulo 156.27 C., correspondc en forma cxclusiva al podcr na
cional el sistema de vialidad y de ferrocarriles nacionales. Loque se reserva al 
podcr nacional no es la vialidad, sino el sistema (se entiende, nacional) de vialidad 
nacional. Por ello los estados y municipios, tienen competencia en materia de 
vialidad estadal y municipal. 

h. EL TRANSPORTE NACIONAL 

El articulo T 56.26 C. atribuye competencia exclusiva al poder nacional, en materia 
del regimen de la navegacion y del transportc aerco, terrestre, maritimo fluvial y 
lacustre, de caracter nacional; y el ordinal 27.0 de! mismo articulo, ademas, atribuye 
al poder nacional competencia en materia de "ferrocarriles nacionales". 

En consecuencia, tambien puede haber transporte estadal y municipal, 
cuyo regimen compete a estados y municipios. Sin embargo, solo compete al 
poder nacional "las politicas nacionales y la legislaci6n en materia naviera" (art. 
I 56.23 C. ), lo que no excluye que pueda haber politicas estadales y municipales 
en esa materia. 

i. LA POLITTCA NACTONAL Y LA ORDENACTON 

NORMATIVA DEL TURISMO 

El articulo I 56.23 C. atribuye al poder nacional competencia en materia de "las 
politicas nacionales y la legislaci6n en materia de turismo"; lo que no excluye 
las competencias de los estados y municipios en las politicas estadales y muni
cipales de turismo. 
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J. LAS POLTTTCAS NACTONALES PARA 

LA PRODUCCTON AGROPECCARTA 

Corresponde a la competencia del poder nacional, conforme al articulo 156.25 
C., las politicas nacionales para la producci6n agricola, ganadera, pesquera y 
forestal. El ordinal 23 del mismo articulo, ademas, atribuye al poder nacional 
"las politicas nacionales y la legislaci6n en materia de seguridad alimentaria". 

En consecuencia, solo se reservan al poder nacional las politicas nacionales 
en esta materia, lo que pcrmite cl desarrollo por los estados y municipios, de 
politicas estadales y municipales en la misma materia. 

k. EL REGIMEN GENERAL DE LOS SERVICIOS 

PUBLICOS DOMICILIARIOS 

El articulo 156.29 C. atribuye al poder nacional competcncia en materia del 
regimen general de los Servicios publicos domiciliarios y en especial, electri
cidad, agua potable y gas. La exclusivida<l <le la competencia nacional en esta 
materia solo se refiere al "regimen general" de los Servicios, pero no al regimen 
particular y la prestaci6n que puede corresponder a los estados (art. 164.8) y 
municipios (art. 178.6). Con base en esta norma, la Sala Constitucional de! Tri
bunal Supremo, sin embargo, ha interpretado que el regimen tarifario de dichos 
servicios publicos domiciliarios es de la competencia nacional, en el sentido de 
que "una de las competencias nacionales que estan legalmente reconocidas al 
poder nacional, es la potestad de regulaci6n de la contraprestaci6n de aquellas 
actividades econ6rnicas que estin sometidas a la ordenaci6n municipal" 10• 

D. LAS MATE.RIAS RF.LATTVAS AT. RF.GTMF.N 

DEL DESARROLLO SOCIAL 

a. EL REGIMEN DE LA SEGURIDAD SOCIAL 

El articulo I 56.22 C. establece en general que corresponde al poder nacional 
el regimen y organizaci6n de! sistema de seguridad social. Con fundarnento 
en esta competencia de! poder nacional, la Sala Constitucional ha declarado la 

IO Cfr. Sala Constitucional de! Tribunal Supremo, sentencia de! r3 de noviembre de 2001, caso Fernando 
Chumaceiro, citada y ratificada en sentencia 26+1 del 1 .0 de octubre de 2003, caso lmpugnacion de varios 
articulos de la ordcnanza sobrc prcstacion de sc1Ticios de cstacionamicn to, guarda y custodia de vchiculos 
automotores de! Municipio Turistico El Morro, Licenciado Diego Bautista Urbaneja, Revista de Derecho 
Publico, n. 0 ' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 333 y ss. 
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inconstitucionalidad de ordenanzas municipales que han regulado el regimen 
de pensiones de funcionarios, para lo cual dej6 "claramente sentado que, en 
efecto, la competencia para legislar sabre el regimen de la seguridad social en 
general, sea o no funcionarial, corresponde en exclusiva al poder nacional, 
en atenci6n a lo dispuesto en los articulos 86, 147, 156.22, 156.32, 187.1 del 
Texto Fundamental vigente, con lo que resulta inconstitucional que estados o 
municipios dictcn lcycs y ordcnanzas en csa matcria" 11 • 

b. REGIMEN NACIONAL DE LA VIVIENDA 

Corresponde al poder publico nacional competencia en materia de "las politi
cas nacionales y la legislaci6n en materia de vivienda" (art. 156.23 C.), lo que 
no excluye las competencias estadales y municipales en materia de politica de 
vivienda. 

c. LA POLiTICA RELATIVA A LOS SERVICIOS PUilLICOS 

NACIONALES DE EDUCACION Y SALUD 

El articulo 156.23 C. atribuye al poder nacional competencia en materia de "las 
politicas nacionales y la legislaci6n en materia de sanidad"; y el ordinal 24.0 de 
la misma norma le atribuye competencia en cuanto a las politicas y los servicios 
nacionales de educaci6n y salud. 

e. LAS COMPETENCIAS TRIBCTARIAS NACIO~ALES 

Y LA RF.GULACION DEL REGIMEN TRIBUTARIO 

ESTADAL Y MUNICIPAL 

La Constituci6n de 1999 sigui6 la tendencia constitucional anterior de vaciar 
a los estados de competencias tributarias, y centraliz6 aun mas el Estado al 

l l Cfr. Tribunal Supremo, Sala Constitucional, sentencias 819 de 2002, 2724 de 2001 y 835 de 2000, citadas 
y ratificadas en sentencia 3347 de! 3 de diciembre de 2003, caso Impugnacion de la Ordenanza sobre 
Pensiones y Jubilaciones <lei Municipio Jose Antonio Paez de! Estado Yaracuy, Revista de Derecho Publico, 
n.'" 93 a 96, Caracas, Edit. Juridic.-a Venezolana, .zoo3, pp. 237 y ss. En particular, en sentencia 359 de! 1 l 

de mayo de 2000 la misma Sala sciialo: "De acuerdo con las citadas disposiciones constitucionales, a la 
Asamblea l'\acional en representacion <lei poder nacional, le corresponde la potestad de legislar en materia 
de prevision y seguridad social, uno de cuyos aspectos es la jubilacion de! funcionario publico. Y sobre 
esta base, las jubilacioncs y pensiones de los funcionarios y empleados publicos, scan estos funcionarios 
de carrera o de eleccion; pertenecienres bien al poder ejecutivo, legislarivo, judicial, ciudadano o electo
ral, forman parte de los sistemas de prevision y seguridad social, materia esta sobre la cual la Asamblea 
Nacional tiene potestad generica de legislar por disposicion expresa de las normas senaladas", Revista de 
Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 313. 
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atribuir al poder nacional potestad para regular y limitar el ejercicio de sus 
competencias por los estados y municipios, lo que constituye una contradicci6n 
con la declaraci6n de los estados y municipios como entidades aut6nomas (art. 
159 y 168). 

El articulo 156.12 C. define el ambito de la competencia exclusiva del po
der nacional en relaci6n con la potestad tributaria, y establece cuales son los 
tributos nacionalcs, asi: 

La creaci6n, organizaci6n, recaudaci6n, administraci6n y control de los impuestos sobre 
la renta, sobre sucesiones, donaciones y demas ramos conexos, el capital, la produc
ci6n, el valor agregado, los hidrocarburos y minas, de los gravamenes a la importaci6n 
y exportaci6n de bienes y servicios, los impuestos que recaigan sobre el consumo de 
licores, alcoholes y demas especies alcoh6licas, cigarrillos y demas manufacturas de! 
tabaco, y los demas impuestos, tasas y rentas no atribuidas a los estados y municipios 
por esta Constituci6n y la ley. 

Se destaca, de esta norma, la asignaci6n de competencia residual a favor del 
poder nacional, en toda materia tributaria no atribuida por la Constituci6n y la 
ley a los estados y municipios, con lo cual se restringi6 aun mas en esta materia 
la competencia tributaria estadal. En consecuencia, los impuestos al consumo, 
otrora competencia residual de los estados, pasaron a ser de la competencia 
nacional. En ta! virtud, la Sala Constitucional, por ejemplo, declar6 la nulidad 
por inconstitucionalidad de una ordenanza municipal sabre contribuci6n por 
consumo de cerveza con contenido alcoh6lico12 . 

Adcmas, correspondc al poder nacional, conformc al mismo articulo l 56. 14 
C., la creaci6n y organizaci6n de impuestos territorialcs o sobrc prcdios rurales 
y sabre transacciones inmobiliarias, cuya recaudaci6n y control corresponda a 
los municipios, de conformidad con la Constituci6n. Los municipios, en efccto, 
conforme al articulo 179.3 C., tienen entre sus ingresos "El impuesto territorial 
rural o sobre predios rurales, la participaci6n en la contribuci6n de mejoras y 
otros ramos tributarios nacionales o estadales, conforme a las !eyes de creaci6n 
de dichos tributos". 

Pero ademas de estas compctcncias tributarias propias, como se ha sefialado, 
la Constituci6n asigna al podcr nacional compctencia expresa para intervenir en 
el ejercicio de las competencias tributarias de estados y municipios, al disponer 
el articulo 156. 13 C. la competencia del poder nacional para dictar: 

12 Cfr. Sala Constitucional del Tribunal Supremo, senrencia 670 de! 6 de julio de 2000, Revista de Dereclw 
Publico, n.0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 197 y ss. 



§ TT. La distribucirin territorial de competencias def poder publico en la Comtituci1in 169 

La legislacion para garantizar la coordinacion y armonizacion de las distintas potestades 
tributarias, dcfinir principios, paramctros y limitacioncs, cspccialmcntc para la dctcr
minacion de los tipos impositivos o alicuotas de los tributos estadales y municipales, 
asi como para crear fondos espedficos que aseguren la solidaridad interterritorial. 

Ademas, corresponde al poder nacional, mediante ley, regular la participaci6n 
de los estados en los tributos nacionales (arts. 164.3 y 167.6 C.) y asignar a Ios 
estados impuestos, tasas y contribuciones especiales con el fin de promover el 
desarrollo de las haciendas publicas estadales (art. 167.5 C.). En este ultimo 
caso, de leyes que creen o transfieran ramos tributarios a favor de los estados, 
las mismas podran compensar dichas asignaciones con modificaciones de los 
ramos de ingresos de los estados, a fin de preservar la equidad interterritorial 
(art. 167.5 C.). 

En todos estos casos de leyes nacionales que se refieren a los estados, la 
Asamblea Nacional esta obligada a consultarlos a traves de los consejos legis
lativos estadales, antes de la sanci6n de las mismas (art. 206). Ello implica que 
tambicn los cstados y municipios tiencn compctcncia en matcria de politicas y 
servicios estadales y municipales de educaci6n y salud. 

f. LA COMPETENCIA EN MATERIA DE LEGISLACION GENERAL 

De acuerdo con el articulo 156.32 C. el poder nacional ademas de las compe
tencias legislativas que tiene respecto de las materias que se le atribuyen, tiene 
ademas las siguientes competencias generales de legislaci6n: 

La legislacion en matcria de derechos, deberes y garantias constitucionales; la civil, 
mercantil, penal, penitenciaria, de procedimientos y de derecho internacional privado; 
la de elecciones; la de expropiacion por causa de utilidad publica o social; la de credito 
publico; la de propiedad intelectual, artistica e industrial; la de! patrimonio cultural 
y arqueologico; la agraria; la de inmigracion y poblamiento; la de pueblos indigenas 
y tcrritorios ocupados por ellos; la de! trabajo, prevision y seguridad sociales; la de 
sanidad animal y vegetal; la de notarias y registro publico; la de bancos y la de seguros; 
la de loterias, hipodromos y apuestas en general; la de organizacion y funcionamiento 
de los organos de! poder publico nacional y demas organos e instituciones nacionales 
de! Estado; y la relativa a todas las materias de la competencia nacional. 

Al tratarse de legislaci6n que se refiere al regimen civil de propiedad sobre bie
nes, tambien compete al poder nacional la legislaci6n sobre el dominio publico 
de las costas (art. 12), las aguas (art. 304) y las riquezas del subsuelo (art. 12). 

Con fundamcnto en estas compctcncias nacionales, por cjcmplo, Ia Sala 
Constitucional del Tribunal Supremo ha anulado ordenanzas y actos adminis-
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trativos municipales que han pretendido regular en alguna forma tipos penalesr3, 
las loterias'4 o los bancos1s. 

2. LAS MATERIAS DE LA COMPETENCIA EXCLUSIVA 

DEL PODER PUBLICO ESTADAL 

Al contrario de lo que sucede con el articulo 156 C. relativo a las materias de la 
competencia del poder nacional, antes analizado, el articulo 164 del mismo texto 
cuando cnumera la compctcncia exclusiva de los cstados, mczcla atribuciones 
con materias sabre las cuales se ejercen las mismas. 

En efecto, los ordinales 1.0 , 2. 0 y 3.0 articulo 164 en realidad lo que dcfinen 
son atribuciones generales exclusivas de los 6rganos de los poderes publicos 
estadales, que en particular corresponden a los consejos legislativos y al go
bernador de cada estado, asi: 

r. Dictar su Constitucion para organizar los podcrcs publicos. 

2. La organizacion de sus municipios y demas entidades locales y su division politica 
territorial, conforme a esta Constituci6n ya la ley. 

3. La administraci6n de sus bicnes y la inversion y administraci6n de sus recursos, 
incluso de los provenientes de transferencias, subvenciones o asignaciones especiales 
del poder nacional, asi como de aquellos que se Jes asignan como participaci6n en los 
tributos nacionales. 

Sin embargo, a pesar de que estas se califican como atribuciones exclusivas, la 
propia Constituci6n las limita, al atribuir al poder nacional, por ejemplo, com
petencia para que la Asamblea Nacional pueda regular por ley, la organizaci6n 
y funcionamiento de los consejos legislativos estadales o el nombramiento de 
los contralores estadales, que integran los poderes publicos de los estados los 

13 Cfr. Sala Conscicucional de! Tribunal Supremo, sentencia 195 de! 4 de abril de 2000, Revista de Dereclw 
Publico, n.° 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 341 y ss. 

r 4 Cfr. Sala Constitucional de! Tribunal Supremo, sentencias r 535 de! IO de junio de 2003, caso lmpug
naci6n de la Ordenanza sobre juegos y apuescas licicas de! concejo municipal de! M unicipio Junin de! 
Estado Tichira, Revista de Derecho Puhlico, n. 0 s 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 
233 y ss.; y 886 de! 13 de mayo de 2004, caso lmpugnaci6n de la Ordenanza de impuescos sobre juegos 
y apuescas diccada por el Municipio Iribarren del Estado Lara, Revista de Derecho P1iblico, n.0 s 97 a 98, 
Caracas, Edie. J uridica Venezolana, 2004, pp. 201 y ss. 

15 Cfr. Sala Politico Administrativa de! Tribunal Supremo, scnrcncia 1237 de! 30 de mayo de 2000, caso 
Banco Venezolano de Credito S.A.C.A. r:s. Alcaldia del Municipio Sucre del Escado \firanda, Rei•ista 
de Derecho Pzlblico, n." 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 339 y ss. 
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cuales solo deberian estar regulados en las Constituciones de los estados (art. 
164.1 C.) (Cuarta parte, § 12). 

Ahora bien, en relaci6n con las materias de la competencia exclusiva de 
los estados enumerados en el articulo 1 64 C. las mismas, en general, pueden 
considerarse como de competencia exclusiva parcial, pues otros aspectos de las 
mismas materias se asignan a otros 6rganos del poder publico. 

A. LA POLiciA ESTADAL Y EL AMBITO 

DE LA POLICIA MUNICIPAL 

Conforme a dicho articulo 164.6 C., los cstados tiencn como materia de la 
competencia exclusiva para la organizaci6n de la policia y la determinaci6n de 
las ramas de este servicio atribuidas a la competencia municipal, conforme a la 
legislaci6n nacional aplicable. Esta competencia exclusiva, sin embargo, como 
lo dispone la norma, dcbe ejercersc por los estados "conforme a la legislaci6n 
nacional aplicable", lo que implica una sujeci6n al regimen general de la polida 
que establezca el poder nacional. 

B. COMPETENCIAS EN MATERIA ECONOMICA 

a. EL REGIMEN DE LOS MINERALES 

NO METALICOS Y LAS SALINAS 

El articulo 164.5 C. asigna competencia a los estados en cuanto al regimen y 
aprovechamiento de minerales no meralicos, no reservados al poder nacional, 
las salinas, de conformidad con la ley. Esta materia de la competencia exclu
siva se habia transferido a los estados por el articulo 11 .2 de la Ley Organica 
de descentralizaci6n, delimitaci6n y transferencia de competencias del poder 
publico (wn) de 198916. 

Ahora bien, en cuanto a su ejercicio, en todo caso, queda sujeta al regimen 
general que el poder nacional puede establecer sabre "las minas e hidrocarburos 
y otras riquezas naturales del pais" (art. 156. 16 C.). 

b. LA ADMINISTRACION DE LAS TIERRAS BAL.DIAS 

El articulo 164.5 C. asigna a los estados competencia para "la administraci6n de 
las tierras baldias en su jurisdicci6n". Esta competencia, sin embargo, de be ejer-

16 Cfr. Gaceta Oficial n.0 4.153, extra., de! 28 de diciembre de 1998. 
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cerse conforme al regimen de las tierras baldias que establezca el poder nacional 
(art. 156.16 C.). En todo caso, conforme a la Disposici6n transitoria decimo 
primera de la Constituci6n, "hasta tanto se dicte la legislaci6n nacional relativa 
al regimen de las tierras baldias, la administraci6n de las mismas continuani 
siendo ejercida por el poder nacional, conforme a la legislaci6n vigente". 

C. LOS OSTRALES 

Los estados tienen competencia en relaci6n con "las ostrales de conformidad 
con la ley" (art. 164.5 C.). Par supuesto, correspondiendo al poder nacional la 
competencia general respecto de "la conservaci6n, fomento y aprovcchamicnto 
de las bosques, suelos, aguas y otras riquezas naturales del pais" (art. 156.16 
C.); las estados estan sujetos a esa regulaci6n general al cjercer su competencia 
en relaci6n con los ostrales. 

d. LAS OBRAS PUBLICAS ESTADALES 

Al atribuirse al poder nacional competencia exclusiva en materia de obras 
publicas nacionales (art. 156.20 C.), corresponde a las estados la competencia 
exclusiva en materia de obras publicas estadales. 

e. LOS SERVICIOS PUBLICOS ESTADALES 

El articulo l 64.8 C. atribuye a los estados competencia cxclusiva para la creaci6n, 
regimen y organizaci6n de los Servicios publicos estadales. En ninguna norma 
constitucional, sin embargo, se atribuye a las estados competencias en materia de 
servicios publicos especificos, par lo que esta materia, en realidad, se configura 
coma una materia de la competencia concurrente con otros niveles del poder 
publico, coma las referidas a las servicios de salud, educativos ode deportes, par 
ejemplo. En todo caso, la competencia estadal en materia de servicios publicos 
se corrobora por lo dispuesto en el articulo J 84 C. 

f. LA VIALIDAD ESTADAL 

La Constituci6n atribuye a los estados competencia exclusiva para la ejecuci6n, 
conservaci6n, administraci6n y aprovechamiento de las vias terrestres estadales 
(art. 164.9). Estas vias terrestres estadales son "las que conforman la red vial 
dentro del territorio de cada Estado, con exclusion de las vias de comunicaci6n 
nacionales que se encuentren en el mismo y de las vias urbanas municipales", 
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tal coma las definio el articulo 6.0 del Reglamento Parcial n.0 7 LOD, en materia 
de vialidad terrestre1 7; siendo vias de comunicacion nacionales, "las carreteras 
que atraviesan un Estado y salgan de sus limites" (art. 4.1). 

La precision del ambito de la materia objeto de esta competencia exclusiva 
es esencial, ya que el articulo 156.27 asigna al poder nacional competencia en 
cuanto al "sistema de vialidad y de ferrocarriles nacionales", y el articulo 178.2 
atribuye a los municipios competencia en materia de "vialidad urbana". 

g. LA ADMINISTRACI6N DE LA VIALIDAD NACIONAL 

Siguiendo la decision adoptada en el articulo I 1.3 um, el articulo 164.10 C. 
asigna competencia exclusiva a los estados en materia de conservacion, adminis
tracion y aprovechamiento de carreteras y autopistas nacionales en coordinacion 
con el poder nacional. 

Esta competencia, por supuesto no solo esta sujeta al ejercicio de la compc
tencia nacional en materia de "sistema de vialidad y ferrocarriles nacionales" (art. 
156.27 C.) sino a "la coordinacion con el poder nacional" quc estc dcbc regular. 

h. ADMINISTRACI6N DE PUERTOS Y AEROPUERTOS 

COMERCIALES 

La Constitucion, siguiendo la descentralizacion de competencia efectuada a favor 
de los estados por el articulo T 1 .5 T .on, tambien asigna competencia exclusiva a los 
cstados en materia de conservacion, administracion y aprovechamiento de puertos 
y aeropuertos de uso comercial, en coordinacion con el poder nacional. 

En esta materia, sin embargo, la competencia estadal es de ejercicio parcial, 
pues el poder nacional tiene competencia en materia del regimen de los puertos, 
aeropuertos y su infraestructura (art. 156.26 C.) yen todo caso, la competencia 
estadal debe ejercerse "en coordinacion con el poder nacional" conforme al 
regimen establecido en la legislacion nacional. 

C. LOS TRIBUTOS ESTADALES 

El articulo 164.4 asigna competencia exclusiva a los estados en materia de or
ganizacion, recaudacion, control y administracion de los rccursos tributarios 
propios, segun las disposiciones de las leyes nacionales y estadales. 

17 Cfr. Gaceta Oficial n.0 35.327 de! 28 de octubre de 1993. 
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Esta competencia "exclusiva", sin embargo, conforme a la Constitucion, 
es una competencia vacia de contenido ya que la propia Constitucion no preve 
"recursos tributarios propios" algunos de los estados. Esos recursos dependen 
totalmente de la ley nacional que asigne a los estados impuestos, tasas y con
tribuciones especiales "para promover el desarrollo de las haciendas publicas 
estadales" (art. 167.5 C.). En consecuencia, no solo la materia tributaria como 
compctcncia cxclusiva cs una compctcncia vacia en la Constitucion, sino quc 
su ejercicio dependc integramente de la Icy nacional. 

En todo caso, la unica competcncia en relacion con los tributos quc sc asigna 
directamente a los estados, en forma exclusiva, es la creacion, organizacion, 
recaudacion, control y administracion de los ramos de papel sellado, timbres y 
estampillas (art. 164.7 C.). En tal scntido, se declaran como ingresos estadales 
el producto de lo recaudado por venta de especies fiscales (art. 167.3 C.). Sin 
embargo, debe destacarse que la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de 
Justicia, en la sentencia dcl 13 de dieicmbre de 2000 dictada con motivo de la 
interpretacion de la Ley especial sobre el Distrito Metropolitano de Caracas 
sabre este ramo fiscal, ha sefialado que la venta de especies fiscales es solo "una 
forma de pago de los tributos" que puede ser explotado por cualquier ente 
publico territorial para pechar los servicios que presta 18. 

Del resto, los estados no tienen otras competencias tributarias que las 
que puedan series asignadas expresamente por ley nacional. Asi, el articulo 
167.5 C. le atribuye a los estados, como ingresos, los demas impuestos, tasas 
y contribuciones especiales que se le asignen por ley nacional, con el fin de 
promover el desarrollo de las haciendas publicas estadales; pudiendo la ley 
nacional, ademas asignar a los estados participacion en los tributos nacionales 
(arts. 164.3 y 167.6). 

Los estados, sin embargo, conforme al articulo 183 C. en ningun caso pue
den: crear aduanas ni impuestos de importacion, de exportacion ode trinsito 
sobre bienes nacionales o extranjeros, o sabre las demas materias rentisticas 
de la competencia nacional; gravar bienes de consumo antes de que entren en 
circulacion dentro de su territorio; ni prohibir el consumo de bienes producidos 
fuera de su territorio, ni gravarlos en forma diferente a los producidos en el. 

Los estados, ademas, solo podrian gravar la agricultura, la cria, la pesca y 
la actividad forestal en la oportunidad, forma y medida que lo permita la ley 
nacional. 

18 Cfr. sentencia r 563 de! 13 de diciembre de 2000, pp. 55 y 56 del texto original, Rei:ista de Dereclw 
Puhlito, n.0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. I 84 y ss. 
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3. LAS MATERIAS DE LA COMPETENCIA 

EXCLUSIVA DEL PODER MUNICIPAL 

A. LAS MATERIAS DE LA COMPETENCIA EXCLUSIVA DEL PODER 

MUNICIPAL E"J CUANTO CONCIERNE A LA VIDA LOCAL 

El articulo I 78 C. contiene una larga enumeraci6n de materias que se atribuyen a 
los municipios. Sin embargo, puede decirse que las mismas no son, en absoluto, 
materias de la competeneia exclusiva de los mismos. Lo quc cs exclusivo de los 
municipios son los aspectos de esas materias que "conciernen a la vida locaI'', pero 
las materias, en si mismas, abarcan competencias atribuidas al poder nacional y 
al poder estadal ( Cuarta pa rte, § 15). Por ello, fue la derogada Ley Orginica de 
Regimen Municipal la que precis6 los aspectos de las materias que conciernen 
a la vida local y que eran de la competencia exclusiva de los municipios 19; lo 
que ha hecho de nuevo, pero con mayor precision, la Ley Orginica del Poder 
Publico Municipal de 2005 (art. 56), dado lo extenso de las regulaciones cons
titueionalcs en la materia. 

En consecuencia, puede decirse que conforme al articulo 178 C., es compe
tencia exclusiva de los municipios "el gobierno y administraci6n de sus intereses 
y la gesti6n de las materias que le asigne esta Constituci6n y las leyes nacionales, 
en cuanto concierne a la vida locaI", en particular, en relaci6n con: la ordenaci6n 
y promoci6n del desarrollo econ6mico y social; la promoci6n de la participaci6n 
y el mejoramiento, en general de las condiciones de vida de la comunidad; la 
dotaci6n y prestaci6n de los servicios publicos domiciliarios, en particular, los 
servicios de agua potable, electricidad y gas domestico, alcantarillado, canalizaci6n 
y disposici6n de aguas servidas; aseo urbano y domiciliario, comprendidos los 
servicios de limpieza, de recolecci6n y tratamiento de residuos ( encabezamiento 
y ords. 2.0 , 4.0 y 6.0 ); la ordenaci6n territorial y urbanistica (ord. 1 .0 ); el patrimonio 
hist6rico ( ord. I .0 ); la vivienda de interes social y aplicaci6n de la politica referente 
a la materia inquilinaria "con criterios de equidad, justicia y contenido de interes 
social de conformidad con la delegaci6n prevista en la ley que rige la materia" 
(ord. I .0 ); el turismo local (ord. r .0 ); los parques y jardines, plazas, balnearios y 
otros sitios de recreaci6n (ord. I .0 ); la arquitectura civil, nomenclatura y ornato 
publico (ord. 2. 0 ); la vialidad urbana (ord. 2. 0 ); la circulaci6n y ordenaci6n del 
trinsito de vehiculos y personas por vias municipales (ord. 2.0 ); los servicios de 

19 Cfr. en relacion con la Ley de 1989, A1'A ELVIB ARALJO G.\RCiA, "Las competencias municipales y la 
nueva Ley Organica de Regimen Municipal", Libro Homeuaje al Profesor Alltonio .Moles Caubet, t. I, 

Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1981, pp. 265 a 291. 
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transporte publico urbano de pasajeros (ord. 2.0 ); los espectaculos publicos (ord. 
3.0

); la publicidad comercial, en cuanto concierne a los intereses y fines especificos 
municipales (ord.3.0 ); la proteccion de! ambiente y cooperacion con el sanea
miento ambiental (ord. 4.0 ); la proteccion civil, prevencion y proteccion vecinal 
y servicios de policia municipal, conforme a la legislacion nacional aplicable, y 
servicios de prevencion y proteccion vigilancia y control de los bienes y las acti
vidades relativas a las materias de la competencia municipal; (ords. 4.0 , 5.0 y 6.0 ); 

la salubridad y atencion primaria a la salud (ord. 5.0 ); los servicios de protecci6n 
a la primera y segunda infaneia, a la adolcscencia ya la tercera edad (ord. 5."); la 
educaci6n preescolar (ord. 5.0 ); los servicios de integraci6n familiar de la persona 
con discapacidad al desarrollo comunitario ( ord. 5. 0 ); las actividades e instala
ciones culturales (ord. 5.0 ); las actividades deportivas (ord. 5.0 ); los cementerios 
y servicios funerarios (ord. 6.0 ) y la justicia de paz (ord. 7.0 ). A este listado debe 
agregarse la competencia municipal en materia de "obras publicas municipales" 
dado que el articulo l 56.20 C. atribuye al poder nacional competencia exclusiva 
en materia de obras publicas nacionales. 

Los municipios, en consecuencia, tienen competencia exclusiva en rclaci6n 
con las anteriores materias, pero solo en cuanto concierne a la vida local, ya que 
la gran mayoria de las mismas se configuran como materias de la competencia 
concurrente. En realidad, solo pueden identificarse como materias de la eom
petencia exclusiva global del poder municipal las relativas a los espectaculos 
publicos (ord. 3.0 ) y los cementerios y servicios funerarios (ord. 6.0 ). 

Sin embargo, a pesar de la exclusividad, la autonomia municipal en cuanto 
al ejercicio de las competeneias municipales queda sujeta, en general, a las li
mitaciones que establezca la ley nacional (art. 168), lo quc es una negaci6n de 
la propia autonomia. 

B. LAS COMPETENCIAS TRIBUTARIAS MCNICIPALES 

De acuerdo con el articulo 171 C., los municipios tienen los siguientes ingresos 
tributarios: 

En primer lugar, los impuestos sobre actividades econ6micas de industria, 
comercio, servicios, o de indole similar, con las limitaciones establecidas en la 
Constitucion (art. r79.2 C.). De acuerdo con el articulo 207 LOPPM de 2005 20, 

el hecho imponible de este impuesto es el ejercicio habitual, en la jurisdicci6n 
del municipio, de cualquier actividad lucrativa de caracter independiente, aun 
cuando dicha actividad se realice sin la previa obtenci6n de licencia, sin menos-

20 Cfr. Gaceta Oficial n." 38.204 de! 8 de junio de 2005. 
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cabo de las sanciones que por esa raz6n sean aplicables. El comercio eventual 
o ambulante tambien estara sujeto al impuesto sabre actividades econ6micas. 
Adara el articulo 208 LOPPM que este impuesto es distinto a los tributos que 
corresponden al poder nacional o estadal sabre la producci6n o el consumo 
espedfico de un bien, o al ejercicio de una actividad en particular, y se causani 
con independencia de estos. En estos casos, al establecer las alicuotas de su 
impucsto sobrc actividadcs ccon6micas, los municipios dcbcn pondcrar la 

incidencia del tributo nacional o estadal en la actividad economica de que se 
trate. En definitiva, este impuesto se causa con independencia de los tributos 
previstos en legislacion general o la dictada por la Asamblea N acional. 

En segundo lugar, los impuestos sabre inmuebles urbanos, que conforme al 
articulo 176 LO PPM recaen sabre toda persona que tenga derechos de propiedad, u 
otros derechos reales, sabre bienes inmuebles urbanos ubicados en la jurisdicci6n 
municipal de que se trate o los beneficiarios de concesiones administrativas sob re los 
mismos bicncs. A tal cf cc to, conformc al articulo 178 LO PPM, sc considcran inmuc
bles urbanos: 1. El suelo urbano susceptible de urbanizacion, definiendose como 
"suelo urbano" "los terrenos que dispongan de vias de comunicaci6n, suministro 

de agua, servicio de disposici6n de aguas servidas, suministro de energia electrica y 
alumbrado publico"; 2. Las construcciones ubicadas en suelo susceptible de urba
nizacion, entendidas por tales los edificios o lugares para el resguardo de bienes y Io 
personas, cualesquiera sean los elementos de que esten constituidos, aun cuando 
por la forma de su construcci6n sean perfectamente transportables y aun cuando 
el terreno sobre el que se hallen situados no pertenezca al duefio de la construcci6n 
(se exceptli.an los terrenos con vocacion agricola), y las instalaciones asimilables a 
los mismos, tales como cliques, tanques, cargaderos y muelles. No se consideran 
inmuebles las maquinarias y demas bienes semejantes que se encuentran dentro de 
las edificaciones, aun cuando esten de alguna manera adheridas a estas. 

De acuerdo con el articulo 177 LOPPM, la base imponible de este impuesto 
es el valor de los inmuebles, el cual se determina partiendo del valor catastral 
de los mimos, el cual se debe fijar tomando como referencia el precio corriente 
en el mercado, entendiendose por tal el que normalmente se haya pagado por 
bienes de similares caracteristicas en el mes anterior a aquel en el que proceda 
la valoraci6n, segun la ordenanza respectiva, siempre que sea consecuencia 
de una enajenaci6n efectuada en condiciones de libre competencia entre un 
comprador y un vendedor no vinculados. 

En tercer lugar, los impuestos sobre vehiculos, que conforme al articulo 195 
LOPPM gravan la propiedad de vehiculos de traccion mecanica, cualesquiera sean 
su clase o categoria y sean propiedad de una persona natural residente o una 
persona juridica domiciliada en el municipio respectivo. 
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En cuarto lugar, los impuestos sabre espectaculos publicos, mediante los 
cuales se grava la adquisici6n de cualquier boleto, billete o instrumento similar 
que origine el derecho a presenciar un espectaculo en sitios publicos o en salas 
abiertas al publico (art. 199 LOPPM); impuesto que es pagado por el adquirente 
del respectivo billete o boleto de entrada en el momenta de la adquisici6n (art. 
200). 

En quinto lugar, los impucstos sobrc jucgos y apucstas licitas, quc sc causan 
al ser pactada una apuesta en jurisdicci6n del respectivo municipio. A tal efecto, 
el articulo 201 LOPP\1 entiende pactada la apuesta con la adquisici6n efectuada, 
al organizador del evento con motivo del cual se pacten o a algun intermediario, 
distribuidor o cualquier otro tipo de agente en la respectiva jurisdicci6n, de 
cu pones, vales, billetes, boletos, cartones, formularios o instrumentos similares 
a estos que permitan la participaci6n en rifas, loterias 0 sorteos de dinero 0 de 
cualquier clase de bien, objeto o valores, organizados por entes publicos o pri
vados. Tambien se gravan con estc impucsto las apuestas cfcctuadas mcdiantc 
maquinas, monitores, computadoras y demas aparatos similares para juegos 
o apuestas que esten ubicados en la jurisdicci6n del municipio respectivo. El 
contribuyente de este impuesto es el apostador (art. 202 LOPPM); y conforme 
articulo 203 LOPPM la base imponible del impuesto la constituye el valor de la 
apuesta, de manera que las ganancias derivadas de las apuestas solo quedaran 
sujetas al pago de impuestos nacionales, de conformidad con la ley. 

En sexto lugar, los impuestos sabre propaganda y publicidad comercial 
(art. 179.2 C.), mediante los cuales, como lo establece el articulo 204 T.OPPM, 

se grava todo aviso, anuncio o imagen que con fines publicitarios sea exhibido, 
proyectado o instalado en bienes del dominio publico municipal o en inmue
bles de propiedad privada siempre que sean visibles por el publico, o que sea 
repartido de manera impresa en la via publica o se traslade mediante vehiculo, 
dentro de la respectiva jurisdicci6n municipal. A los efectos de este tributo, 
la Ley Organica entiende por propaganda comercial o publicidad todo aviso, 
anuncio o imagen dirigido a Hamar la atenci6n del publico hacia un producto, 
persona o actividad espec1fica, con fines comerciales (art. 205 LOPPM); siendo el 
anunciante el contribuyente de este tributo, es decir, la persona cu yo producto 
o actividad se beneficia con la publicidad (art. 206 LOPPM). 

En siptimo lugar, el impuesto territorial rural o sabre predios rurales (art. 179. 

C., el cual debe ser creado y organizado por el poder nacional, correspondiendo 
la recaudaci6n y control a los municipios (arts. I 56-4 C. y 179 LOPPM). 

En octavo lugar, el impuesto sabre transacciones inmobiliarias, el cual tam
bifo debe ser creado y organizado por el poder nacional, correspondiendo la 
recaudaci6n y control a los municipios (arts. 156.14 C. y 180 LOPP\1). 
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En noveno lugar, la contribuci6n especial sabre plusvalias de las propiedades 
generadas por cambios de uso o de intensidad de aprovechamiento con que 
se vean favorecidas por los planes de ordenaci6n urbanistica (arts. 179.2 C. y 
l8I.1 LOPPM). Conforme al articulo 181 LOPPM, estas contribuciones pueden 
ser creadas mediante ordenanza "cuando sea acordado un cambio de uso o de 
intensidad de aprovechamiento o la realizaci6n de la obra o servicio que origine 
la mcjora". 

En cuanto a la contribuci6n especial sobre plusvalia de las propiedades in
muebles originada por cambios de uso o de intensidad en el aprovechamiento, 
conforme al articulo l 82 LO PPM, la misma se causa por el incremento en el valor 
de la propiedad como consecuencia de los cambios de uso o de intensidad de 
aprovechamiento previstos en los planes de ordenaci6n urbanistica con que 
esa propiedad resulte beneficiada. Esta contribuci6n, que debe destinarse a la 
realizaci6n de las obras o prestaci6n de los servicios urbanos que se determinen 
en la ordenanza, conforme al articulo I 83, solo puede crcarse cuando cl aumento 
<lei valor de las propiedades inmuebles sea igual o superior al 25% de su valor 
antes del cambio de uso ode intensidad de aprovechamiento. A los fines de la 
determinaci6n de la contribuci6n, la Ley Organica dispone que se presume que 
todo cambio de uso o de intensidad de aprovechamiento produce en los bienes 
afectados un aumento de valor de al menos un 25%; presunci6n que sin embargo 
puede ser desvirtuada en el curso de los procedimientos que se establezcan para 
la determinaci6n <lei monto de la contribuci6n por los sujetos afectados. En 
todo caso, esta contribuci6n especial no puede exceder de un 15°/c) <lei rnonto 
total de la plusvalia que experimente cada inmueble (art. 184 LOPPM). 

Y en decimo lugar, la participaci6n en la contribuci6n por mejoras (arts. 
179·3 C. y 18i.2 LOPPM), la cual conforme al articulo 183 LOPPM se causa por la 
ejecuci6n por parte del municipio o con su financiamiento de las obras publicas o 
prestaci6n de un servicio publico que sea de evidente interes para la comunidad, 
siempre que, como consecuencia de esas obras o servicios, resulten especialmente 
beneficiadas determinadas personas. El importe de esta contribuci6n debe ser 
deterrninado por el concejo municipal en funci6n del costo presupuestado de 
las obras o de los servicios pero no excedera, en ningun caso, del 50°/o dcl costo 
de las obras o servicios. 

Por otra parte, el articulo I 80 C. dispuso que la potestad tributaria que 
corresponde a los municipios "es distinta y aut6noma de las potestades regu
ladoras que esta Constituci6n o las leyes atribuyan al poder nacional o estadal 
sobre determinadas materias o actividades", y ademas que "las inmunidades 
frente a la potestad impositiva de las municipios, a favor de los demas entes 
politico territoriales, se extiende solo a las personas juridicas estatales creadas 
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por ellos, pero no a concesionarios ni a otros contratistas de la Administraci6n 
nacional o de los estados". Con esta norma se persigui6, por una parte, deslin
dar de la materia tributaria las potestades reguladoras del poder nacional, en 
el sentido de que las actividades correspondientes a materias que puedan ser 
objeto de regulaci6n por el poder nacional conforme al articulo l 56 C., no por 
ello quedan exentas de tributaci6n municipal; y por la otra, que la inmunidad 
tributaria de la Rcpublica y de los cstados rcspccto de la tributaci6n municipal 
se extiende a las personas juridicas estatales creadas por la Republica o por los 
estados, pero no respecto de las empresas concesionarias ni a otros contratistas 
de las administraciones nacional o estadal. 

Por otra parte, los municipios estin sometidos a las mismas limitaciones 
tributarias que los estados previstas en el articulo 183 C.; y la competencia tri
butaria municipal, en todo caso, puede ser limitada por el poder nacional, en la 
legislaci6n que la Asamblea Nacional dicte para "garantizar la coordinaci6n y 
armonizaci6n de las distintas potcstades tributarias; dcfinir principios, paramc
tros y limitaciones, especialmente para la determinaci6n de los tipos impositivos 
o alicuotas de los tributos estadales y municipales; asi como para crear fondos 
especificos que aseguren la solidaridad inter territorial" (art. 156.13 C.). 

II. LAS COMPETENCIAS CONCURRENTES E.\JTRE 

LOS NIVELES TERRITORIALES DEL PODER PUBLICO 

La gran mayoria de las materias referidas a las competencias que, en los ar
ticulos 156, 164 y 178 C. se distribuyen entre los tres niveles territoriales del 
poder publico en realidad, son materias de la competencia concurrente entre la 
Republica, los estados y los municipios, o entre la Republica y los municipios, 
o entre la Republica y los estados. 

Estas materias objeto de competencias concurrentes son las que conforme 
al articulo 165 C. deben ser reguladas mediante !eyes de bases dictadas por el 
poder nacional, lo que puede conducir a un condicionamiento excesivo por 
parte del poder nacional de los otros poderes terri.toriales; y ademas, por leyes 
de desarrollo sancionadas por los consejos legislativos de los estados. En todo 
caso, es obvio que estas leyes de base no pueden referirse a las materias de la 
competencia exclusiva, global o parcial, que se asignan a los estados indicadas 
en el articulo 164 C., sino solo a las materias de la competencia concurrente21 • 

2 T Un ejcmplo de estas !eyes de bases cs la Ley de residuos y descchos so lidos, Gaceta Ojicial n.0 38.008 
<lei r 8 de noviembre de 2004. 
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Sohre las leyes de bases, la exposicion de motivos de la Constituci6n indic6 
lo siguiente: 

En cuanto a las competencias concurrentes se adopta la experiencia de Derecho 
Comparado en materia de descentralizacion y se asume que las leyes nacionales tienen 
la naturaleza de leyes bases, en las que se establecen conceptos generales, basicos y 
orientadores; y las leyes estadales son leyes de desarrollo de esos principios basicos, lo 
que permitira mejores condiciones para la delimitaci6n de competencias. 

Por su parte, la Sala Constitucional al refcrirse al articulo 165 C., yen rclaci6n 
con las lcyes de base, ha cstablccido lo siguicntc: 

De acuerdo con lo expuesto en la referida norma constitucional (art. 165), ya diferencia 
de lo que ocurria durante la vigencia de la Constitucion de la Republica de Venezuela 
de 1961 que unicamente contemplaba (como tambien lo hacia la Ley Organica de 
Descentralizacion, Delimitaci6n y Transferencia de Competencias del Pod er Publico) 
la transferencia de competencias de la Republica a los estados o a los municipios, en 
la actualidad es posible que los consejos legislativos estadales dicten !eyes de transfe
rencia de competencias de los estados a los municipios, con el objeto de profundizar 
los objetivos que el articulo I 58 de la Norma Fundamental encornienda a la politica 
de descentralizacion, pero sujeto a las condiciones y dentro de los limites que impone 
el mismo precepto constitucional. 

En efecto, para que los 6rganos legislativos de las entidades federales ejerzan conforrne 
a la Constitucion dicha competencia, es rnenester que se cumplan dos (2) condiciones 
indispensables, en tanto determinantes de la validez del acto de transferencia de compe
tencias que pretenda realizarse: (i) que se haya dictado una ley nacional de delimitacion 
de las compctcncias concurrcntcs cntre los estados y los municipios, pucs solo dichas 
materias son susceptibles de ser descentralizadas mediante Icy estadal de las entidades 
federales a las municipales, (ii) que la descentralizacion efectuada este circunscrita a la 
prestacion de servicios, sin que pueda extenderse a otro tipo de competencias, como son 
las vinculadas a la construccion de obras publicas, por ejemplo, y (iii) que los municipios 
a los cuales se transfiera la competencia para prestar determinado servicio, esten en 
capacidad de asumir ta! obligacion, mas alla de la correspondiente transferencia de los 
recursos necesarios para cumplir con la misma [ ... ] 

Considcra es ta Sala quc el unico apartc de la norma citada [art. 165] debc interprctarsc 
en coherencia con lo dispuesto por el encabezado de la misma y en armonia con la 
materia regulada por el Capitulo en el cual esta inserta (Del poder publico estadal), pues 
solo asi resulta comprensible porque las competencias concurrentes entre los estados y 
los municipios deben estar previamente delimitadas en una ley de base nacional, y ello 
es asi porque solo el 6rgano Iegislativo nacional riene competencia para dictar !eyes de 
base reguladoras (segun los principios de interdependencia, coordinacion, coopera
cion, corresponsabilidad y subsidiariedad) de las competencias concurrentes, no solo 
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de la Republica con los estados y los municipios, sino tambien de las de estos ultimos 
cntrc si, sicndo la cxistcncia de un tcxto legal nacional quc dclimitc las compctcncias 
concurrentes entre las entidades federales y municipales requisito indispensable para 
que pueda operar la descentralizaci6n (de los estados a los municipios) prevista en el 
unico aparte de la misma disposici6n constitucional, ta! y como fue necesario bajo la 
vigencia de la Constituci6n de 1961 que se dictara la Ley Organica de Descentraliza
ci6n, Dclimitaci6n y Transfcrencia de Competencias dcl pod er publico de 1989 para 
que tuviera lugar la descentralizaci6n de la Republica a los estados22 • 

En todo caso, la legislaci6n sobre las materias de competencia concurrente 
debe estar orientada por los principios de interdependencia, coordinaci6n, 
cooperaci6n, corresponsabilidad y subsidiariedad que ya se han comentado; 
y cuando se dicten leyes de bases por el poder nacional, la Asamblea Nacional 
obligatoriamente debe someterlas a consulta de los estados, a traves de los 
consejos legislativos (art. 206 C.). Estos tambien tienen la iniciativa legislativa, 
ante la Asamblea Nacional, respecto de las leyes relativas a los estados (art. 
204.8 C.). 

I. ANTECEDENT ES 

La noci6n de matcria de la competcncia concurrentc cntrc las divcrsas cnti
dades del Estado federal (Republica, estados y municipios) se elabor6 a finales 
de la decada de los setenta con motivo de la elaboraci6n de los proyectos de 
Constituci6n de los estados Aragua y Yaracuy2 \ para identificar lo que podian 
ser, en consecuencia, materias de la competencia de los estados, pero que no les 
correspondian en forma exclusiva, sino queen las mismas concurrian los diver
sos niveles politico territoriales. En particular, las competencias concurrentes se 
idcntificaron por dcducci6n en todos los casos en los cualcs la Constituci6n na
cional atribuia dctcrminadas compctcncias y rcsponsabilidadcs al "Estado". 

En el constitucionalismo venezolano, dada la forma federal del Estado, esta 
expresi6n "Estado" comprende toda la organizaci6n politica del Estado federal 
y, por tan to, a estos efectos competenciales, tan "Estado" es la Republica como 
los estados y los municipios2 4; por ejemplo, cuando la Constituci6n sefiala que 

22 (Jr. Sala Politico Administrativa de! Tribunal Supremo, sentencia 843 de! rr de mayo de 2004, caso 
Impugnacion de la Ley de descentralizacion y transferencia de recursos a los municipios de! Estado 
Guarico, Revista de Derecho Puhlim, n.05 q7 a q8, Caracas, Edit. Juridica Ycnczolana, 2004, pp. 267 y ss. 

23 Cfr. BREWER-Crni\s, "F.l regimen de los estados en la Federacion \·enezolana. Con ocasion de la 
Exposicion de Motivos de la Ley Organica de! Estado Aragua'', l'royecto de Ley Organica de! Estado 
Aragua, Maracay, Asamblca LcgislatiYa dcl Estado Aragua, 19j9, pp. 1 a 31. 

24 Cfr. in., I nstituciones politic as y c011stitucionales, t. n, "El pod er publico: nacional, estadal y municipal", 
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"El Estado protegeni a las familias co mo asociaci6n natural de la sociedad ... " 
(art. 75), esta es una obligaci6n que corresponde tanto a los 6rganos del poder 
nacional (la Republica) como a los 6rganos del poder estadal (estados) ya los 
6rganos del poder municipal (municipios). Por tanto, cuando la Constituci6n 
utiliza la expresi6n "Estado" no solo se refiere al "Estado nacional" sino a todos 
los niveles territoriales derivados de la division del poder publico. 

En csta oricntaci6n sc dictaron, por tanto, las Constitucioncs de Yaracuy, 
en 197925, y Aragua, en 198026, y varias otras Constituciones estadales, y como 
culminaci6n del proceso se sancion6 la Ley Organica de descentralizaci6n, 
delimitaci6n y transferencia de competencias del poder publico de 1989, en 
cuyo articulo 4.0 se enumeraron, conforme a la Constituci6n de 1961, las 
"competencias concurrentes" entre la Republica y los estados a los efectos de 
promover la transferencia progresiva de la Rcpublica hacia los estados, de los 
siguientes servicios: 

1. La planificaci6n, coordinaci6n y promoci6n de su propio desarrollo integral, de 
conformidad con las leyes nacionales de la materia; 

2. La protecci6n de la familia, y en especial del menor; 

3. Mejorar las condiciones de vida de la poblaci6n campesina; 

4. La protecci6n de las comunidades indigenas atendiendo a la preservaci6n de su 
tradici6n cultural y la conservaci6n de sus derechos sobre su territorio; 

5. La educaci6n, en los diversos niveles y modalidades del sistema educativo, de con
formidad con las directrices y bases que establezca el poder nacional; 

6. La cultura en sus diversas manifestaciones, la protecci6n y conservaci6n de las obras, 
objetos y monumentos de valor hist6rico o artistico; 

7. El dcporte, la cducaci6n fisica y la rccrcaci6n; 

8. Los servicios de empleo; 

9. La formaci6n de recursos humanos, y en especial los programas de aprendizaje, 
capacitaci6n y perfeccionamiento profesionales; y, de bienestar de los trabajadores; 

San Cristobal y Caracas, Universidad Catolica de! Tachira y Edit. Juridica Venezolana, 1996, pp. 387 
y SS. 

25 Constituci6n de! 31 de diciembre de 1979, Gaceta Oficial de! Estado Yaracuy de! 1.0 de enero de 1980. 
26 Constitucion de! 3 de diciembre de 1980, Gaceta Ojicial de! Estado Aragua de! 4 de diciembre de 

1980. 
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ro. La promoci6n de la agricultura, la industria y el comercio; 

I I. La conservaci6n, defensa y mejoramiento del ambiente y los recursos naturales; 

12. La ordenaci6n del territorio del Estado de conformidad con la ley nacional; 

13. La ejecuci6n de las obras publicas de intercs cstadal con sujeci6n a las normas 
o procedimientos tecnicos para obras de ingenieria y urbanismo establecidas por el 
poder nacional y municipal, y la apertura y conservaei6n de las vias de comunicaci6n 
estadales; 

14. La vivienda popular, urbana y rural; 

15. La protecci6n a los consumidores, de conformidad con lo dispuesto en las !eyes 
nacionales; 

16. La salud publica y la nutrici6n, observando la dirccci6n tecnica, las normas admi
nistrativas y la coordinaci6n de los servicios dcstinados a la defcnsa de las mismas que 
disponga el poder nacional; 

17. La investigaci6n cientifica; y 

18. La dcfensa civil. 

Siguiendo la misma orientaei6n de estos antecedentes eonstitucionalcs y lc
gales, en nuestro criterio pueden distinguirse las siguientes materias como de 
la competencia concurrente entre los niveles nacional, estadal y municipal del 
poder publico. 

2. EL REGIMEN DE LA SEGURIDAD Y PROTECCION CIUDADANA: 

POLicIA Y ADMINISTRACION DE RIESGOS 

El articulo 55 C. garantiza cl derecho de toda persona a la protccci6n por partc 
del Estado, a traves <le los 6rganos de segurida<l ciudadana regulados por ley; 
frente a situaciones que constituyen amenaza, vulnerabilidad o riesgo para la 
integridad fisica de las personas, sus propiedades, el disfrute de sus derechos 
y el cumplimiento de sus deberes". La norma asigna al "Estado" la obligaci6n 
de proteger, y la expresi6n "Estado" comprende la totalidad de los entes que 
conforman su organizaci6n politica como Estado federal. En consecuencia, 
esta obligaci6n corresponde, concurrentemente, a la Republica, a los estados y 

a los municipios, como lo confirma expresamente el articulo 332 C., tanto por 
lo que se refiere a la policia como a la administraci6n de riesgos y emergencias, 
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al indicar que la funci6n de los 6rganos de seguridad ciudadana constituye 
una "competencia concurrente". Esto lo confirma, ademas, el articulo 184 C. 
al reconocer como competencia de los estados y los municipios la materia de 
"prevenci6n y protecci6n vecinal". 

En cuanto a la policia, ademas, como se ha visto, el poder nacional tiene 
competencia exclusiva en materia de "policia nacional" (art. 156.6 C.), corres
pondicndo al Ejccutivo nacional organizar, de conformidad con la Icy, un cucrpo 
uniformado de policia nacional (art. 332 C.). El poder estadal tiene competencia 
exclusiva para "la organizaci6n de la policia y la determinaci6n de las ramas de 
este servicio atribuidas a la competencia municipal, de conformidad con la ley" 
(art. 164.6 C.) y el poder municipal tiene competencia exclusiva, "en cuanto 
concierne a la vida local", en materia de "prevenci6n y protecci6n vecinal y 
servicios de policia municipal, conforme a la legislaci6n nacional aplicable" (art. 
178.7 C.). Ademas, se atribuye a los municipios competencia exclusiva, tam
bicn en cuanto concierne a la vida local, en materia de servicios de "protccci6n 
civil" (art. 178.4 C.) y de "servicios de prevenci6n y protecci6n, vigilancia y 
control de los bienes y las actividades relativas a las materias de la competencia 
municipal" (art. 178.5 C.). 

Esto implica, tambien, una concurrencia de competencias en materia de 
administraci6n de riesgos y emergencias: el articulo 156.9 C., atribuye al poder 
nacional el regimen de la administraci6n de riesgos y emergencias, y el articulo 
332 C. encarga al Ejecutivo nacional, de conformidad con la ley, organizar un 
cuerpo de bomberos y administraci6n de emergencias de caracter civil y una 
organizaci6n de protecci6n civil y administraci6n de desastres, como parte de 
los 6rganos de seguridad ciudadana. La misma norma considera como una 
competencia concurrente de los estados y municipios la funci6n de los 6rganos 
de seguridad ciudadana, por lo que aquellos, conforme con el articulo 164.8 y 
178.4, 5 y 7 C., de acuerdo con la legislaci6n nacional, pueden establecer los 
servicios respectivos. 

3. REGIMEN DEL DESARROLLO ECONOMICO 

La legislaci6n basica en materia de economia, como se ha dicho, es una compe
tencia exclusiva <lei pod er nacional (art. I 56. 11, 15, I 7, 18y21 C. ). Sin embargo, 
el regimen de ordenaci6n y promoci6n del desarrollo econ6mico es competencia 
concurrente de los tres niveles territoriales de gobierno. 
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A. ORDENACI6N Y PROMOCJ6N DEL 

DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL 

Los articulos 1r2, 299, 308, 309 y 3 r o C. atribuyen competencia al "Estado" para 
promover la iniciativa privada con facultad para dictar medidas para planificar, 
racionalizar y regular la economia e impulsar el desarrollo integral del pais; 
promover el desarrollo arm6nico de la economia nacional; proteger la artesania 
e industrias populares; velar por la creaci6n y fortalecimiento del sector turistico 
nacional, y protcgcr y promovcr la pcqucfia y mcdiana industria. 

De nuevo, la atribuci6n al "Estado" de estas competencias exige precisar que 
dicha expresi6n comprende a los diversos niveles territoriales que conforman la 
organizaci6n politica del Estado: la Republica, los estados y los municipios. Por 
tanto, aqui tambien se trata de una materia de la competencia concurrente que 
se corrobora en otras normas constitucionales, que atribuyen a los 6rganos del 
poder publico compctencia exclusiva en aspectos cspecificos de esta materia. 

En efecto, la Constituci6n asigna a la Asamblea Nacional la competencia 
cxclusiva para aprobar las lincas gcncralcs dcl plan <le dcsarrollo ccon6mico 
y social (art. 187.8 C.) y atribuye al Presidente de la Republica competencia 
exclusiva para formular el plan nacional de desarrollo y dirigir su ejecuci6n 
previa aprobaci6n de laAsamblea Nacional (art. 236.18 C.). Ello implica, por 
supuesto, que puede y debe haber planes estadales y municipales de desarro
llo, para lo cual los estados y municipios tienen competencia. Por ello, en cada 
estado debe existir un consejo estadal de planificaci6n y coordinaci6n (art. 166 
C.) yen cada municipio, un consejo local de planificaci6n (art. 182 C.). Los 
municipios, ademas, tienen competencia exclusiva, en cuanto concierne a la 
vida local, en materia de ordenaci6n y promoci6n de! desarrollo econ6mico y 
social (art. 178 C.). 

Por otra parte, como 6rgano intergubernamental, el Consejo Federal de 
Gobierno tiene la misi6n de planificar y coordinar las politicas y acciones de 
los tres niveles territoriales para el desarrollo del proceso de descentralizaci6n 
(art. 185 C.). 

B. TURISMO 

El articulo 310 C. regula el turismo como una actividad econ6mica de interes 
nacional, prioritario para el pais en su estrategia de diversificaci6n y desarrollo 
sostenido. En tal sentido, como consecuencia, atribuye al "Estado" la obligaci6n 
tan to de dictar medidas que garanticen el desarrollo del turismo como de velar 
por la crcaci6n y fortalecimiento del turismo nacional. 
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El "Estado", en esa norma, igualmente, es tan to el Estado nacional (Repu
blica) como los estados federados y los municipios, configurandose la materia 
como de la competencia concurrente entre los tres niveles territoriales. 

Ademas, debe destacarse que, en particular, en materia turistica el poder na
cional tiene asignada competencia exclusiva para la politica nacional y legislaci6n 
en materia de turismo (art. 156.23 C.), por lo que tambien existe una politica 
cstadal y municipal en la materia que corresponde a los estados y municipios. En 
especial, a estos ultimos se asigna competencia exclusiva, en cuanto concieme 
a la vida local, en materia de "turismo local" (art. 178.1 C.). 

C. PROMOCION DEL DESARROLLO RURAL 

Y SEGURIDAD ALIMENTARIA 

Los articulos 305, 306 y 307 C. tambien atribuyen al "Estado" obligaciones 
de promover cl desarrollo rural integral; promover las condicioncs para fo
mentar la actividad agricola y la agricultura sustentable, a fin de garantizar la 
seguridad alimentaria, y alcanzar niveles estrategicos de autoabastecimiento; 
proteger las comunidades y asentamientos de pescadores artesanales; proteger 
y promover las formas asociativas y particulares de propiedad, y velar por la 
ordenaci6n sustentable de las tierras de vocaci6n agricola. Estas obligaciones 
del "Estado", de nuevo, corresponden en forma concurrente a todos los entes 
que conforman la organizaci6n politica del mismo, es decir, a la Republica, a 
los estados ya los municipios. 

Por otra parte, como se ha visto, en la materia el poder nacional tiene com
petencia exclusiva para dictar la "legislaci6n agraria" (art. 156.32 C.) y definir 
la politica nacional en materia tan to de seguridad alimentaria (art. 156.23 C.) 
como de producci6n agricola, ganadera, forestal y pesquera (art. 156.25 C.). 

Por tanto, los estados y municipios tienen competencia, respectivamente, 
para definir la politica estadal y municipal en materia de seguridad alimentaria 
y para la producci6n agricola, ganadera, pesquera y forestal. 

D. CIENCIA y TECNOLOGIA 

El articulo 1 IO C. tambien atribuye al "Estado" diversas obligaciones y misiones 
en materia de ciencia, tecnologia, conocimiento, innovaci6n y sus aplicaciones 
y los servicios de informaci6n necesarios, por ser instrumentos fundamentales 
para el desarrollo econ6mico, social y politico dcl pais, con obligaciones de 
fomento y desarrollo de esas actividades. 



188 Derecho admi11istrativo 

De nuevo, el "Estado" en la Constituci6n comprende a la Republica, a 
los estados y a los municipios, entidades que, por tanto, tienen competencia 
concurrente en la materia. 

E. INFORMACION ECONOMICO SOCIAL 

El articulo 156. 18 C., como sc ha dicho, atribuyc al podcr nacional compctcncia 
exclusiva en materia de "censos y estadisticas nacionales". En consecuencia, los 
cstados y municipios tendrian compctcncia concurrcntc en materia de censos 
y cstadisticas estadales y municipales, respcctivamente. 

F. PUBLICIDAD COMERCIAL 

En cuanto a la publicidad comcrcial, el articulo 178.3 C., como antes indica
mos, atribuyc a los municipios compctcncia cxclusiva en la matcria "en cuanto 
concierne a los intereses y fines espedficos municipales". 

Por tanto, el poder nacional y el poder estadal tendrian compctencia en 
la materia en cuanto concierne a los fines especificos nacionales o estadales, 
respectivamente. 

4. REGIMEN DEL DESARROLLO SOCIAL 

En el campo del desarrollo social, conforme a las previsiones constitucionales, 
puede decirse quc todas las matcrias relativas al mismo son de la competencia 
concurrente de todos los 6rganos del Estado, es decir, de la Republica, de los 
estados y de los municipios. 

A. ASISTENCIA Y PROTECCIO-"I SOCIAL 

Conforme a los articulos 7 5 a 8 r C., el "Estado" tiene un con jun to de obliga
ciones tendientes a asegurar la protecci6n de las familias y de quienes ejerzan 
la jefatura de la familia; a garantizar asistencia y protccci6n integral a la mater
nidad; a proteger el matrimonio entre hombre y mujer; a asegurar protecci6n 
integral a los nifios y adolescentes y a promover su integraci6n progresiva a la 
ciudadania activa; a crear oportunidades para estimular el transito productivo 
de los j6venes a la vida adulta, su capacitaci6n y acceso al primer empleo; a ga
rantizar a los ancianos el pleno ejercicio de sus derechos y garantias, asi como 
atenci6n integral; respecto de los discapacitados, a garantizar el respeto a su 
dignidad humana, la equiparaci6n de oportunidades, condiciones laborales 
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satisfactorias y promover su formaci6n, capacitaci6n y acceso al empleo acorde 
con sus condiciones. 

Todas estas responsabilidades, sin duda, corresponden en forma concurrente 
tanto a la Republica como a los estados y municipios. 

La "legislaci6n nacional" en la materia corresponde en forma exclusiva al 
poder nacional, pero por ejemplo la Constituci6n atribuye en forma expresa a los 
municipios compctcncia cxclusiva, en cuanto concicrnc a la vida local, en matcria 
de servicios de protecci6n a la primera y segunda infancia, a la adolescencia y 
a la tercera edad, asi como en materia de servicios de integraci6n familiar del 
discapacitado al desarrollo comunitario (art. 178.5 C.). 

Estos Servicios publicos de asistencia y protecci6n, dado el caracter de ma
teria de competencia concurrente, tambien serian, en las terminos del articulo 
164.8 C., servicios publicos estadales. 

B. SALUD Y SANIDAD 

Las obligaciones publicas en materia de salud, conforme a los articulos 83, 84 
y 85 C., tambien se atribuyen al "Estado", es decir, tanto a la Republica como 
a las estados y municipios. En consecuencia, se trata de servicios que son de la 
competencia concurrente de los tres niveles territoriales. 

En la materia, sin embargo, como se ha dicho, el articulo 156.23 C. atribuye 
al poder nacional competencia exclusiva en materia de politicas y servicios na
cionales de salud y de legislaci6n sobre sanidad nacional y vegetal (art. T 56.32 
C.). En particular, las articulos 84 y 85 C. precisan coma competencia del poder 
nacional el establecimiento de un Sistema publico nacional de Salud. En con
secuencia, los estados y municipios tienen competencia en materia de politicas 
y servicios estadales y municipales de salud. 

El poder nacional, ademas, tiene competencia exclusiva para dictar la legis
laci6n sobre sanidad animal y vegetal (art. 156.32 C.) y los municipios tienen 
competencia exclusiva expresa, en cuanto concierne a la vida local, en materia 
de salubridad y atencion primaria en salud (art. 178.5 C.). 

En cuanto a las estados, los servicios de salud, como materia de la compe
tencia concurrente, serian servicios publicos estadales (art. 164.8 C.). Ello lo 
confirma, ademas, el articulo 184, al establecer la descentralizaci6n de los "servi
cios de salud" de los estados y municipios a las organizaciones comunitarias. 
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C. VIVIENDA 

El articulo 82 asigna al "Estado en todos sus ambitos" la obligaci6n de satisfacer 
progresivamente el derecho de toda persona a la vivienda; por lo que se trata 
de una materia que corresponde, en forma concurrente, a la Republica, a los 
estados y a los municipios. 

Ademas, la Constituci6n atribuye como competencia exclusiva del poder 
nacional la politica nacional y la legislaci6n en materia de vivienda (art. 156.23 
C.), por lo que los estados y municipios tienen competeneia en materia de 
politicas estadales y municipales de vivienda, respectivamente. Ello tambien 
lo confirma el articulo 184 C. 

Adicionalmente, los municipios tienen eompetencia expresa exclusiva, en 
cuanto concierne a la vida local, en materia de vivienda de interes social (art. 
178. 1 C.) y de aplieaci6n de la politica inquilinaria conforme a la delegaci6n 
prevista en la ley nacional (art. 178 C.). 

D. EDUCACI6N 

Los articulos I02 a rn9 C. tambien asignan un conjunto de obligaciones al 
"Estado" en materia de educaci6n, lo que conlleva que la competencia en la 
materia sea concurrente entre la Republica, los estados y los municipios. 

Por otra parte, como ya se ha indicado, el articulo 156.24 C. atribuye al po
der nacional competencia exclusiva para las politicas y los servicios nacionales 

de educaci6n. 
En consecuencia, los estados y municipios tienen competencia, respectiva

mente, para las politicas y los servicios estadales y municipales de educaci6n. 
Los servicios de educaci6n, por Canto, tambien serian servicios publicos 

estadales en los terminos del articulo 164.8 C.; y en cuanto a los municipios, el 
articulo 178.5 C. les atribuye competencia exclusiva, en cuanto concierne a la 
vida local, en materia de educaci6n preescolar. 

La competencia estadal y municipal en "servicios de educaci6n", tambien 
la confirma el articulo T 84 C. 

E. CULTURA Y PATRlMONlO HIST6R1CO 

Los articulos 98 a 191 C. establecen tambien un conjunto de obligaciones, 
asignadas al "Estado", en materia de cultura y patrimonio hist6rico, cultural y 
arquitect6nico lo que las configura como una de las materias de competencia 
concurrente entre la Republica, los estados y los municipios, que se ejerce de 
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acuerdo con la legislaci6n nacional en materia de "patrimonio cultural y ar
queol6gico" (art. 156.32 C.). 

Ademas, como se indic6, el articulo 156.32 C. le asigna al poder nacional 
competencia exclusiva para dictar la legislaci6n en la materia. El articulo 178, 1 y 
5 le atribuye en forma expresa competencia exclusiva a los municipios, en cuanto 
concierne a la vida local, en materia de actividades e instalaciones culturales y 
de patrimonio hist6rico. Los servicios culturalcs constituirian servicios publicos 
estadalcs, en los terminos del articulo 164.8 C. 

El articulo 184 C., ademas, confirma la competencia de los estados y mu
nicipios en materia de "servicios culturales". 

F. DEPORTE 

El articulo 111 C. atribuye al "Estado" la responsabilidad de asumir el deporte 
y la recreaci6n como politica de educaci6n y salud, correspondiendo, por tan to, 
a la Republica, a los estados y a los municipios dicha responsabilidad. 

El articulo 178. 1 C., ademas, atribuye a los municipios la competencia ex
clusiva, en cuanto concierne a la vida local, en materia de sitios de recreaci6n; 
y el articulo 184 C. confirma la competencia de los estados y municipios en 
materia de "servicios de deporte". 

G. LA PROTECCION A LAS COMUNIDADES INDiGENAS 

Los articulos I I 9 a I 2 5 c. que regulan el regimen de los derechos de los pueblos 
indigenas, establecen una serie de obligaciones de protecci6n y atenci6n que 
corresponden al "Estado", es decir, a la globalidad de las entidades politicas que 
componen el Estado federal: la Republica, los estados y los municipios. 

Se trata, por tanto, de una materia de la competencia concurrente entre los 
tres niveles territoriales que se ejerce de acuerdo con la legislaci6n nacional en 
materia de "pueblos indigenas" (art. I 56.32 C.), salvo en aspectos que expre
samente alguna de dichas normas atribuye al "Ejecutivo nacional", como la 
demarcaci6n de las tierras indigenas (art. I 19 C.). 

H. LA PROTECCION DEL TRABAJO 

Los articulos 87 y siguientes C. regulan los derechos laborales, y asignan al 
"Estado" un conjunto de obligaciones como la adopci6n de medidas para 
asegurar empleo, el fomento del empleo, y la protecci6n del trabajo sin dis
criminaci6n. En todos estos casos, las obligaciones asignadas al "Estado", sin 
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duda, corresponden tanto a la Republica como a los estados y municipios. Se 
trata, por tanto, de una materia de competencia concurrente que se ejerce de 
acuerdo con la legislaci6n nacional en materia de trabajo, prevision y seguridad 
social (art. 156.32.v). 

5. REGIMEN DE LA INFRAESTRUCTCRA 

Y DE LA ORDENACION DEL TERRITORIO 

A. ORDENACION DEL TERRITORIO 

El articulo 128 C. atribuye al "Estado" competencia en materia de ordenaci6n 
territorial, raz6n por la cual se trata de una competencia concurrente entre la 
Republica, los estados y los municipios. 

Ademas, como se ha dicho, el articulo 156.23 C. le atribuye al poder nacional 
competencia exclusiva en cuanto a las politicas naciouafes y la "lcgislaci6n" en 
materia de ordenaci6n de territorio, por lo que a los estados y municipios les 
corresponde la politica estadal y municipal, respectivamente, en la ordenaci6n 
del territorio de las respectivas entidades. 

Adicionalmente, el articulo 178 C. le atribuye expresamente a los muni
cipios competencia exclusiva, en cuanto concierne a la vida local, en materia 
de "ordenaci6n territorial", y el articulo r 84 C. confirma la competencia de 
estados y municipios en la materia, por ejemplo, al referirse al "mantenimiento 
de areas industriales". 

B. AMBIF.NTF. 

En igual forma, los articulos 127 a 129 C. le asignan al "Estado" competencias en 
materia ambiental, lo que la configura como una de las materias de competencia 
concurrente entre la Republica, los estados y los municipios. 

Por otra parte, el articulo I 56.23 C., ademas, atribuye al poder nacional 
competencia exclusiva en cuanto a las poltticas nacionales y la "legislaci6n" en 
materia de ambiente y aguas, por lo que los estados y municipios tienen com
petencia en las politicas estadales y municipales en la materia. 

Ademas, el articulo r 78.4 C. le atribuye en forma exclusiva a los municipios, 
en cuanto concierne a la vida local, competencias en materia de "protecci6n del 
ambiente y cooperaci6n con el saneamiento ambiental". 

El articulo r 84 C., ademas, confirma la competencia de estados y municipios 
en materia de "servicios ambientales". 
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C. URBANISMO 

En materia de urbanismo no hay en la Constituci6n, una disposici6n que le 
asigne el caracter de competencia concurrente, salvo su inclusion como un 
aspecto urbano de la ordenaci6n territorial que corresponde a los tres niveles 
de gobierno. 

El articulo 184 C., por otra parte, confirma la competencia tanto de los 
estados como de los municipios en materia de "mantenimiento y conservaci6n 
de areas urbanas". 

Ademas, como se dijo, el poder nacional tiene competencia exclusiva para el 
establecimiento, coordinaci6n y unificaci6n de normas y procedimientos tecnicos 
para obras de ingenieria, de arquitectura y de urbanismo y la legislaci6n sabre 
ordenaci6n urbanistica (art. 156.19 C.). 

Y el poder municipal tiene competencia exclusiva, en cuanto concierne a 
la vida local, en materia de ordenaci6n urbanistica, parques, jardines, plazas, 
balnearios, otros sitios de recreaci6n, arquitectura civil, nomenclatura y ornato 
publico (art. 178.1 C.). 

Se trata, por tanto, de una materia de la competencia concurrente entre el 
poder nacional, el poder estadal y el poder municipal. 

III. LAS COMPETENCIAS RESIDUALES 

Conforme a la tradici6n de los sistemas federales, los estados tienen compe
tencia en todo lo que no corresponda de conformidad con la Constituci6n a la 
competencia nacional o municipal (art. 164. IT C.). Es lo que se denomina la 
competencia residual de los estados. 

Sin embargo, en virtud de la competencia implfcita a favor de! poder nacio
nal establecida en el articulo 156.33 C., el residua a favor de los estados puede 
resultar aun mas exiguo y dependiente de\ poder nacional. Dicha norma, en 
efecto, atribuye competencia al poder nacional en toda otra materia que la Cons
tituci6n atribuya al poder publico nacional, o que le corresponda por su indole 
o naturaleza. Sabre esta disposici6n, que tambien estaba en la Constituci6n de 
1961, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo ha sefialado: 

En este sentido, se observa que el articulo 136 de la Constituci6n de 196!, norma rec
tora de las competencias nacionales y de la cual debia partirse a los fines de analizar 
las competencias de los demas poderes, contiene una enumeraci6n de las materias que 
crean competencia exclusiva de! poder nacional, para culminar con la denominada por la 
doctrina "clausula de poderes implicitos" prevista en el ordinal 25 .0 de! mismo articulo 
el cual disponia que "Toda otra materia que la presente Constituci6n atribuya al poder 
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nacional o que le corresponda por su indole o naturaleza". Clausula que se mantiene 
incolume en cl numeral 33 dcl articulo 156 de la vigente Constitucion. Esta clausula 
de poderes implicitos lo que significa es que, la enumeracion realizada por el Consti
tuyente del 61 en dicho articulo, no se agotaba alli; no era una enumeracion taxativa 
sino meramente enunciativa, pudiendo en todo caso el legislador cuando existia una 
materia que por su importancia y trascendencia para el interes nacional, que ameritara 
ser incluida en esta lista, ello fuera posible. Es decir, que seria de la competencia del 
poder nacional "toda otra materia" diferente a las alli mencionadas que por su indole 
o naturaleza merezca ser reservada por el poder nacionaF7. 

Ademas, como excepcionalmente ocurri6 en la Constituci6n centralista y au
toritaria de r953, la Constituci6n de 1999 tambien estableci6 una competencia 
residual a favor del poder nacional, aun cuando reducida a la materia tributaria, 
al asignarle competencia en materia de impuestos, tasas y rentas "no atribuidos 
a los estados y municipios" por la Constituci6n y la ley (art. 156.12 C.). 

En consecuencia, en la Constituci6n de 1999 se estableci6 una doble com
petencia residual: a favor del poder nacional en materia tributaria; y el resto, a 
favor de los estados. 

JV. EL PRINCIPIO DESCENTRALIZADOR EN LAS 

COMPETENCIAS DEL PODER PUBLICO 

A pesar de la sustancia centralista del esquema federal venezolano, el texto 
formal de la Constituci6n de 1999 puede decirse que csta impregnado de des
centralizaci6n: el articulo 4.0 declara al Estado como "federal descentralizado"; 
el articulo 6.0 precisa que el gobierno de la Republica y de las dcmas cntidades 
politicas debc ser "descentralizado"; y el articulo r6 garantiza que la ley or
ganica relativa a la division politica dcl territorio nacional debe garantizar la 
"descentralizacion politico administrativa". 

La descentralizaci6n, por otra parte, sc declara como una politica nacional, 
que debe profundizar la democracia, acercando el poder a la poblaci6n, creando 
las mejores condiciones, tanto para el ejercicio de la democracia como para la 
prestacion eficaz y eficiente de los cometidos es ta tales (art. 1 58 C. )28. 

Sin embargo, con un esquema de distribucion de competencias, en gran parte 
sometidas a las regulaciones del poder nacional, la descentralizacion como poli-

27 Cfr. sentencia 2257 del 13 de noviembre de 2001, Reo.:ista de De rec ho Puhlico, n.'" 85 a 88, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2001, p. 20+ 

28 Cfr. Josi: Pr::\A Sor.is. "Aproximacion al proceso de descenrralizacion delineado en la Constitucion de 
HJ99", Estudios de derecho puhlico. Libro Homenaje a Humberto J La Roche, vol. II, Caracas, Tribunal 
Supremo de Justicia, 2001, pp. 217 a 282. 
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tica queda en manos de los 6rganos del poder nacional. Para ejecutarla, ademas, 
la Constituci6n preve mecanismos de transf erencias de competencias en cascada, 
desde el ambito nacional hacia el ambito local y hacia las comunidades. 

En ef ecto, el articulo 157 C., establece que la Asamblea Nacional, por mayoria 
de sus integrantes, puede atribuir a los municipios o a los estados determinadas 
materias de la competencia nacional, a fin de promover la descentralizaci6n. 
Esta norma, que sigue la linca quc sc habia cstablecido en cl articulo 137 C. de 
1961, permite la descentralizaci6n hacia los estados de competencias nacionales 
tan to exclusivas coma concurrentes ( Cuarta parte, § 13). En el primer caso, de 
llegar a darse, bastaria la decision de la mayoria de los integrantes de laAsamblea 
Nacional para producir la modificaci6n constitucional prevista en la norma, lo 
cual estimamos que no debi6 regularse asi, sino mas bien conservarse el voto 
calificado que establecia la Constituci6n de 1961. 

Por otra parte, el articulo 165 C. establece que los estados, a su vez, des
ccntralizaran y transfcriran a los municipios los Servicios y compctencias quc 
gestionen y que estos esten en capacidad de prestar, asi como la administraci6n 
de los respectivos recursos, dentro de las areas de competencias concurrentes 
entre ambos niveles del poder publico. Corresponde a los consejos legislativos 
estadales regular dichos mecanismos de transferencia. 

Por ultimo, el articulo I 84 c. precisa que la ley, que puede ser nacional, 
estadal o municipal, debe crear mecanismos abiertos y flexibles para que los 
estados y los municipios descentralicen y transfieran a las comunidades y grupos 
vecinales organizados los Servicios que estos gestionen, previa demostracion de 
su capacidad para prestarlos, promoviendo: 

l . La transf erencia de servicios en materia de salud, educacion, vivienda, de
porte, cultura, programas sociales, ambiente, mantenimiento de areas industriales, 
mantenimiento y conservacion de areas urbanas, prevencion y proteccion vecinal, 
construccion de obras y prestacion de servicios publicos. A tal ef ecto, pueden 
establecer convenios cuyos contenidos deben estar orientados por los principios 
de interdependencia, coordinacion, cooperacion y corresponsabilidad. 

2. La participacion de las comunidades y de ciudadanos o ciudadanas, a 
traves de las asociaciones vecinales y organizaciones no gubernamentales, en 
la formulacion de propuestas de inversion ante las autoridades estadales y mu
nicipales encargadas de la elaboracion de los respectivos planes de inversion, 
asi como en la ejecucion, evaluaci6n y control de obras, programas sociales y 
servicios publicos en su jurisdiccion. 

3. La participacion en los procesos economicos estimulando las expresiones 
de la economia social, tales coma cooperativas, cajas de ahorro, mutuales y otras 
formas asociativas. 
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4. La participaci6n de los trabajadores o trabajadoras y comunidades en 
la gesti6n de las empresas publicas mediante mecanismos autogestionarios y 
cogestionarios. 

5. La creaci6n de organizaciones, cooperativas y empresas comunales de 
servicios, como fuentes generadoras de empleo y de bienestar social, propen
diendo a su permanencia mediante el disefio de politicas en las cuales aquellas 
tengan participaci6n. 

6. La creaci6n de nuevos sujetos de descentralizacion a nivel de las parro
quias, las comunidadcs, los barrios y las vccindadcs a los fines de garantizar cl 
principio de la corresponsabilidad en la gesti6n publica de los gobiernos locales 
y estadales, y desarrollar procesos autogestionarios y cogestionarios en la admi
nistraci6n y control de los servicios publicos estadales y municipales. 

7. La participaci6n de las comunidades en actividades de acercamiento a los 
establecimientos penales y de vinculaci6n de estos con la poblaci6n. 
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I. LOS F.STADOS Y LA DTSTRTBUCI6N 

VERTICAL DEL PODER PUBLTCO 

I. LA CONSTANTE HIST6RICA DEL FEDERALISMO 

Como se ha mencionado anteriormente, de acuerdo con lo establecido en el 
articulo 136 C., "El poder publico se distribuye entre el poder municipal, el 
poder estadal y el poder nacional", lo que da origen a una estructura territorial 
en tres nivelcs de dcscentralizaci6n politica: nacional, estadal y municipal (ln
troducci6n general, 1v), para lo cual la Constituci6n atribuye el ejercicio del poder 
publico a diversos 6rganos, asignandoles competencias exclusivas, concurrentes 
y residuales (Tercera parte, § 11). 

Este sistema de distribuci6n vertical o territorial del poder publico, en todo 
caso, deriva de la forma federal del Estado1 , la cual ha sido una constante desde 
el nacimiento de la Republica en 1811, lo que implica el reconocimiento de au
tonomias territoriales no solo en el nivel municipal, sino en el nivel intermedio, 
es decir, el de los estados fcderados. Venezuela fuc asi, despucs de los Estados 
Unidos de Norteameriea, cl primer pais del mundo que adopt6 la forma federal 
dcl Estado reeien inventada ( 1787 ), al sancionar la Constitucion Federal para los 

Cfr. en general, sobre el poder publico y la forma de! Estado, CARLOS Lrns CARRILLO ARTILES, "La com
posicion de! podcr publico en la Consritucion'', Libro Homenaje a Enrique Tejera Paris. Temas sobre la 
Constitucion de 1999, Caracas, Centro de lnvesrigacionesJuridicas (cnx), 2001, pp. 51 a 76; C. KIRIArns 
loNGHI, "Noras sobre la esrructura organica de! Estado \·enezolano en la Constitucion de 1999'', Temas 
de dereclw administrativo. Libro Homenaje a Gonzalo Perez Luciani, vol. I, Caracas, Tribunal Supremo de 
Justicia, 2002, pp. 103 I a 1082; HILDEGARD R0:\'00:\ DE S,1.xs6, "Las transformaciones fundamenrales en la 
organizacion y dinamica de! Esrado derivadas de la Constitucion de 1999", Temas de dereclzo administratii:o. 
Ubro Homenuje a Gonzalo Perez Luciani, vol. n, Caracas, Tribunal Supremo de Justicia, 2002, pp. 619 a 
644; ALLA"i R. BREWER-C\RiAs, "La descentralizacion politica en la Constitucion de 1999: Federalismo 
y municipalismo (una reforma insuficiente y regresiva)", Bnletiu de la Academia de Ciencias Pnliticasy 
Socia/es, aiio u::nn, n.0 138, Caracas 2002, pp. 313 a 359, tambien en Proi1incia. Revista Vimezola11a de 
Estudios Tem'toriales, n.0 7, n etapa, ;\{erida, Centro Iberoamericano de Estudios Provinciales y Locales 
(Cieprol) y Universidad de losAndes, 2001, pp. 7 a 92; in., "Consideraciones sobre el regimen de distri
bucion de comperencias de! poder publico en la Constitucion de 1999", en FER."IANDO PARRA AR.\NGLREN 
y AR~IANDO RoDRIGJ;EZ GARCiA (eds.), Estudios de dereclw administrativo. Libro Homenaje a la Universidad 
Central de Venezuela, t. r, Caracas, Tribunal Supremo deJusticia, 2001, pp. 107 a 136; in., "Consideraciones 
sobre el regimen consritucional de la organizacion y funcionamiento de los poderes publicos", Revista 
Derecho y Sociedad, n.0 2, Caracas, Universidad Monteavila, 2001, pp. 135 a 150; RICARDO Co~mELLAS, 
Deredw constitucio1111!: una introduai1fo al estudio de la Comtitucion, Caracas, McGraw-Hill, 2001, pp. 121 

y ss.; CECILIA SosA G6rn:z, "La organizacion politica <lei Estado venezolano: el poder publico nacional", 
Revista de Dereclw Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 71 a 83; ~'1.\RJA V. EsPINA 
~fol.I'\.\ y OR'dT.I.\ BERNABEI ZACCARO, "Nueva cstructura dcl Estado vcnczolano", en Comentarios a la 
Constitucion, Caracas, Vadell Hermanos, 2000, pp. 65aI16; CESAR A. LoAIZA .VloYETONES, "Los organos 
del Estado", en Derecho constitucirmal. Generaly particular. Actualizado con la Constitucion def 24-oJ-2000, 

t. r, Caracas, Universidad Santa Maria, pp. 151 a 175. 
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Estados de Vinezuela el 2 T de diciembre de I 8 I T. Esa forma federal del Estado 
puede decirse que ha perdurado hasta nuestros dias, aun cuando no siempre 
con la efectividad descentralizadora que han expresado los textos constitucio
nales. En particular, la Constituci6n de 1999 que califica el Estado federal como 
"descentralizado", es la mas centralista de todas cuantas se han dictado en los 
casi doscientos afios de existencia del Estado. 

Venezuela, por tan to, naci6 como Estado en l 8 l l como una Federaci6n de 
siete provincias que conformaban la Capitania General de Venezuela, las cuales 
sc habian dcclarado indcpcndicntcs de Espafia y succsivamcntc sc habian cons
tituido como estados soberanos y aut6nomos a partir del 19 de abril de l8ro, 
cuando sc inici6 el proceso de Indepcndcncia. 

Esa primera Constituci6n de 181 l tuvo corta vigencia debido a las guerras 
de independencia (1812-1824); pero a pcsar de las criticas de S1MC>N BoLiVAR a 
la Federaci6n y del fuerte contenido centralista de la Constituci6n de Angostura 
de 1819, la cual tampoco tuvo mayor duraci6n por la intcgraci6n de Venezuela 
a lo que se llam6 la Gran Colombia en 1821, lo cierto cs que cuando sc rc
constituy6 la Rcpublica de Venezuela (scparada de Colombia) a partir de 1830, 
reaparecieron los principios federalistas en un sistema que los constituyentes 
de la epoca denominaron como producto de Un pacto Centro federal. 

En las constituciones posteriores la forma federal del Estado concretizada en 
la distribuci6n vertical del poder publico, se comenz6 a expresar formalmente 
en la Constituci6n de l 858, adoptandose incluso a partir de 1864 la denomina
ci6n de la Republica como "Estados Unidos de Venezuela", la cual se conserv6 
hasta 19532 • En esa fecha, precisamente por el triunfo de la Revoluci6n federal, 
sc adopt6 en forma dcfinitiva la forma federal dcl Estado, sustituyendosc la 
formula mixta de 1830. 

Pero la Federaci6n venezolana, que en paralelo a la consolidaci6n del cau
dillismo regional sc estructur6 durante la segunda mi tad del siglo XIX -aun con 
un progresivo acento centralizante, particularmente en materia fiscal (no asi, 
por ejemplo, en materia legislativa)-, a partir de 1901, al producirse el colapso 
del sistema del Estado federal liberal, comenz6 a configurarse como una ver
dadera "Federaci6n centralizada", luego de que se produjo la centralizaci6n de 

2 Sohre la evoluci6n hist6rica de\ Estado cfr. ALI.A'i R. BREWER-C~Ri~s, "Estudio preliminar", Las 
Constituciones de Vene:::;ue/a, Caracas, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, 1997, pp. 21 a 256; 
in., "La formaci6n del Estado venezolano", Re1.:ista Paramillo. Miscellanea Joseph def Rey Fajardo, SJ 
Sexagenario dicata, n. 0 14, Caracas 1995, pp. 197 a 361, yen II Jomadas Colo111bo Venezolanas de Derecho 
Puhl/to, Ilogot:i, Universidad Extcrnado de Colombia, 1996, pp. 33 a 217; io., Instituciones po!ftiws y 
constituciona./es, t. r, "Evoluci6n hist6rica del Estado", cit. 
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todos los 6rdenes estatales: politicos, militares, administrativos, legislativos y 

fiscales3; proceso que a pesar del cambio politico democratico de 1947 y de la 
consolidaci6n de la democracia a partir de 1958, continu6 desarrollindose y ha 
perdurado hasta nuestros dias, reforzandose en la Constituci6n de 1999. 

En verdad, la gran transformaci6n politica que debi6 haber ocurrido con 
la Constituci6n de 1999 para afianzar la democracia foe mas bien sustituir 
efectivamente la Federaci6n centralizada por una Federaci6n descentralizada, 

y sobre ello debi6 haberse centrado el debate constituyente4; pues como lo 
sefial6 la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo en sentencia 1037 
del T .0 de agosto de 2000: 

Un elemento fundamental dentro de lo que es la democracia, es la descentralizaci6n, 
no puede haber democracia sin descentralizaci6n, ese debe ser el apellido de la de
mocracia. Estando cada vez mas cerca de las comunidades quien toma las decisiones 
que los orienten o satisfagan sus necesidades es que exista una interacci6n entre los 
vecinos y la Administraci6n5. 

Sin embargo, la descentralizaci6n poltrica nose hizo realidad en la Constituci6n, 
y su expresi6n en el texto constitucional no pas6 del puro nominalismo6 que se 
aprecia tanto en el Preimbulo como en el articulo 4.0 en el sentido de calificar la 
Republica como "un Estado federal descentralizado en los terminos consagrados 
por esta Constituci6n"; formula mas o menos similar a la del articulo 2.0 C. de 
1961 que disponia que "La Republica de Venezuela es un Estado federal, en 
los terminos consagrados por es ta Constituci6n". Es decir, en la Constituci6n 

3 Cfr. Tuuo Crnosso'IE, "Constitucion centralista con ribetes federales", Libro Hotnenaje a Rafael 
Caldera: Estudios sobre la Constitucion, t. 1, Caracas, L"niversidad Central de Venezuela, 1979, pp. 207 
a 214; 13RrnER-C~Ri\s, l11stituci11nes politicas y co11stituciona!es, t. 1, cit., pp. 351 y ss.; ill., "El desarrollo 
institucional de! Estado Centralizado en Venezuela ( 1899-1935) y sus proyecciones contemporaneas", 
Revista de Estudios de la Vida Local y Autondmica, n. 0 ' 227 y 228, .\<iadrid, Instituto Nacional de Ad
ministracion PU.blica, 1985, pp. 487 a 514 y 695 a 726, rcspectivamentc. 

4 Cfr. nuestros planteamientos durante las sesiones de laAsamblea Nacional Constituyente de 1999 en 
iii., "Propuesta sabre la forma federal del Estado en la nueva Constitucion: ~uevo federalismo y nuevo 
municipalismo", en Debate constituyente (Aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), t. r, cit., pp. 155 
a 170. Cfr. tambien, io., Jnstituciones politicas y constitucionales, t. II, "El poder publico nacional, estadal 
y municipal", San Cristobal y Caracas, Universidad Cat6lica de! Tachira y Edit. Juridica Venezolana, 
1996, pp. 227 a 233. 

5 Caso Asociaci6n de Propietarios y Residences de la Urbanizaci6n Miranda (APRL"\1) vs. Alcaldia del 
Municipio Sucre del Estado Miranda, Revista de Derechn Publicn, n.0 83, Caracas, Edit. Juridica Vene
zolana, 2000, p. 394-

6 Cfr. lo que hemos expuesto en AI.I.A'\ R. BRE\rER-C.~RiAS, Federalismo y municipalismo en la Constituci1in 
de '999 (.Alcance de una refimna insujiciente y regresiva), Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001. 
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de 1999 se configur6 la "Federaci6n descentralizada" con el marco centralista 
de "Federaci6n centralizada", lo que constituye una contradicci6n constitu
cional7, manifestada particularmente en la autonomia limitada y }imitable que 
se atribuye a las entidades territoriales. 

En consecuencia, la denominaci6n de "Estado federal descentralizado" que 
se incorpor6 en la Constituci6n de 1999 para identificar la forma del Estado, 
viene a ser solo un avance nominal pero en los terminos establecidos en la 
Constituci6n, lo que no signific6 realmente avance sustancial alguno respecto 
dcl proccso de dcsccntralizaci6n quc sc habia vcnido dcsarrollando durantc la 
ultima decada en el pais, al amparo de la Constituci6n de I 961 8. Mas bi en sig
nific6 un retroceso centralizador, a pesar de que se mantuvieron parcialmente 
algunas de las reformas que se realizaron en 19899, con la Ley Orginica de des
centralizaci6n, delimitaci6n y transferencia de competencias del poder publico 
de 198910, la cual ya tenia rango de ley constitucional en lo que se referia a la 
transferencia a los estados de competencias del poder nacional. 

Esta contradicci6n que existe entre la formula nominal del "Esta do federal 
descentralizado" y la centralizaci6n de la Federaci6n que se ha consagrado en 
el propio tcxto constitucional de l 999 11 , sc manificsta por cjcmplo, institucio
nalmente, con la eliminacion del Senado y el establecimiento de una Asamblea 
Nacional unicameral (art. 186), y al permitirse la limitaci6n por ley nacional 
de la autonomia de los estados (art. 162) y de los municipios (art. 168) lo que 
implica negar, de entrada, la idea misma de descentralizaci6n politica que tiene 
que estar basada en el concepto de autonomia territorial. 

7 Cfr. ALL\t\ R. BREWER-CARi.\s, "La Fedcracion desccntralizada en cl mareo de la centralizacion de la 
Federacion en Venezuela. Situacion y perspectivas de una contradiccion constitucional", Seminario 
Internacional sabre Federalismo y Regionalismo, Instituto de InvestigacionesJuridicas, Ut\A~l yTribunal 
Supremo de! Estado de Puebla, Puebla, Mexico, 12 a 14 de noviemhre de 2003, en in., Constituci1in, 
democracia y control de! poder, Merida, Universidad de Los Andes, 2004, pp, 11 I a 144, 

8 Cfr. en general iD., lnjimne sobre la descentrali::.aci1i11 en Vene::.uela r993. Jl!Iemoria de! kiinistro de Estado 
para la Descentrali::.acion, Caracas, 1993. 

9 Cfr. en general iD., Federalismo y municipalisrno en la Constituci1i11 de 1999 ( Alcance de una r~/fmna 
insuficiente y regresiva), cit. 

I 0 Cfr. iD, et al., Leyes y reglamentos para la desce1ltrali.c:.aci6n politic a de la Federaci6n, Caracas, Edit. Juridica 

Venezolana, 1994· 

11 Cfr. en general, R1r1n .J Ci 1wr.Ro G 1rn1K, "La forma de Estado prevista en la Constitucion de 1999 

(1L'n canto de sirenas?)", Raista de Dereclw Publico, n.0 81, Caracas, Edit.Juridica Venezolana, 2000, pp. 
29 a 39; Jost PE:'!A Sor.ts, "Aproximacion al proceso de descentralizacion delineado en la Constitucion 
de 1999", Estudios de dereclzo publicn. Lihro Homenaje a Humbato]. La Roche Ri1105n, YO!. H, Caracas, 
Tribunal Supremo de Justicia, 2001, pp. 217 a 282; Co\IBELLAS, Derecho mnstitucional: u11a introducciiJn 
al estudio de la Constituci611, cit., pp. 121 y ss. 
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2._ LOS F.STADOS Y SUS l.IMITES TF.RRITORIALES 

Contrariamente a lo que fue tradicion en las constituciones venezolanas a par
tir de 1864 y hasta el Texto Fundamental de 1953, la Constitucion de 1999, al 
igual que la de 1961, no enumera en SU texto cuales y CUantOS Son los estados 
que conforman la division politico territorial basica de la Republica. En la 
Constitucion de 1961, la unica parte del Texto donde apareda la enumeracion 
de los estados era en el encabezamiento, cuando sefialaba que para decretar 
la Constitucion sc habia rcqucrido cl voto de las asamblcas lcgislativas de los 
estados Anzoategui, Apure, Aragua, Barinas, Bolivar, Carabobo, Cojedes, Fal
con, Guarico, Lara, Merida, .Miranda, Monagas, Nueva Esparta, Portuguesa, 
Sucre, Tachira, Trujillo, Yaracuy y Zulia. Por tanto, la Constitucion de 1961 
partio, necesariamente, del supuesto constitucional precedente y existente para 
el momenta en el cual se promulgo, que existian 20 estados, cuyas asambleas 
legislativas fueron consultadas para sancionar el Texto Fundamental. Durante 
la vigencia de la Constitucion, en 1991 y 1992 se elevaron a la categoria de 
cstados los dos tcrritorios fedcralcs quc existian, DcltaAmacuro, como Estado 
Amacuro; y Amazonas, como Estado Amazonas 12; y se creo el Territorio Vargas 
en parte del territorio del antiguo Distrito Federal, que luego fue transformado 
en Estado Vargas. 

La Constitucion de 1999, al haber sido sancionada por una Asamblea Na
cional Constituyente no contiene en su texto refcrencia alguna a los estados 
de la Federacion, encontrandose solo en las disposiciones transitorias algunas 
referencias incidentales, por ejemplo, al Estado Miranda o al Estado Apure. 
Sin embargo, para el momenta en el cual se sanciono, ya existian 23 estados, 
que son los siguientes: Amazonas, Anzoategui, Apure, Aragua, Barinas, Bolivar, 
Carabobo, Cojedes, Delta Amacuro, Falcon, Guarico, Lara, Merida, Miranda, 
Monagas, Nueva Esparta, Portuguesa, Sucre, Tachira, Trujillo, Vargas, Yaracuy 
y Zulia. Esos son los estados a los que se refiere el articulo 16 C., cuya division 
politico territorial debe regularse por ley organica en la cual se debe garantizar 
la autonomia municipal y la descentralizacion politico administrativa. 

Ahora bien, los limites de esos estados son basicamente los establecidos en 
la Ley de 28 de abril de I 856, sobre Division Territorial, con algunas modifi
caciones menores posteriores. A esa ley remitio la Constitucion de 1909 que 
reconstituyo los 20 estados que existian al sancionarse (arts. 4.0 y 5.0 ); y asi se 

12 Cfr. T ,ey Especial que da la categoria de Estado al Territorio Federal Delta Amacuro, Gaceta Ojicial 
n.0 4.295, extra., de! 3 de agosto de 2091, y Ley especial que eleva a la categoria de Estado al Territorio 
Federal Amazonas, Gaceta Ojicial n.0 35.015 de! 29 de julio de HJ92. 
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repiti6 en las Constituciones sucesivas (art. 2. 0 del Estatuto Provisorio de 1914; 
art. 2.0 C. de 1914; art. 2.0 C. de 1922; art. 5.0 C. de 1925; art. 5.0 C. de 1928; 
art. 5.0 C. de 1929; art. 5.0 C. de 1931; art. 5.0 C. de 1936; art. 5.0 C. de 1945; 
y art. 4.0 C. de 1947). La Constituci6n de 1953 elimin6, al igual que la actual, 
la referencia a los limites previstos en aquella ley de 1856, pero evidentemente 
que esos eran, basicamente, los limites de los estados. 

3. LOS PRINCIPIOS DEL ESTA DO FEDERAL 

Conforme al articulo 4.0 C., la Federaci6n que deriva de la distribuci6n territorial 
del poder publico y que implica atribuci6n de autonomia a los entcs tcrrito
rialcs, dcbe regirse "por los principios de integridad territorial, cooperaci6n, 
solidaridad, concurrencia y corresponsabilidad". 

Ello significa ante todo, quc la distribuci6n territorial del poder, en forma 
ni caso alguno puedc atcntar contra la propia integridad territorial de la Rcpu
blica, cu yo tcrritorio no pucde ser af cctado de man era al gun a por el principio 
descentralizador, lo que impidc cualquicr intento scparatista de partc de las 
entidades politicas que componen el Estado. 

Por otra parte, esa distribuci6n del poder publico entre la Republica, los 
estados y los municipios, exige la cooperaci6n entre los diversos niveles terri
toriales para alcanzar, en conjunto, los fines del Estado (art. 136 C.); por ello, 
entre los principios que rigen al Estado federal estan los de concurrencia y 
corresponsabilidad de todos los entes publicos hacia los mismos fines superiores 
del Estado. Ademas, esta el principio de la solidaridad entrc las entidades politicas, 
de manera que los deberes de algunas de ellas que no puedan ser cumplidos, no 
excluyen la asunci6n de los mismos por las otras entidades politicas. 

Ademas de los anteriores principios, el articulo 165 C., que se refiere a las 
materias de competencia concurrente cntre los tres niveles territoriales del 
poder publico (Republica, estados y municipios), exige que las mismas sean 
desarrolladas mediante !eyes de bases dictadas por la Asamblea Nacional y leyes 
de desarrollo aprobadas por los estados, legislaci6n que debe estar orientada 
por los principios de interdependencia, coordinaci6n, cooperaci6n, correspon
sabilidad y subsidiariedad. 

En cuanto al principio de interdependencia, este implica que los niveles 
territoriales, en el ejercicio de las competencias concurrentes, deben tener re
laciones de dependencia, unos respecto de otros, en forma reciproca y mutua, 
para lo cual la coordinaci6n de esfuerzos es fundamental. Esta coordinaci6n debc 
realizarse fundamentalmente por un 6rgano intergubernamental que se cre6 en 
la Constituci6n de 1999, como es el Consejo Federal de Gobierno (art. 185). 
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Por ultimo se destaca el principio de la subsidiariedad en la distribucion de 
competencias. Si "el poder publico se distribuye entre el poder municipal, el 
poder estadal y el poder nacional", "colocados en este orden segun su cercania 
con el ciudadano, sujeto protagonico de este modelo de democracia participati
va" segun lo expresa la Exposicion de motivos de la Constitucion, el principio 
general para la asignacion de competencias deberia estar en el nivel municipal, 
dcbicndo ser asumidas las mismas en nivcles superiores solo en forma subsi
diaria, cuando no puedan efectivamente desarrollarse a nivel local. 

II. LA AUTONOMiA E IGUALDAD DE LOS ESTADOS 

I. EL MARCO CONSTITUCIONAL DE LA AUTONOMiA 

DE LOS ESTADOS Y SUS LIMITACIONES 

Ahora bien, en un Estado federal o en todo sistema de distribucion politica te
rritorial del poder publico (descentralizacion), como se ha dicho, la autonomia 
de las entidades territoriales es consustancial al sistema, e implica, no solo la 
autonomia politica (eleccion democnitica de las autoridades), sino ademas la 
autonomia organizativa ( organizacion de sus poderes publicos al dictar los esta
dos sus propias Constituciones), la autonomia administrativa (inversion de los 
ingresos), la autonomia juridica (no revision de los actos de los entes territoriales 
salvo por los tribunales), la autonomia normativa (rcgulacion lcgislativa de las 
matcrias de la compctencia de la entidad) y la autonomia tributaria (crcacion, 
administracion y control de los tributos). 

Esta autonomia territorial, por otra parte, al derivar de la distribucion ver
tical del podcr publico, deberia estar garantizada en la propia Constitucion 13, 

de manera que los limites a la misma solo deberian ser los establecidos en la 
misma. La Constitucion de 1999, sin embargo, en csta materia, en cuanto a los 
estados se limito a disponcr quc los mismos son "cntidades politicas autonomas 
en lo politico" (art. I 59), atribuyendo contradictoriamente al podcr nacional 
(Asamblea Nacional) la regulacion de aspectos muy importantcs rclativos a la 
organizacion y funcionamiento de los consejos legislativos de los cstados; y 
en cuanto a los municipios, como sc dijo, dispuso que gozan de "autonomia 
dcntro de los limitcs de esta Constitucion y de la ley" (art. 168), con lo cual la 
autonomia municipal qucdo a merced del legislador nacional. 

13 Lamentablemente, sin embargo, la Sala Constitucional ha negado la posibilidad de proteger dicha 
garantia constitucional a la auronomia territorial mcdiantc la accion de amparo. Cfr. scntcncia 1395 
del 21 de noviembre de 2000, Revista de Derecho Publico, n. 0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
2000, p. 315. 
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Ahora bien, en cuanto a los estados como entidades politico territoriales, la 
autonomia de los mismos est:i sometida en la Constitucion a las siguientes 
limitaciones: 

En primer lugar, las limitaciones a la autonomia organizativa respecto de la 
organizacion y funcionamiento de los consejos legislativos, que son los organos 
a los que la Constitucion atrihuye el ejercicio del poder legislativo estadal, y que 
en principio debian ser objeto de regulacion en las propias Constituciones que 
los estados pueden dictar conforme lo indica la Constituci6n nacional como 
parte de la organizacion de sus po deres publicos (art. 164, 1 ). 

Como se ha dicho, sin embargo, ha sido la propia Constitucion de 1999 la 
que ha limitado esta autonomia al establecer que una fey nacional debe regular 
"la organizacion y funcionamiento" precisamente de uno de los organos de los 
poderes publicos estadales, como son los consejos legislativos estadales (art. 
162 ), a cu yo efccto la Asamblea Nacional dicto en 200 l la Ley Org:inica de los 
consejos legislativos de los estadosr4 en la cual se ha regulado, en detalle, no 
solo las bases y principios dcl regimen de organizacion y funcionamiento de los 
consejos legislativos de los estados, sino las regulaciones referidas a los legis
ladores; y mas aun, las atribuciones de los consejos legislativos y los principios 
generales para el ejercicio de la "funcion legislativa" (art. 1.0 ), con lo cual la 
Asamblea Nacional se excedio incluso respecto de lo autorizado cxcepcional
mentc en la Constitucion. 

En segundo lugar, se dcstacan las limitaciones al ejercicio de las funcioncs 
legislativas y de control por partc de los mencionados consejos legislativos, que 
la Constitucion les asigna (art. l 62, 1 ); lo quc se estahlcci6 en cl propio tcxto 
constitucional, por ejemplo, en materia de tributos (arts. 167, 5 y 156, 13). Ade
mas, en cuanto a las compctencias, como ya se sefialo, las que son de caracter 
concurrente solo pueden ejercerse por los estados conforme a las "leyes de 
base" que dicte el poder nacional (art. 165); yen los otros casos de competencias 
exclusivas tambien est:in sujetos a lo establecido en la ley nacional, como sucede 
en materia de policia estadal que solo puede ejercerse conforme a la legislaci6n 
nacional aplicable (art. I 64, ord. 6.0 ). Pero ademas, la Asamblea Nacional, sin 
tcner autorizaci6n constitucional alguna para regular el ejcrcicio de la "funcion 
legislativa" o la funcion de control por parte de los consejos legislativos de 
los estados, en la mencionada Ley Org:inica de los consejos legislativos de los 
estados de 2001 establecio con todo detalle integro el procedimiento para la 

q Gaceta Ojicial n. 0 37.282 de! 13 de septiembre de 2001. Cfr. l\hRIEL\ DE ]Es(s MORALES SoTo, "El 
regimen juridico aplicable a los conscjos lcgislatiYOS de los cstados", Re·vista de Dereclw Administrativo, 
n.0 15, Caracas, Edit. Sherwood, 2002, pp. 193 a 205. 
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formaci6n de las leyes estadales, lo que debia ser regulado en las constituciones 
de los estados. 

En tercer lugar, esta la limitaci6n a la autonomia organizativa en cuanto al 
regimen de la organizaci6n y funcionamiento de los 6rganos del poder ejecutivo 
estadal, es decir, de la Administraci6n Publica de los estados, el cual esta esta
blecido como regimen general en el conjunto de regulaciones constitucionales 
rclativas a la Administraci6n Publica y a la funci6n publica en general, quc sc 
aplican por igual a los tres nivcles territoriales de gobierno (arts. 141 y ss.), las 
cuales, por tanto, escapan de la posibilidad de regulaci6n por los consejos legis
lativos estadales en las Constituciones estadales. 

En cuarto lugar, tambien se dcstacan las limitaciones a la potestad organizativa 
referida al poder ciudadano estadal, es decir, la regulaci6n en las constituciones 
estadales de las contralorias de los estados, cuyos titulares deben designarse me
diante concurso publico (art. 163). En esta materia tambien se ha producido una 
intolerable y no autorizada limitaci6n a la autonomia organizativa de los cstados, 
al dictarse por la Asamblea Nacional la Ley para la designaci6n y destituci6n 
del contralor o contralora del estado de 2001 rs, con el objeto de establecer los 
conceptos y procedimientos generales, basicos y orientadorcs que regulan el 
proceso de designaci6n y dcstituci6n del Contralor (art. 1.0 ). Ademas, ha sido 
la Sala Constitucional dcl Tribunal Supremo la que ha limitado la posibilidad 
para los cstados de organizar otros podercs publicos, como los destinados a la 
defensa de los dercchos humanos en los cstados, al haber anulado normas de 
constituciones cstadales quc habian cstablecido defensorias del pueblo de los 
estados, argumentando quc dlo cs una compctcncia exclusiva de la Rcpublica 
(podcr nacional)16. Asi, efectivamcnte, mediante sentencias 1182 del 11 de 
octubrc de 2000, 1395 del 7 de agosto de 2001 y 111 del 12 de febrero de 2004, 

anul6 las normas de las Constitucioncs de los estados Merida, Aragua y Lara, 
respectivamente, que creaban las figuras del Defensor de los Derechos (.Me
rida), del Defensor del Pueblo (Aragua) y de la Defensoria del Pueblo (Lara), 
al considerarlas viciadas de usurpaci6n de funciones partiendo del supuesto 
errado, en nuestro criteria, de que la competencia en materia de defensa de 
los dercchos humanos cs cxclusiva del poder nacional (Asamblca Nacional), al 

15 Gaceta Ojicialn.0 37.303 dcl 15 de octubrc de 2001. 
16 Cfr. scntencia 1395 del 7 de agosto de 20or, caso Fiscal General de la Republica vs. Asamblea LegislatiYa 

de! Estado Aragua, Re1.:ista de Derecho Publico, n. 0 ' 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, 
p. 195; y scntcncia de la misma Sala 3255 del 18 de novicmbre de 2003, caso Impugnacion de varios 
articulos de la Constitucion del Estado l\liranda, Revista de Derecho Publico, n. os 93 a 96, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2003, pp. 314y317. 
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regular el Defensor del Pueblo y el ministerio publico. Al contrario, estimamos 
que ademas de competencia, todos los 6rganos del Estado tienen el deber de 
velar por la defensa de los derechos humanos, por lo que los estados podrian 
crear en sus ordenamientos y para actuar en su jurisdicci6n, 6rganos dedicados 
a tal defensa. Las erradas sentencias de la Sala, en todo caso, se basaron en el 
mismo argumento de relatividad de la descentralizaci6n politica antes anotado, 
en cl sentido de que: 

Resulta claro entonces, que los estados son favorecidos constitucionalmente por el 
principio de autonomia para organizar sus poderes publicos, sin embargo, debe enten
derse que tal autonomia es relativa y por tanto esta sometida a diversas restricciones 
establecidas en la Constituci6n yen la Icy, por ello, cl articulo 4. 0 dcl Texto Fundamental 
vigente, dispone que "La Republica Bolivariana de Venezuela es un Estado federal 
descentralizado en los terminos consagrados en esta Constitucion ... " 17. 

En esta materia del poder ciudadano como organizaci6n reservada al poder 
nacional, en todo caso, en la mas reciente sentencia citada ( 1 11 del 12 de fe
brcro de 2004), dictada con motivo dcl rccurso de nulidad interpucsto por cl 
Defensor del Pueblo contra articulos de la Constituci6n del Estado Lara que 
regularon el poder ciudadano en dicho Estado, alegando la incompetencia del 
consejo legislativo del Estado Lara para crear y organizar un poder ciudadano 
dentro de dicha cntidad, la Sala Constitucional rcsolvi6 dandole la raz6n al 
impugnante, seiialando: 

[Alj podcr estadal se le atribuy6 la potcstad de lcgislar sobre las materias de su compe
tencia. No obstante, de un estudio detallado del Capitulo rn, Titulo n- de la Constituci6n 
de la Republica, referido al poder publico estadal, y particularmente su articulo 164, 
que expresa las competencias exclusivas de los estados, puede concluirse que en la or
ganizaci6n de tales entidades federales no fue incluido un poder ciudadano, ni !es foe 
conferida de ninguna forma ni en ningiln grado la potestad de legislar sobre el ejercicio 
de la Defensoria del Pueblo o del ministerio publico. Si pueden dictar normas acerca 
de la contraloria estadal (art. 163 de la Constituci6n de la Republica), sin menoscabo 
<lei alcance de las funciones de la Contraloria General de la Republica18. 

En quinto lugar, esta la limitaci6n a la potestad organizativa estadal relativa a 
los consejos de planificaci6n y coordinaci6n de politicas publicas regulados en 
el articulo 166 C. La "ley" conforme a la cual debian funcionar estos consejos 

17 Revista de Derecho Publico, n.0 84, Caracas, Edit.Juridica Venezolana, 2000, pp. 177 y ss., y Revista de 
Derecho Publico n.0 ' 85 a 88, Caracas, Editorial Juridica Venezuela, 200 r. 

l 8 Exp. 02-073 I. 
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debia ser la que dictase cada consejo legislativo estadal. Sin embargo, tambien 
en este caso la Asamblea Nacional ha dictado la Ley de los consejos estadales 
de planificacion y coordinacion de politicas publicas de 200219 con el objeto de 
crear, organizar y establecer las competencias del consejo estadal de planifica
cion y coordinacion de politicas publicas que debe funcionar en cada Estado, 
como organo rector de la planificacion de las politicas publicas, a los fines de 
promovcr cl dcsarrollo arm6nico, cquilibrado y sustcntablc (art. 1.0

). En csta 
materia, de nuevo, se produjo un vaciamiento no autorizado de las competencias 
legislativas de los estados, lesionandose su autonomia. 

2. EL AMBITO DE LA AUTONOMIA DE LOS ESTADOS 

La autonomia de los estados de la Federacion implica, en principio, que los 
mismos disponen de una autonomia politica, en cuanto a la eleccion de sus 
autoridadcs; de una autonomia organizativa, en cuanto quc dictan su propia 
Constituci6n para organizar sus poderes publicos; de una autonomia adminis
trativa, a los efectos de la inversion de sus ingresos; de una autonomia juridi
ca, en cuanto a que los actos de los estados solo pueden ser revisados por los 
tribunales, y de una autonomia tributaria, que deberia implicar la creacion de 
sus tributos. El ejercicio de esta autonomia, dentro del marco limitativo que 
establece la Constitucion, antes comentado, como lo ha precisado la Sala Cons
titucional del Tribunal Supremo en sentencia r J 82 del J T de octubre de 2000, 

"es relativo y por tanto, esta sometido a diversas restricciones establecidas en 
la Constituci6n yen la lcy"20 . 

Ya hemos mencionado el marco de las limitaciones institucionales y orga
nizativas de los estados, a lo que se agregan limitaciones similares establecidas 
en la Constitucion en cuanto al ejercicio de las competencias. Por ejemplo, en 
materia de tributos, en la Constitucion no solo se elimino toda potestad tributaria 
originaria de los estados, sino que se ha dejado la materia a una legislacion futu
ra, siendo la Asamblea Nacional la Hamada a regular el ejercicio de la potestad 
tributaria, estadal y municipal (art. r 56. 13). Y en cuanto a las competencias, 
como se dijo, las que son de caracter concurrente solo pueden ejercerse por los 
estados conforme a las "leyes de base" que dicte el poder nacional (art. r65), 
todo lo cual da origen a una autonomia limitada, lo que es lo mismo que una 
descentralizacion mas nominal que real, la cual por lo demas no tiene garantia 
constitucional alguna. 

19 Gaceta Oficial n.0 37.509 de! 20 de agosto de 2002. 

20 Cfr. Revista de Dereclw Publico, n. 0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 180. 
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Ello se confirma ademas por la injustificada ratificaci6n que ha hecho la Sala 
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, mediante sentencia 1395 del 
21 de noviembre de 2000 (caso Gobernaci6n del Estado Merida y otros vs. Mi
nisterio de Finanzas), de la inconstitucional doctrina establecida por la antigua 
Corte Suprema de Justicia de negar la via judicial del amparo para proteger la 
autonomia territorial de los estados y municipios, garantizada en la Constituci6n. 
En cfccto, en la mcncionada scntcncia, la Sala scfial6 lo siguicntc: 

Una vez que la institucion estaba consolidada como un medio de tutela judicial refor
zada de los derechos y garantias constitucionales, algunos21 propusieron su extension 
a la proteccion de las potestades o competencias de entes publicos, especialmente de 
las personas politico territorialcs. Sin embargo, csta ampliacion dcl objcto tutclado por 
el amparo fue rechazada por la cxtinta Corte Suprema deJusticia, en Plcno, mediantc 
sentencia de! 2 de octubre de 1997, la cual resolvio el amparo incoado, conjuntamente 
con una accion de inconstitucionalidad, contra la Ley Organica sobre Emolumentos 
y Jubilaciones de Altos Puncionarios de las F.ntidades federalcs y municipales. En ese 
amparo se planteaba que la autonomia municipal y las potestades que llevaba aparejadas 
debian considerarse incluidas en cl concepto de "garantia constitucional" y, con ello, 
en el ambito de aplicacion de! amparo constitucional. 

En dicha sentencia la extinta Corte Suprema de Justicia declar6 que: 

" ... los entes territoriales como personas juridicas pueden ser sujetos activos de la accion 
de amparo; pero solo respecto a la tutela de los derechos y garantias constitucionales, 
cntcndidos cstos ultimas en su scntido cstricto, ha de cxcluirsclc como una via para la 
tutela de sus potestades y competencias, asi como para dirimir los conflictos que puedan 
plantearse entre tales entes entre si o con otros organismos de! poder publico [ ... ] 

"En el caso de los cntcs tcrritorialcs, la Constitucion !cs otorga varios rccursos dcsti
nados especificamente a impedir cl desconocimiento y usurpacion de los fines quc le 
han sido asignados y de las potestades que constitucionalmente le competen". 

Esta concepcion de! amparo ha quedado en lo fundamental plasmada en la Constitucion. 
lncluso, podria afirmarse queen la vigente Constitucion la vinculacion dcl amparo con 
la persona y sus derechos esenciales se ha profundizado. 

Ciertamente, el articulo 27 C. reconoce a toda persona (natural o juridica) el derecho a 
ser amparada por los tribunales en el goce y ejcrcicio de los derechos y garantias cons-

21 Asi lo propusimos en la acci6n ejercida contra la Ley Organica sobre Emolumentos que dio origen a 
la scntcncia de la Sala Politico Administrativa; y asi lo hcmos sostcnido en Ai J .\~ R. BRFWEll-C\Ri ~s, 
El amparo a los dereclws y !(arantias co11stitucio11ales ( u11a aproxi111acio11 comparativa), Caracas, Edit. 
Juridica Venczolana, 1993, pp. 92 y ss. 
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titucionales, "aun de aquellos inherentes a la persona que no figuren expresarnente en 
csta Constitucion o en los instrumcntos intcmacionalcs sobrc derechos humanos". 

Observese que el elemento que permite incluir a ciertas facultades subjetivas dentro del 
ambito de tutela del amparo, es su condicion de "inherentes a la persona'', lo cual se ve con
firrnado por la referencia a los instrurnentos intemacionales sobre "derechos humanos". 

Por si quedara alguna duda, la Exposicion de motivos de la Constitucion seftala que 
el amparo: 

" ... se reconoce como una garantia de derecho constitucional, cu ya finalidad es la tutela 
judicial reforzada de los derechos humanos, aun de aquellos inherentes a la persona 
humana que no figuren expresamente en la Constitucion o en los instrumentos inter
nacionales sobre derechos humanos". 

Esta intima vinculacion entre el amparo y los derechos fundamentales la pone igual
mente de manifiesto el ultimo parrafo del articulo 27, segiln el cual el ejercicio del 
derecho al amparo no puede ser afectado por la declaratoria de un estado de excepcion 
o por la restricci6n de garantias constitucionales. El Constituyente quiso dejar claro 
que incluso durante situaciones de emergencia, en las que pueden resultar necesarias 
restricciones extraordinarias al ejercicio de las garantias o derechos constitucionales, 
conserva el amparo plena vigencia, como instrumento imprescindible para medir la 
necesidad y proporcionalidad de la actuacion de las autoridades (en igual sentido cfr. 
la Opinion Consultiva de la Corte lnteramericana de Derechos Humanos OC-8/87, 
del 30 de enero de 1987, "El Habeas Corpus bajo suspension de garantias"). 

Esos principios inspiran tambien la decision de esta Sala en la que se introducen correc
tivos al procedimiento de amparo contemplado en la ley de la materia, en virtud de la 
fuerza normativa de la Constituci6n y de la oralidad ahora exigida por el citado articulo 
27. La singular celeridad y simplicidad del proceso de amparo esta tambien al servicio de 
la persona humana y de los derechos que la Constitucion protege con toda firmeza. 

Esta conclusion es confirmada por lo dispuesto en los instrumentos intemacionales 
sobre derechos humanos, ya que tanto la Declaracion Universal de Derechos Humanos 
(articulo 8), como el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (articulo 2.3) y 
la ConvencionAmericana sobre Derechos Humanos {articulo 25), consagran el derecho 
de toda persona a un recurso efectivo ante las instancias nacionales a fin de que se le 
ampare frente a posibles violaciones de sus derechos humanos. Asi, el articulo 8 de la 
Declaracion Universal de Derechos Humanos dispone: 

"Toda persona tiene derecho a un recurso efectivo ante los tribunales nacionales compe
tentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos 
por la Constitucion o por la ley". 
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Desde esta 6ptica, el articulo 27 de nuestra Constituci6n es un desarrollo de ese dere
cho de validez universal, el cual, al igual que los demas derechos proclamados en esa 
Declaracion, se basa "en el reconocimiento de la dignidad intrinseca y de los derechos 
iguales e inalienables de todos los miembros de la familia humana" (Preambulo de la 
Declaracion Universal de Derechos Humanos). 

Por tanto, cl objcto dcl amparo cs la tutcla judicial rcforzada de los dcrcchos y garan
tias constitucionales, lo cual comprende los derechos enunciados por la Constitucion, 
algunos de los cuales se encuentran fuera de su Titulo m (vid., por ejemplo, los arti
culos 143, 260 y 317 C.), asi como los consagrados en tratados internacionales sobre 
derechos humanos ratificados por la Republica, y cualquier otro que sea inherente a 
la persona humana. 

Lo dicho no implica restringir la nocion de derechos o garantias constitucionales a los 
derechos de las personas naturales, pues tambien las personas juridicas son titulares 
de derechos fundamentales. Incluso las personas juridicas de Derecho publico pueden 
ostentar algunos de esos derechos. 

Pero lo hasta ahora expuesto si permite concluir que entes politico territoriales como 
los estados o municipios, solo han de acudir al amparo para defender los derechos o 
libertades de los que puedan ser titulares, como el derecho al debido proceso, o el 
derecho a la igualdad, o a la irretroactividad de la ley. En cambio, no pueden accionar 
en amparo para tutelar la autonomia que la Constitucion Jes reconoce o las potestades 
y competencias que aquella comporta. 

La autonomia de un ente publico unicamente goza de la proteccion del amparo cuando 
la Constitucion la reconoce como concrecion de un derecho fundamental de trasfon
do, como ocurre con la autonomia universitaria respecto del derecho a la educacion 
(articulo rn9 C.). 

En el caso de autos, los accionantes no invocan un derecho constitucional de los esta
dos que hubiese sido vulnerado, sino la autonomia que la Constitucion les asegura y, 
particularmente, "la garantia de la autonomia finant"iera que se contempla en los articulos 
I59, I64, ordinal 3. •, I67, ordinates 4. • y 6. •,de la Constitucion" (cursivas de la Sala). 

Sin embargo, bajo el concepto de garantia constitucional no pueden subsumirse con
tenidos complctamentc ajcnos al elcnco de libcrtadcs publicas constitucionalmcntc 
protegidas, como se pretende, ya que la garantia se encuentra cstrcchamentc relacionada 
con el derecho. La garantia puede ser entendida como la recepcion constitucional de! 
derecho o como los mecanismos existences para su proteccion. Tanto en uno como 
en otro sentido la garantia cs consustancial al derccho, por lo que no cabc emplear el 
concepto de garantia para ensanchar el ambito tutelado por el amparo, incluyendo en el 
mismo toda potestad o competencia constitucionalmente garantizada. Ello conduciria 
a una desnaturalizacion del amparo, que perderia su especificidad y devendria en un 
medio de proteccion de toda la Constituci6n22 • 
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J. LA LEGISLACION NACIONAL REGULADORA 

DEL PODER LEGISLATIVO DE LOS ESTADOS 

Conforme a la orientaci6n que tenia el Texto Constitucional de 1961, la Cons
tituci6n de 1999 establece los principios generales de la organizaci6n del poder 
publico estadal, conforme al principio de separaci6n org:inica en dos poderes: el 
poder legislativo, a cargo de los consejos legislativos estadales cuyos miembros 
son electos por votaci6n popular directa y secreta; y el poder ejecutivo, a cargo 
de los gobernadores, cuya elecci6n se estableci6 a partir de 1989. Ademas en 
la Constitucion sc prcvc un 6rgano dcl podcr publico cstadal con autonomia 
funcional, que es la contraloria del Estado, la cual puedc scr configurada como 
poder contralor. 

En cuanto al poder legislativo estadal, este se ejerce en cada Estado por un 
consejo legislativo conformado por un numero no mayor de 15 ni menor de 7 
integrantes, quienes proporcionalmente deben representar a la poblaci6n del 
Estado ya los municipios (art. 162). 

El regimen de la organizaci6n y funcionamiento de los consejos legislativos, 
por supuesto, deberia ser objeto de regulaci6n en las constituciones que los 
estados pueden dictar conforme lo indica la Constituci6n nacional como parte 
de la organizaci6n de sus poderes publicos (art. I 64, l ), y co mo consecuencia de 
la autonomia organizativa de los estados. A pesar de ello, sin embargo, ha sido 
la propia Constituci6n de 1999 la quc ha limitado esta autonomia al establecer 
que una ley nacional puede regular "la organizaci6n y funcionamiento" de uno 
de los poderes publicos estadales, como son los consejos legislativos estadales 
(art. r62). 

Se trata, sin duda, de una limitacion desusada y absolutamente inconvenien
te, ya que esa materia a la vez se declara como de la competencia exclusiva de 
los estados a ser regulada en sus respectivas constituciones (ord. 1 .0 art. 164). 

En ejecuci6n de la norma constitucional, sin embargo, la Asamblea Nacio

nal dict6 en 2001 la Ley Org:inica de los consejos legislativos de los estados2 3, 

contentiva de 50 articulos en los cuales se han regulado, en detalle, no solo las 
bases y principios del regimen de organizaci6n y funcionamiento de los consejos 
legislativos de los estados, sino las regulaciones ref eridas a los legisladores; y 
mas aun, las atribuciones de los consejos legislativos y los principios genera
les para el ejercicio de la funci6n legislativa (art. r .0 ), con lo cual la Asamblea 

2..1. Cfr. Revista de Derecho Puhlico, n.0 84, Caracas, Edit. Juridica Vcnczolana, 2000, pp. 317 y ss. 
23 Caceta Oficial n.0 37.282 del 13 de septiembre de 2001. 



2 r 6 Derecho ad111i11istrati·vo 

Nacional se excedi6 incluso respecto de lo autorizado excepcionalmente en la 
Constituci6n. 

En cuanto a los miembros de los consejos, la Ley Organica detalla su de
nominaci6n como legisladores (art. 3.0 ); sus condiciones de elegibilidad igual 
que para los diputados nacionales (art. 4.0 ); sus deberes (art. 5.0 ); las incompa
tibilidades de los mismos, similares a las previstas en la Constituci6n para los 
diputados nacionalcs (art. 6.0 ); su dcdicaci6n cxclusiva dcfinida como cl dcbcr 
que tiene el legislador de estar en todo momento a disposici6n de la instituci6n 
parlamentaria estadal sin poder excusar el cumplimiento de sus deberes por el 
ejercicio de actividades publicas o privadas (art. 7.0 ); los derechos de los legisla
dores (art. 8.0 ); su inmunidad en el ejercicio de sus funciones, correspondicndo 
al Tribunal Supremo de Justicia autorizar su cnjuiciamiento (art. 9.0 , 10.0 ); el 
caracter de la rcpresentaci6n de los lcgisladores (art. 11 ); su remuneraci6n (art. 
122) y cl regimen de SU jubilacion (art. 14). 

En cuanto a las atribucioncs de los consejos, la Ley Organica las regula en 
materia de sanci6n de la Constituci6n y leyes estadales; participaci6n en la desig
naci6n, juramentaci6n y destituci6n del contralor del estado; ejercicio de control 
parlamentario de la Administraci6n Publica estadal, evaluaci6n de la gesti6n del 
gobernador; autorizaci6n de creditos adicionales a los presupuestos estadales; 
aprobaci6n de las lineas generales del plan de desarrollo del Estado; solicitud de 
remoci6n, destituci6n o retiro del secretario general de gobiemo, y de los directores 
generales sectoriales que en el ejercicio de sus funciones violen o menoscaben los 
derechos constitucionales o causen perjuicio patrimonial a la administraci6n o 
a los particulares; autorizaci6n al gobernador del Estado para el nombramiento 
del procurador general del estado; autorizaci6n de la salida del gobernador del 
estado del espacio geografico venezolano cuando su ausencia se prolongue por 
un lapso superior a cinco dias consecutivos; sanci6n de su reglamento interno de 
organizaci6n; aprobaci6n de su presupuesto de gastos; autorizaci6n al Ejecutivo 
estadal para enajenar bienes muebles e inmuebles; designaci6n de su represen
tante ante el consejo de planificaci6n de politicas publicas (art. J 5); y sanci6n de 
su reglamento interior y de debates, con indicacion precisa de su contenido para 
tratar "en lo posible de fijar su organizaci6n bajo parametros de homogeneidad 
con los consejos legislativos de los dernas estados" (art. 19). 

En cuanto a la organizaci6n de los consejos legislativos, la Ley Organica 
nacional regula la sede en la cual deben realizarse las sesiones (capital del estado) 
(art. 2.0 ); el presupuesto anual de los consejos (art. 13); su instalaci6n (art. 17); 
los periodos de sesiones (art. 18); las sesiones extraordinarias (art. 19); la junta 
directiva y su integraci6n (art. 20), sus atribuciones (art. 21); las del presidente 
(art. 22), del vicepresidente (art. 23); y la secretaria (arts. 23, 24 y 25). 
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En cuanto al funcionamiento de los consejos legislativos de los estados, la 
Ley Organica regula en detalle las comisiones y sus formas de funcionamiento 
(art. 27); las comisiones permanentes (art. 28), su numero no mayor de siete 
(art. 29), su creacion y supresion (art. 30); las comisiones especiales (art. 31); 
los grupos parlamentarios de opinion (art. 32); la comision delegada (art. 33), 
y sus atribuciones (art. 34). 

Como puedc aprcciarsc, en la Icy nacional no solo sc rcgulo con todo dctallc 
lo relativo a la organizacion y funcionamiento de los consejos legislativos, sino 
el regimen de sus miembros y sus atribuciones, lo cual no esta autorizado en la 
Constitucion. Ademas, tambien se regula sin autorizacion constitucional alguna 
el procedimiento de formacion de las leyes estadales. Con una regulacion tan 
completa nada tienen que agregar las constituciones de los estados, las cuales 
en esta materia carecerian de objeto. 

Pero, por otra parte, la Constitucion asigna a los consejos legislativos de 
los cstados compctcncia cxclusiva para legislar sobre las matcrias de la compc
tencia estadal (art. 162, 1), sin embargo, ello esta limitado en el propio Texto 
Constitucional. 

Por ejemplo, en materia de tributos, en la Constitucion no solo se ha dejado 
la materia a una legislacion nacional futura (art. 167, 5), sino queen definitiva 
el poder nacional es el llamado a regular el ejercicio de la potestad tributaria 
estadal (art. 156, 13). 

En cuanto a las competencias, las que son de caracter concurrente, como se 
ha dicho, solo pueden ejercerse por los estados Conforme a las "leyes de base" 
que dicte el poder nacional (art. 165); yen los otros casos de competencias ex
clusivas tambien estan sujetos a lo establecido en la ley nacional, como sucede 
en materia de policia estadal que solo puede ejercer Conforme a la legislacion 
nacional aplicable (art. 164, ord. 6.0 ). 

Pero ademas, como se indico, laAsamblea Nacional, sin tener autorizacion 
constitucional alguna para regular el ejercicio de la funcion legislativa por parte 
de los consejos legislativos de los estados, en la Ley Organica de los consejos 
legislativos de los estados de 200 J, establecio con todo detalle todo el procedi
miento para la formacion de las lcyes estadales, lo que debia ser regulado en las 
Constituciones de los estados. 

En dicha regulacion sobre la funcion legislativa se especifico las clases de leyes 
que pueden dictar los consejos legislativos (art. 35); el proceso de su formacion y 
las discusiones requeridas (art. 37); la iniciativa legislativa (art. 38); los mecanismos 
de consulta a los municipios y la sociedad civil (art. 39); y los acuerdos (art. 40). 
Todas estas normas debian haberse regulado en las constituciones estadales, cons
tituyendo una usurpacion la regulacion que ha hecho la Asamblea Nacional. 
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Lo mismo puede decirse respecto de las funciones de control que consti
tucionalmente se atribuyen a los consejos legislativos y cuyo ejercicio ha sido 
tambifo regulado por la Ley Org:inica de los consejos legislativos de 200 l, lo que 
constituye otra limitaci6n no autorizada constitucionalmente a la autonomia de 
los estados. En efecto, en dicha ley se han regulado los mecanismos de control: 
las interpelaciones, las investigaciones, las preguntas, las autorizaciones y las 
aprobacioncs parlamcntarias y la dcclaraci6n de la rcsponsabilidad politica de 
los funcionarios (art. 41); la obligaci6n de comparecencia de los funcionarios 
publicos estadales (art. 42), y las invitaciones a funcionarios publicos nacionales 
(art. 43). 

La limitaci6n efectuada por el poder nacional a los poderes estadales me
diante la referida Ley Org:inica, lleg6 al extrema de la intervenci6n contenida 
en el articulo 48 de la misma, en el cual se obliga a los consejos legislativos de 
los estados en un breve plazo a "ajustar" sus constituciones a los terminos esta
blecidos en la ley. La verdad es que con las regulaciones de dicha Ley Org:inica 
muy poco o nada quedaria por regular en las constituciones de los estados, 
salvo repeticiones normativas. En cualquier caso, todo lo anterior lo que hace 
es configurar una autonomia limitada del poder legislativo estadal, lo que es lo 
mismo que una descentralizaci6n mas nominal que real. 

4. LA IGUALDAD DE LOS ESTADOS 

La Constituci6n, ademas de establecer la autonomia politica de los estados, 
en los terminos antes analizados, dispone que los mismos son iguales. Sin 
embargo, esta igualdad de los estados ha perdido su garantia que estaba en la 
representaci6n igualitaria en el Senado, al haberse eliminado esta camara fe
deral: el Congreso bicameral que Venezuela tuvo desde 181 I por primera vez 
en la historia constitucional se convirti6, en la Constituci6n de 1999, en una 
Asamblea legislativa unicameral. 

En efecto, el establecimiento de la forma de Estado federal con efectiva 
descentralizaci6n politica, como sucede en todos los paises desarrollados y 
descentralizados del mundo, exigia que se conservara la estructura del 6rgano 
legislativo nacional con dos camaras, una de las cuales (normalmente, el Sena
do) fuera el instrumento de participaci6n politica igualitaria de las entidades 
territoriales en la definici6n de las politicas nacionales. Con voto igual en una 
camara federal es que podria hablarse de igualdad de los estados (art. 159). 

Por ello estimamos que resultaba necesario e indispensable queen la Cons
tituci6n de l 999 y co mo consecuencia de la reafirmaci6n de la for ma federal del 
Estado, se conservara el Senado y el bicameralismo, de manera que la forma de 
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elecci6n tan to de diputados como de senadores reflejara la representaci6n terri
torial necesaria. Sin embargo, en un contrasentido federal, en la Constituci6n 
de 1999 el Senado qued6 eliminado, organizandose una Asamblea Nacional 
unicameral24. 

En una camara federal o Senado, en realidad, es donde podria tener sentido 
la disposici6n del articulo T 59 que declara a los estados como entidades politicas 
iguales. Esa igualdad solo puede ser garantizada en una camara federal, donde 
haya igual representaci6n de cada uno de los estados, independientemente de 
su poblaci6n, para participar de manera igualitaria en la definici6n de las po
liticas nacionales. Con la eliminaci6n del Senado y el establecimiento de una 
Asamblea Nacional unicameral, en esta forma, se establece una contradiccion 
institucional entre el federalismo y la centralizaci6n politica. 

Ill. EL REGIMEN DE LA ADMINISTRACI6N 

PUBLICA ESTADAL 

I. EL PODER EJECUTIVO ESTADAL: LOS GOBERNADORES 

De acuerdo con el articulo 160, el gobierno y administraci6n de cada Estado 
corresponde a un gobernador2 S electo por un periodo de 4 afios, por mayoria 
de las personas que votan en la entidad. El gobernador puede ser reelegido de 
inmediato y por una sola vez, para un periodo adicional. Para ser gobernador 
se requiere ser venezolano (por nacimiento o por naturalizaci6n), mayor de 
25 afios y de estado scglar. En cl caso de los vcnezolanos por naturalizaci6n, 
para poder ser electos gobernadores deben tener residencia ininterrumpida en 
Venezuela por mas de 15 afios (art. 41). 

Sin embargo, en el caso de estados ubicados en las fronteras, los goberna
dores deben ser venezolanos por nacimiento, sin otra nacionalidad como lo 
establece el mismo articulo 41 C. Sohre la noci6n de "Estado fronterizo" a los 
efectos de la aplicaci6n de dicha norma, la Sala Constitucional del Tribunal 
Supremo de Justicia ha establecido el siguiente criteria: 

24 Cfr. MARI·\ M. Mt1T1mcs hoARTF. y MART·\ EJ.F.'\A RmfF.RO Rios, "Estado Federal y unicameralidad 
en el nuevo orden constitucional de la Repuhlica Bolivariana de Venezuela", Estudios de derecho pub/ico. 
Libro Homenaje a Humberto J La Roche Rincon, vol. r, Caracas, Tribunal Supremo de Justicia, 2001, 

pp. 637 a 676. 
25 Cfr. en general ALFO'<SO Rrn~s QcrNTERO, Derecho constitucirmal, Valencia, Paredes Editores, 2002, pp. 

J20 y SS. 
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Pues bien, a juicio de esta Sala, el concepto de frontera, incluye en el vigente ordena
micnto juridico un tratamicnto quc abarca aspcctos cspacialcs y de scguridad y dcfcnsa 
de la nacion, que no pueden ser tratados de manera separada. 

Tampoco distingue el constituyente venezolano entre fronteras naturales como las 
terrestres, insulares, lacustres y maritimas y las fronteras artificiales, entre las que se 
podrian encontrar los puentes, sefi.ales u otra de creacion humana; por el contrario, se 
amplia el concepto de frontera dentro del marco espacial y de seguridad y defensa de 
la nacion, ya mencionado. 

De todo lo antes expuesto, interpreta esta Sala que, la expresion "estado fronterizo" a 
que alude el articulo 41 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, 
abarca en el ambito espacial, tanto las fronteras naturales como las artificiales, por lo 
que los venezolanos por naturalizacion no podrian optar y ser elegidos para ejercer los 
cargos referidos en dicho articulado, respecto a cualquiera de los estados fronterizos, 
salvo la excepcion contenida en el unico aparte del articulo 40 del Texto Fundamental. 
Asi se declara26• 

Los gobernadores deben rendir, anual y publicamente, cuenta de su gesti6n ante 
cl contralor dcl estado y adcmas, dcbcn prcscntar un informc de dicha gcsti6n 
ante los respectivos consejos legislativos y consejos de planificaci6n y coordi
naci6n de politicas publicas (art. 161). La gobernaci6n es por tanto cl 6rgano 
en torno al cual se configura la Administraci6n Publica estadal central. 

Ahora bien, el regimen general de organizaci6n y funcionamiento de las 
gobernaciones de estado se encuentra establecido en los articulos constitucio
nales 161y162, y su contenido debia haber sido objeto de desarrollo legislativo 
en las constituciones de los estados y en las leyes de la Administraci6n estadal. 
Sin embargo, la Constituci6n de 1999, en lo que se puede considerar como 
una innovaci6n rcspccto de la tradici6n constitucional prcccdcntc, cstablccc 
directamente un conjunto de regulaciones relativas a laAdministraci6n Publica, 
que se aplican por igual a los trcs niveles territoriales de gobierno (arts. 141 y 
ss. ), las cuales, por tan to, escapan de la posibilidad de regulaci6n por los consejos 
legislativos estadales en las constituciones estadales. 

Aparte de algunos principios generales sobre principios de la actividad 
administrativa (art. 14 I), creaci6n de institutos aut6nomos, control del Estado 
sobre las entidades publicas (art. 142), y derecho ciudadano a la informaci6n 
administrativa (art. 243 y 156, 32) que rigcn por igual respecto de los cntcs 
nacionales, estadales y municipales; la Constituci6n regula directamente en sus 

26 Cfr. sentencia 2394 de\ 28 de agosto de 2003, caso Tnterpretaci6n de! articulo 41 de la Constituci6n, 
Revista de Dereclw Ptiblico, n. 0 ' 93 a 96. Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 202 y ss. 
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articulos 144 a 148 el regimen de la funci6n publica, el cual se aplica tanto a la 
Administraci6n Publica nacional como a las administraciones publicas estadal 
y municipal. 

En ejecuci6n de esta norma constitucional la Asamblea Nacional sancion6 
la Ley del Estatuto de la Funci6n Publica2 7 con el objeto de regir las relaciones 
de empleo publico entre los funcionarios publicos y "las administraciones pu
blicas nacionales, estadales y municipales", lo que comprende tan to el sistema 
de direcci6n y de gesti6n de la funci6n publica y la articulaci6n de las carreras 
publicas, como el sistema de administraci6n de personal (art. I .0 ); indicando 
expresamente que "las normas que se refieren en general a la Administraci6n 
Publica, o expresamente a los estados y municipios, seran de obligatorio cum
plimiento por estos" (art. 2.0 ). La regulaci6n del regimen de los funcionarios 
publicos estadales, por tanto, dej6 de ser competencia de los estados y fue 
centralizada en el ambito nacional. 

La ley nacional, por tanto, es la que establece la competencia de los gober
nadores para ejercer la direcci6n y gesti6n de la funci6n publica en los estados 
(arts. 4.0 y 5.3); la compctencia de las oficinas de planificaci6n de los estados 
en materia de planes de personal (art. 14, unico) y de registro de funcionarios 
publicos estadales (art. 9.0 , unico), y la competencia de las oficinas de recursos 
humanos de los estados (art. 10.0 , unico). Se regul6 tambien nacionalmente 
el regimen del sistema de administraci6n de personal que abarca la selecci6n, 
el ascenso, la clasificaci6n de cargos, las remuneracioncs, la cvaluaci6n, la ca
pacitaci6n, la jornada de scrvicio, las situaciones administrativas, el retiro y el 
reingreso (arts. 40 a 78). 

En la Icy nacional, por otra partc, sc regulan las condiciones gcncralcs para 
ejcrcer cargos en la Administraci6n estadal (art. 17 ); los funcionarios de carrera 
(art. 19) y de libre nombramiento y remoci6n (art. 20) de los estados; los dere
chos (arts. 22 a 32) y los deberes de los funcionarios publicos estadales (arts. 33 
y 34); las incompatibilidades (arts. 35 y 36); el regimen del personal contratado 
(art. 37), y las responsabilidades y el regimen disciplinario (arts. 79 a 89). 

Ademas, en esta materia relativa al regimen del personal de los estados, se 
reserva al poder nacional la potestad, mediante "ley organica", para fijar los 
Hmites a los emolumentos de los funcionarios publicos estadales (art. 147); y 
para, mediante "ley nacional"' establecer el regimen de jubilaciones y pensiones 
para los funcionarios publicos estadales. 

En cuanto a los emolumentos de los funcionarios estadales, la Asamblea 
Nacional sancion6 la Ley Organica de emolumentos para altos funcionarios 

27 Gaceta Oficial n. 0 37.522 del 6 de septiembre de 2002. 
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y funcionarias de los estados y municipios de 200228, en la cual se fijaron los 
limitcs maximos y minimos de los cmolumcntos quc dcvcngucn los gobcmado
res, los legisladores de los consejos legislativos y demas altos funcionarios de la 
Administraci6n Publica estadal, considerando como nulas y sujetas a rcpetici6n 
las remuneraciones percibidas fuera de los limites cstablccidos dircctamente en 
la ley (arts. 4.0 a I0.0 ). La Icy nacional, ademas establcci6 la obligaci6n de las 
administracioncs publicas cstadalcs de ajustar sus prcsupuestos a lo establccido 
en la Icy (art. 12). 

En csta forma, cl podcr lcgislativo estadal ha sido vaciado por la Constitu
ci6n y la Icy nacional. 

2. LAS CONTRALORfAS ESTADALES 

En cada Estado, ademas, dcbc existir una contraloria con autonomia organica 
y funcional, a la cual correspondc ejerccr, conformc a la Constituci6n y la ley, el 
control, la vigilancia y la fiscalizaci6n de los ingresos, gastos y bienes estadales, 
sin menoscabo del alcance de las funciones de la Contraloria General de la 
Republica (art. 163)2 <J. Se trata, tambien, de un 6rgano que integra la Admi
nistraci6n Publica estadal, aun cuando no de la "central". 

La contraloria estadal debe actuar bajo la direcci6n y responsabilidad de un 
contralor, cuyas condiciones para el ejercicio del cargo son "las que determine la 
ley", la cual garantizara su idoneidad e independencia; asi como la neutralidad 
en su designaci6n, que debe ser mcdiantc concurso publico (art. 163). 

Como se dijo, no se precisa en csta norma cual cs "la Icy" que ha de regular a 
las contralorias estadales, por lo que podria ser la Icy nacional que rcgule el sistema 
nacional de control fiscal (art. 290 ); ni a que autoridad corresponde la designaci6n 
del contralor de cada estado y la rcalizaci6n del concurso publico, la que podria 

ser la Contraloria General de la Republica, como lo propusimos3°. 
Ahora bien, como se ha dicho, los estados tiencn constitucionalmente com

petencia para "dictar su Constituci6n para organizar los poderes publicos, de 
conformidad con lo dispuesto en la Constituci6n [Nacional]" (art. 164, 1). Por 
tanto, es competencia exclusi1:a de los estados, a traves de sus consejos legislativos 
mediante la sanci6n de la Constituci6n cstadal, no solo organizar los respectivos 
consejos legislativos y la gobernaci6n de los estados, lo que como se ha visto ha 

28 Gaceta Oficialn.0 37.412 del 26 de rnarzo de 2002. 

29 Cfr. RIVAS Qt.:1NTERO, Derecho constitucional, cit., pp. 329 y ss. 
30 Cfr. nucstro voto sah"ado en csta rnatcria en BREIVER-CARi.~s, Debate co11stitu}•ente, t. 111, cit., p. 193. 
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sido limitado por la propia Constitucion y por leyes nacionales; sino tambien a 
las contralorias estadales ya los demas organos de los poderes publicos estadales, 
con la t'.mica limitacion de que ello deben hacerlo "de conformidad con lo dis
puesto en la Constitucion". Conforme al articulo 163 del Texto Fundamental, 
la constitucion de cada estado y la legislacion estadal complementaria son las 
que deberian regular a las contralorias estadales conforme a los principios que 
cstablccc la Constitucion. 

En cuanto a los contralores de los estados, la Constitucion solo dispone que 
las condiciones para el ejercicio de sus cargos son las determinadas por la ley; 
la cual solo debia ser la ley del estado, es decir, la que se dicte por el consejo 
legislativo, en la cual es que deberia garantizarse la idoneidad e indepcndcncia 
del contralor cstadal, asi como la neutralidad en su designacion, la cual, en todo 
caso, debc realizarse mediante concurso publico (art. 163). 

Sin embargo, aqui tambien se ha producido una intolerable y no autorizada 
limitacion a la autonomia organizativa de los cstados, al dictarse por la Asamblea 
Nacional la Ley para la designacion y destitucion del contralor o contralora del 
Estado de 200131, con el objeto de establecer los conceptos y procedimientos 
gencralcs, basicos y orientadores que regulan el proceso de designacion y des
titucion del contralor (art. 1 .0 ). 

La ley, en definitiva, ha tenido por objeto limitar la autonomia de los consejos 
legislativos al atribuirse a un jurado calificador la competencia para seleccionar 
al contralor, el cual una vcz seleccionado dcbe ser designado por el consejo. A 
tal efecto, la ley precisa que la dcsignacion corresponde al consejo legislativo 
cstadal mcdiante concurso publico (art. 2. 0 ), el cual debc garantizar la impar
cialidad, publicidad y participacion de la ciudadania en el proceso mediante 
la conformacion y juramentacion del jurado calificador, el cual debe actuar ad 
honorem (art. 3.0 ). 

A tal efecto, en la ley se regula con todo detalle al jurado calificador, sus 
miembros (art. 6.0 ), su composicion -con la prevision de un representante del 
grupo parlamentario estadal ante la Asam bl ea Nacional- (art. 7 .0 ), sus funciones 
(art. 4.0 ) y atribuciones (art. 16); las condiciones para la realizacion del concurso 
publico (art. 5.0 ); su organizacion y funcionamiento (art. 9.0 ); su designacion 
(art. T0.0 ), su instalacion (art. II); su sede (art. 14); el quorum y la toma de 
decisiones (art. 15). 

La ley nacional regula ademas con precision el procedimiento para la 
seleccion del candidato para el cargo de contralor del estado al establecer los 

3 I Gaceta Ofici11/ n." 37 .303 de! I 5 de octubre de 200 I. 
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requisitos para el cargo (art. 17); la forma de la convocatoria (art. 18), y los 
requisitos para las postulaciones (art. 21). La ley atribuye ademas al Contralor 
General de la Republica, competencia para establecer el baremo que debe regir 
el concurso (art. 20); regulando los criterios de evaluaci6n y puntuaci6n (art. 
23); la preclasificaci6n mediante la elaboraci6n de una lista maxima de los diez 
que reunan la mayor puntuaci6n (art. 24), y la entrevista (art. 26). El jurado 
calificador debe oficiar al consejo legislativo estadal el nombre y apellido del 
concursante seleccionado para la designaci6n como contralor del estado (art. 
27), para su dcsignaci6n por cl mismo (art. 28). 

En cuanto a la destituci6n de contralor del estado, la ley tambien regula las 
causales (art. 30 ), y atribuye a la Contraloria General de la Republica, a solicitud 
del consejo legislativo estadal, la competencia para proceder a la instrucci6n 
del expediente respectivo, el cual una vez instruido se debe remitir al consejo 
legislativo estadal para su consideraci6n (art. 29), pudiendo destituir al contralor 
con el voto de las dos terceras partes de sus miembros (art. 3 1 ), en cu yo caso se 
debe proceder a convocar un nuevo concurso (art. 32). 

Dicha lcy, como sc sciial6, constituyc una abicrta violaci6n nacional a la 
autonomia de los estados, los cuales tienen competencia constitucional a traves 
del 6rgano legislativo ( consejo legislativo estadal), para dictar sus propias Cons
tituciones para organizar los poderes publicos estadales (incluida la contraloria 
estadal) o para dictar la ley de la contraloria del estado; y regular por ende, tan to 
la organizaci6n y funcionamiento de la contraloria estadal en cuanto 6rgano con 
autonomia organica y funcional y la idoneidad e independencia del contralor, 
como la forma de su designaci6n mediante concurso publico, que garantice 
la neutralidad de la designaci6n. Conforme a la Constituci6n, ninguna "ley 
nacional" podia constitucionalmente dictarse en estas materias, lo cual ha sido 
ignorado por la Asamblea Nacional en su afiin uniformista y centralista. 

3. EL CONSEJO DE PLANIFICACION Y COORDINACION 

DE POLiTICAS PUBLICAS 

En cada estado, y conforme a la orientaci6n de las reformas descentralizadoras 
de l993.l2 , debe crearse un consejo de planificacion y coordinaci6n de politicas 
publicas, presidido por el gobemador e integrado por los alcaldes, los directores 
estadales de los ministerios y una representaci6n de los legisladores elegidos por 

32 Cfr. lnfomie sobre la descentralizacion en Venezuela 1993. Memoria de/ Ministro de Estado para la Des
centralizacirin, Caracas, 1994, p. 267. 
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el estado a la Asamblea Nacional, del consejo legislativo, de los concejales y de 
las comunidades organizadas, incluyendo las indigenas donde las hubiere. 

Este consejo debe funcionar y debe organizarse de acuerdo con lo que de
termine la ley, la cual tambien debia ser la que dictase cada consejo legislativo 
estadal. No tiene fundamento constitucional alguno pretender que esa "ley" 
pudiera ser una ley nacional, lo cual seria contrario a la distribuci6n vertical 
dcl podcr publico que regula cl articulo 136 C. 

Sin embargo, en este caso la Asamblea Nacional tambien ha dictado la Ley 
de los consejos estadales de planificaci6n y coordinaci6n de politicas publicas de 
200233, con el objeto de crear, organizar y establecer las competencias del consejo 
estadal de planificaci6n y coordinaci6n de politicas publicas que debe funcionar en 
cada estado, como 6rgano rector de la planificaci6n de las politicas publicas, a los 
fines de promover el desarrollo arm6nico, equilibrado y sustentable (art. l .0 ). 

La Ley regul6 con todo detalle los principios (art. 2.0 ), los lineamientos (art. 
3.0 ) y el marco de referencia (art. 4.0 ) que deben seguir los consejos estadales 
de planificaci6n y coordinaci6n de politicas publicas en cl cumplimiento de 
sus funciones; ademas de la organizaci6n de los mismos, en cuanto a su sede 
(art. 5), composici6n (art. 6.0 ), instalaci6n (art. 7.0 ), elecci6n y mandato de los 
representantes (art. 8.0 ), competencias y funcionamiento (art. 9.0 ), quorum 
(art. l l ), toma de decisiones (art. 12), sesiones (art. 13), apoyo institucional de 
la Gobernaci6n (art. 15), cooperaci6n con otros 6rganos de planificaci6n (arts. 
l 6 a l 8), financiaci6n y el control (arts. 19 y 20) y las sanciones (art. 21 ). 

Como puede apreciarse, en esta materia, de nuevo, se produjo un vaciamiento 
no autorizado de las competcncias lcgislativas de los estados, lesionandose su 
autonomia. 

IV. EL PRECARIO AMBITO DE LAS COMPETENCIAS 

ESTADALES CUYO EJERCICIO SE SUJETA A LO QUE 

DISPONGA LA LEGISLACION NACIONAL 

Conforme a la tradici6n constitucional venezolana, como se ha dicho, la Cons
tituci6n de 1999 conserv6 nominalmente la organizaci6n del Estado con forma 
federal, mediante un sistema de distribuci6n del poder publico en tres niveles: 
nacional, estadal y municipal, atribuyendo su ejercicio a diversos 6rganos, y 
asignando, como se ha descrito anteriormente, competencias exclusivas en los 
tres niveles, ademas de las competencias concurrentes entre ellos, y algunas 
competencias residua/es y otras implicit as ( Tercera parte, § 1 I). 

33 Cfr. Gaceta Oficial n. 0 37.509 del 20 de agosto de 2002. 
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La reforma constitucional de 1999, cuyo objetivo final debi6 haber sido per
feccionar la democracia mediante el reforzamiento de la descentralizaci6n de la 

Federaci6n, debi6 haber revertido la tendencia hist6rica de los ultimos I 50 afios de 
reducci6n y vaciamiento de las competencias de los estados y, por tan to, asignar mas 
competencias exclusivas a los estados acordes con las realidades contemporaneas. 
Una de las formas de fortalecer al poder nacional, sin duda, era deslastrar a la Repu
blica de competencias que bi en y mas eficientemente se pueden cumplir a nivel esta
dal, al cual tambien debian ir competencias que hist6ricamente se habian atribuido 
a los municipios, las cualcs, como cstos dcbian habcrsc multiplicado con rcgimcncs 
diferenciados mas cerca del ciudadano y de las comunidades, debian ubicarse en el 
nivel intermedio ( estadal) de la descentralizaci6n de! poder. Sin embargo, en esta 
materia muy poco se vari6 del regimen constitucional de I 96 I, salvo para centralizar 
mas competencias a nivel nacional. En cuanto a las competencias exclusivas de los 
estados, como se ha visto, estas son precarias y su ejercicio esta sometido a lo dis
puesto en leyes nacionales; en cuanto a las competencias concurrentcs, su ejercicio 
por los estados solo podria realizarse si se dictan leyes nacionales; yen cuanto a las 

competcncias rcsiduales, las mismas no solo sc cstablccicron a favor de los cstados 
sino tambien a favor del poder nacional, y las de los estados podrian ser rcducidas 
mediante su asunci6n por los 6rganos nacionales en virtud de la interpretaci6n de 
la clausula de las competencias implicitas. 

I. LAS PRECARIAS COMPETENCIAS EXCLUSIVAS DE LOS 

ESTADOS Y SU EJERCICIO CONFORME A LA LEY NACIONAL 

De acucrdo con la enumcraci6n que hemos hecho precedentemente, si se 
analiza detenidamente el articulo 164 C., en contraste con el contenido de los 
articulos 156 (materias de la competencia del poder nacional) y 178 (materias 
de la competencia municipal), se puede constatar una precaria indicaci6n de 
competencias que serian exclusivas de los estados34, las cuales en general son 
solo en forma parcial, pues SU ejercicio debe rea}izarse con alguna sujecion a 
las regulaciones que dicten los 6rganos del poder nacional. 

A. LAS COMPETENCIAS DE ORDEN INSTITUCIONAL 

Desde el punto de vista institucional, se pueden identificar dos competencias 
exclusivas de los estados en cuanto a la organizaci6n de sus propios poderes 
publicos estadales y en cuanto a la organizaci6n de sus municipios. 

34 Cfr. en general, Rius Qu~TERo, Do-echo constitucional, cit., pp. 33 r y ss. 
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a. LA SUPUESTA COMPETENCJA PARA LA ORGANJZACION 

DE LOS PODF.RF.S PUBLICOS F.STADALF.S 

Conforme a la Constituci6n, los estados tienen competencia "exclusiva" para 
organizar sus propios poderes publicos; competencia que sin embargo no es 
plena, pues ha sido vaciada de contenido por estar sujeta en una u otra forma 
a la legislaci6n nacional. 

En efecto el ordinal 1.0 del articulo 164 atribuye a los estados, a traves de 
sus conscjos lcgislativos, la potcstad de dictar la constituci6n del cstado para 
organizar los podercs publicos. Estc seria uno de los signos fundamentales de 
la autonomia de los estados, lo que deberia implicar la potestad de regular la 
organizaci6n y funcionamicnto de los 6rganos de los poderes lcgislativo (con
sejos legislativos) y ejecutivo (Gobernaci6n y Administraci6n Publica estadal) 
de cada estado, asi como de los otros 6rganos del podcr publico cstadal como 
las contralorias de los cstados. En cuanto al poder judicial, su organizaci6n y 
funcionamiento en Venezuela es de cxclusiva competencia nacional. 

Sin embargo, como sc vcra, la rcalidad constitucional cs quc las constitu
ciones de los estados materialmentc dejaron de tener contenido propio, pues su 
parte organica, que es la unica que en sentido cstricto deberian tener (la parte 
dogmatica de la Constituci6n sobre los derechos y garantias constitucionales es 
una competencia nacional), destinada a regular la organizaci6n y funcionamicnto 
de los 6rganos estadales, en definitiva ha sido regulada por leycs nacionales, cu yo 
contenido es el quc en una forma u otra se repite en los textos constituciona
les estadales. Entonces, en cuanto a lo que en esta materia institucional seria 
de la compctcncia "exclusiva" de los estados, corno se analizara mas adelante 
al comentar la autonomia limitada de los mismos, la Constituci6n sujeta su 
cjcrcicio a la lcgislaci6n nacional o directamente atribuye al poder nacional su 
regulaci6n, como ocurre respecto del la organizaci6n y funcionamiento de los 
consejos legislativos estadales, respccto de la Adrninistraci6n Publica y de la 
funci6n publica estadal, y respecto de la designaci6n de los contralores de los 
estados. 

b. LA ORGANIZACION DE LOS MUNICIPIOS SUJETA 

A LA LEY NACIONAL 

El articulo I 62 C. tambien atribuye a los estados competencia "exclusiva" 
para organizar los municipios y demas entidades locales que se establezcan en 
el territorio de cada Estado asi como su division politica territorial, pero ello 
conforme a la Constituci6n ya la ley; yes el articulo I 69 C. el que dispone que 
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la organizaci6n de los municipios y demas entidades locales se debe regir por la 
Constituci6n, por las normas que para desarrollar los principios constitucionales 
establezcan las !eyes orgdnicas nacionales y por las disposiciones legales que de 
conformidad con aquellas dicten los estados. 

Se establece, asi, un orden jerarquico de las fuentes legales que rigen res
pecto de la organizaci6n de los municipios, conforme a lo cual las leyes estadales 
quc sc dictcn en csta matcria cstan sujctas a lo quc cstablczca una lcy organica 
nacional; e incluso, coma antes se ha dicho, segun el criteria de la Sala Cons
titucional del Tribunal Supremo, solo despues que SC dictase la ley nacional es 
que los estados podian ejercer su competencia en relaci6n con la organizaci6n 
de sus municipios. 

Como se analizara detenidamente mas adelante ( Cuarta parte, § 15), la Ley 
Organica del Poder Publico .Municipal de 2005 ha regulado lo fundamental de 
la organizaci6n municipal, dejando muy poco margen a los consejos legislativos 
cstadalcs para legislar en la materia. Adcmas, en lo que sc rcficrc a la posibilidad 
de creaci6n de nuevos municipios y de las parroquias y demas entidades loca
les coma barrios, urbanizacioncs, caserios y aldeas, los requisitos y limitantes 
dispuestos por la legislaci6n nacional son de tal naturaleza que materialmente 
la hacen casi imposible. 

B. LAS i'vlATERIAS DE LA COMPETENCIA 

EXCLUSIVA DE LOS ESTADOS 

La Constituci6n establece una larga enumeraci6n de materias de la competencia 
exclusiva de los 6rganos del poder nacional (art. 1 56) y de los 6rganos del poder 
municipal (art. I 78); en contraste con una exigua enumeraci6n de materias que 
seri:an de la competencia exclusiva de los estados, enumeradas en el articulo 164 
C., y relativas a los servicios publicos estadales, la policia estadal y la fijaci6n del 
ambito de la policia municipal; la explotaci6n de algunos bienes y recursos; y la 
materia de infraestructura, basicamente vial y de transporte. 

Estas, en realidad, pueden considerarse materias de la competencia exclusiva 
parcial, pues en muchos aspectos de las mismas materias se asignan competencias 
a otros 6rganos del poder publico. 

a. LAS COMPETENCIAS EN MATERIA DE SERVICIOS PUBLICOS 

El articulo 164.8 C. atribuye a los estados competencia "exclusiva" en materia 
de "creaci6n, regimen y organizaci6n de los servicios publicos estadales". Sin 
embargo, ninguna norma constitucional atribuye a los estados servicio publico 
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especifico alguno, por lo que en realidad se esta en presencia de una materia 
de la competencia concurrente con otros niveles del poder publico, como las 
referidas a los servicios de salud, educativos o de deportes, por ejemplo, cuyo 
ejercicio, en todo caso, requiere la sanci6n previa de leyes de bases por el poder 
nacional. 

b. LA COMPETENCIA EN MATERIA DE POLICIA ESTADAL Y DE 

FIJACION DEL AMilITO DE LA POLicIA MUNICIPAL 

Los estados tienen como materia de la competencia exclusiva "[l]a organizaci6n 
de la policia y la determinaci6n de las ramas de este servicio atribuidas a la com
petencia municipal, conforme a la legislaci6n nacional aplicable" (art. 164.6). 
Esta competencia exclusiva, sin embargo, como lo dispone la norma, debe ejercerse 
por los estados "conforme a la legislaci6n nacional aplicable", lo que implica una 
sujeci6n al regimen general de la policia que establczca cl poder nacional. 

La policia, en efecto, es una materia que la Constitucion distribuye como 
competencia en los tres niveles de gobierno: el poder nacional tiene competen
cia exclusiva en materia de "policia nacional" (art. I 56.6), correspondiendo al 
Ejecutivo nacional organizar, de conformidad con la ley, un cuerpo uniformado 
de policia nacional (art. 332); y el poder municipal tiene competencia exclusiva, 
"en cuanto concierne a la vida local", en materia de "prevenci6n y protecci6n 
vecinal y servicios de policia municipal, conforme a la legislaci6n nacional 
aplicable" (art. I 78. 7). 

En esta materia se ha dictado la Ley de Coordinaci6n de Seguridad Ciuda
dana35, con el objeto de coordinar, entre los 6rganos de seguridad ciudadana, 
"sus competencias concurrentes, cooperaci6n reciproca y el establecimiento de 
parametros en ambito de SU ejercicio" (art. I.0 ). A tal efecto, la Icy defini6 las 
competencias concurrentes como "aquellas facultades cuya titularidad y ejerci
cio le son atribuidas por igual tanto al poder nacional como al poder estadal y 
municipal"; la coordinaci6n como "el mecanismo mediante el cual el Ejecutivo 
Nacional, los estados y los municipios, unen esfuerzos para la ejecuci6n de 
acciones tendentes a desarrollar los principios de comunicaci6n, reciprocidad 
y cooperaci6n que permitan garantizar la seguridad ciudadana"; y la seguridad 
ciudadana, como "el estado de sosiego, certidumbre y confianza que debe pro
porcionarse a la poblaci6n, residente o de trinsito, mediante acciones dirigidas 
a proteger su integridad fisica y propiedades" (art. I .0 ). 

35 Cfr. Gaceta Ojicialn.0 37.318 dcl 6 de novicmbrc de 2oor. 
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En cuanto a los 6rganos de seguridad ciudadana, se enumer6 en el articulo 
2.0 de la ley a la policia nacional, que para el momento de la sanci6n de la ley 
no habia sido creada; las policias de cada estado; las policias de cada municipio, 
y los servicios mancomunados de policias prestados a traves de las policias me
tropolitanas; el cuerpo de investigaciones cientificas, penales y criminalisticas; 
el cuerpo de bomberos y administraci6n de emergencias de caraeter civil; y la 
organizaci6n de protecci6n civil y administraci6n de dcsastrc. 

En cuanto al funcionamiento interno de dichos 6rganos, el articulo 6." de 
la ley atribuy6 a los tres niveles de 6rganos del poder publico nacional, estadal 
y municipal competencia para dictar las normas necesarias para establecer el 
regimen disciplinario aplicable a los funcionarios adscritos a los 6rganos de se
guridad ciudadana, en atenci6n a la naturaleza de la actividad que desempefian 
y los principios establecidos en la ley (art. 6.0 ). 

En cuanto al ejercicio de las competencias concurrentes entre los 6rganos de 
policia, en forma coincidente, cl articulo 8.0 de la lcy dispuso que en los casos 
en que se produzca tal coincidencia mediante la presencia de representantes de 
los 6rganos de seguridad correspondientes a mas de uno de los niveles del poder 
publico, para atender una situaci6n relacionada con competencias concurrentes, 
la responsabilidad de coordinaci6n y el manejo de la misma la debe asumir el 
6rgano que disponga en el lugar de los acontecimientos de la mayor capacidad de 
respuesta y cantidad de medias que se corresponda con la naturaleza del hecho; 
debiendo los otros 6rganos darle apoyo al 6rgano coordinador (art. 8.0 ). 

La ley le atribuy6 al Ministerio del Interior y Justicia competencia para ejercer 
la coordinaci6n de los 6rganos de seguridad ciudadana mediante los dos 6rganos que 
estableci6: la Coordinaci6n Nacional de Seguridad Ciudadana y las coordinaciones 
regionales de seguridad ciudadana en los diferentes estados (art. 22 ), las cuales deben 
contar con la cooperaci6n de los gobemadores y alcaldes (art. 23). 

Por otra parte, en especial, la Ley de los cuerpos de bomberos y bomberas y 
administraci6n de emergencias de caricter civil36 regul6 la prestaci6n del servicio de 
bomberos y administraci6n de emergencias de caricter civil, como una "competencia 
concurrente con los estados y los municipios" en los terminos establecidos en la 
Constituci6n yen dicha ley (art. IT), considerando dichos cuerpos como "6rganos 
de seguridad ciudadana, al exclusivo servicio de los intereses del Estado" (art. 2.0

). 

El articulo r9 de la ley define dichos 6rganos como los competentes para la pre
venci6n, preparaci6n y atenei6n de incendios y otras emergencias; asi como para 
la realizaci6n de inspeeciones tecnicas y emisi6n de informes sobre las condiciones 
de seguridad en espacios publicos, comerciales o privados de uso publico. 

36 Cfr. Gaceta Oficial n.0 5.561, extra., de! 28 de noviembre de 2001. 
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c. LAS COMPETENCIAS EN MATERIA 

DE EXPLOTACION DE BIENES Y RECCRSOS 

La Constituci6n atribuye a los estados competencia exclusiva en materia de 
explotaci6n de minerales no metilicos, salinas y ostrales, y de la administraci6n 
de las tierras baldias. 

En cuanto al regimen y aprovechamiento de los minerales no metalicos y 
las salinas, el articulo 164.5 C. asigna competencia a los estados en cuanto al 
"regimen y aprovcchamicnto de mincralcs no mctalicos, no rcscrvados al podcr 
nacional, las salinas, ostrales, de conformidad con la ley". Esta materia de la 
competencia exclusiva sc habia transferido a los estados por el articulo 11 .2 de 
la Ley Organica de descentralizaci6n, delimitaci6n y transferencia de compe
tencias del poder publico de 198937. 

Ahora bien, en cuanto a su ejercicio, este debe realizarse "de conformidad 
con la ley", es decir, sujeto al regimen general que la Asamblea Nacional esta
blezca en relaci6n con "las minas e hidrocarburos [ ... ] y otras riquezas naturales 
dcl pais" (art. 156. 16); particularmcntc, conformc a la compctcncia general dcl 
poder nacional rcspecto de "la conservaci6n, fomento y aprovechamiento de 
los bosques, suelos, aguas y otras riquezas naturales del pais" (art. 156.16); es 
decir, conforme a las regulaciones contenidas en la Ley de Minas (Dcto. Ley 
295 de 1999)38, en la Ley Organica del Ambiente39 yen la Ley Forestal, de 
Suelos y Aguas4°. 

En cuanto a la administraci6n de las tierras baldias -que son las que, al no 
tener duefio, conforme al C6digo Civil, son de la titularidad de los estados-, el 
articulo 164.5 C. la asigna a estos como competencia "exclusiva". Esta compe
tencia, sin embargo, debe ejercerse conforme al regimen de las tierras baldias que 
establezca el poder nacional (art. I 56. 16). Ademas, conforme a la disposici6n 
transitoria decimo primera de la Constituci6n, "hasta tanto se dicte la legisla
ci6n nacional relativa al regimen de las tierras baldias, la administraci6n de las 
mismas continuara siendo ejercida por el poder nacional, conforme a la legislaci6n 
vigente". La Ley de Tierras y Desarrollo Agricola, en todo caso, ha declarado 
en forma general a las tierras baldias como bienes del dominio publico41 • 

37 Cfr. Gaceta Oficial n.0 4.153, exrr:i., de! 28 de diciembre de 1998. 
38 Cfr. Gaceta Ojicia!n. 0 5.382, extra., <lei 28 de sepriembre de 1999. 
39 Cfr. Gaceta Oficial n.0 31.004 de! 16 de junio de 1976. 
40 Cfr. Gaceta Ojicial n.0 1 .004, exrra., de! 26 de enero de 1966. 
41 Cfr. Gaceta Ojicialn.0 35.771 de! 18 de mayo de 2005. 
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d. LAS COMPETENCTAS EN MATERIA DE INFRAESTRUCTURA 

La Constituci6n asigna a los estados competencia exclusiva en una serie de 
materias vinculadas a la infraestructura, particularmente en materia de obras 
publicas, vialidad y transporte acuatico y aereo. 

En efecto, en materia de obras publicas estadales puede decirse que al atri
buirse al poder nacional competencia exclusiva en materia de obras publicas 
nacionales (art. 156.20), corresponde entonces a los estados la competencia 
exclusiva en materia de obras publicas cstadalcs. 

En materia de vialidad estadal, la Constitucion atribuye a los estados com
petencia exclusiva en materia de "ejecucion, conservaci6n, administraci6n y 
aprovechamiento de las vias terrestres estadales" (art. 164.9). Estas serian "las 
que conforman la red vial dentro del territorio de cada Estado, con exclusion 
de las vias de comunicacion nacionales que se encuentren en el mismo y de las 
vias urbanas municipales", tal como las definio en su momento, el articulo 6.0 

dcl Reglamento Parcial n.0 7 LOD en materia de vialidad terrestre de 199342; 
siendo vias de comunicaci6n nacionalcs "las carrcteras que atraviesan un Estado 
y salgan de sus limites" (art. 4. 1 ). La Ley de Transito yTransporte Terrestre43, 
en todo caso, ha definido como "vias de comunicacion estadales las que consti
tuyen la red vial dentro cada estado, con exclusion de las vias de comunicacion 
nacionales que se encuentren en el mismo" (art. 9 l ). 

En todo caso, la precision del ambito de la materia objeto de esta com
petencia exclusiva es esencial, ya que el articulo l 56 asigna al poder nacional 
competencia en cuanto al "sistema de vialidad y de ferrocarriles nacionales" 
(ord. 27); y el articulo 178.2 atribuye a los municipios competencia en materia 
de "vialidad urbana". La Ley de Transito y Transportc Tcrrestrc, en cualquicr 
caso, le atribuy6 a los estados la ejecuci6n, conservacion, administracion y 
aprovechamiento de las vias terrestres estadales, asi como la circulacion en cl 
ambito estadal (art. 5.0 ). 

Ademas, los estados tienen competencia en cuanto a la administracion de 
la vialidad nacional siguiendo la decision descentralizadora adoptada por la Ley 
Organica de descentralizacion, delimitacion y transferencia de competencias 
del poder publico de 1989 (art. 11.3). En efecto, el articulo 164. IO C. asigna 
competcncia cxclusiva a los estados en materia de "conservacion, administracion 
y aprovechamiento de carreteras y autopistas nacionales [ ... ] en coordinaci6n 
con el poder nacional". Esta competencia no solo esta sujeta al ejercicio de la 

42 Cfr. Gaceta Ojicial n.0 35.327 del 28 de octubre de 1993. 
43 Cfr. Gae eta Ojicia! n.0 37 .332 de! 26 de noviembre de 2001. 
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competencia nacional en materia de "sistema de vialidad y ferrocarriles nacio
nales" (art. 156.27), sino a "la coordinaci6n con el poder nacional" que este 
debe regular, a cuyo efecto la mencionada Ley de Transito y Transporte Te
rrestres reconoci6 la competencia de los estados en materia de la conservaci6n, 
administraci6n y aprovechamiento de las carreteras y autopistas nacionales en 
coordinaci6n con el Ejecutivo Nacional, en los terminos previstos en dicha Ley 
(art. 5.0 ). La lcy, adcmas, cstablcci6 quc cntrc las autoridades administrativas 
encargadas de controlar y hacer cumplir la regulaci6n del transito y transporte 
terrestre estarian "las policias estadales de circulaci6n" (arts. 7.2 y 13). 

La ley, por ejemplo, en su articulo 97, atribuy6 al Ministerio de Infraes
tructura competencia exclusiva para establecer, mediante resoluci6n, las normas 
y procedimientos tecnicos para la fijaci6n de las tarifas a ser aplicadas por los 
estados y los concesionarios que administran la infraestructura vial. En todo 
caso, para la fijaci6n de las tarifas que se pueden cobrar a los usuarios por con
ccpto de peaje por la utilizaci6n de las carretcras, puentes, tuncles y autopistas 
que constituyen la red vial nacional y estadal, la gobernaci6n del estado o au
toridad estadal competente debe elaborar la propuesta del pliego tarifario, con 
sujeci6n a las normas y procedimientos tecnicos que establezca el Ministerio de 
Infraestructura, y la debe someter a este para SU aprobaci6n. El Ministerio de 
Infraestructura tiene un plazo de 60 dias habiles para pronunciarse, contados 
a partir de la fecha de recepci6n de la correspondiente solicitud. De aprobarse 
el pliego tarifario, que sera publicada en la Gaceta Ojicial, el Ministerio, me
diante resoluci6n, debe fijar las tarifas, pudiendo ajustar el monto propuesto 
por el estado. De no aprobar el pliego tarifario, el Ministerio lo debe comunicar 
a la gobernaci6n del estado o autoridad estadal competente, segun el caso, no 
pudiendose variar el monto de las tarifas que se esten cobrando a los usuarios. 
En todo caso, la ley, en su articulo 98, declara que no tiene efecto alguno la 
fijaci6n de tarifas por concepto de peajes en contravenci6n de lo dispuesto en 
dicha norma y su incumplimiento acarrea la intervenci6n de la correspondiente 
estaci6n recaudadora por parte del Ejecutivo Nacional. 

I ,a Ley de Transito y Transporte Terrestre, ademas, conforme lo disponla 
la Ley Organica de descentralizaci6n y sus reglamentos, dispone que cuando 
las carreteras, puentes, tuneles o autopistas atraviesen el territorio de dos o 
mas estados, se deben constituir mancomunidades para operar bajo una unica 
administraci6n (art. IOI). 

En cuanto a la administraci6n de puertos y aeropuertos comerciales, la 
Constituci6n, siguiendo tambien la descentralizaci6n de competencias efectuada 
a favor de los estados por el articulo 1 I .5 r.on, asigna competencia exclusiva a los 
estados en materia de "conservaci6n, administraci6n y aprovechamiento de[ ... ] 
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puertos y aeropuertos de uso comercial, en coordinaci6n con el poder nacional" 
(art. 164.ro). En esta materia, sin embargo, la competencia estadal tambien es 
de ejercicio parcial, pues el poder nacional tiene competencia en materia de"[ e ]l 
regimen de[ ... ) los puertos, aeropuertos y SU infraestructura" (art. I 56.26), yen 
todo caso, la competencia estadal debe ejercerse "en coordinaci6n con el poder 
nacional" Conforme al regimen establecido en la legislacion nacional. 

En materia de puertos se ha dictado la Ley General de Puertos44, a los 
efectos de regular la competencia del poder publico en materia portuaria, lo 
que comprende "el regimen de los puertos y SU infraestructuras; la regulacion, 
formulaci6n y seguimientos de politicas en materias de puertos y construcciones 
de tipo portuario; el establecimiento de normas y procedimientos tecnicos para 
la construcci6n y mantenimiento de la infraestructura portuaria; los estudios y 
proyectos de desarrollo, construcci6n, modernizaci6n, y el mantenimiento de 
los puertos y construcciones de tipo portuario, conservaci6n, administraci6n 
aprovechamiento y defensa de los puertos". El articulo 9.0 de la ley agrega que 
"la coordinaci6n cntre los distintos nivcles dcl podcr publico en cl cjercicio de 
estas competencias" se debe desarrollar en los terminos previstos en la Cons
tituci6n y en dicha Icy. 

En tal sentido, el articulo 17 de la Icy dispone que el poder publico nacional 
y el poder publico estadal coordinarin entre si el ejercicio de sus competencias 
en la materia portuaria, a cuyos fines la autoridad acuatica y las administraciones 
portuarias estadales deben cooperar en la planificaci6n de la utilizaci6n de! espacio 
portuario nacional y en la realizaci6n e implantaci6n de los estudios y proyectos 
nccesarios para la integraei6n de un sistema naeional de transporte de carga. 

En cuanto a los "puertos de uso comercial", respecto de los cualcs los estados 
tienen competencias, el articulo 42 de la Icy los define como "todos los puertos 
publicos de uso publico, e interes general". En relaci6n con estos, dispone la 
misma norma, los cstados deben ejercer esta competencia de conformidad 
con la ley nacional y con lo que dispongan las leyes sancionadas por los res
pectivos consejos legislativos estadales, debiendo siempre "constituir un ente 
descentralizado que se encargue de la administraci6n del puerto, u otorgarlo 
en concesi6n o habilitaci6n". 

Por ultimo, en materia de aeropuertos, la Ley deAeronautica Civil45 destina 
su articulo 45 a definir a los aeropuertos, distinguiendolos entre nacionalcs o 
internacionales los cuales pueden ser de uso comercial o estrategico. Son na
cionales los destinados a la operaci6n de vuelo dentro de! territorio venezolano, 

44 Cfr. Gateta Oficia! n. 0 37.589 de! 1 I de dicicmbrc de 2002. 

45 Cfr. Gaceta Oficia! n.0 38.226 de! 12 de julio de 2005. 
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e internacionales cuando sean designados por la autoridad aeronautica para 
permitir la llegada o partida, desde o hacia el extranjero. 

Son de uso comercial los que exclusivamente se utilizan con fines de explota
ci6n y aprovechamiento de sus posibilidades, correspondiendo la conservaci6n, 
administraci6n y aprovechamiento de los mismos a los estados, en coordinaci6n 
con el Ejecutivo Nacional, de conformidad con lo establecido en la ley. En esta 
materia, la disposici6n final scgunda de dicha lcy sc dedic6 al tema de la "revision 
de convenios relativos a materia aeronautica"' disponiendo que, "sin perjuicio a 
la descentralizaci6n de los estados", dentro de los 2 afi.os siguientes a la entrada 
en vigencia de la ley, se debia proceder "coordinadamente a revisar los convenios 
suscritos por el estado y los estableeidos cntre los distintos 6rganos y entes del 
podcr publieo, adecuindolos a la normativa establecida en esta ley". 

2. LAS COMPE TENCIAS CONCURRENTES Y SU 

EJERCICIO CON SUJECI6N A LA LEY NACIONAL 

A. LA CONCURRENCIA Y LAS LEYES DE BASES 

Ademas de las eompetencias exclusivas de cada nivel territorial, debe sefi.alarse 
que la gran mayoria de las materias referidas a las eompetencias "exclusivas" 
queen los articulos 156, 164 y 178 C. se distribuyen entre los tres niveles terri
toriales del poder publico, resultan ser en realidad materias de la competencia 
concurrente entre la Republica, los estados y los munieipios, o entre la Republica 
y los municipios, o entre la Republica y los estados. 

Entre estas materias que por ser de competencia concurrente corresponden 
tambien a los estados, se pueden identificar en la Constituci6n algunas relativas 
a la protecci6n ciudadana, es decir, policia y administraci6n de riesgos (art. 55); 
al desarrollo econ6mico, como las relativas a la ordenaci6n y promoci6n del 
desarrollo econ6mico y social (arts. 112, 299, 308, 309 y 3rn), a la promoci6n 
del desarrollo rural y seguridad alimentaria (art. 305, 306 y 307), a la ciencia y 
tecnologia (art. r Io), al desarrollo social, coma la asistencia y protecci6n social 
(arts. 75 a 81), a la salud (arts. 83, 84 y 85), a la vivienda (art. 82), a la educaci6n 
(art. I 02 a 109 ), a la cultura y el patrimonio hist6rico (art. 98 a I 91 ), al deporte 
(art. 11 1 ), a la protecci6n del trabajo (arts. 87 y ss. ), y a la infraestructura y 
desarrollo fisico, como la ordenaci6n del territorio (art. 128) y el ambiente (arts. 
127 a 129). 

Sin embargo, aparte de queen la mayoria de estas materias se atribuye expresa
mente al poder naeional la competencia para dictar la legislaci6n correspondiente, 
las mismas no pueden desarrollarse por los estados sino siempre con sujeci6n a lo 
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que disponga la ley nacional que se dicte. En efecto, conforme al articulo 165 C., 
todas estas materias deben ser reguladas mediante /eyes de bases dictadas por el 
poder nacional, lo que conduce a un condicionamiento excesivo por parte de los 
6rganos nacionales respecto de los otros niveles territoriales; y ademas, por leyes 
de desarrollo sancionadas por los consejos legislativos de los estados. 

Sohre esas "!eyes de bases", las cuales constituyen una novedad en el cons
titucionalismo venezolano, la Exposici6n de motivos de la Constituci6n que se 
elabor6 ex post facto ha indicado lo siguiente: 

En cuanto a las competencias concurrentes se adopta la experiencia de derecho com
parado en materia de descentralizaci6n y se asume que las leyes nacionales tienen la 
naturaleza de )eyes de bases, en las que se establecen conceptos generales, basicos y 
oricntadorcs; y las lcycs cstadalcs son lcycs de dcsarrollo de esos principios basicos, lo 
que permitira mejorcs condiciones para la delimitaci6n de competencias46. 

Esta "explicaci6n", en realidad, lo que hace es poner de manifiesto la inadecua
da traslaci6n de una figura desarrollada en la experiencia de Estados unitarios 
descentralizados, como Espana con sus Comunidades Aut6nomas, totalmente 
cxtraiias a lo que deberia ser una Federaci6n. En todo caso, los proyeetos de 
tales !eyes de bases deben ser sometidos por la Asamblea Nacional, obligato
riamente, a consulta de los estados, a traves de los consejos legislativos (art. 
206). Los consejos legislativos de los estados tambien pueden tener la inicia
tiva legislativa, ante la Asamblea Nacional, respecto de las leyes relativas a los 
estados (art. 204.8). 

Como ejemplos de estas leyes de bases en materias de compctencia concu
rrente, aun cuando no hayan sido sancionadas como tales ni se haya efectuado 
la consulta mencionada, se pueden citar las siguientes: 

B. LAS COMPETENCIAS EN MATERIA DE SALUD 

En materia de salud, la Ley Org:inica de Salud+7 establece que los gobemadores 
de los estados son los responsables, en su respectiva entidad, del cumplimiento 
de la politica nacional de salud y de la programaci6n, organizaci6n, direcci6n, 
ejecuci6n y coordinaci6n de la organizaci6n publica en salud, de conformidad 
con las disposiciones contenidas en esta ley (art. r 4); asign:indole a dichos go
bemadores, en el articulo 15, las siguientes atribuciones: elaborar el plan estadal 
de salud, de conformidad con las politicas <lei Ministerio de la Salud; coordinar 

46 Gaceta (~/icial n.0 5.453, extra, dcl .z4 de marzo de 2000. 

47 Gaceta Oficial n. 0 36.579 del r r de noviembre de 1998. 
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a nivel local la ejecuci6n de los programas de la organizaci6n publica en salud; 
organizar el registro estadal de la salud bajo la direcci6n del Ministerio de la 
Salud yen coordinaci6n con el registro nacional de la salud; evaluar la situaci6n 
epidemiol6gica de su entidad federal para la estimulaci6n de riesgos, formulaci6n 
de diagn6sticos y el establecimiento de medidas preventivas, en concordancia 
con las politicas del Ministerio de la Salud; administrar los establecimientos 
de atcncion mcdica propicdad dcl Estado dcdicados a la atcncion prcvcntiva, 
restitutoria y rehabilitadora de la salud en los terminos previstos en la ley; rea
lizar peri6dicamente las actualizaciones de la certificaci6n y la acreditacion de 
los establecimientos de atenci6n medica, de acuerdo con las directrices tecnicas 
dictadas por el Ministerio de la Salud; intervenir y reestructurar, solo a los efec
tos de la organizacion y direcci6n administrativa, los establecimientos publicos 
de atenci6n medica, y aprobar un plan de recuperaci6n y mantenimiento de los 
mismos, a los fines de garantizar su buen funcionamiento, ello de conformidad 
con lo previsto en los reglamentos de la ley, la Ley Organica del Trabajo, la Ley 
del Estatuto de la Funcion Publica y las leyes estadales en materia funcional; 
administrar los programas nacionales y locales de asistencia social, correspon
dientes a su entidad territorial; administrar el Fonda estadal de asistencia social 
para el financiamiento de la salud, correspondiente a su entidad territorial; y 
promover hacia los municipios la descentralizaci6n administrativa y de gesti6n 
de los programas y actividades relacionadas con la atencion medica, con la Ley 
Organica del Poder Publico Municipal y lo dispuesto en la ley nacional. 
Por otra parte, la ley dispone que los gobernador deben ser los 6rganos de tutela 
de los establecimientos de atenci6n medica propiedad del Estado. 

Ademas, corresponde a los Ejecutivos regionales solicitar a los alcaldes 
informes peri6dicos sabre la programaci6n, coordinaci6n y ejecuci6n de los 
planes y programas destinados a la organizaci6n municipal de la salud, y la 
situaci6n epidemiol6gica de los municipios, asl. como tambien rendici6n de 
cuentas peri6dicas del manejo presupuestario de aquellas partidas que hayan 
sido transferidas (art. I 9 ). 

C. LAS COMPETENCIAS EN MATERIA DE SERVICIOS 

DE AGUA POTABLE Y DE SANEAMIENTO 

En materia de prestaci6n de los servicios de agua potable y de saneamiento, 
conforme a la Ley Organica para la prestaci6n de los servicios de agua potable y 
de saneamiento+8, dispuso en su articulo I0.0 , como competencia de los estados, 

48 Gaceta Oficial n. 0 5.568, extra., de! 3 r de diciembre de 2001. 
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participar en la provision de asistencia tecnica, administrativa y financiera a los 
municipios, distritos metropolitanos, mancomunidad de municipios, cooperati
vas y organizaciones comunitarias y grupos vecinales organizados, en los aspectos 
de la operaci6n, mantenimiento, expansion, administraci6n y comercializaci6n 
de los sistemas de agua potable y de saneamiento, asi como en el financiamiento 
de programas de inversion para la prestaci6n de los servicios y de los subsidios 
de acucrdo a la politica quc cstablczca cl podcr cjccutivo nacional; aportar 
total o parcialmente los recursos financieros para la construcci6n de obras o 
instalaciones de infraestructura hidraulica o sanitaria que esten contempladas 
en los planes de desarrollo del sector para el estado correspondiente; coadyu
var en el desarrollo y gesti6n de los servicios en los acueductos rurales y en 
los desarrollos no controlados, y contribuir al funcionamiento del regimen de 
subsidios de acuerdo a lo establccido en el respectivo reglamento y a la politica 
que establczca el poder ejecutivo nacional. 

D. LAS COMPETENCIAS EN MATERIA 

DE RESIDUOS Y DESECHOS SOLIDOS 

Por ultimo, conforme a la Ley de Residuos y Desechos S6lidos+9, sancionada 
para regular la producci6n y gesti6n responsable de los residuos y desechos 
s6lidos, con el objeto de generar la reducci6n de los desperdicios al minimo, y 
evitar situaciones de riesgo para la salud humana y la calidad ambiental (art. 
r .0 ), asign6 a los estados (art. 13) las siguientes atribuciones: coordinar la elabo
raci6n de los planes estadales de gesti6n integral de residuos y desechos so lidos 
con los otros niveles de gobierno y velar por su ejecuci6n; apoyar, tecnica y 
financieramente, en la gesti6n de residuos y desechos s6lidos a los municipios; 
y disefiar y apoyar planes conjuntos con el Ejecutivo Nacional y los gobiernos 
locales para la gesti6n de residuos y desechos s6lidos, en casos especiales como: 
contingencias, emergencias y catastrofes naturales. 

£. LAS COMPETENCIAS E"I MATERIA DE PESCA 

Por otra parte, en materia de pesca, la Ley de Pesca y Acuacultura5°, en su arti
culo 6.0 , dispone que son competencias concurrentes de los 6rganos del poder 
publico nacional, estadal y municipal: dictar medidas dirigidas a promover la 
pesca y la acuacultura, de acuerdo a las politicas establecidas por el Ministerio 

+9 Gaceta Oficial n.0 38.068 de! 18 de noviembre de 200+. 
50 Gaceta Ojicial n. 0 37.323 de! 13 de noYiembre de 2001. 
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competente, organizar, desarrollar y consolidar los asentamientos y las comuni
dades de pescadores artesanales; establecer incentivos financieros, comerciales, 
de capacitacion, de infraestructura y de transf erencia tecnologica; procurar el 
acceso directo y abastecimiento nacional de productos y subproductos pesque
ros y de acuacultura; y las relativas a la vigilancia de las actividades de pesca, 
acuacultura y las que le fueren conexas. 

Agrcga adcmas, cl articulo 8.0 de la lcy, en cuanto a los cstados, quc los 
mismos pueden dictar leyes de desarrollo segun corrcsponda, de acuerdo con lo 
establecido en la Constitucion, atendiendo a las politicas y planes de desarrollo 
nacional que regulen las actividades de pesca, acuacultura y las que le fueren 
conexas; los resultados de las investigaciones realizadas por instituciones pu
blicas o privadas de reconocida trayectoria en el sector de pesca y acuacultura; 
la disponibilidad de los recursos hidrobiologicos; el menor impacto social y 
economico negativo en las comunidades de pescadores artesanales que puedan 
resultar afcctadas; y la participacion efcctiva de los diferentes reprcscntantcs de 
las comunidades, que tengan injerencia en las actividades de pesca, acuacultura 
y las que le fueren conexas en los diversos niveles del poder publico. 

F. LAS COMPETENCIAS EN MATER IA DE VIVIENDA 

La Ley del regimen prestacional de vivienda y habitat51 regulo la vivienda como 
una materia de competencia concurrente entre los tres niveles de gobierno, 
precisando en su articulo 72 que el gobernador de cada estado debe crear un 
solo organismo integral estadal de vivienda y habitat, de conformidad con lo 
establecido en la Ley Organica de la Administracion Publica, estando su fun
cionamiento enmarcado en las competencias y atribuciones que se le asignan 
en la ley. 

Conforme al articulo 73 de la ley, son competencias del organismo integral 
estadal de vivienda y habitat las siguientes: formular el plan estadal anual de 
vivienda y habitat, en cogestion con los municipios y dentro de las lineas estra
tegicas de la nacion (en este sen ti do los planes estadales representaran la conso
lidacion de los planes municipales, en eoordinaeion con los consejos estadales 
de planificacion y coordinacion de politicas publicas, en una vision integradora, 
asi como la consideracion de la infraestructura estadal necesaria); remitir al 
Banco Nacional de Vivienda y Habitat los planes estadales del sector vivienda 
y habitat en los lapsos que este establezca y en los terminos que disponga la 
Icy y su reglamento para su incorporacion al plan nacional anual; presentar los 

51 Gaceta Oficial n. 0 38.204 del 8 de junio de 2005. 
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requerimientos de recursos necesarios ante el ministerio con competencia en 
materia de vivienda y habitat, para la ejecuci6n de los planes estadales; vigilar 
el cumplimiento del plan estadal anual conjuntamente con la superintendencia 
del sistema de seguridad social y con las comunidades, en coordinaci6n con los 
consejos estadales de planificaci6n y coordinaci6n de politicas publicas; recibir 
y canalizar ante las instancias competentes las denuncias por incumplimiento 
a las disposicioncs cstablccidas en cl prcscntc marco legal, y coordinar con la 
superintendencia del sistcma de seguridad social la aplicaci6n de las sanciones 
que se requieran y vigilar por el cumplimiento de las mismas; presentar un in
forme semestral al ministerio con competencia en materia de vivienda y habitat, 
sobrc la gesti6n habitacional cumplida por los sectores publicos y privados en 
el estado, en su area de competencia; asesorar, orientar, asistir tecnicamente y 
garantizar la transfcrencia de competencias al ambito municipal y contribuir 
en todas las actividades que fortalezcan el desarrollo de la vivienda y el habitat 
en el estado, a fin de facilitar y apuntalar la gcsti6n de los municipios; licitar 
y contratar la ejecuci6n de los proyectos de equipamicntos ncccsarios para el 
habitat en el ambito de SU competencia; fomentar programas de cooperacion 
e intercambio entre organismos municipales de vivienda y habitat asi como 
coordinar con los entes locales las acciones que faciliten la ejecuci6n de los 
proyectos; y promocionar, de conformidad con los lineamientos que el minis
terio con competencia en materia de vivienda y habitat establezca al respecto, 
los programas y las actuaciones relacionadas con la gesti6n habitacional y el 
desarrollo urbano. 

G. LAS COMPF.TF.NClAS F."1 DF.PORTF.S 

En cuanto al deporte, como competencia concurrente, la Ley del DeporteS2 

dispone que los organismos nacionales, estadales, municipales y parroquiales, 
asi como los organismos privados, deben prestar asistencia y protecci6n a las 
actividades deportivas publicas y privadas, y conjuntamente con los particulares 
deben velar por su fomento y desarrollo en conformidad con los prop6sitos 
definidos en dicha ley (art. Ir). Ademas, la ley considera como entes del sector 
publico de la organizaci6n deportiva del pais, no solo a los organismos publi
cos a nivel nacional, sino a nivel estadal, municipal y parroquial a los cuales 
corresponde la formulaci6n, desarrollo y ejecuci6n de la politica deportiva, en 
sus respectivos niveles de conformidad con lo establecido en el plan general del 
deporte venezolano; ya los 6rganos publicos que destinen y ejecuten programas 

52 Cfr. Gaceta Oficial n.0 +975, extra, de! 25 de septiembre de 1995. 
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especiales dirigidos a la nifiez, juventud, trabajadores, indigenas, campesinos, 
poblaci6n penitenciaria, discapacitados y tercera edad, entre otros (art. 13). 

En particular, la ley dispone que las unidades de administraci6n y control 
de la actividad deportiva de los estados dependientes del Ejecutivo estadal 
respectivo, deben ejercer dicha gesti6n especifica en el cam po del desarrollo de
portivo y la alta competencia estatal, en armonia con los lineamientos que sabre 
las politicas dcportivas sc cstablczcan en cl plan general dcl deporte venezolano 
(art. 23). Ademas, las unidades administrativas descentralizada dependiente del 
poder ejecutivo estadal queen cada uno de los estados este encargada de dirigir, 
planificar, ejecutar y supervisar las actividades deportivas a nivel estatal, deben 
hacerlo en colaboraci6n con el Instituto Nacional de Deportes y las unidades 
administrativas del sector de los niveles municipal, parroquial y las entidades 
deportivas, a los fines de garantizar la mayor participaci6n posible (art. 24). 

H. LAS COMPETENCIAS EN TURISMO 

En materia de turismo, conforme a la Ley Organica de Turismo53, los estados 
deben ejercer las atribuciones constitucionales y legales en materia turistica, 
de manera coordinada, arm6nica y con sujeci6n a las directrices de la politica 
nacional de turismo sustentable, a fin de garantizar el tratamiento integral 
previsto en dicha ley (art. 26). Dichas actividades que competen a los estados 
en su ambito territorial, "en un marco de cooperaci6n y coordinaci6n con el 
poder publico nacional", conforme al artlculo 27 de la ley, son las siguientes: 
crear la corporaci6n de turismo estadal a objeto de impulsar la ejecuci6n de los 
planes, programas y proyectos turisticos conforme a la ley, su reglamento y los 
lineamientos de la politica turistica dictada por el Ministerio de Turismo, en 
el plan nacional estrategico de turismo; asistir y asesorar en materia turistica 
a las entidades municipales ubicadas dentro de su jurisdicci6n; participar con 
los entes y organismos publicos o privados, nacionales o internacionales, en las 
actividades vinculadas directa o indirectamente al turismo regional; propiciar el 
establecimiento de centros de informaci6n y servicios turisticos; coadyuvar con 
el Ministerio de Turismo en el desarrollo de los espacios turisticos, conforme 
a lo establecido en la ley; incentivar y promover, en coordinaci6n con entes 
publicos o privados, a los pequefios y medianos inversionistas o prestadores de 
servicios en el area turistica, asi coma a las organizaciones de usuarios y consu
midores turisticos; elaborar y mantener actualizadas las estadisticas de la oferta 
y la demanda turistica en su territorio, con la cooperaci6n de las autoridades 

53 Gaceta Oficial n.0 38.215 de! 23 de junio de 2005. 
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municipales y del sector privado, en concordancia con los lineamientos dictados 
por el Ministerio de Turismo en el Plan Nacional Estrategico de Turismo; ela
borar, actualizar y publicar el inventario de atractivos turisticos, prestadores de 
servicios turisticos y el catalogo turistico estadal; y proteger la integridad fisica 
del turista o usuario turistico y sus bienes, en sus regiones correspondientes, 
en coordinaci6n con los 6rganos de seguridad ciudadana. 

i. LAS COMPETENCIAS EN MATERIA DE ZONAS COSTERAS 

En materia de zonas costeras, se dict6 la Ley de Zonas Costerass4, a cuyo efecto 
se defini6 como zona costera "la unidad geografica de ancho variable, confor
mada por una franja terrestre, el espacio acuatico adyacente y sus recursos, en 
la cual se interrclacionan los diversos ecosistemas, procesos y usos presentes 
en el espacio continental e insular" (art. 2. 0 ); declarando a los organismos del 
poder publico nacional, estadal y municipal, como rcsponsablcs de la aplica
ci6n y consecuci6n <le los objetivos <le <licha ley en el ambito <le sus respt:ctivas 
competencias (art. 22). En particular, el articulo 24 de la ley dispuso queen 
las zonas costeras compete al poder publico estadal: adecuar el plan estadal 
de ordenaci6n del territorio a lo previsto en la ley nacional; coadyuvar con la 
gesti6n integrada de las zonas costeras en los municipios; establecer el regimen 
de aprovechamiento de los minerales no metalicos, no reservados al poder na
cional, las salinas y los ostrales en su jurisdicci6n, de conformidad con la ley; 
recomendar al poder publico nacional, una vez oida la opinion conforme a los 
medio de consul ta y participaci6n publica previstos en la ley, las areas y recursos 
que deban someterse a un regimen de administraci6n especial; colaborar en la 
implementaci6n de programas de saneamiento ambiental, incluyendo la carac
terizaci6n y sefializaci6n de las playas aptas o no, involucrando a los medios de 
consulta y participaci6n publica previstos en la ley; cooperar con los municipios 
en la dotaci6n de servicios y el saneamiento ambiental; establecer los mecanismos 
de coordinaci6n interinstitucional estadal, y cooperar a traves de sus 6rganos 
de policia en la vigilancia de las actividades queen ella se desarrollen. 

A los efectos del ejercicio de dichas competencias, como lo dispone el 
articulo 26 de la ley, los estados deben dictar sus !eyes de desarrollo de la ley, 
de acuerdo con los lineamientos que deriven de la politica socio econ6mica del 
estado y conforme a las politicas de Estado relativas a la ordenaci6n del espacio 
geografico nacional, a la protecci6n, conservaci6n y aprovechamiento de los 
recursos naturales, y a la actividades a desarrollarse en las zonas costeras; todo 

54 Gaceta Oficia!n. 0 37.319 de! 7 de noYiembre de 2005. 
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ello, conforme al plan de ordenaci6n y gesti6n integrada de las zonas costeras, 
asegur:indose adem:is la participaci6n efectiva de los diferentes medios de 
consulta y participaci6n publica que prevea la ley. 

Corresponde al Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales ase
sorar y apoyar a los organismos publicos nacionales, estadales y municipales en 
el cumplimiento e implementaci6n de las disposiciones establecidas en la ley, y 
en particular, a talcs cfcctos, conformc al articulo 27 de la Icy, dcbc promovcr 
mecanismos institucionales para el desarrollo de la gestion integrada de las zonas 
costeras asi como programas de investigaci6n y monitoreo de las zonas costeras; 
debe desarrollar metodologias y procedimientos para la valoraci6n econ6mica 
de los rccursos naturales y para el adecuado manejo de las zonas costeras; debe 
mantener una base de datos actualizada con la informaci6n disponible sobre 
las zonas costeras; debe coordinar, conjuntamente con el Ministerio de Salud 
y Desarrollo Social y las autoridades estadales y municipales, los programas 
de saneamiento ambiental de las playas, establcciendo mecanismos para la dc
finici6n de las playas aptas para el uso publico; y debe elaborar conjuntamente 
con los dem:is 6rganos competentes del Estado, el proyecto del plan de orde
naci6n y gesti6n integrada de las zonas costeras, y una vez oida la opinion de 
los medios de consulta y participaci6n publica, para su aprobaci6n en Consejo 
de Ministros. 

J. LAS COMPETENCIAS EN MATER IA 

DE ORDENACION DEL TERRITORIO 

La Ley Org:inica para la planificaci6n y gesti6n de la ordenaci6n del territorio de 
200555, que derog6 y sustituy6 la Ley Org:inica para la Ordenaci6n del Territorio 
de 1983 y la Ley Org:inica de Ordenaci6n Urbanistica de 1987, regula en la 
materia una competencia concurrente, que tambien corresponde a los estados, 
por lo que dicho texto puede considerarse asimismo coma una Icy de bases. 

En particular, dentro de los planes de ordenacion territorial, la Ley Or
g:inica de 2005 contempla los planes estadales de ordenacion del territorio, 
como instrumentos de planificaci6n de largo plazo, que deben concretar las 
directrices del Plan Nacional de Ordenaci6n del Territorio en el :imbito de cada 
estado y orientan las acciones y actividades a desarrollar por los organismos 
y entes publicos y privados con base en potencialidades y restricciones del 
territorio; y el mismo, conforme al articulo 78, debe contener lineamientos 
en las siguientes materias: los usos a que debe destinarse prioritariamente el 

SS Gaceta Oficial n.0 38.264 de! 2 de septiembre de 2005. 
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territorio estadal, de acuerdo a sus potencialidades econ6micas, condiciones 
especificas, politicas de desarrollo y realidades ecol6gicas; la localizaci6n de las 
principales actividades econ6micas y de servicios; los lineamientos generales 
del proceso de urhanizaci6n y del sistema de ciudades y centros poblados; la 
localizacion de las areas naturales protegidas y areas de USO especial; la politica 
de incentivos que coadyuven a la ejecuci6n del plan estadal de ordenaci6n del 
territorio y los planes municipalcs; la localizaci6n de los proyectos de rcdes 
de servicios, corredores viales y de infraestructura en general de caracter es
tadal; la definici6n de las areas sujetas a ricsgos asociados a cvcntos naturalcs 
(geol6gicos, sismol6gicos, hidrol6gicos, incstahilidad de laderas, descrtizaci6n, 
etc.), tecnol6gicos o antr6picos (descrtificaci6n, contaminaci6n de aire, agua y 
suelo ), asi como los mecanismos adecuados para disminuir su vulnerahilidad 
y salvaguardar la vida y scguridad de la pohlaci6n; y la incorporaci6n de los 
cspacios que constituyan el habitat y las tierras de los pueblos y comunidades 
indigcnas, dcmarcados scgun la Icy de la matcria. 

A los cfectos de la elaboraci6n <lei plan, en cada estado se estableci6 una 
comisi6n estadal de ordenaci6n del territorio, presidida por el gobemador e 
integrada por representantes de los ministerios cuyas competencias estan vin
culadas al tema (art. 79). Dicha comisi6n debe tener como secretaria tecnica 
la direcci6n estadal amhiental del Ministerio del Ambiente y de los Rccursos 
Naturales, con amplias competencias en la materia (art. 80), entre las cualcs esta 
la coordinaci6n de la elaboraci6n del proyecto de plan estadal de ordenaci6n 
del territorio (art. 81). 

Die hos planes estadales deben ser aprobados por el gobcrnador respectivo, 
previa opinion favorable de la Comisi6n Nacional de Ordcnaci6n del Territorio 
y la aprobaci6n unanime de los ministerios representados en la comisi6n estadal 
de ordenaci6n del territorio (art. 83), y deben puhlicarse en la Gaceta Oficial 
del respectivo estado. La cjecuci6n de los planes estadales sc puede llevar a 
cabo a traves de los organismos publicos, directamente o mcdiante entidades 
creadas al efecto, y por los particulares, actuando estos bajo la coordinaci6n y 
control de los organismos publicos (art. 85), particularmente del gobernador 
del respectivo estado, con la asesoria de la correspondiente comisi6n estadal 
de ordenaci6n del territorio. En ejercicio de estas facultades de control, los 
funcionarios competentes deben realizar las actividades necesarias para garan
tizar el cumplimiento de las previsiones del plan estadal y, en particular, les 
corresponde otorgar o negar las constancias de uso conformc previstas en la Ley 
Organica, e imponer las sanciones administrativas correspondientes en caso de 
incumplimiento o violaci6n a las disposiciones del plan estadal de ordenaci6n 
del territorio (art. 86). 
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3. I.AS COMPETE'i!CIAS RESIDCALES NO SOLO ESTADALES 

SINO NACIONAI.ES Y LA AMPLITUD DESMESURADA 

DE LA CLA.USCLA DE COMPETENCIAS IMPLICITAS 

Conforme a la tradici6n de los sistemas federales, los estados tienen compe
tencia en todo lo que no corresponda de conformidad con la Constituci6n a 
la competencia nacional o municipal (art. 164.11). Es lo que se denomina la 
competencia residual de los estados. 

Sin embargo, en virtud de la competcncia implicita cstablccida a favor dcl 
poder nacional en el articulo 156.33 C., el residuo a favor de los estados puede 
resultar a{m mas exiguo y dependiente del poder nacional. Dicha norma, en 
efecto, atribuye al poder nacional competencia en toda otra materia que la Cons
tituci6n atribuya al poder publico nacional, o que "le corresponda por su indole 
o naturaleza". Con ello, cualquiera de las materias de la competencia residual de 
los estados podria ser centralizada sin limite alguno. 

Ademas, como excepcionalmente ocurri6 en la Constituci6n centralista y 
autoritaria de 1953, la Constituci6n de 1999 tam bi en estableci6 una compctencia 
residual a favor del poder nacional, aun cuando reducida a la materia tributaria, 
al asignarle competencia en materia de impuestos, tasas y rentas "no atribuidos 
a los estados y municipios" por la Constituci6n y la ley (art. 156.12). 

En consecuencia, en la Constituci6n de 1999 se estableci6 una doble compe
tencia residual: a favor del poder nacional en materia tributaria; y el resto, a 
favor de los estados. 

V. LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES 

COMO SUJECI6N INSTJTUCJONAI. 

I. LOS PRINCIPJOS DE LAS RELACIONES 

INTERGUBERNAMENTALES 

Toda Federaci6n, sea centralizada o descentralizada, esta montada sobre un 
principio de la distribuci6n vertical del poder publico que conforme al articulo 
136 C. es "entre el poder municipal, el poder estadal y el poder nacional". La 
coherencia y unicidad del Estado y su organizaci6n politica exige que dicha 
distribuci6n del poder se rija, conforme lo indica el articulo 4.0 C., "por los 
principios de integridad territorial, cooperaci6n, solidaridad, concurrencia y 
corresponsabilidad". 

Es decir, la distribuci6n territorial del poder publico no puede, en forma 
ni caso alguno, atentar contra la integridad territorial de la Republica, cuyo 
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territorio no puede ser afectado por el principio descentralizador, lo que impide 
cualquier intento separatista de parte de las entidades politicas que componen 
el Estado. 

Por otra parte, la distribuci6n del poder publico entre la Republica, los esta
dos y los municipios exige la cooperaci6n entre los diversos niveles territoriales 
para alcanzar en conjunto los fines del Estado (art. 136); por ello, los principios 
de la concurrcncia y corrcsponsabilidad de todos los cntcs publicos hacia los 
mismos fines superiores del Estado. Ademas esta el principio de la solidaridad 
entre las entidades politicas, de manera que los deberes de algunas de ellas que 
no puedan ser cumplidos, no excluyen la asunci6n de los mismos por las otras 
entidades politicas. 

Ademas de los anteriorcs principios, el articulo 165 C., que se refiere a las 
competencias concurrentes entrc los trcs niveles tcrritoriales del poder publico 
(Republica, estados y municipios), exige que las mismas scan desarrolladas 
mcdiante leycs de bases dictadas por laAsamblea Nacional y lcycs de dcsarrollo 
aprobadas por los estados, legislaci6n que debe estar orientada por los prin
cipios de interdependencia, coordinaci6n, cooperaci6n, corresponsabilidad y 
subsidiaricdad. 

En cuanto al principio de interdependencia, cste implica que los niveles 
territorialcs, en el ejercicio de las competencias concurrentes, deben tener re
laciones de dependencia, unos respecto de otros, en forma reciproca y mutua, 
para lo cual la coordinaci6n de esfuerzos es fundamental. Esta coordinaci6n 
debe realizarse, fundamentalmente, por un 6rgano intergubernamental que es 
el Consejo Federal de Gobierno (art. r85). 

Por ultimo SC destaca el principio de la subsidiariedad en la distribuci6n de 
competencias. Si "el poder publico se distribuye entre el poder municipal, el 
poder estadal y el poder nacional", "colocados en este orden segun su cercania 
con el ciudadano, sujeto protag6nico de este modelo de democracia participati
va", segun lo cxpresa la Exposici6n de motivos de la Constituci6n, el principio 
de asignaci6n de competencia deberia estar en el primer nivel, el municipal, 
debiendo ser asumidas las competencias en niveles superiores solo en forma 
subsidiaria, cuando no puedan efectivamente desarrollarse en el ambito local. 

2. LOS ORGANOS PARA LAS NUEVAS RELACIONES 

INTERGUBERNAME:"JTALES Y LA SOLUCION DE CONFLICTOS 

ENTRE LOS PODERES: EL CONSEJO FEDERAL DE GOBIERNO 

Una efectiva distribuci6n del poder publico entre el nivel nacional y el nivel 
estadal imponia nuevas formas de relaciones politicas de caracter interguber-
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namental, fundamentadas en la autonomia politica de las entidades territoriales 
cuyas autoridades, por supuesto, tenian que seguir siendo electas democnl.ti
camente. 

Debia actualizarse, por tan to, el principio constitucional de que "los estados 
son entidades aut6nomas e iguales en lo politico" como lo establecia el articulo 
16 C. de 1961, y lo repite el articulo 159 C. de 1999; lo que excluye cualquier 
tipo de tutcla y control politico dcl poder nacional sabre los cstados. 

Las nuevas relaciones intergubernamentales, en todo easo, requieren de 
nuevos 6rganos dcl poder pt'.1blico que permitan la coparticipaci6n efectiva y 
no tutelada ni por el poder nacional ni por el poder estadal en la conducci6n y 
disefio de las politicas publicas. 

El articulo 185 C. establece un 6rgano de caracter intergubernamental, que 
integra los tres niveles de distribuci6n del poder publico (nacional, estadal y 
municipal), que es el Consejo Federal de Gobierno56 como 6rgano del poder 
publico encargado de la planificaci6n y coordinaci6n de politicas y acciones para 
cl desarrollo del proceso de descentralizacion y transferencia de competencias 
del poder nacional a los estados y municipios57. 

Este Consejo esta presidido por elVicepresidente Ejecutivo e integrado por 
los ministros, los gobernadores, un alcalde por cada Estado y por representantes 
de la sociedad organizada de acuerdo con la ley. El Consejo Federal de Gobierno 
debe contar con una Secretaria, integrada por elVicepresidente Ejecutivo, dos 
ministros, tres gobernadores y tres alcaldes. 

Por otra parte, del Consejo Federal de Gobierno depende el Fonda de Com
pcnsaci6n lntertcrritorial, dcstinado al financiamiento de inversiones publicas 
dirigidas a promovcr cl desarrollo cquilibrado de las regiones, la cooperacion 
y complementacion de las politicas e iniciativas de desarrollo de las distintas 
cntidades publicas territoriales, ya apoyar especialmente la dotaci6n de obras y 
servicios esenciales en las regiones y comunidades de menor desarrollo relativo. 
Corrcsponde al Consejo Federal de Gobicrno, con base en los desequilibrios 

56 Cfr. MA'\LEL RAGL\DELL, "El Consejo Federal de Gobierno y el Fondo de Compensaci6n", Revista 
de Dereclw, n. 0 7, Caracas, Tribunal Supremo de Justicia, 2002, pp. 417 a 457; EMILIO SP<°>Sl'ro Co'i
TRERAS, "Reflexiones sobre el Consejo Federal de Gobierno como maxima instancia de participaci6n 
administrativa", Temas de dereclw administratirn. Libro Homenaje a Gonzalo Perez Luciani, vol. 11, cit., 
pp. 827 a 863, y Jost V. H\RO, "Aproximaci6n a la noci6n del Consejo Federal de Gobierno previsto 
en la Constituci6n de 1999", Revista de Derecho Constitucional, n.0 7, Caracas, Edit. Sherwood, 2003, 
pp. llir a rlili. 

57 Este 6rgano intergubernamental, con el nombre de Consejo Territorial de Gobierno, se cre6 por Decreto 
3104 de! 12 de agosto de 1993, Gae eta Oficial n.0 35.273 del 12 de agosto de 1993· Cfr. los comentarios 
en Injimne snbre la descentralizacirin en Venezuela 1993. lvlemnria de/ Dr. Allan R. Brewer-Carias, 1Hi11istrn 
de Esta do para la Descentrali:::.aci1in, cit., pp. 2 q y ss. 
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regionales, discutir y aprobar anualmente los recursos que deben destinarse al 
Fondo de Compensaci6n Interterritorial y las areas de inversion prioritaria a 
las cuales se deben aplicar dichos recursos. 

Ademas, debe tenerse en cuenta que cualquier sistema de distribuci6n 
territorial del poder origina conflictos entre poderes, lo cual es natural y nor
mal en una Federaci6n o en cualquier esquema de descentralizaci6n politica 
dcl podcr publico, quc dcbian cncontrar canalcs cxpcditos de solucion. En los 
Estados Unidos de America, por ejemplo, ha sido la Corte Suprema, como 
juez constitucional, la instituci6n que ha ido moldeando el federalismo, y lo 
mismo ha correspondido, en la Republica Federal Alemana, con el Tribunal 
Constitucional Federal, y con el Tribunal Constitucional en el Estado espafiol 
de autonomias. 

En consecuencia, la institucionalizaci6n de una Sala Constitucional en el 
Tribunal Supremo deJusticia, creada por la Constituci6n de 1999, es una pieza 
cscncial para la soluci6n expedita de los conflictos. 



§ IJ. El regimen para la descentra1izaci6n 
politica de la Federaci6n 





I. ALGUNOS ANTECEDE'.'JTES 

Cualquier analisis somero de la normativa constitucional en lo que se refiere a 
la diferenciaci6n del poder publico en poder nacional y poder de los estados 
o poder estadal, evidentemente conduce a la apreciaci6n de que en cuanto 
a atribuciones y facultades la organizaci6n "estadal" esta constitucional
mente minimizada en relaci6n a las que se asignan al poder nacional. A lo 
anterior debia afiadirse la minimizaci6n de la autonomia politica de los estados 
quc cxisti6 hasta 1989, dado quc los gobcrnadorcs de los mismos no solo cran 
dcsignados librcmente por el Presidente de la Republica, sino que eran agentes 
del Ejecutivo NacionaP. 

A finales de los afios ochenta, puede decirse que el regimen politico entr6 en 
crisis, entre otros aspectos, por las exigencias de la democratizaci6n. ;\fas de lo 

afios de planteamientos politicos y de sacudimientos a la sociedad civil condujeron 
a una toma de conciencia que se cataliz6 en los trabajos de la Comisi6n para la 
Reforma del Estado, y que condujeron, a fines de los ochenta, a la formulaci6n de 
un proyecto de rcforma dcl Estado en cuatro frcntes: reforma electoral, rcforma 
de los partidos politicos, reforma de la forma federal del Estado ( descentralizaci6n 
politica) y reforma municipal. El descontento popular, ademas, se habia mani
festado en las elecciones municipales durante la decada de los ochenta, donde la 
alta abstenci6n (en un pais donde esta nunca habia sido superior al 7°/o) fue el 
detonante necesario para que los partidos politicos se dieran cuenta de la grave
dad de la crisis y de la necesidad de realizar las reformas, como una cuesti6n de 
supervivencia del sistema. Asi, a finales de la decada de los ochenta, se sentaron 
las bases para la reforma politico estadal, con la aprobaci6n de leyes de descen
tralizaci6n politica, de regimen municipal y de reforma electoral. 

En todo caso, la discusi6n politica publica del tema condujo, en una primera 
fase, a la sanci6n, en 1989, de la Ley relativa a la elecci6n directa del 6rgano 
ejecutivo de los estados de la Federaci6n, los gobernadores, buscando superar 
el esquema tradicional conforme al cual los gobernadores de los estados eran 
de libre designaci6n y remoci6n por el Presidente de la Republica; reflejo claro, 
sin duda, de! esquema de Federaci6n centralizada existente. 

Conforme a esa Ley sobre elecci6n y remoci6n de los gobernadores de esta
do2, la primera elecci6n de gobernadores se efectu6 en diciembre de 1989. Sin 

Cfr. ALLA:\ R. BRE\VER-C.\RiAs, !11stituciones politicasy constitucionales, t. n, "El poder nacional, estadal 
y municipal", San Cristobal y Caracas, UniYersidad Catolica de! Tachira y Edit. Juridica Venezolana, 
1996, pp. 367 y SS. 

2 Cfr. Gaceta Ojicial n.0 4.086, extra., de! 14 de abril de 1989. 
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embargo, era evidente que el problema de la crisis del federalismo del Estado 
venezolano no se podia resolver con la sola elecci6n directa de los gobernadores 

por voto popular. Esa era, sin duda, una pieza importante que debia adoptarse 
en un proceso general de descentralizaci6n politica a traves de la redefinici6n del 
federalismo; pero reducir el problema a la sola elecci6n directa de los goberna
dores era confundir la parte con el todo, y no percatarse de que con una reforma 
de esa naturaleza, realizada en forma aislada, no sc solucionaba cl problcma de 

fondo global, quc era el del centralismo. En efecto, nada se ganaba con elegir 
a los gobernadores de estado si estos no tenian materialmente atribuciones esta
dales que ejercer, ya que basicamente actuaban solo como agentes del Ejecutivo 

Nacional. Era necesario, por tanto, que se realizara un esfuerzo adicional para 
comenzar el proceso de convertir a los estados de la Federaci6n en entidades con 

competencias aut6nomas de importancia, a los efectos de que la elecci6n de los 
gobernadores fuera un paso mas de avance en el proceso de descentralizaci6n 
politica. Era indispensable, por tanto, iniciar cl proceso de reformulaci6n de la 
Federaci6n centralizada, de manera de cambiar el sistema de distribuci6n de com

petencias entre la Republica a los 6rganos que ejercen el poder nacional (federal) 
y los estados, cuyos 6rganos ejercen el poder estadal. En definitiva, se trataba 
de replantearse el sistema de distribuci6n vertical del poder publico, o, en otras 
palabras, los terminos conforme a los cuales la Constituci6n de 1961 regulaba el 

Estado federal (art. 2.0 ). Para ello se recurri6 a lo que establecia el articulo 137 
C. de 196 T, en el cual se autorizaba al Congreso, con el voto de las dos terceras 
partes de los miembros de cada camara (diputados y Senado), para atribuir a los 
estados o a los municipios determinadas materias de la competcncia nacional, a 
fin de promover la descentralizaci6n administrativa. Como consecuencia de ello 
se sancion6 la Ley Orgcinica de descentralizaci6n, delimitaci6n y transferencia de 
competencias del poder publico (um) del 28 de diciembre de 1989, que entr6 
en vigencia el 1.0 de enero de 19903. 

De be indicarse queen la Constituci6n de 1999 se recogi6 el mismo principio 
del articulo 13 7 C. de I 961, al disponer el articulo r 57 que la Asamblea N acional, 
por mayoria de sus integrantes, puede atribuir a los municipios o a los estados 
determinadas materias de la competencia nacional, a fin de promover la descen
tralizaci6n, agregando el articulo I 58 que "la descentralizaci6n, como politica 
nacional, debe profundizar la democracia, acercando el poder a la poblaci6n y 

3 Cfr. Gaceta O.ficial n.0 4.153, extra., del 28 de diciemhre de 1982. Cfr. en materia de descentralizaci6n 
politica lo expuesto en BREWER-CARLIS, lnstituciones politicas y constitucionales, t. r, cit., pp. 229 y ss., 
458 y ss., 536 y ss.; y t. rr, cit., pp. 394 y ss. 
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creando las mejores condiciones, tanto para el ejercicio de la democracia como 
para la prestaci6n eficaz y eficiente de los cometidos estatales". 

En la referida Ley Organica de descentralizaci6n, delimitaci6n y transfe
rencia de competencias del poder publico se establecen las bases legislativas 
para la descentralizaci6n politica de la Federaci6n en Venezuela, mediante el 
reforzamiento del papel no solo de los estados, sino incluso del antiguo Distrito 
Federal, al cual tambien dcbia cxtcndcrsc la normativa de la Icy en la mcdida quc 
fuera posible (art. 2.0 ). Dicha Ley Organica ha continuado en vigencia despues 
de entrada en vigencia de la Constituci6n de 1999, y laAsamblea Nacional in
cluso ha reformado alguno de sus articulos en 2003, adaptando la terminologia 
de su articulado al texto de la Constituci6n+. 

Por tanto, dado que dicha ley establece las bases legales para la revitaliza
ci6n del federalismo en Venezuela, y aun cuando su ejecuci6n se haya detenido 
a partir de 1995, a continuaci6n analizaremos su contenido, partiendo de su 
objcto multiple quc SC cnumera en cl articu}o I .0 , asi: 

1. Desarrollar los principios constitucionales para promover la descentralizaci6n 
administrativa; 

2. Delimitar competencias entre el poder nacional y los estados; 

4. Determinar las fuentes de ingresos de los estados; 

5. Coordinar los planes anuales de inversion de las entidades federales con los que 
realice el Ejecutivo nacional en ellas; y 

6. Facilitar la transferencia de la prestaci6n de los servicios del poder nacional a los 
estados. 

Debe sefialarse que la Ley Organica de descentralizaci6n, a pesar de haber sido 
publicada a fines de 1989, tarnpoco durante sus primeros afios de vigencia fue 
objeto de ejecuci6n sisternatica, ni el Gobierno Nacional defini6 su ejecuci6n 
corno una politica gubernarnental. La descentralizaci6n, inicialmente, solo 
consisti6 en una ley organica cuya ejecuci6n parcial qued6 en manos de las 
antiguas asambleas legislativas de los estados, las cuales aprobaron algunas leyes 
estadales en el arnbito de las competencias concurrentes. 

En realidad solo fue a partir de junio de 1993 y hasta febrero de 1994, cuando 
la descentralizaci6n se asumi6 coma una politica gubernamental, a cuyo efecto 

4 Ley de reforma de! 14 de agosco de 2003, Gaceta Oficial n." 37753 de! 14 de agosco de 2003. 
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el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros no solo aprob6 cerca de 
quince reglamentos de la ley, sino que alent6 el pro~so, habiendose suscrito los 
primeros convenios de transferencia de servicios en materia de competencias 
concurrentes, como la salud, entre la Republica y cinco de los estados de la 
Federaci6n5. En esa tarea, fue fundamental la designaci6n de un Ministro de 
Estado para la Descentralizaci6n6. 

II. LA DESCENTRALIZACI6N DE LAS MATERIAS 

DE COMPETENCIA CONCURRENTE 

I. LA ENUMERACI6N DE LAS COMPETENCIAS CONCURRE~TES 

ENTRE LOS NIVELES DEL PODER PUBLICO 

La Ley Organica, luego de repetir en su articulo 3.0 la enumeraci6n de las com
petencias de los cstados que rcalizaba el articulo 17 C. de 1961 (cquivalcntc al art. 
164 C. de 1999), las que calific6 como de "competencia exclusivas de los estados", 
estableci6 una lista de materias que se denominan "competencias concurrentes" 
y que vino a configurarse como el primer reconocimiento formal por parte de los 
6rganos del poder nacional, en el sentido de que la Constituci6n permitia identificar 
esas materias concurrentes entre los diversos niveles del poder publico, y que por 
tanto correspondian por igual a la Republica (poder nacional), a los estados (poder 
estadal) ya los municipios (poder municipal) (Tercera parte, § 1 I). 

En relaci6n a esas materias, el articulo 4.0 I.OD reconoci6 formalmente que 
en el pais se habia operado un proceso de centralizaci6n, en el sentido de que 
a pesar del caracter concurrente de las competencias, el poder nacional, sin 
embargo, las habia venido asumiendo; y que por ello, en virtud de la nueva ley, 
se establecia como una formulaci6n de politica estatal el que dichas materias 
"ser:in transferidas progresivamente a los estados". 

En efecto, el articulo 4.0 LOD establece queen ejercicio de las competencias 
concurrentes que establece la Constituci6n, y conforme a los procedimientos 
que esta ley sefiala, deben ser transferidos progresivamcnte a los estados los 
siguientes servicios "que actualmente presta el Poder Nacional": 

1.0 La planificaci6n, coordinaci6n y proporci6n de su propio desarrollo integral, de 
conformidad con las leyes nacionales de la materia; 

5 Cfr. liifrirme s11bre !ti De.ffentmli:::.aci1it1 en Venezuelt1, 1993. Me111oria de/ Dr. Allan R. Brewer-Carills, 
Afinistro def Estado para la Descentralizacion, Caracas, 1994. 

6 Cfr. Decreto 3032 del 7 de junio de 1993, Gaceta Oficial n.0 35.229 del 9 de junio de 1993. 
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2.0 La protecci6n de la familia yen especial dcl mcnor; 

3.0 Mejorar las condiciones de vida de la poblaci6n campesina; 

4. 0 La protecci6n de las comunidades indigenas atendiendo a la preservaci6n de su 
tradici6n cultural y la conservaci6n de sus derechos sobre su territorio; 

5.0 La educaci6n, en los diversos niveles y modalidades del sistema educativo, de con
formidad con las directrices y bases que establezca el Poder Nacional; 

6." La cultura en sus diversas manifestaciones, la protecci6n y conservaci6n de las 
obras, objetos y monumentos de valor hist6rico o artistico; 

7. 0 El deporte, la educaci6n fisica y la recreaci6n; 

8.") Los servicios de empleo; 

9.0 La formaci6n de recursos humanos, yen especial los programas de aprendizaje, 
capacitaci6n y perfeccionamiento profesional; y de bienestar de los trabajadores; 

10. 0 La promoci6n de la agricultura, la industria y cl comercio; 

1 1. 0 La conservaci6n, defensa y mejoramiento de! ambiente y los recursos natural es; 

12.0 La ordenaci6n del territorio del Estado de conformidad con la Icy nacional; 

i3.0 La ejecuci6n de las obras publicas de intercs estadal con sujeci6n a las normas o proce
dimientos tecnicos para obras de ingenieria y urbanismo establecidas por el Poder Nacional 
y Municipal, y la apertura y conservaci6n de las vias de comunicaci6n estadales; 

14-0 La vivienda popular, urbana y rural; 

15.0 La protecci6n a los consumidores, de conformidad con lo dispuesto en las leyes 
nacionales; 

r6. 0 La salud publica y la nutrici6n, observando la direcci6n tecnica, las normas ad
ministrativas y la coordinaci6n de los servicios destinados a la defensa de las mismas 
que disponga el Poder Nacional; 

17.0 La investigaci6n cientifica; y 

18.0 La defensa civil. 

Conforme al paragrafo unico del articulo I.0 del Reglamento parcial n. 0 I LOO, 

sabre transferencias de servicios y competencias a los estados y sabre los acuer-
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dos previos a la transf erencia de servicios y la cogestion, dictado por Decreto 
3250 del 18 de noviembre de 19931, se entiende por servicios la organizacion 
comprehensiva del personal, de los bienes y de los recursos financieros que los 
6rganos del poder nacional destinan para gestionar las materias que los estados 
asuman, de conformidad con los procedimientos establecidos en la Ley Organica 
y en el reglamento. 

Las competencias concurrentes y los respectivos servicios establccidos en cl 
articulo 4." LOD constituyen actividades basicas dentro de las tareas del Estado, 
como servicios publicos que estan destinados a la satisfaccion de necesidades 
fundamentales de la sociedad en cada uno de los estados. De ellos, son de indole 
social: la educacion, la salud, la proteccion de la familia y del menor, la atencion 
a las comunidades indigenas, el mejoramiento de las condiciones de vida de la 
poblacion campesina, los servicios de empleo, la formacion de recursos humanos 
y de bienestar de los trabajadores, el deporte, la educacion fisica y la recreacion, 
la vivienda popular, urbana y rural. 

Corresponden al plano cultural y cientifico los servicios para la formaci6n 
de la cultura, en sus diversas man if estaciones, la proteccion y conservacion de 
obras, objetos y monumentos de valor historico o artistico, y la investigacion 
cientifica. 

Los servicios de in dole economica es tan ref eridos a la planificacion, coordi
nacion y promocion del desarrollo integral del ambito estadal, la promocion de 
la agricultura, la industria y el comercio, y la proteccion a los consumidores. 

Entre los servicios de indole ambiental, ordenacion territorial y de infra
estructura estan la conservacion del territorio del estado, la ejecucion de obras 
publicas de interes estadal y la prestacion de servicios publicos. 

En lo atinente a la seguridad y orden publico esta la defensa civil. 
Este conjunto de servicios a ser transferidos progresivamente a los estados, 

constituye, en esencia, la descentralizacion negociada que anima la Ley Orga
nica de descentralizacion, mediante un proceso de concertacion entre el poder 
nacional y los estados. Asi se le deberia dar respuesta a las exigencias de las 
regiones y comunidades en los campos social, economico, cultural, ambiental 
y de seguridad y orden publico, aun cuando en el economico no se contempla 
una actividad productiva de tanta actualidad como la informacion estadistica y 
automatizada. Sin embargo, se trata de servicios que la dinamica del proceso de 
descentralizacion incluso incorpor6 de hecho en los acuerdos y convenios que 
se realizaron entre algunos estados y los 6rganos del poder nacional. 

7 Cfr. Gaceta Oficial n.0 3.250 de! 18 de noviembre de 1993. 
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En algunos casos de servicios de orden social y ambiental territorial, como 
son la educaci6n, la salud y la nutrici6n, la ordenaci6n del territorio y la eje
cuci6n de obras publicas de interes estadal, mas que una transferencia puede 
decirse que se trata de una delimitaci6n de competencias entre los diversos 
niveles de gobierno. 

Ademas de la anterior enumeraci6n de servicios que el poder nacional 
rcconocc como concurrcntcs y ccntralizados, a los cfcctos de su progrcsiva 
transferencia a los estados, la Ley Organica, en forma indirecta, establece otro 
conjunto de materias que se consideran como de competencias concurrentes, 
y que son "la prestaci6n de los servicios publicos de agua, luz, telefonos, trans
porte y gas", respccto de los cuales la ley no prescribe la nccesaria transfcrcncia 
progresiva a los estados, sino que se limita a establecer en el articulo 5.0 , como 
definici6n de politica publica, que la prestaci6n de esos servicios "podni ser 
administrada por empresas venezolanas de caractcr mixto, bien sean nacionales, 
cstadalcs o municipalcs", con lo quc sc abria cam po a la privatizaci6n parcial 
de esos servicios, al preverse la constituci6n de empresas mixtas, es decir, con 
participaci6n de capital privado, en aquellos casos en los cuales dichos servicios 
se prestasen por empresas publicas. Era el caso del antiguo Instituto Nacio
nal de Obras Sanitarias (INos) para los servicios de agua en todo el territorio 
nacional, que fue sustituido por las empresas Hidroven y las Hidro regionales 
y estadales; de la antigua Compafiia An6nima de Administraci6n y Fomento 
Electrico (Cadafe) en las areas donde prestaba el servicio de luz, tambien des
centralizada con la creaci6n de empresas electricas regionales; de las empresas 
publicas de transporte aereo, transporte terrestre 0 transporte maritimo; y de 
la antigua empresa Corpoven, filial de Petr61eos de Venezuela S.A. (PDVSA) que 
prestaba el servicio de gas. 

La politica de empresas mixtas mencionadas podria originar empresas re
gionales (participaci6n de varios estados y el poder nacional, como sucedi6 en 
algunos casos, de "hidro" regionales), estadales (participaci6n de los estados) 
o municipales (participaci6n de los municipios). 

2. EL PROCF.DIMIENTO PARA LA 

TRANSFERF.NCIA DE SERVICIOS 

La Ley Organica estableci6 un procedimiento para la transferencia de los ser
vicios del poder nacional a los estados que al momenta de promulgarse la ley 
estaban siendo prestados por el poder nacional ("actualmente prestados", dice 
el art. 6.0 I .on) y que corresponden a las matcrias concurrentes establecidas en el 
antes mcncionado articulo 4.0 um; procedimiento de caracter concertado, basado 
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en la suscripcion de "convenios" o contratos publicos intergubernamentales, 
entre los organos nacionales y estadales. Este procesamiento fue reglamentado 
en el citado Reglamento parcial n. 0 I um8. 

A. INICIATIVA DE LA TRANSFERENCIA 

La iniciativa para la rcalizacion de la transfcrencia de los servicios mencionados 
puede partir de los dos niveles interesados; tanto del nivel nacional como del 
nivel estadal. 

En efecto, en primer lugar, la iniciativa para la transferencia puede partir del 
nivel estadal y, en particular, del gobernador dcl estado. En este caso, cuando 
el gobemador considere que la administracion estadal pueda asumir la presta
cion de un servicio de los mencionados, debe hacer una solicitud al Ejecutivo 
Nacional, a traves del ministro de Interior y Justicia, a cuyo efecto debe oir 
previamente la opinion dcl consejo lcgislativo ode su comisi6n delcgada (art. 
6. I). La Ley Organica solo establece el caracter obligatorio <le esta consul ta 
pero no establece que sea vinculante, por lo que aun en el supuesto de que el 
consejo legislativo expresase una opinion desfavorable, el gobernador, en todo 
caso, podria formular la solicitud de transferencia al Ejecutivo Nacional. 

En estos casos de iniciativa para la realizacion de la transferencia de parte 
del gobernador de un estado, el ministro de Interior y Justicia debe someter el 
programa de transferencia de! servicio, en un lapso de 90 dias, a la aprobacion 
de la Asamblea Nacional o de su Comisi6n Delegada, el cual debera contener, 
como minimo, conforme a los articulos 2. 0 , 3.0 y 6.0 dcl Reglamento parcial n. 0 

r, lo siguiente: 

I. Las disposiciones constitucionales y legales que justifiquen cada transferencia, asi 
como la identificaci6n de los servicios nacionales afectados y la organizaci6n de la 
Administraci6n Publica nacional a los que cstos est.in adscritos o que sea responsable 
de los mismos. 

2. La determinaci6n de las funciones y competencias, que corresponden al estado, 
incluidas las de supervision, inspccci6n y control, que qucdan rcservados a la Admi
nistraci6n Publica nacional. 

3. La especificaci6n de los 6rganos y unidades, asi como en su caso, de las entidades 
descentralizadas y establecimientos objeto de transferencia. 

8 Dictado por el citado Decreto 3250 <lei 13 de diciembre de 1993, Gacet11 Ojicial n. 0 35.359 <lei 13 de 
dicicmbrc de 1993. 
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4. La rclacion detallada de! personal objeto de transferencia, con indicacion de su 
categoria, condiciones de empleo y retribucion y situacion administrativa. 

5. El inventario detallado de los bienes inmuebles y muebles, asi como de los restantes 
derechos y obligaciones, objeto de transferencia. 

6. La valoracion dcfinitiva o en su defccto provisional dcl costo dcl servicio o los scr
vicios a transferir. 

7. La determinacion de la capacidad economica y administrativa de! Estado para la 
asuncion de los servicios que se solicitan. 

8. El inventario de la documentacion administrativa relativa al servicio objeto de 
transferencia. 

9. El cronograma detallado de! proceso de la transferencia de! servicio solicitado. 

Aun cuando el articulo 3.0 del Reglamento parcial n. 0 1 LOD establece el con
tenido minima de los programas de transferencia que deben formular los 
gobernadores, debe indicarse que dicho programa de transferencias debe in
cluir los bienes y recursos financieros, asi coma los mecanismos especificos de 
supervision y coordinaci6n de cada uno de los servicios objeto del programa 
de transferencia. En tal sentido, los bienes muebles e inmuebles asignados al 
servicio a transferir, que antes de la transferencia sean propiedad de la Republica 
por 6rgano del ministerio u organismo adscrito o instituto aut6nomo, deben 
pasar a propiedad de los estados. 

El personal que la bore en el servicio a tr an sf erir, por su pa rte, tambien 
debe pasar a la Administraci6n estadal con las mismas condiciones laborales 
existentes para el momenta de la transferencia. 

Asimismo, los recursos asignados por el poder nacional a la prestaci6n del 
servicio, deben ser transferidos a los estados incorporando a los presupuestos 
nacionales y estadales la partida correspondiente al servicio transferido. Esta 
partida inicial se debe ajustar anualmente de acuerdo a la variaci6n de los in
gresos ordinarios. 

En el segundo parrafo del articulo 7.0 LOD se establece que los consejos 
legislativos, previa aprobaci6n del gobernador, deben ratificar o no el acuerdo 
de la Asamblea Nacional en un lapso de 30 dias. En caso afirmativo, el gober
nador le debe poner el ejecutese y se debe proceder a la celebraci6n de los 
convenios respectivos, de conformidad con lo establecido en el articulo 6.2, 3, 
4 y 5 LOD. 
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El Ejecutivo Nacional, en estos casos, no puede rechazar la iniciativa del 
gobernador, sino que debe limitarse, por organo del Ministro de Interior y 
Justicia, a someter el programa a laAsamblea Nacional, incluyendo en el mismo 
las transferencias de bienes del personal y de los recursos financieros, asi como 
la prevision de los mecanismos especificos de supervision y de coordinacion de 
cada uno de los servicios (art. 6.2). 

La Ley Organica no prccis6 las facultadcs de la Asamblca Nacional, pcro 
al establecer que la propuesta debe ser sometida a su aprobacion, ello implica 
que el organo legislativo podria negarla, por lo que en los casos de iniciativa 
de transferencia de Servicios por parte de un gobernador, esta solo podria Ser 
negada si la Asamblea Nacional no le da su aprobacion. 

En segundo lugar, la Ley Organica tambien estableci6 la posibilidad de que 
la iniciativa de la transferencia de competencias parta dcl Ejecutivo Nacional, por 
organo del Ministerio de Interior y Justicia, despacho al cual corresponde llevar 
adclante cl proceso de dcsccntralizacion en todo aqucllo que compcta al Ejccuti
vo Nacional (art. 34). En estos casos, el ministro debe formular la propuesta de 
transferir el servicio a la Asamblea Nacional, yen este caso la ley es expresa en 
cuanto a la facultad que le confiere a la Asamblea para acordar o negar la trans
ferencia y modalidades de la misma. En caso de acuerdo, la Asamblea Nacional 
debe informar de su decision a los consejos legislativos respectivos (art. 7.0 ). 

Conforme al articulo 3.0 del Reglamento parcial n.0 1 T.OD, cuando la ini
ciativa para la transferencia la asuma el Ejecutivo Nacional, esta debe ejercerse 
mediante la elaboracion y presentacion a la Asamblea Nacion al de una solicitud 
en la cual se especifique, como minimo: 

r. Las disposiciones constitucionales y legales que justifiquen cada transferencia, asi 
como la identificaci6n de los servicios nacionales afectados y la organizaci6n de la Ad
ministraci6n Publica nacional a los que estos estin adscritos o que sea responsabilidad 
de los mismos. 

2. La especificaci6n de los 6rganos y unidades, asi como en su caso, de las entidades 
descentralizadas y establecimientos objeto de transferencia. 

3. La relaci6n detallada de! personal objeto de transferencia, con indicaci6n de su 
categoria, condiciones de empleo y retribuci6n y situaci6n administrativa. 

4. El inventario detallado de los bienes e inmueblcs, asi como de los restantes derechos 
y obligaciones, objeto de transferencia. 

5. La valoraci6n definitiva o en su defecto provisional <lei costo <lei servicio o los ser
vicios a transferir. 
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6. El inventario de la documentaci6n administrativa relativa al servicio objeto de 
transferencia. 

En todo caso, las solicitudes de transferencia que formule el Ejecutivo Nacional 
deben basarse en un estudio previo de su procedencia y justificaci6n que debe 
someterse a la consideraci6n de la Comisi6n Nacional para la Descentralizaci6n 
queen su momento estableci6 el Reglamento parcial n.0 2 LOD contenido en el 
Decreto 3085 del 22 de julio de 1993 (art. 4.0

). 

Con posterioridad a la deliberaci6n de la Comisi6n Nacional para la Des
centralizaci6n, en el articulo 4.0 del Reglamento parcial n.0 1 LOO se preve que 
cl Ejccutivo Nacional dcbc iniciar un proccso de ncgociacion y acucrdo con cl 
gobierno del estado respectivo en el seno de los grupos de trabajo establecidos en 
cl articulo 6.0 dcl Reglamento parcial n. 0 2 LOO contcnido en el Decreto 3805 dcl 
22 de julio de 1993, el cual se debe realizar en un lapso de 90 dias; lapso dentro 
del cual se debe elaborar el programa de transferencia, el cual debe contener los 
elemcntos establecidos en los articulos 3.0 y 6.0 dcl Reglamento parcial n.0 7. 

Logrado el acuerdo sobre cl programa de transfcrencia, sc debe proceder de 
conformidad a lo establecido en el articulo 7.0 LOD, y el convenio a suscribirsc 
dcbc cntonccs ajustarsc al contcnido minima scfialado en el articulo 8.0 del 
Reglamento parcial n. 0 1 LOO. 

En cstos casos de iniciativa del Ejccutivo Nacional, los conscjos legislativos 
dcben ratificar o no el acuerdo de la Asamblca Nacional en un lapso de 30 dias, 
y solo en caso de que sea ratificado, el gobemador respectivo debe ponerle el 
ejeclltese a la decision del consejo, sin que tenga posibilidad legal de oponerse 
a ello. 

B. LAS ETAPAS DEL PROCEDIMIENTO 

DE LAS TRANSFERENCIAS DE SERVICIOS 

De acuerdo al Reglamento parcial n.0 1 LOD, cuando la iniciativa de la transfe
rencia provenga del gobernador del estado, este debe presentar las solicitudes de 
acuerdo a lo establecido en el articulo 2.0 del Reglamento, al consejo legislativo 
respectivo, y posteriormente, lo debe hacer ante el Ejecutivo Nacional, a traves 
del Ministerio de Interior y Justicia. 

Una vez presentada la solicitud de transferencia al Ejecutivo Nacional, dicho 
.l\iiinisterio debe iniciar un proceso de negociaci6n y acuerdo sabre esta, en el 
seno de los grupos de trabajo establecidos en el articulo 6.0 del Reglamento n.0 

2 LOD, contenido en el Decreto 3085 del 22 de julio de 1993, el cual debe reali
zarse en un lapso de 90 dias; lapso dentro del cual debe elaborarse el programa 
de transferencia con el contenido ya indicado (art. 6.0 ). 
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Logrado el acuerdo sobre el programa de transferencia, el Ejecutivo Nacio
nal debe someterlo a la consideraci6n de la Asamblea Nacional (art. 7.0 ). 

Ahora bien, si se observa el procedimiento administrativo para la transfe
rencia de competencias y de servicios, este se ajusta a una secuencia de etapas y 
a una serie de requisitos a cumplir por los organismos que constituyen las partes 
del convenio. El proceso comienza por una primera etapa donde se establece la 
prioridad en cuanto a los terminos de los servicios a transfcrir y los objetivos que 
con el mismo se persiguen. Es una manera de jcrarquizar las areas a transferir, 
de establecer los terminos en que se realiza la transferencia del servicio y los 
prop6sitos estrategicos que se pretenden alcanzar con la transferencia. Paralela
mentc, en esta ctapa se deben detcrminar las potencialidades y limitaciones del 
ambito estadal y Io local, para llevar a cabo el proccso de transferencia. Significa 
realizar una evaluaci6n tecnica, administrativa, financiera y politica que permita 
dcterminar la capacidad y factibilidad entre los poderes estadales y locales, para 
cumplir de mancra cficicntc y oportuna con las cxigcncias dcl proccso. 

Una segunda etapa implica la elaboraci6n del proyecto de transferencia, el 
cual debe contener claramente definidos los diferentes actores que participan 
en el proceso, los objetivos y alcances del programa de transferencia en distin
tos horizontes de tiempo, las modalidades y mecanismos de negociaci6n, las 
funciones y competencias para los dif erentes niveles de gobierno, los recursos 
y fuentes financieras para el desarrollo del programa, la asignaci6n de recursos 
econ6micos, materiales y bienes, y la organizaci6n de! personal en el programa. 
Finalmente, tambien debe contener, la gesti6n del proceso que se define en el 
articulo 6.0 LOD, yen el Reglamento parcial n. 0 T LOD. 

Una tercera etapa encierra el procedimiento administrativo del proceso de 
transferencia, su control, seguimiento y evaluaci6n. 

Es evidente que el proceso de transferencia tiene que cumplir una serie de 
requisitos tan to a nivel de los organismos estadales y Io municipales como a nivel 
del poder nacional. En este contexto, las gobernaciones y los municipios deben 
modernizar sus estructuras organizativas, a fin de adecuarlas a las exigencias 
que impone la transferencia de los servicios, de tal manera que el manejo de las 
transferencias se haga de la forma mas eficiente. En consecuencia, es necesario 
establecer una organizaci6n multiforme, flexible y participativa, que permita 
sobreponerse a las estructuras basicas de las organizaciones tradicionales, ex
cesivamente burocratizadas, estratificadas y centralizadas. Se hace imprescin
dible estructurar una organizaci6n en las gobernaciones y en los municipios, 
con objetivos claros que guien su acci6n, dotadas con normas, procedimientos 
y mecanismos para una adecuada gesti6n, y un sistema de toma de decisiones 
que prive sobre criterios personales o partidistas. 
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Un sistema de gesti6n moderno y eficiente debe demostrar capacidad tec
nica, administrativa, de negociaci6n, financiera y organizativa, para cumplir 
con las exigencias del proceso de transferencia. El nivel central, a su vez, debe 
contar con estructuras desconcentradas en el area a transferir, y brindar apoyo 
tecnico, administrativo y financiero a los niveles estadales y municipales. 

C. LOS ACUERDOS PREVIOS A LA TRANSFERENCIA 

DE SERVICIOS Y LA COGESTI6N DE LOS SERVICIOS 

SUSCEPTIBLES DE TRANSFERENCIA 

El Decreto 3250 del 18 de noviembre de 1993 sobre el Reglamento parcial n. 0 l 

LOD, en su articulo 23 dispone que, antes de la presentaci6n de las solicitudes de 
transferencia, de conformidad con las previsiones contenidas en los articulos 6.0 

y 7. 0 Loo, tan to los gobernadores co mo el Ejecutivo Nacional pueden manifestar 
a la contraparte en cjcrcicio de dcrecho de iniciativa que lcs corresponde, su 
disposici6n a celebrar un acuerdo previo a la transferencia y a la ejecuci6n de 
un periodo previo de cogesti6n del servicio o servicios de que se trate. El acuer
do previo a la transferencia del servicio debe ser celebrado por el Ministro de 
Interior y Justicia, el ministro al que le corresponda el servicio y el gobernador 
del estado respectivo, en un lapso no mayor de un mes. 

Cuando la iniciativa provenga del Ejecutivo Nacional, antes de la firma del 
acuerdo, este debe ser sometido a la consideraci6n de la Comisi6n Nacional para 
la Descentralizaci6n establecida en el Reglamento parcial n.0 2 LOD. 

El articulo 26 del Reglamento parcial n.0 T LOD establece los aspectos mini
mos que debe contener el acuerdo previo a la transferencia, asi: 

r. Los terminos, las condiciones y el alcance de la participacion de la gobernacion 
respectiva en la gestion de! servicio de que se trate, incluida la participacion economico 
financiera. 

2. La designacion de! director o coordinador de la dependencia ministerial a la que este 
adscrito el servicio solicitado, conforme a lo establecido en el Reglamento n. 0 4.0 LOD. 

3. La constitucion de una comision mixta integrada como minimo por tres represen
tantes de! Ejecutivo Nacional y tres por la gobernacion de! estado, con las siguientes 
atribuciones: 

a. Realizar los estudios necesarios para formular el proyecto de! programa de transfe
rencia de! servicio en los aspectos organizativos, financieros, funcionales, de infraes
tructura, de personal y de! cronograma de la transferencia, asimismo como de! proyecto 
de convenio a suscribirse entre las partes. 
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b. Hacer el seguimiento y evaluaci6n de la cogesti6n del servicio y resolver, en su caso, 
las difcrcncias y dificultadcs quc pudicran surgir. 

c. Estudiar las propuestas que presenten las organizaciones no gubernamentales y 
autoridades, e informar a los ministros y gobernadores. 

d. Asesorar la modernizaci6n organizacional de los despachos que recibiran los ser
vicios a transferirse, asi como fomentar el desarrollo de las capacidades de gesti6n, la 
profesionalizaci6n de la gerencia y la creaci6n de mecanismos de participaci6n de la 
comunidad en los servicios a transferirse. 

e. Asesorar a los ministros y gobernadores y cualquicr otra atribuci6n quc estos fun
cionarios encomienden de com(m acuerdo. 

Los articulos 27, 28 y 29 estahlecen el lapso en el cual la comisi6n mixta prevista 
en el articulo 25 del Reglamento parcial n. 0 r um debe presentar al Ejecutivo 
Nacional ya la gobernaci6n del estado, el proyecto del programa de transfe
rencia del servicio. El lapso no debe exceder de 2 afios, contados a partir de 
la celebraci6n del acuerdo previo. Una vez que el proyecto del programa de 
transferencia sea aprobado por las partes, se debe proceder segun lo establecido 
en los articulos 6.0 y 7.0 um, segun sea el caso, y con lo establecido en el Regla
mento parcial n. 0 I Lon. El acuerdo previo finalizara con la firma del convenio 
de transferencia del servicio. 

A titulo de cjcmplo, podria concchirsc un acucrdo ti po cntrc los 6rganos dcl 
poder nacional y la gobernaci6n del estado para la regulaci6n de la presentaci6n 
de un servicio en proceso de transferencia; etapa previa a la elaboraci6n del 
programa de transfercncia y a la firma del rcspcctivo convenio, que rcquiere 
de ciertas pautas. 

Dichos acuerdos deberian comenzar por identificar las partes intcrvinientcs 
ya las personas que las representan, asi como el objetivo, que es la promoci6n 
de transfcrencia de servicio espccifico de conformidad con lo cstablecido en el 
articulo 4.0 LOO y cl Rcglamcnto parcial n. 0 I LOO. 

La primera clausula deberia refcrirse a la intenci6n de acordar en la regu
laci6n de las relaciones interinstitucionales, en la etapa previa a la transferencia 
del servicio de que se trate. 

Mediante la segunda clausula se deberia acordar la designaci6n del fun
cionario responsable de la direcci6n del servicio en el estado de acuerdo con el 
Reglamento parcial n. 0 4 LOD. 

La tercera clausula deberia asignar las funciones de coordinaci6n y ejecuci6n 
del servicio al Ejecutivo del estado, de acuerdo con los lineamientos nacionales, 
como ente rector del mismo. 
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La cuarta clausula deberia crear una comision mixta que tiene la importante 
tarea de elaborar el programa de transferencia que ha de conocer la Asamblea 
Nacional. En esta comision mixta debe participar un representante del Minis
terio de Interior y Justicia, uno del organismo que transfiere el servicio y otro 
del Ejecutivo estadal. 

La quinta clausula deberia facultar a la comisi6n mixta para formular el 
programa de transfereneia dcl scrvicio y su cronograma, oir la opinion de 
entidades no gubernamentales e informar a los signatarios del acuerdo, reco
mendar formulas para mejorar la gestion del servicio y presentar el programa a 
los jerarcas de los organismos involucrados, a quienes ademas tambien podrian 
asesorar. 

El acuerdo requiere de un cruce de informacion fluido y permanente entre 
los organismos signatarios en relacion con el scrvicio. 

D. LOS CONVENIOS DE TRANSFERENCIA 

a. EL MARCO REGULADOR 

En todo caso en que conforme al procedimiento antes mencionado, cl pro
grama de transfercncia sea aprobado, dcbc proccderse a la celcbracion de un 
convenio cntrc la Republica, por 6rgano dcl ministro de Interior y Justicia, y 
cl gobcrnador del estado respcctivo, cl cual debe tcncr el siguiente contenido 
(arts. 6.2.5 y 7.0 r.on): 

I. La descripcion de! programa de transferencia de! servicio, con inclusion de las 
transferencias de bienes, personal y recursos financieros, asi como el establecimiento 
de los mecanismos especificos de supervision y de coordinacion de cada uno de los 
servicios (art. 6.2). 

2. El traspaso en propiedad al estado, de los bienes muebles e inmuebles asignados al 
servicio a transferir y que sean de propiedad de la Republica ode los "entes autonomos" 
(asi lo sen.ala cl art. 6.3), debiendo cntcndcrsc por csa cxprcsion, cl organismo dcscentra
lizado que preste el servicio a nivel nacional (por ejemplo, un instituto autonomo). 

3. La indicacion del personal que labore en el servicio a transferir, el cual pasara a la 
administracion estadal, con las mismas condiciones laborales existentes para cl momento 
de la transferencia (art. 6.4). 

4. La indicaci6n de los recursos financieros asignados por el poder nacional a la presta
cion de! servicio y que seran transferidos a los estados con la indicacion de las partidas 
prcsupucstarias corrcspondientcs quc dcbcn scr incorporadas al prcsupucsto nacional 
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y al presupuesto de! estado. La Ley Organica precisa que esta partida inicial se debe 
ajustar anualmente de acuerdo a la variaci6n de los ingrcsos ordinarios (art. 6.5). 

De acuerdo con el articulo 8.0 dcl Reglamento parcial n. 0 I um, los convenios 
de transfcrencia de servicios dcben contener, como minimo, los aspectos si
guientes: 

r. Objeto de! convenio, alcance y cronograma de la transferencia. 

2. La delimitaci6n de competencias emre el poder nacional y el estado correspondiente, 
en la matcria de que sc trate. 

3. Normas que definan la supervision tecnica, asesoria, administracion de la gestion, 
participacion de la comunidad de ser procedente, asi como la evaluacion y control de! 
scrvicio a transfcrir. 

4. Los aspectos referidos al personal que se transfiere, su gestion futura y la politica 
de personal, las condiciones laborales, el tratamiento de las prestaciones sociales, sus 
intereses y su valor, asi como lo relativo al entrenamiento de! personal. 

5. Los bienes adscritos a los servicios transferidos, seiialando la forma en que se realizara 
la transfcrencia de CStOS y SU inventario. 

6. Los recursos financieros, indicando el regimen presupuestario que se adoptara y la 
manera en que se consideraran los recursos internacionales, silos hubiese; el tratamiento 
de las obligaciones contraidas con terceros y la revision periodica de los procedimientos 
de asignacion de recursos. 

7. Los aspcctos relativos a la coordinacion y cooperacion en la prestacion de los servicios, 
indicando la coordinacion y cooperacion con las alcaldias, el suministro de informacion, 
la compatibilidad de planes y proyectos y la cooperacion internacional. 

8. Aspectos relativos al proceso de descentralizacion y desconcentracion de los servicios 
transferidos hacia los municipios, pudiendo establecerse figuras como la cogestion de 
servicios entre los niveles estadal y municipal. 

9. El establecimiento de comisiones de seguimiento de las transferencias, constituidas 
entre el Ejecutivo Nacional y estadal para la supervision de! cronograma acordado, y 
resolver las dudas y controversias que pudieran presentarse en la ejecucion del programa 
de transfercncia y cl cumplimicnto de los otros convcnios que sc firmcn con rclacion 
a los servicios transferidos. 

IO. Las disposiciones finales necesarias referidas a los difercntes anexos al convenio, a 
SU modificacion, SU revision y al domiciJio de este. 
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b. EL OBJETO, ALCANCE Y CRONOGRAMA 

DE LA TRANSFF.RF.NCTA 

El objeto del convenio debe hacer referencia a los prop6sitos y los lineamientos 
de la transf erencia del pod er nacional al estado, de conformidad con el programa 
de la misma aprobado por el Senado y publicado en la Gaceta Oficial. 

El alcance de la transferencia debe referirse al 6rgano que transfiere el o 
los servicios, en este caso el ministerio u organismo adscrito, y al 6rgano que 
recibe el servicio determinado en el convenio, en este caso el gobierno del esta
do. Debe incluir lo especificado en el programa de transferencia, relativo a los 
recursos humanos que laboran en ellos, los bienes muebles e inmuebles y los 
recursos financieros que tienen asignados en el estado el organismo del poder 
nacional que transfiere el servicio. En el caso de que funcionen en el estado 
otros entes aut6nomos adscritos al ente rector prestador del servicio, y sicmprc 
que dichos servicios scan transfcribles, se puede celebrar convenios especificos 
complementarios al convenio principal. Por ejemplo, es el caso de los servicios 
de salud prestados por el Ministerio de Salud y por 6rganos adscritos. 

El cronograma de la transferencia se refiere a los lapsos para que opere la 
misma, en forma efectiva, respecto de los servicios a los que se refiere el con
venio. Debe tenerse en cuenta que la transfcrencia puede hacerse de manera 
progresiva, segun el tipo de servicios de que se trate, y que la transferencia 
debera realizarse dentro de un plaza de 90 dias continuos, contados a partir 
de la fecha de aprobaci6n del cronograma por la comisi6n de alto nivel, creada 
al momenta de la firma del convenio c integrada por dos representantes de 
la gobernaci6n del estado, uno del Ministerio de Interior y Justicia y dos del 
ministcrio o instituto quc transficrc cl scrvicio. 

C. LA DELIMITACION DE RESPONSABILIDADES 

INTERGUBERNAMENTALES 

Uno de los asuntos mas importantes de la descentralizaci6n es el establecimiento 
de las responsabilidadcs correspondientes a cada nivel territorial de gobierno; 
tarea que se deja al proceso de negociaciones entre cada ministerio o instituto 
aut6nomo y las gobemacioncs dcl estado. 

En tal sentido, no existe un patron unico para fijar las responsabilidades o 
funciones propias que corresponden al poder nacional, por cuanto ello depende 
de la naturaleza, objeto, funciones y caracteristicas de cada organismo en parti
cular. Sin embargo, con base en los antecedentes expuestos y las negociaciones 
concluidas en 1993 en relaci6n con el sector salud, se puedcn establecer las 
siguientes, como funciones propias de los 6rganos del poder nacional: 
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I. La planificacion de! servicio a nivel nacional. 

2. La definicion de las politicas nacionales. 

3. Las relaciones internacionales en la materia. 

4. El cstablccimicnto de la normativa general dcl scrvicio. 

5. La evaluacion de los procesos y resultados y la normatiYa sobre la evaluacion de! 
serv1c10. 

6. El establecimiento, seguimiento y control de! sistema nacional de informacion y 
estadistica. 

7. La asistencia financiera, tecnica y cientifica de! sector o servicio. 

8. El establecimiento de las politicas de adiestramicnto y capacitacion dcl personal. 

g. La fijacion de los indicadores de la prestacion de! servicio. 

IO. La cooperacion con los estados y municipios para la adecuada gesti6n de! servicio. 

En cuanto a las responsabilidades a nivel estadal, las mismas se refieren, en 
general, a la gesti6n operativa del servicio, es decir, a la prestaci6n directa de los 
servicios, construcci6n de obras y gesti6n administrativa correspondiente. Asi, 
en general sc pucdc plan tear quc scrian rcsponsabilidadcs de cada cstado: 

I. La formulacion de los planes y programas estadales en la materia, en cumplimiento 
de las politicas nacionales de! sector. 

2. La administraci6n de los 6rganos y servicios de! sector en cada Estado. 

3. La formulaci6n y ejecuci6n de! presupuesto estadal. 

4. I ,a construcci6n y mantenimiento de la infraestructura e instalaciones estadales para 
la prestaci6n de! servicio. 

5. La gesti6n de! personal, incluyendo la selecci6n, direcci6n, organizaci6n, adminis
traci6n, programacion, supervision y eyaJuacion. 

6. La adquisici6n, administraci6n, distribucion y asignacion de los equipos y suministros 
de los servicios transferidos. 

7. La administraci6n de! sistema estadal de estadistica e informatica y de su inserci6n 
en el sistema nacional sectorial. 
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8. La ejecuci6n de las politicas nacionales de adiestramiento y c-apacitaci6n de personal. 

9. La captacion y asignacion de recursos para el financiamiento del servicio. 

10. El establecimiento de los mecanismos de participaci6n de la sociedad civil en la 
gesti6n del servicio. 

d. LAS CONDICIONES DE EJERCICIO DE LAS COMPETENCIAS 

El ejercicio de las competencias por las partes involucradas en el convenio 
de be realizarse observando un con jun to de condiciones relativas a la normativa 
legal vigente, a normas y procedimientos, a asesoria en materia de programas 
de inversion, de ejecucion fisica de obras y de asesoria en la elaboracion del 
presupuesto; sobre mecanismos de modemizacion de administracion y gestion, 
mecanismos de participaci6n de la comunidad y normas de evaluaci6n y control. 
To<las estas son condiciones para el ejercicio cficientc dcntro de la rigurosi<lad 
legal y tecnico administrativa que exige observar el convenio. 

En efecto, el gobiemo estadal debe tomar en consideracion los criterios 
de direccion tecnica, normas administrativas y de coordinacion relacionadas, 
establecidas en las leyes nacionales en sus reglamentos, resoluciones y demas 
normas en vigencia que rigen la materia sobre el servicio transferido. 

Por otra parte, los manuales de normas y procedimientos establecidos para 
la ejecucion de los programas del o de los servicios transferidos deben ser los 
instrumentos a aplicarse en el proceso de supervision tecnico normativa, tanto 
por parte de las autoridades estadales como nacionales, dadas las exigencias que 
impone administrar adecuadamente el servicio. 

En cuanto a la asesoria y aprobaci6n de programas de inversion, se trata de 
la asesoria que debe brindar el ministerio u organismo adscrito que transfiere 
el servicio en cuanto a programas y proyectos de construccion, remodelaci6n y 
ampliacion de obras y edificaciones relacionadas con el servicio transferido. 

Ademas, a solicitud de la autoridad regional, el ministerio u organismo 
adscrito respectivo debe hrindar asesoria en materia de los presupuestos pro
gramas anuales, de acuerdo con la normativa y los procedimientos establecidos 
por el poder nacional. 

En cuanto a la administracion de la gcstion, se refiere a la modemizacion 
de la estructura organizativa de las gobernaciones, en particular en cuanto al 
establecimiento de mecanismos que le permitan cumplir una gesti6n moderna, 
agil y eficiente, en relad6n con el servicio transferido. Se hace imprescindible 
establecer una organizaci6n que posea mecanismos de gesti6n adecuados y un 
sistema de toma de decisiones que supere los criterios pcrsonalistas. 
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Por otra parte, la participaci6n de la comunidad debe asegurarse, median
te la creaci6n de los mecanismos y las instancias a traves de la promoci6n de 
las organizaciones sociales con interes en el servicio transferido, tanto a nivel 
estadal como municipal. 

Por ultimo, en cuanto a los tramites y procedimientos administrativos en 
curso de tramitaci6n correspondiente a los servicios ohjeto de transferencia, 
dcben entregarse al estado para su resoluci6n, a la fccha de entrada en vigor 
de la transferencia de que sc trate. En este contcxto, cl articulo I r <lei Rcgla
mcnto parcial n. 0 1 Lem, afiadc, ademas, quc los recursos administrativos quc 
sc puedan formular contra las dccisiones ya adoptadas por la Administraci6n 
Publica nacional SC dcbcn tramitar y resolver por esta. Asimismo, agrega quc 
las consccuencias ccon6micas de todo orden que se dcrivan de las rcsolucioncs 
corren a cargo de la instancia territorial que adoptcn la reccpci6n dcfinitiva. La 
cntrega de toda clasc de bienes, dcrechos y obligaciones debe ser finalizada en 
un acta lcvantada al efecto, en la quc dcbc qucdar constancia de la rccepci6n 
por el estado. 

Lo relativo a las concesiones y contratos administrativos con terceros, el 
estado beneficiario de la transferencia se debe responsabilizar de los dercchos 
y debcres de la Administraci6n Publica nacional dcsde la f echa de entrada en 
vigor de la transferencia. 

El personal adscrito a los scrvicios, objeto de transferencia incluido en el 
programa de transferencia aprobado, pasa a depender del estado y forma parte, 
a todos los efectos, de su personal, a partir de la fecha de entrada en vigor de 
la correspondicnte transferencia. 

e. LOS RECURSOS FINANCIEROS DEL SERVICIO 

La Republica debe garantizar el financiamiento de los servicios objeto de trans
ferencia con una cantidad anual por lo mcnos igual al costo real de los servicios, 
a partir de la fecha de entrada en vigor de la transferencia. 

A tal efecto, el articulo 6.5 LOD estahlece que los recursos asignados por el 
pod er nacional a la prestaci6n del servicio debcn ser transf eridos a los estados, 
incorporando a los presupuestos nacionales y estadales la partida correspon
diente al servicio transferido. Esta partida se de be ajustar anualmente de acucrdo 
a la variaci6n de ingresos ordinarios. 

De acucrdo con lo establecido en dicha ley, el Ejecutivo Nacional debe trans
ferir a la gobernaci6n del cstado durante el ejercicio fiscal del correspondiente 
afio, los recursos equivalentes al monto de creditos asignados en la ley de pre
supuesto del afio fiscal en referencia a los programas del ministerio u organismo 
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adscrito, para financiar los gastos del servicio que se transfiere. Para cada afio 
sucesivo, el monto de transferencia anual que debe hacer el Ejecutivo Nacional 
a la gobernaci6n del estado debe ser el monto que resulte de ajustar el monto 
transferido en el afio inmediatamente anterior de acuerdo a la variaci6n de los 
ingresos estimados en la ley de presupuesto del respectivo afio. Los recursos 
asignados en el presupuesto nacional deben ser traspasados a las partidas corres
pondicntcs scgun cl Clasificador de partidas dcl prcsupucsto y lucgo transfcridos 
a la gobernacion del estado para su ejecucion presupuestaria. 

Ahora bien, de acuerdo con el articulo 17 del Reglamento parcial n.0 I 

LOD, los 6rganos del poder nacional correspondientes deben contribuir con el 
financiamiento de los servicios transferidos, mediante la asignacion anual de 
recursos presupucstarios a los estados, que se deben calcular tomando como 
base inicial el monto de los recursos destinados a financiar el costo real del ser
vicio transferido contenidos en la ley de presupuesto vigente para el momento 
de la transf crcncia. 

Para cada afio sucesivo, el monto de la transferencia anual que debe hacer 
el Ejecutivo Nacional a la gobernaci6n del estado correspondiente conforme al 
articulo 6. 5 LOD, de be corresponder a la can ti dad que resulte de ajustar el monto 
transferido el afio anterior de acuerdo a la variaci6n de los ingresos ordinarios 
estimados en la ley de presupuesto del afio respectivo. 

Ahora bien, a los efectos de calcular el monto de los recursos prcsupues
tarios a ser transf eridos a los estados, el articulo r 8 del Reglamento parcial 
n. 0 T LOD dispone que el costo real del servicio respectivo se debe determinar 
sumando: 

I. El cos to directo, q ue es la suma de los gastos de personal y de funcionamiento direc
tamente vinculados a la prestaci6n de! servicio de que se trate en el estado respectivo, 
relativos a las tareas que deben desarrollarse para la producci6n de! mismo. 

2. El costo indirecto, que es la suma de los gastos de personal y de funcionamiento nece
sarios para realizar las funciones de apoyo, direcci6n y coordinaci6n de! servicio de que se 
trate en el estado respectivo, y que corresponda tan to a la unidad tomada como referencia 
como a aqucllas otras quc colatcralmcntc intcrvcngan en la producci6n <lei scrvicio. 

3. Al gasto de inversion, compuesto unicamente por los correspondientes a las acciones 
de conservaci6n, mejora y sustituci6n de capital fijo destinado a la prestaci6n de! servicio 
de quc sc tratc en el cstado respcctivo y, por tanto, cxclusivamentc los ncccsarios para 
mantencr el nivel de funcionamiento de! servicio. 

En todo caso, en el presupuesto nacional, las cantidades que resulten conforme 
a lo establecido en los articulos antes indicados, se deben traspasar a la partida 
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60 del clasificador de partidas del presupuesto, a los efectos de ser transf eridos 
mediante dozavos a la gobernaci6n del estado respectivo, en cuyo presupuesto 
anual de be establecerse ese ingreso, co mo ingreso extraordinario, a los ef ectos 
de su ejecuci6n presupuestaria. 

Si como consecuencia de la firma de convenios con organismos internacio
nales el ministerio u organismo adscrito obtienen recursos de fuentes financieras 
de caracter internacional que impliquen recursos atinentes al servicio objeto del 
convenio de transferencia, estos recursos, en la proporcion correspondiente, deben 
scr transf cridos al es ta do a los fines de scr aplicados a los rcfcridos programas. 

A los fines de ajustar los recursos financieros a ser previstos en los proyec
tos de Icy de prcsupucsto, cl Ejccutivo Nacional y la gobcrnaci6n del cstado 
dcbcn convenir en revisar las normas y procedimientos para la asignaci6n de 
los rccursos financicros sucesivos, a fin de incorporar, de mancra conccrtada, 
critcrios, metodos y proccdimientos quc garanticcn una mayor cohcrcncia y 
vinculaci6n cntrc los rcqucrimicntos de rccursos financicros con las cxigcncias 
del servicio transferido. Asimismo, la revision pcri6dica debe permitir ajustar 
los rccursos financicros a scr previstos en los presupuestos, en funei6n de los 
ingrcsos del estado y de los gastos quc dcben rcalizar. 

f. EL REGIMEN DEL PERSONAL 

De acuerdo con el articulo 14 del Reglamento parcial n.0 I LOO, el personal 
adscrito a los servicios objeto de transf erencia quc sea incluido en el programa 
aprobado, a partir del momento en que se haga cfcctiva la transferencia queda 
sometido al sistcma de administraci6n de personal quc rigc en la gobernaci6n 
dcl estado rcspcctivo. 

En consecuencia, en relaci6n a los funcionarios o empleados publicos de los 
servicios transferidos, estos pasan a scr funcionarios 0 empleados estadalcs, por 
lo quc se regiran por las !eyes de cstatuto de la funci6n publica de los estados, 
dictadas por cl correspondiente consejo legislativo. 

En todo caso, dispone cl mismo articulo que en los reglamentos de la Ley 
Organica de descentralizaci6n, delimitaci6n y transferencia de compctencias 
dcl poder puhlico que sc dicten para normar las transferencias de scrvicios 
en sectores cspccificos, SC pucden establecer las modalidades del regimen de 
aplicaci6n de estas normas. 

La consecuencia de! cambio de regimen juridico, en todo caso, implica que 
a partir del momento en que se haga efectiva la transferencia de los funciona
rios o trabajadores, los respectivos cargos nacionales deben ser eliminados del 
registro nacional de asignaci6n de cargos. 
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Debe sefialarse, ademas, que el ministerio transferente debe notificar al 
personal, de manera individual y por escrito, su paso a la administraci6n de la 
gobernaci6n; asimismo debe notificar al Ministerio del Trabajo, al Ministerio 
de Planificaci6n, al Ministerio de Finanzas, al Ejecutivo estadal y a los demas 
entes indicados en la ley. 

Por ultimo, en general deben exceptuarse del proceso de transferencia de 
personal aqucl quc haya sido jubilado, cl incapacitado, cl quc sc cncucntrc en 
proceso de jubilaci6n, y cl que estando en n6mina no preste sus servicios en la 
entidad federal receptora del servicio, o no los preste por razoncs de salud. 

En todo caso, el cumplimiento efectivo de la transferencia de personal debe 
ser sometido a la revision por las partcs dentro de un lapso no mayor a los 90 
dias, contados a partir de la firma del convenio. 

El personal <lei servicio transferido queda sometido, desde el momenta de 
la firma del convenio, al sistema de administraci6n que rige en la gobernaci6n 
dcl estado, sin quc se le pucda dcsmcjorar en las condiciones de trabajo de las 
que disfrutaba al momenta de su traslado administrativo a la gobernaci6n. 

Conforme al articulo 6.4 LOU, el personal transferido debe disfrutar de las 
mismas condiciones laborales existentes al momenta de la transferencia del 
servicio, a cuyo efecto las condiciones laborales se deben indicar en el listado 
de convenciones colectivas que se debe anexar al convenio. 

Conforme a estos lineamientos, el articulo I 5 del Reglamento parcial n. 0 I 

T .on insiste en que el personal debc ser transf erido en las mismas condiciones 
laborales existentes para el momento de la transf erencia. En consecuencia, en el 
convenio de transferencia debe garantizarse, al personal del servicio transferido, 
la remuneraci6n y demas derechos reconocidos en las leyes, contratos, convenios 
y acuerdos que para el rnornento de la transferencia se hayan cclcbrado con el 
6rgano nacional correspondiente. 

En todo caso, la gobernaci6n del estado debe garantizar al personal del servicio 
transf erido la remuneraci6n y de mas derechos reconocidos en las le yes, contratos, 
convenios vigentes y acuerdos celebrados por el ministerio u organismos adscritos. A 
su vez, el Ejecutivo Nacional debe obligarse a tramitar ante los organismos compe
tentes, en un lapso no mayor de 90 dias a partir de la firma <lei convenio, el traspaso 
del monto de las partidas de los fondos correspondientes para cancelar todas las 
obligaciones legates 0 contractuales causadas y, aun no pagadas, provenientes de los 
contratos colectivos, convenios, convenciones, acuerdos, laudos, actas, convenios o 
cualquier documento contentivo de dichas obligaciones vigentes, celebrados por el 
ministerio u organismos adscritos, antes de la firma del convenio. 

Por otra parte, la consecuencia de la transferencia de personal conforme al 
articulo 10.0 del Reglamento parcial n. 0 1 LOD es que el estado beneficiario de la 
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transferencia queda automaticamente subrogado, en la fecha en que esta entre en 
vigor, en los derechos y las obligaciones de la Administracion Publica nacional 
por razon de la relacion de empleo con todos y cada uno de los miembros del 
personal transferido, a menos que las partes acuerden otra forma de cancelar 
los derechos y obligaciones con los trabajadores, anteriores a la transferencia 
del servicio. 

Estc regimen general, en todo caso, Conforme al paragrafo unico dcl articulo 
16 dcl mismo Rcglamento parcial n." l LOD, pucde ser modificado en los rcgla
mcntos de la Ley Organica de dcsccntralizacion quc rcgulcn la transferencia de 
compctcncias y servicios en sectores espccificos, en los cuales pucde cstablecerse 
otro regimen para la cancclacion de los pasivos laborales. 

En el sector salud, por ejemplo, en los convcnios de transferencia de com
petcncias que sc cclcbraron en 1993 con los estadosAragua, Bolivar, Carabobo, 
Falcon y Anzoategui9, se establecio quc el pago de las prestacioncs socialcs c 
intcrcses sobrc estas acumuladas hasta la fccha de la cfcctiva transfcrcncia de 
personal debia ser garantizado plenamente por parte del Ejecutivo Nacional, 
al termino de la rclacion laboral con la gobcrnacion. A tal cfccto, el Ejccutivo 
N acional se obligo a: 

r. Solicitar la tramitaci6n de los fondos correspondientes ante los organismos com
petentes de rccursos econ6micos para cl pago de las prcstacioncs socialcs acumuladas 
del personal que se transferia, hasta la fecha en que se hizo efectiva la transferencia 
del personal. 

2. Los recursos destinados al pago de las prestaciones socialcs y sus intcreses dcbian ser 
colocados en un fondo fiduciario que debia tener como beneficiarios a los trabajadores 
objeto del proceso de transferencia y como finalidad cancclar las prestaciones sociales 
a cada trabajador al termino de su relaci6n laboral. 

En cstos casos, el incremento en el valor de las prestaciones sociales derivado 
de aumentos salariales debia ser asumido por el Ejecutivo Nacional si prove
nia de decretos o medidas de caricter nacional. En el caso de que la decision 
proviniera del Ejecutivo regional este lo debia asumir, a menos que las partes 
acordasen otra forma de asumir las obligaciones derivadas de las incidencias de 
los aumentos salariales en las prestaciones sociales. 

9 Cfr. el tcxto de dichos convcnios en lnfiJrme sobre la Descentra!i.zMir5n en Vene::uela, r993. kiemoria 
de! Dr. Allan R. Brewer-Carias, i.1inistro de! Estado para la Descentrali.zacion, cit., pp. 623 y ss. y 825 
y SS. 
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g. LOS BrnNES ADSCRITOS A LOS SERVICIOS TRANSFERIDOS 

La transferencia de los bienes muebles e inmuebles adscritos a los servicios a 
transferir se debe realizar de acuerdo con lo establecido en leyes y reglamentos 
aplicables (Ley Organica de la Contraloria General de la Republica y regla
mentos, Ley Organica de Descentralizaci6n, y Reglamento Parcial n.0 I um), 
sin indemnizaci6n alguna. 

Acordada la tr an sf erencia de bi en es nacionales a los estados, de be forma
lizarsc en acta levantada al cfccto, cl inventario rclativo a los bienes muebles c 
inmuebles de manera que quede constancia de la recepci6n por cl estado de 
todos y cada uno de los que efectivamente se entreguen. 

El estado beneficiario queda subrogado en los derechos y deberes de la 
Administraci6n Publica nacional sobre los bienes transf eridos a la fecha de 
entrada en vigor de la transferencia. 

h. LA COORDINACI6N Y COOPERACI6:\I 

EN LA PRESTACI6N DE LOS SERVICIOS 

El Ejecutivo dcl estado, de mutuo acuerdo con la autoridad dcl ministerio u 
organismo adscrito en cl ambito del estado, deben establecer normas y mecanis
mos de coordinaci6n y cooperaci6n con las alcaldias del estado, con la finalidad 
de que Jos municipios, para la gestion de SUS intereses y en el ambito de SUS 

competencias, puedan dar cumplimiento, de una manera eficiente, a los servi
cios que tienen encomendados conforme a la Ley Organica del poder publico 
municipal. I ,a coordinaci6n y cooperaci6n en la prestaci6n de los servicios entre 
el Ejecutivo regional y las alcaldias significa establecer y disponer de una forma 
met6dica de sistemas y normas, de manera que puedan concurrir juntos a la 
prestaci6n del servicio transferido. 

Un requisito a cumplir es el establecimiento de un sistema de informaci6n 
estadistico que sirva de instrumento para el control y la evaluaci6n de la ejecu
ci6n de los programas del servicio transf erido, asi co mo de los ef ectos social es, 
econ6micos e institucionales logrados. Un sistema de informaci6n estadistica 
permite, ademas, el disefio de nuevas politicas nacionales y estadales, en mate
ria del servicio transf erido. En este sen ti do, la uni dad o ente responsable de la 
prestaci6n del servicio en el estado debe presentar peri6dicamente, al minis
terio u organismo adscrito, la informaci6n presupuestaria y administrativa, de 
acuerdo a la normativa establecida y aquellos indicadores que permitan realizar 
la evaluaci6n tecnica del servicio para averiguar si los resultados obtenidos se 
corresponden con las propuestas. 
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La gobernaci6n del estado debe elaborar un plan operativo annal y el pro
yecto de presupuesto relacionado con el servicio de que se trate, para la entidad 
federal, el cual debe ser presentado al ministerio u organismo adscrito, a los fines 
de su analisis y de compatibilizaci6n programatica con el presupuesto nacional. 
Dicho proyecto de presupuesto relativo al servicio debera ser presentado en los 
primeros 5 dias del mes de marzo de cada ejercicio fiscal. 

La informaci6n pcri6dica de cjccuci6n dcl plan opcrativo annal dcl prcsu
puesto descentralizado de la unidad federal debe servir como instrumento para 
el control, la evaluaci6n y supervision del servicio. 

Cuando el ministerio u organismo adscrito promueva, auspicie y suscriba 
convenios de asesoria tecnica y cientifica relacionada con el servicio transferido, 
con organismos extranjeros e internacionales, tanto publicos como privados, 
debe tomar en cuenta las necesidades del estado receptor de! servicio, a fin de 
que se beneficie de los terminus de los convenios de asesoria. 

El ministcrio u organismo adscrito y la gobemaci6n dcl estado pucden suscri
bir cuantos convenios <le cooperaci6n sean oportunos para el mejor desarrollo <le 
la prestaci6n de los servicios. Sin embargo, al momento de la firma del convenio, 
el Ejecutivo Nacional y la gobernaci6n del estado deben convenir en crear una 
comisi6n de alto nivel, integrada por representantes de la gobernaci6n del estado, 
del ministerio u organismo adscrito y del Ministerio de Interior y Justicia. 

La comisi6n de alto nivel debe cumplir dos funciones bisicas: elaborar el 
cronograma del proceso de ejecuci6n de la transferencia en un lapso no mayor 
de 30 dias continuos, a partir de la firma del convenio; y resolver las dudas y 
controversias que se presenten con motivo de la ejecuci6n del programa de 
transferencia y el cumplimiento del convenio, y de cualesquiera otros que se 
firmen, relacionados con el servicio transferido. 

3. LOS PRINCIPIOS DE LA DESCONCENTRACION 

AD;i\IINISTRATIVA NACTONAL 

Con motivo de regular las bases para el proceso de transferencia de competen
cias concurrentes del nivel nacional al de los estados, la ley orginica estableci6 
como obligaci6n del Ejecutivo Nacional el impulsar "la descentralizaci6n y la 
desconcentraci6n de funciones dentro de sus respectivas dependencias, a fin 
de facilitar la celebraci6n de los convenios para la transferencia de la prestaci6n 
de servicios especificos". Ademas, dicha norma estableci6 el principio de que la 
contrataci6n y ejecuci6n de las obras debe siempre corresponder "a unidades 
desconcentradas de los organismos nacionales a nivel de cada estado, bajo la 
coordinaci6n del gobernador" (art. 9.0 ). 
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En todo caso el Ejecutivo Nacional, por organo del Ministro de Interior y 
Justicia, debe informar anualmente a la Asamblea Nacional de las realizaciones 
en materia de descentralizacion y desconcentracion (art. lo.0 ). 

4. LA REASUNCION NACIONAL DE SERVICIOS TRANSFERIDOS 

La Ley Organica prevc que los servieios transferidos, de conformidad con lo 
que antes se ha indicado (arts. 5." y 6.0 ), pueden ser reasumidos por el Ejecutivo 
Nacional, aun cuando no precisa en que casos y por que motivos podria pro
ducirse la reasuncion. La Ley Organica se limita a establecer el procedimiento 
para que la reasuncion se produzca, pudiendo esta realizarse sea a iniciativa del 
Ejecutivo Nacional o del gobernador (art. 8.0 ). 

En ambos casos, tan to el ministro de Interior y Justicia como el gobernador 
respectivo deben solicitar la reversion de un servicio, es decir, su reasuncion por 
partc dcl Ejccutivo Nacional, ante la Asamblea Nacional. En cl caso de que sea 
el goberna<lor quien solicite la reversion, debe requerir la opinion previa <lei 
consejo legislativo, la cual no es vinculante para el gobernador. Es decir, aun si 
el consejo da una opinion desfavorable, el gobernador puede hacer la solicitud 
a la Asamblea, la cual puede autorizar o no la reversion, debiendo adoptar su 
decision en un lapso de 90 dias, y debiendo comunicar su decision al Ministro 
de Interior y Justicia o al gobernador segun el caso (art. 8. 0 ). 

JJI. LA TRANSFERENCIA A LOS ESTADOS DE 

COMPETENCTAS RESERVADAS AL PODER NACTONAL 

Ademas de la transferencia de competencias concurrentes que hubiesen sido 
centralizadas, la Ley Organica fue el primer instrumento legislativo que dio 
aplicacion al articulo 137 C. de 1961, equivalente al articulo 157 C. de 1999, a 
cu yo efecto dispuso en el articulo I I la transferencia a los estados "la compe
tencia exclusiva" en las siguientes materias: 

1. La organizaci6n, recaudaci6n, control y administraci6n del ramo de papel sellado; 

2. El regimen, administraci6n y explotaci6n de las piedras de construcci6n y de adorno 
ode cualquier otra especie, que no sean preciosas, el marmol, p6rfido, caolin, magnesita, 
las arenas, pizarras, arcillas, calizas, yeso; puzolonas, turhas, de las sustancias terrosas, 
las salinas y los ostrales de perlas, asi como la organizaci6n, recaudaci6n y control de 
los impuestos respectivos. El ejercicio de esta competencia esta sometido a la Ley 
Organica para la [Planificaci6n y Gesti6n de la] Ordenaci6n del Territorio ya las leyes 
rclacionadas con la protccci6n dcl amhiente y de los rccursos naturalcs rcnovahlcs; 



2 78 Derecho ad111i11istrati·vo 

3. La conservaci6n, administraci6n y aprovechamiento de las carreteras, puentes y auto
pistas en sus territorios. Cuando se trate de vias interestadales esta competencia se ejercera 
mancomunadamente, a cuyos efectos se celebraran los convenios respectivos; 

4. La organizaci6n, recaudaci6n, control y administraci6n de los impuestos especificos 
al consumo, no reservados por ley al poder nacional; y 

5. La administraci6n y mantenimiento de puertos y aeropuertos publicos de uso 
comercial. 

La transf erencia de estas competencias nacionales a los estados, para que fueran 
asumidas por estos como "competencias exclusivas", sin embargo, no se oper6 
con la sola promulgaci6n de la Ley Organica, pues el mismo articulo TT, en 
SU paragrafo unico, establecio que "hasta tanto los estados" asumieran estas 
competencias por ley especial, dictadas por los respectivos consejos legislati
vos (antes asambleas legislativas), se debia mantener vigente "el regimen legal 
existente en la actualidad" (die. 1989)1°. 

Por tanto, solo cuando cada estado estableciera, por ley especial, el regimen 
de ejercicio de estas competencias, la transferencia se producia respecto a dicha 
entidad, lo que signific6 que el proceso de transferencia en definitiva dependi6 
de las antiguas asambleas legislativas de los estados. Esto signific6 que la trans
ferencia ni se produjo a la vez en todos los estados, ni necesariamente se realiz6 
en forma uniforme. En todo caso, con la promulgacion de la Ley Organica puede 
decirse que se oper6 una modificaci6n o mutaci6n de la Constituci6n de 1961 
en virtud de la expresa disposici6n del articulo 137, habiendo adquirido la Ley 
Organica en ese aspecto, rango constitucional, razon por la cual ese proceso de 
descentralizaci6n no podia revertirse, ni centralizarse de nuevo las competencias, 
salvo mediante una enmienda constitucional1 1 • En todo caso, la Constituci6n 
de 1999, en terminos gencralcs, constitucionaliz6 las transfercncias. 

ro Cfr. el texto de las diferentes !eyes estadales en lnforme sobre la Desceutralizacitin en Venezuela, 1993. 
Memoria def D1: Allan R. Brewer-Carias, Ministro def Estado para la Descentralizacirin, cit., pp. 389 y 
SS, Y 459 Y SS. 

11 Cfr. ALLA" R. BREWER-CARiAs, "Bases legislativas para la descentralizacion politica de la Federacion 
centralizada (1990: El inicio de una reforrna)", en in. et al., Leves para la descmtralizaci1i11 politica de 
ht Federaciun, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, H)94, pp. 25 y ss. 
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IV. LOS AVANCES DEL PROCESO DE 

DESCENTRALIZACION: 1993-1994 

I. LA REGLAMENTACION DE LA LEY ORGANICA 

El gobierno de transici6n de 1993, dada la crisis politica que le habia dado ori
gen 12, asumi6 una politica clara y precisa: agilizar y profundizar el proceso de 
descentralizaci6n en un marco de equilibrio entre los diferentes niveles y 6rganos 
dcl podcr publico, como mccanismo para fortalccer la dcmocracia. Para lograr 
este objetivo, fue necesario definir un marco normativo que sin entrabar las 
iniciativas de los estados, le imprimiera un sentido y una orientaci6n al proceso, 
a cuyo efecto se dcsign6 un ministro de Estado para la Descentralizaci6n. 

Habia para entonces la percepci6n de cierta anarquia o desorden que retar
daba innecesariamente el proceso, y de ciertas desviaciones que lo desnaturali
zaban. En realidad, muy poco se habia avanzado en la transferencia efectiva de 
competencias y servicios desde el nivel central a los estados. Habia un clima de 
confusion en el propio Ejecutivo Nacional, dondc algunos ministerios rcalizaban 
planes para desconcentrarlos sin entender que el proceso deseado y delineado 
por las politicas nacionales tenia un caracter administrativo, pero tambien y 
quizas mas importante que aquel, un caracter politico. 

Frente a esta realidad se imponia una actuaci6n pronta y segura. Los gober
nadores estaban conscientes de la necesidad de un cierto orden en el proceso, 
ademas que se quejaban de la lentitud del mismo. Por otra parte, habia la necesi
dad de romper con las resistencias en algunas areas de laAdministraci6n Publica 
nacional a desprenderse de importantes funciones que debian traspasarse a los 
estados. Tambien era necesario realizar una intensa labor de convencimiento 
en todos los ambitos de la sociedad, especialmente en aquellos sectores que de 
alguna manera directa o indirecta tuviesen que ver con el proceso, o se vieran 
afectados por el. 

Aparte de las actividades de divulgaci6n y promoci6n dirigidas al general 
entendimiento de la verdadera naturalcza politica y administrativa del proceso 
de descentralizaci6n, el gobierno se dedic6 a establecer el marco normativo 
necesario para ordenar el proceso, ya crear los mecanismos institucionalcs que 
aseguraran su correcta y oportuna coordinaci6n, asegurando la participaci6n 
de todos los interesados en el mismo. 

12 Con motivo del enjuiciamiento dcl Presidente de la Rcpublica quc habia sido elccto en 1989, en junio de 
1993 el Congreso design6 un Presidente temporal que concluy6 el mandato de] Presidente suspendido. 
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La base para la actuaci6n en el establecimiento de las normas reguladoras 
del proceso era la mencionada Ley Organica de descentralizaci6n delimitaci6n 
y transferencia de competencias del poder publico de 1989. Hasta 1993 solo se 
habia dictado el Reglamento parcial n.0 l LOD sobre transferencia de servicios 
a los estados ( l 992 ), que era escueto en demasia para regular correctamente un 
proceso tan complejo como el de la transferencia de los servicios desde el poder 
central a los estados. La urgeneia en las demandas para agilizar y profundizar 
el proeeso no daba tiempo para dictar un reglamento general de la Ley Orga
nica, tarea larga y compleja, por lo que se opt6 por reglamentos parciales que 
resolvieran los asuntos que debian ser regulados con mayor prontitud. Tambien 
surgi6 la posibilidad de aprovechar la ley habilitantc que le habia otorgado 
poderes especiales al Presidente de la Republica para legislar en determinadas 
materias econ6micas y financicras, y establecer algunas normas de rango legal, 
como el decreto ley que regul6 los mecanismos de participaci6n de los estados 
y municipios en cl impuesto al valor agregado y cl Pondo intergubernamcntal 
para la deseentralizaci6n; texto normativo que efectivamente se utiliz6'3. 

A. EL REGIMEN PARA LA TRANSFERENCIA 

DE SERVICIOS A LOS ESTADOS 

Mediante el Reglamento n.0 l T.OD, aprobado por Decreto 3.250 del 18 de no
viembre de 1993, que sustituy6 el que se habia dictado en T992I4, como antes 
se ha analizado, se regul6 en forma detallada el proceso de transferencia de los 
servicios que se definieron como de materias de competencias concurrentes. 

El titulo r del Reglamento se dedica a las transferencias de servicios. A tal 
efecto, en el capitulo r se define lo que se entiende por servicios (parag. l'.mico 
art. l .0 ); se establece el contenido minima de los programas de transferencias 
mediante los cuales deben solicitarse estas (art. 3. 0 ); se establece que cuando 
la iniciativa sea del Ejecutivo Nacional esta debe basarse en un estudio previo 
aprobado por la Comisi6n Nacional para la Descentralizaci6n, pudiendo en tal 
caso solicitarse la transferencia, para una parte o para la totalidad de estados, si 
asi se considerase conveniente (art. 4.0

). 

En el capitulo n se regula el procedimiento para las transferencias de servi
cios, a cuyo efecto se dispone que una vez presentada la solicitud al Ejecutivo 
Nacional, debe realizarse un proceso de negociaci6n en el seno de los grupos 

13 Cfr. el texto de dichos reglamenros en BRE\VER-C\Ri\S et al., Leyes para la descentralizaci1in po/itira de 
fo Fedaaci1in, cit., pp. 297 y ss. 

q Cfr. Gaceta Oficial n.0 35.359 <lei 13 de diciembre de 1993. 
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de trabajo establecidos en el Reglamento parcial n.0 2 LOD, el cual no debe ser 
mayor de 90 dias (art. 6.0 ); se establece el contenido minimo de los convenios de 
transferencia a firmarse una vez lograda la aprobaci6n de la Asamblea Nacional 
(art. 8.0 ); y un procedimiento de negociaci6n entre el Gobierno Nacional y los 
estados en el seno de los grupos de trabajo previstos en el Reglamento n.0 2 um, 
cuando la iniciativa de la transferencia sea del Ejecutivo Nacional, con un lapso 
maximo de 90 dias (art. 9.0 }. De esta manera, el programa de transferencia y el 
proyecto de convenio que debe estudiar la Asamhlea Nacional ya debe contar 
con cl acucrdo de las partcs. 

En el capitulo III se regula la incidcncia de la transferencia en los asuntos 
administrativos, en particular, lo relativo a los tramites y procedimientos en curso 
de tramitaci6n (art. 11 ); a la entrcga de los bienes, derechos y obligaciones (art. 
12); a las concesiones y contratos administrativos con terceros (art. 13); y los 
asuntos relativos al personal adscrito a los servicios objeto de la transferencia 
(art. 14). 

En el capitulo IV se contempla la dcterminaci6n del costo de los servicios a 
transferir; sc define lo quc sc cnticndc por costo dirccto, indirccto y gastos de 
inversion (art. 15); se establece que la valoraci6n de los servicios se debe realizar 
segun el costo real durante el ejercicio presupuestario inmediatamente anterior 
a la valoraci6n, provisional o definitiva del costo de los servicios (art. 18); y 
finalmente se contempla que la Republica debe garantizar el financiamiento de 
los servicios objeto de transferencia con una cantidad anual por lo menos igual 
al costo real de los servicios (art. 19). 

El titulo II del Reglamento regula la transf erencia de competencias establecidas 
en el articulo I I Lon, mediante la asunci6n de las competencias a traves de una 
Icy especial de los consejos legislativos respectivos, que de be dif erenciarse del 
proceso de obtenci6n de la transf erencia de los recursos, bi en es y personal que 
el poder nacional podia destinar a la gesti6n de la competencia, antes de que esta 
fuera asumida por el estado respectivo (art. 20). Por ello, el reglamento establece 
un procedimiento de negociaci6n de la transferencia del personal, bienes y re
cursos anejos a las competencias asumidas, cuando la ley especial aprobada por 
el consejo legislativo no establezca un mecanismo especifico. Esta negociaci6n se 
debe realizar a traves de los comites de trabajo establecidos en el Reglamento n.0 

3 um, y no debe tener una duraci6n superior a los 60 dias (art. 21). Cuando las 
partes lleguen a un acuerdo se debe suscribir un convenio de acuerdo al articulo 
13 del Reglamento n.0 3 LOD. La entrega de los bienes, derechos y obligaciones 
debe formalizarse mediante acta levantada al efecto (art. 22). 

Finalmente, el titulo III del Reglamento se refiere a los acuerdos previos a 
la transf erencia de servicios y a la cogesti6n previa de los servicios susceptibles 
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de transf erencia. En el capitulo I se establece la posibilidad de ellos y se expresa 
que cuando la iniciativa provenga del Ejecutivo Nacional, antes de la firma del 
acuerdo, debe ser aprobada por la Comisi6n Nacional para la Descentralizaci6n 
establecida en el Reglamento parcial n.0 2 LOD (art. 25); se establece el contenido 
minimo de los acuerdos previos, indicandose que debia tomarse en cuenta el 
Reglamento n. 0 4 sobre nombramiento de directores de las dependencias de 
los ministerios y de los institutos aut6nomos en los estados (art. 26), luego 
derogado en I 994; y se establece un plazo maximo para el acuerdo previo y la 
cogesti6n de 2 aiios (art. 27). 

B. EL REGIMEN SOBRE LOS MECANISMOS INSTITUCIONALES 

PARA LA DESCENTRALIZACION DE LA ADMINISTRACION 

PUBLICA NACIONAL 

Mcdiantc Reglamcnto parcial n.0 2 LOO, dictado por Decrcto 3085 dcl 22 de 
julio de 1993rs, se cre6 la Comisi6n Nacional para la Descentralizaci6n como 
mecanismo de coordinaci6n de las distintas dependencias de! Ejecutivo Nacio
nal. Tambien se orden6 la creaci6n de los 6rganos ministeriales que se deben 
ocupar de liderizar el proceso en aquellos ministerios que realicen competencias 
transferibles a los estados. Por ultimo, en este rcglamento se orden6 la adecua
ci6n interna de los organismos de planificaci6n y desarrollo para que pudieran 
atender eficazmentc el proceso de descentralizaci6n. 

C. EL REGIMEN DEL CONSEJO TERRITORIAL DE GOBIERNO 

Y LA ORGANIZACION INTERGURERNAMENTAT. PARA I.A 

D ESC ENT RA LI ZAC I 6 N 

El objeto del Reglamento parcial n.0 3 LOD, aprobado por Decreto 3104 del 
12 de agosto de 1993 16, fue el establecimiento de mecanismos de relaci6n in
tergubemamental, que se lograron con la creaci6n del Consejo Territorial de 
Gobiemo y su Comite de consulta permanente; de los consejos regionales de 
gobiemo y de los comites de trabajo de cada uno de ellos. El reglamento tambien 
regul6 los convenios de colaboraci6n entre la Administraci6n Publica nacional 
y los estados. Sus normas, sin embargo, desde la creaci6n en la Constituci6n de 

15 Cfr. Gae eta Oji rial n.0 35.268 dcl 5 de agosto de 1993. Cfr. lo expucsto en BRLWrn-CARi.\S, lnstiturirmes 
pnliticas y constitu,·ionales, t. n, cit., pp. 430 y ss .. 

r6 Cfr. Gaceta Oficialn." 3.104 de! 12 de agosto de 1993· Cfr. lo expuesto en io., lnstitucionespriliticasy 
crmstitucionales, t. 11, cit., pp. 436 y ss. 
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I 999 del Consejo Federal de Gobierno (art. I 8 5) puede considerarse que han 
quedado derogadas, aun cuando no se haya dictado la ley reguladora de este 
ultimo 6rgano constitucional. 

D. EL REGIMEN SOBRE NOMBRAMIENTO DE LOS DIRECTORES 

0 COORDINADORES DE LAS DEPENDENCIAS DE LOS 

MINISTERIOS Y DE LOS INSTITUTOS ALTT6NOMOS 

EN LOS ESTADOS 

El Reglamento parcial n. 0 4 LOD busc6 resolver uno de los problemas mas 
agudos de la estructura administrativa territorial, consistente en las relaciones 
que deben tener los gobernadores elegidos popularmente en los estados, con 
los funcionarios jefes de las unidades administrativas nacionales designados 
por el respectivo jerarca ministerial. El reglamento regul6 el papel de los go
bernadores como coordinadores de la acci6n de las diversas dependencias de la 
Administraci6n Publica nacional en su estado, yen consecuencia, la posibilidad 
que tcnian de dictar 6rdcncs c instrucciones a los funcionarios quc dirigian 
estas dependencias. 

El reglamento estableci6 que los ministros debian delegar en los gober
nadores la firma de las resoluciones de nombramiento de los directores o 
coordinadores de sus respectivas unidades en los estados, de acuerdo con el 
procedimiento que se regul6 en el mismo; ordenandole igualmente a los minis
tros la exhortaci6n a los directivos de sus organismos de adscripci6n a proceder 
en ese mismo sentido, de acuerdo con el procedimiento alli descrito. 

As! se resolvi6 en gran medida las diferencias de criteria que existian entre 
los responsables de la acci6n de gobierno en los estados y el gobernador. Se 
estableci6 una relaci6n de jerarquia muy conveniente a los fines de la correcta 
y pronta actuaci6n oficial bien coordinada, y se le otorgaron mayores respon
sabilidades a los gobernantes regionales. 

El reglamento fue dictado mediante Decreto 3109 del 19 de agosto de 1993; 
sin embargo, fue derogado, y sustituido por el reglamento para coordinar las 
funciones del poder nacional con las de los estados en materia de transferencia 
de competencias17, el cual elimin6 toda injerencia de los gobernadores en la 
designaci6n de los funcionarios nacionales en su entidad. 

17 Cfr. Decreto 44 del 23 de febrero de 1994, Gaceta Ojfrial n." 35.407 del 23 de febrero de 1994-
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E. EL REGIMEN SOHRE I.A DESCONCENTRACI6N 

DE ATRIBUCIONES F.N MATF.RIA DF. TRANSPORTE, 

TRANSITO TERRESTRE Y VIGILANCIA DE LA 

CIRCULACION A LAS GOBERNACIONES 

La condici6n de agentes del Ejecutivo Nacional que conforme a la Constituci6n 
de 1961 tenian los gobernadores de estado sirvi6, en algunos casos no previstos 
en la Ley Org:inica de descentralizaci6n, coma fundamento para lograr la des
conccntraci6n de funciones. Considcr6 cl Gobierno Nacional la convcniencia 
de complementar la transferencia de competencias con la desconcentraci6n de 
algunas funciones cuyo ejcrcicio resultaba mas oportuno en el nivel estadal, tal 
coma lo habia previsto el articulo 9.0 LOO, a cuyo efecto dict6 el Reglamcnto 
parcial n.0 5 mcdiante Decreto 3121de2 de septiembre de 1993 18• 

La materia objeto de la desconcentraci6n, en este caso, fuc la de transporte, 
tr:insito terrestre y vigilancia de la circulaci6n que se reconoce estrechamente 
relacionada con competencias transferibles coma la construcci6n, conservaci6n, 
administraci6n y aprovcchamicnto de carreteras, puentcs y autopistas. 

La figura que se utiliz6 para desconcentrar funciones del Gobierno Na
cional en los gobernadores de estado fue la de la encomienda, tal coma lo 
preve el articulo 22.6 LOO, figura ahora recogida en la LOAP de 2001 (Tercera 
parte, § 9). "Encomendar" es, segun el Diccionario de la Lengua Espanola de 
la Real Academia: "encargar a uno que haga alguna cosa o que cuide de ella o 
de una persona", raz6n por la cual, no se trataba de un traspaso de poderes, 
los cuales conservaba plenamente el Gobierno nacional, sino de encargar a los 
gobernadores, en su calidad de agentes de aquel, de! ejercicio de determinadas 
competencias y funciones. 

El articulo 1 .0 de! Reglamento parcial n.0 5 um facult6 al ministro de ln
fraestructura (entonces de Transporte y Comunicaciones) para encomendar 
mediante resoluci6n, a los gobemadores de estado, el ejercicio de una serie de 
competencias en materia de tr:insito y transporte interurbano. 

El procedimiento previsto se iniciaba con la solicitud de la encomienda 
ante el ministro, de manera que una vez formalizada la solicitud, se debian ne
gociar los terminos concretos de la misma, como resultado de lo cual se dehia 
suscribir el convenio de colaboraci6n previsto en el articulo 14 del Reglamento 
parcial n.0 3 LOD. Firmado el convenio, entonces el ministro debia proceder 
a dictar la correspondiente resoluci6n. Cuando se tratase del establecimiento 

18 Cfr. Gaceta O.ficialn.0 35.289 de\ 3 de septicmbrc de 1993. 
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de tarifas del servicio de transporte publico de personas en rutas suburbanas e 
interurbanas, la encomienda debia decidirse por una resoluci6n con junta de los 
entonces ministerios de Fomento y de Transporte y Comunicaciones (actuales 
ministerios, de Producci6n y Comercio e Infraestructura). 

Dictadas como hubieran sido las correspondientes resoluciones de enco
mienda, los gobemadores debian cumplir las funciones encomendadas mediante 
6rdcncs y rcsolucioncs, bajo la supervision dcl ministerio quc mantenia la 
jerarquia administrativa a todos los efectos legales. 

F. EL REGil\HN SOBRE EL CONSEJO DE GOBIERNO 

DEL AREA METROPOLITANA DE CARACAS 

La existencia de diversos organismos de gobierno, algunos de ellos con auto
nomia, que ejercen SUS competencias en el ambito del area metropo}itana de 
Caracas, y la franca colisi6n de dccisiones y criterios en el mancjo de los asuntos 
publicos atinentes a la capital de la Republica, obligo a los alcaldes capitalinos a 
solicitar la creaci6n de un medio institucional de coordinaci6n, especialmente 
de las funciones de los estados y de los municipios que coparticipaban en el 
gobierno de Caracas. A tal efecto, se dict6 el Reglamento parcial n.0 6 mediante 
Decreto 3133 del 9 de septiembre de 1993, reformado por Decreto 3309 del 22 

de diciembre de 1993 19. Este decreto reconoci6 la incidencia desfavorable de la 
situaci6n, por la ausencia de mecanismos de coordinaci6n, y la posibilidad de re
solver esa carencia mediante el desarrollo de los principios de coordinaci6n. 

Para dictar este reglamento, se consider6 el hecho del rompimiento de los 
limites politico territoriales debido al incremento demografico y urbano de los 
municipios y la influencia de las actividades y servicios que se desarrollaban en 
el area, considerfodose ademas que el fen6meno urbano es unico, por lo que se 
imponia la superaci6n de la fragmentaci6n de gobiernos aut6nomos, que por lo 
demas debian ser consolidados. De alli que, sin menoscabo de las autonomias, 
se impuso la coordinaci6n de la actividad administrativa que desarrollaban los 
distintos entes en el area metropolitana de Caracas, mediante un 6rgano que 
venia a llenar el vacio y a permitir la cooperaci6n, la conciliaci6n y la coordi
naci6n de las actividades de los gobiernos nacional, del Estado Miranda, del 
antiguo Distrito Federal, y de los municipios Libertador del dicho distrito, y 

r9 Cfr. Gaceta Oficialn.0 35.301 de! 21 de septiembre de 1993 y Gaceta Oficia!n. 0 35.386 de! 21 de enero 
de 199+. Cfr. lo expuesto en BREWER-CARiAS, Instituciones po!iticas y constituciona!es, t. II, cit., pp. 517 
y SS. 
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Sucre, Baruta, Chacao, El Hatillo, Los Salias y Carrizal del Estado Miranda, 
que coincidian en el desarrollo de actividades urbanisticas, de prestaci6n de 
servicios y de realizaci6n de obras en el area metropolitana de Caracas. 

El reglamento que cre6 el Consejo de Gobiernos del Area Metropolitana 
de Caracas, ademas, seiial6 su integraci6n y sus funciones, los mecanismos para 
la toma de decisiones, y las formas de realizacion 0 prestaci6n en comun de las 
obras y de los servicios basicos mctropolitanos. El rcglamcnto finalmcntc qucd6 
derogado a raiz de la constituci6n del Distrito Metropolitano de Caracas (art. 
I 8) ( Cuarta parte, § I 6), cuyas regulaciones, sin duda, tuvieron su antecedente 
inmediato en aquel Reglamento parcial. 

G. EL REGIMEN EN MATERIA DE VIALIDAD TERRESTRE 

Por Decreto 3 I 77 del 30 de septiembre de I 993 se dict6 el Reglamento parcial 
n.0 7 LOO sobrc vialidad tcrrcstre20, con cl objeto de regular el regimen de 
transferencia de competencias nacionales a los estados en materia de vialidad, 
tanto de competencias concurrentes como de competencias exclusivas. 

A tal efecto, el Reglamento defini6 y precis6 por primera vez en el ordena
miento juridico que debia entenderse por vias de comunicacion, tanto nacionales 
como estadales; y reglament6 en general a las vias de comunicaci6n, en particular 
en cuanto concierne a la explotaci6n y uso de las mismas. 

H. EL REGIMEN SOBRE ENCOMIENDA A LOS GOBERNADORES 

DE ESTADO DE LAS ATRIBUCIONES EN MATERIA DE 

ADMINISTRACION DE I.AS CARCELES NACIONALES 

Una vez mas se apel6 al caricter de agentes del Ejecutivo Nacional que tenian 
los gobernadores de estado para desconcentrar en ellos algunas atribuciones que 
eran ejercidas desde el poder central, y cuyo ejercicio resultaba mas conveniente 
y oportuno en el nivel estadal. 

El Reglamento parcial n. 0 8 LOD dictado por Decreto 3 I 88 del 8 de octubre 
de T 99321 , estableci6 que por resoluci6n del Ministro de Interior y Justicia se 
podia encomendar a los gobernadores de los estados, estos uJtimos en SU Ca
racter de agentes del Ejecutivo Nacional, el ejercicio de las competencias que 
en principio le correspondia a ese ministerio, en materia de administraci6n de 
las carceles nacionales. Para ello se debia seguir el mismo procedimiento que 

20 Cfr. Gacela Qficia{ n.0 35.327 de! 28 de octubre de 1993· 
21 Cfr. Gaceta Ojicialn.0 35.317 de! r+ de occubre de 1993. 



§ EJ. El regimen para la descentralizaci1in politim de la Federacitin 287 

ya se habia definido en el Reglamento parcial n. 0 5 um, que se iniciaba con la 
solicitud del gobernador, la negociaci6n de las condiciones para el ejercicio de 
las funciones objeto de la desconcentraci6n y la firma del convenio. 

i. EL REGIMEN SOBRE TRANSFERENCIAS A LOS 

ESTADOS DE LOS SERVICIOS DE SALUD PUBLICA 

Por Decreto 3324 del 7 de enero de 1994, se dicta el Reglamento parcial n.0 9 LOO 

sobrc la transferencia a cstados de los servicios de salud publica22, en cuyo tcxto 
sc rccogi6 el contcnido de los convenios de transfercncia de los scrvicios de salud 
quc sc suscribicron en 1993 cntrc el cntonces ministro de Relacioncs Intcriorcs, el 
ministro de Sanidad y Asistcncia Social y los gobcrnadores de los estadosAragua, 
Falcon, Anzoatcgui, Bolivar y Carabobo, a los cfectos de normativizar lo que en 
su inicio fucron clausulas de convcnios intergubernamentalcs. 

La cxperiencia dcsarrollada en csos convcnios pcrmiti6, sin duda, la cmi
si6n del rcferido Reglamcnto parcial n. 0 9 LOO que dcbia servir de base para 
los futuros convcnios quc habian de suscribirsc con los restantes cstados de la 
Republica para la transferencia de Ios servicios de salud publica. 

J. OT RAS REGCLACIONES VINCULADAS CON 

EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION 

Aparte de los reglamentos parciales de la Ley Organica de descentralizaci6n, 
durante los meses <lei gobierno de transici6n de 1993-1994 se dictaron otros 
rcglamentos vinculados con la dcscentralizaci6n, algunos incluso reglamentando 
conjuntamentc otras leyes. 

Se destaca, en primer lugar, el Reglamento sobre coordinaci6n de los servicios 
de policia y sobre normas de conducta de los miembros de los cuerpos de policia. 
En virtud de que conforme a la Constituci6n la actividad de policia era y es una 
competencia concurrente entre Ios 6rganos del poder nacional, los estados y los mu
nicipios, yen virtud de la proliferaci6n de las policias municipales, precisamente por 
el proceso de descentralizaci6n que se habia acelerado, mediante Decreto 3 l 79 del 7 
de octubre de 1993 se dict6 este Reglamento sobre coordinaci6n de los servicios de 
policia y sabre normas de conducta de los miembros de los cuerpos de policia23. 

22 A raiz de! cambio de Gobierno este decreto no se publico en la Gaceta Ojicial, a pesar de haber sido 
aprobado en Consejo de l'vlinistros. 

23 Cfr. Gaceta Oficial n.0 35.317 de! 14 de octubre de 1993. Cfr. lo expuesto BREWER-CARiAs, lnstituciones 
politicas y constitucionales, t. II, cit., pp. 188 y ss. 
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El Reglamento cre6 la Comisi6n Nacional de Policia, como parte del Sistema 
nacional de coordinaci6n de los servicios de policia que dirige el Ministerio de 
Interior y Justicia; regul6 las comisiones regionales de policia, presididas por los 
gobernadores de estado, y estableci6 normas para la coordinaci6n de los cuer
pos de policia de los estados. Adicionalmente, el decreto estableci6, conforme 
a disposiciones de los pactos y convenciones lnternacionales sobre derechos 
humanos, normas de conducta a los miembros de los cuerpos de policia. Este 
Decreto fue derogado por la Ley de Coordinaci6n de Seguridad Ciudadana 
de 2001 2 +, texto en el cual lamentablemcnte no sc incorporaron las normas de 
conducta a los miembros de los cuerpos de policia. 

En segundo lugar, se dict6 cl Decrcto 3015 dcl 24 de septiembre de 1993 
de creaci6n del Consejo Nacional de Alcaldes, como 6rgano permanente para 
la colaboraci6n, cooperaci6n y coordinaci6n de politicas y acciones entrc cl 
poder nacional y los municipios, en desarrollo del proccso de descentraliza
ci6n administrativa hacia los municipios2 5. El Consejo estaba integrado por cl 
Presidente de la Republica, algunos ministros, y por un alcalde por cada uno 
de los estados de la Republica, designado por la correspondiente asociaci6n de 
alcaldes del estado o por el Consejo Regional de Gobierno a que se referia el 
articulo 5.0 del Decreto 3104 del 12 de agosto de 1993· El decreto se aplic6 en 
1993, pero posteriormente ha sido olvidado. 

En tercer lugar, debe mencionarse el Reglamento parcial de la Ley Organica 
de descentralizaci6n y de la derogada Ley de Protecci6n al Consumidor sobre 
encomienda a los gobernadores y sobre delegaci6n a los gobiernos municipales 
de las atribuciones de fiscalizaci6n y control de alza indebida de precios y de
fensa y protecci6n al consumidor, dictado por Decreto 3 l 84 de! 7 de octubre 
de 199326. En particular, con motivo de! alza indebida de precios que se evi
denci6 con la creaci6n del impuesto al valor agregado, resultaba indispensable 
establecer mecanismos de fiscalizaci6n y control de la defensa y protecci6n al 
consumidor. Por ello se resolvi6 no solo delegar en los municipios estas tareas 
conforme a lo previsto en la derogada Ley de Protecci6n al Consumidor, sino 
tambien encomendar a los gobernadores de estado esas tareas, utilizando la 
figura de la encomienda. 

En cuarto lugar, debe mencionarse el Decreto 3 T 80 de! 7 de octubre de 
1993, que reglament6 el ejercicio de las competencias del Ejecutivo Nacional 

24 Cfr. Decreto Ley 1453, Gaceta O.ficial n. 0 37.318 del 6 de noviembre de 2oor. 
25 Cfr. Gaceta Ojitialn.0 35.320 de! 19 de noYiembre de 1993. Cfr. lo expuesto BRE\\ rn-C\Ri.\S, lnstitucimzes 

politirns y constitucionales, t. 11, cit., pp. 441 y ss. 
26 Cfr. Gaceta Oficial n.0 35.326 de! 27 de octubre de 1993· 
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en materia de relaciones internacionales. Con motivo del proceso de descen
tralizaci6n y de la consolidaci6n de los poderes regionales, los gobernadores 
de estado habian venido desplegando actividades en el exterior, de promoci6n 
de sus respectivas entidades. A los efectos de que esas acciones no colidieran 
con las competencias del Ejecutivo Nacional en la conducci6n de las relacio
nes internacionales, mediante este Decreto se busc6 asegurar la informaci6n y 
presencia dcl Ministerio de Rclaciones Exteriores en todas las actuaciones de 
los gobiernos estadales en el exterior2 7. 

En quinto lugar, se destaca el Decreto 3304 del 22 de diciembre de 199328, 

que reglament6 parcialmente la Ley Organica de descentralizaci6n y la anterior 
Ley de Turismo sabre encomienda a los gobernadores de estado de atribuciones 
en materia turistica. La actividad publica en materia de turismo, que regulaba 
la anterior Ley de Turismo, se habia concebido como una materia de caracter 
concurrente entre el poder nacional y los municipios. Los estados conforme 
a la Constituci6n de 1961 no tenian en tal materia competencia ni de orden 
constitucional ni legal, lo cual foe cambiado en la Constituci6n de 1999 (art. 
3 lo). En 1993, era evidente que la promoci6n del turismo y el control de las 
actividades turisticas, exigia la participaci6n del nivel intermedio de los es
tados en la misma, por lo que mediante este Reglamento parcial tanto de la 
Ley Organica de descentralizaci6n como de la Ley de Turismo, se procedi6 a 
regular la encomienda a los gobernadores de estado, en su canicter de agentes 
del Ejecutivo Nacional en los estados, de la materia turistica. 

En sexto lugar, se destaca el Reglamento relativo a la partieipaci6n de los 
municipios en los recursos del PIDES. En efecto, el Decreto Ley 3265 del 25 
de noviembre de 1993, sobre mecanismos de participaci6n por los estados y 
municipios en el impuesto al valor agregado y el Fondo lntergubernamental 
para la Descentralizaci6n2 9, habia establecido que los recursos provenientes 
del impuesto al valor agregado a ser asignados a los municipios solo podian ser 
destinados, exclusivamente, al financiamiento de: 

I. Servicios correspondientes a competencias concurrentes y exclusivas, transferidos 
o transferidas a los estados conforme a lo previsto en la Ley Organica de descen
tralizaci6n, delimitaci6n y transferencia de competencias del poder publico y a sus 
reglamentos; y 

27 Cfr. Gaceta Oficial, n.0 35.317 de! 7 de octubre de 1993· Cfr. lo expuesto en BREWER-CAJtiAs, ob. cit., t. 
11, pp. 225 y SS. 

28 Cfr. Gaceta Oficial n.0 35.386 de! 21 de enero de r994. 
29 Cfr. Ga"eta Oficial n. 0 35.359 de! 13 de diciembre de 1992. 
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2. Servicios prestados por la Republica, sus institutos aut6nomos transferidos a los 
municipios, conforme al Reglamento que a ta! efecto dictase el Presidente de la Repu
blica en Consejo de Ministros. 

Se preciso, por tanto, de acuerdo con la ley habilitante, que el financiamiento de 
servicios efectivamente transferidos a los municipios (se entiende, en el campo 
de las competencias concurrentes) tambien podia ser cubierto con recursos 
provenientes del producto del IVA. La Ley Organica de descentralizacion solo 
regulo el procedimiento de transferencia de competencias y servicios del poder 
nacional hacia los estados, no regulando nada en relacion a la transferencia de 
servicios hacia los municipios. De alli que cl Dccreto Ley 3265 dcl 25 de no
viembre de r 993 hubiera exhortado expresamente al Presidente de la Republica 
para reglamcntar cl procedimicnto de la transfcrcncia de scrvicios prcstados por 
organos nacionales a los municipios, a los cfcctos de garantizarle a cstos cntcs 
acceso al financiamicnto prcvisto en la lcy habilitantc. En tal virtud, se dicta 
el Reglamento parcial n.0 r del Dccrcto Ley 3265, por Dccrcto 3323 dcl 7 de 
cncro de 1994- A pcsar de que fue aprobado en Conscjo de Ministros, dcbido 
al cambio de Gobicrno en cnero de I 994, cste decrcto no fue publicado en la 
Gaceta Ojicial. Postcriormcntc, sin embargo, sc dicto cl Rcglamcnto sobrc la 
participacion de los municipios en los recursos del FIDES por Decreto 796 del 
16 de agosto de 19953°. 

2. EL REGIMEN DE LAS RELACIONES INTERADMINISTRATIVAS 

PARA DESCENTRALIZACION: LA COMISION NACIONAL 

PARA LA DESCENTRALIZACION 

I ,a dcscentralizacion poll ti ca, como proceso de transferencia de competencias 
y servicios prestados por los 6rganos de la Administraci6n Publica nacional 
central o descentralizada a los cstados, afecta e intercsa, sin lugar a dudas, a 
todos los organismos de aquella quc ejccuten o presten competencias o scrvicios 
transfcriblcs, conforme a los articulos de la Ley Organica. 

Por ello, para la conducci6n del proceso como politica nacional, resultaba 
indispensable no solo involucrar en el mismo a todos los ministerios, sino esta
blccer los adecuados mecanismos de coordinaci6n entrc ellos, a ef ectos de que 
el proceso tuviera un minimo de coherencia y organicidad, aun cuando no de 
uniformidad, dada la variada situaci6n y realidad de los estados. Para ello, re
sultaba neccsario constituir en todos los ministerios e institutos aut6nomos que 

30 Gaceta Oficial, n. 0 35.779 dcl 22 de agosto de 1995. 
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les estuvieran adscritos, y que ejercieran competencias transferibles de acuerdo 
a la Ley Organica, 6rganos de programaci6n, ejecuci6n y control del proceso 
de descentralizaci6n; y ademas, facilitar el seguimiento de las decisiones que 
en materia de descentralizaci6n se produjeran en el seno de la Administraci6n 
central, requiriendose la coordinaci6n de dichos procesos en la organizaci6n 
ministerial. 

Para cllo sc dict6 cl Rcglamcnto parcial n." 2 LOD, sobrc los mccanismos 
institucionales para la descentralizaci6n de la Administraci6n Publica nacional, 
contcnido en el Decreto 3085 del 22 de junio de 1993, queen definitiva rcgula 
los mccanismos interadministrativos para la dcsccntralizaci6n3 1 • 

El rcglamcnto establcci6 principios sobrc coordinaci6n de la Administra
ci6n Publica para la descentralizaci6n; regul6 la Comisi6n Nacional para la 
Dcsccntralizaci6n, la cual sc reuni6 en varias oportunidades durantc el pcriodo 
1993-1994; cstablcci6 los organismos ministeriales para la descentralizaci6n; 
prccis6 normas sobrc la adccuaci6n de los organismos rcgionalcs de planificaci6n 
y desarrollo para la descentralizacion, y establecio normas sobre la necesaria 
reforma de la Administraci6n Publica nacional como consecucncia del proceso 
de descentralizaci6n. 

En el articulo 1 ." dcl rcglamento sc establcci6 que el .Ministerio de Interior 
y Justicia, en su calidad de 6rgano del Ejccutivo Nacional en las tareas de pro
movcr, dcsarrollar y cjecutar el proccso de transferencias de competencias y 
servicios del poder publico nacional a los estados y municipios, es el encargado 
de asegurar la eficaz coordinaci6n de todas las dependencias de la Administra
ci6n Publica nacional entre si, y de esta ultima con los estados y los municipios 
en la referida tarea. 

De acuerdo con el articulo 34 1.ou, y a los fines de la misma, el Ejecutivo 
Nacion al debe actuar por 6rgano del ministro de Interior y de Justicia, el cual, a 
su vez, tiene a cargo lo relativo al proceso de descentralizaci6n, en todo aquello 
que competa al Ejecutivo Nacional. 

Por otra parte, debe sefialarse que el reglamento establece que los institu
tos autonomos, empresas del Estado y demas instituciones descentralizadas 
funcionalmente de la Administraci6n Publica nacional, deben cooperar con el 
ministro de Interior y Justicia en el logro de sus objetivos, y sus representantes 
deben asistir a la Comisi6n Nacional para la Descentralizaci6n cuando sean 
convocados por el mismo (art. 17). 

Precisamente, para la coordinaci6n de las diversas dependencias de la Ad
ministraci6n Publica nacional conforme a lo establecido en el articulo 1.0 del 

3r Cfr. G11Cel11O.fici11ln.0 35.268 de! 5 dcagosto de 1993. 
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Reglamento parcial n. 0 2, el mismo cre6 la Comisi6n Nacional para la Descen
tralizaci6n (art. 2.0 ), integrada por el ministro de Interior y Justicia, quien la 
preside, el director general sectorial para el desarrollo regional del ministerio, 
el director general sectorial de descentralizaci6n y desarrollo institucional del 
Ministerio de Planificaci6n, y el director general sectorial o el funcionario de 
jerarquia equivalente encargado del proceso de transferencia de competencias 
y servicios a los estados y municipios en los ministerios en que se desarrollen 
competencias transferibles de acuerdo con lo previsto en el articulo 2.0 LOO. 

En consccucncia, en aquellos organismos de la Administraci6n Publica 
nacional donde se realicen competencias transferibles, los ministros corres
pondicnte deben atribuir mediante resoluci6n, al viceministro, a uno de los 
directores generales sectoriales o a otro funcionario de jerarquia similar, las 
funciones de orientaci6n y coordinaci6n del proceso de descentralizaci6n del 
ministerio respectivo (art. 7.0 ). 

El reglamento establece la posibilidad de que cuando la indole de los asuntos 
a tratar en la reunion correspondiente asi lo aconseje, el ministro de Interior 
y Justicia puedc invitar a asistir a las rcunioncs de la Comisi6n Nacional a los 
residentes, directores u otros representantes de cualquiera de los institutos 
aut6nomos nacionales o empresas del Estado, asi como, cuando el caso lo 
amerite, de otras instituciones publicas o sociales (art. 3.0 ). En todo caso, esos 
funcionarios deben asistir a las reuniones de la Comisi6n cuando sean convo
cados (art. q). 

De acuerdo con lo establecido en el articulo 4.0 del reglamento, corresponde 
a la Comisi6n Nacional para la Descentralizaci6n impulsar, apoyar, planificar 
y coordinar, asi como tambien seguir, supervisar y evaluar permanentemente, 
el desarrollo y la ejecuci6n de los programas y las medidas que en materia de 
desconcentraci6n y descentralizaci6n corresponda adoptar a los distintos mi
nisterios, institutos aut6nomos y empresas de estado nacionales (art. 4. I). 

Asi mismo, es tarea de la Comisi6n estudiar y formular propuestas sobre 
los distintos aspectos que se susciten en el proceso de desconcentraci6n y des
centralizaci6n sabre la organizaci6n y el funcionamiento de la Administraci6n 
Publica nacional, central y descentralizada, asi como sobre los medios personales, 
materiales, economicos y financieros de los organismos puhlicos. A este efecto, 
puede encomendar la realizaci6n de analisis, estudios e informes, o requerirla 
de las comisiones u otros 6rganos de estudio sobre desarrollo institucional 
instituidas en los distintos estados (art. 4.2). 

La Comisi6n, igualmente, debe elaborar y establecer los criterios, orienta
ciones y directrices generales en materia de valoraci6n de costos de los servicios 
y el traspaso de recursos humanos, asi como de medios materiales, a fin de 
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asegurar la minima organicidad y coherencia de las distintas transferencias de 
competencias y servicios (art. 4.3). 

Con el objeto de desarrollar el flujo de informaci6n sobre el proceso de 
descentralizaci6n, la Comisi6n debe implantar, mantener, coordinar y super
visar un sistema de informaci6n y documentaci6n sobre el proceso de descen
tralizaci6n, que comprenda todos los datos y documentos relevantes que se 
produzcan tanto en la Administracion Publica nacional como en los estados y 
municipios, asi como de todos aquellos aspectos que esten en relaci6n con el 
proceso descentralizaci6n (art. 16). 

El reglamento establece que la Comisi6n Nacional para la Descentralizacion 
puede constituir grupos de trabajo para el desarrollo de los estudios preparato
rios de materias determinadas por acuerdo de la propia Comisi6n. En todo caso, 
deben existir grupos de trabajo para las siguientes materias: hacienda publica, 
infraestructura, salud, vivienda, protecci6n al menor y la familia, deporte, 
cultura y educaci6n (art. 6.0 ). 

Ya se seiialo queen cada ministerio, el ministro debe designar por resoluci6n 
un funcionario con rango de director general responsable de orientar y coordinar 
el proceso de descentralizacion en el ministerio (art. 7.0 ). En tal sentido sefiala 
el articulo 8.0 del Reglamento que los directores generales o funcionarios de 
analoga jerarquia encargados en cada ministerio de los programas y medidas 
relativas al proceso de descentralizaci6n en su condici6n de miembros de la 
Comisi6n Nacional para la Descentralizaci6n deben actuar en coordinaci6n 
con el ~1inisterio de Interior y Justicia, convirtiendose as1 en responsables del 
impulso, estudio, elaboraci6n, coordinaci6n y supervision de los programas y 
medidas que, por raz6n de la materia, deban adaptarse y ejecutarse en el corres
pondiente ministerio yen las instituciones descentralizadas que esten adscritas 
o dependan de cualquier otra forma del mismo (art. 8.0 ). 

En consecuencia, le corresponde a dichos funcionarios ministeriales asegurar 
el cumplimiento, en el ambito de competencias del ministerio respectivo, de la 
politica general de desconcentraci6n y descentralizaci6n y, en especial, de los 
criterios, orientaciones y directrices estahlecidas por la Comision Nacional para 
la Descentralizacion en consulta con el ministro de Interior y Justicia (art. 9. I). 

De igual forma deben participar y asegurar la intervenci6n de sus minis
terios en los grupos de trabajo constituidos en la Comisi6n Nacional para la 
Descentralizaci6n (art. 9.3), asi como dirigir los grupos de trabajos y 6rganos 
especiales que se creen para la programaci6n y la ejecuci6n del correspondiente 
proceso de transferencias en su respectivo ministerio (art. 9.5), todo esto con 
el objeto de facilitar al ministro de adscripcion la pronta y completa informa
ci6n de los trabajos de la Comisi6n Nacional para la Descentralizaci6n, de sus 
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grupos de trabajo y de enterar al Ministerio de Interior y Justicia en relaci6n 
con las tareas y actuaciones de sus respectivos ministerios, y de todas aquellas 
que resulten relevantes para el proceso de transferencia de competencias y 
servicios (art. 9.4). 

Se establece, asi mismo, que estos funcionarios son los encargados de asumir 
y desarrollar las tareas que resulten de la actuaci6n y los acuerdos de la Comisi6n 
Nacional para la Dcsccntralizaci6n (art. 9.6), asi como de ascgurar cl apoyo 
administrativo suficiente para el funcionamiento de las comisiones sectoriales 
y, en su caso, de las comisiones mixtas constituidas para la ncgociaci6n de los 
terminos y condiciones de las distintas transfcrencias de competencias y scrvicios 
responsabilidad del rcspcctivo ministerio (art. 9.7), y de cualquicr otra que lcs 
encomienden su ministro y el de Interior y Justicia (art. 9.8). 

El rcglamento establcce, por otra parte, que los ministros quc cjcrzan 
competencias transferibles conforme a la Ley Organica de desccntralizaci6n, 
dclimitaci6n y transfcrcncia de compctcncias dcl podcr publico, a los cfcctos de 
suministrar los recursos necesarios para la ejecuci6n de los estudios y proyectos 
que sc requieran realizar en sus respectivos ambitos de competencia, deben rea
lizar los correspondientes apartados en sus partidas presupuestarias (art. 15). 

El reglamento cstablecc que los organismos regionales de planificaci6n y 
desarrollo, en la actualidad, los conscjos estadalcs de planificaci6n de politicas 
publicas, deben formar partc de la organizaci6n nacional para la descentraliza
ci6n (art. 12). En tal scntido, y con el objeto de su incorporaci6n en el proceso 
de descentralizacion, estos deben adecuar SU organizacion intcrna a fin de dar 
cumplimiento a lo dispucsto en el articulo 21 T.OD (art. TO.") scgun cl cual los 
organismos regionales de planificaci6n y desarrollo deben servir de entes de 
asesoria y asistencia tecnica a las gobernaciones de las cntidades federates, 
municipales y organismos del Ejecutivo Nacional. 

En el marco del proceso de descentralizaci6n, los organismos regionales de 
planificaci6n y dcsarrollo son los rcsponsables de la prestaci6n dcl servicio de 
asistcncia tecnica a los cstados y municipios en materia de planificaci6n, trans
ferencia de competcncias, modernizacion de la gestion puhlica, capacitacion de 
recursos humanos y cooperaci6n tecnica (art. T 1. T ). 

A tal cfecto dchen crear y desarrollar los servicios de estadistica c infor
matica en materia demografica, social, econ6mica, financiera y de cartografia, 
asi como del scguimicnto cstadistico de la gcsti6n intergubernamental a nivcl 
del estado y del municipio (art. 1 I.2). De igual forma, son los responsables 
dcl seguimiento de las politicas nacionales en cada estado (art. 1 I.3). Por otra 
partc, deben promovcr el desarrollo de la region, fundamentalmcnte referido 
a la elaboraci6n de proyectos de desarrollo econ6mico (art. 11 -4). Finalmcntc, 
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los organismos regionales de planificaci6n y desarrollo deben brindar apoyo a 
la sociedad civil para su incorporaci6n y participaci6n en el proceso de descen
tralizaci6n (art. l 1.5). 

3. EL REGIJ\,1EN DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES 

PARA LA DESCENTRALIZACION 

El proceso de descentralizaci6n politica, como proceso de transferencia de 
competencias de los 6rganos que ejercen el poder nacional, basicamente de la 
Republica y de los institutos aut6nomos, a los estados y municipios, esencial
mente genera un conjunto de relaciones intergubernamentales entre los niveles 
de Gobierno Nacional y los gobiernos estadales y municipales. Estas relaciones 
que, sin duda, son de caracter permanente, exigen procesos de concertaci6n y 
conciliaci6n de intereses y de coordinaci6n de actividades. A tal efecto, durante 
cl Gobicrno de transici6n de 1993-1994 sc dictaron un conjunto de instrumcntos 
para regular esas relaciones intergubernamentales. Estos fueron, en primer lugar, 
el Decreto 3 l 04 del l 2 de agosto de I 993 mediante el cual se dict6 el Reglamento 
parcial n. 0 3 LOD sabre el Consejo Territorial de Gobierno y la organizaci6n 
intergubernamental para la descentralizaci6n; en segundo lugar, el Decreto 
3 l 69 del 24 de septiembre de l 993 sob re creaci6n del Consejo nacional de al
caldes; en tercer lugar, el Decreto 3133 del 9 de septiembre de 1933 mediante 
el cual se dict6 el Reglamento parcial n. 0 6 I.OD sobre el Consejo de Gobiernos 
del Area Metropolitana de Caracas; yen cuarto lugar, el Decreto 3265 del 25 
de noviembre de 1933 sobre participaci6n de los estados y municipios en el 
producto del impuesto al valor agregado y sabre el Fon do intergubernarnental 
para la descentralizaci6n. 

A los efectos de facilitar las relaciones intergubernamentales entre los 6r
ganos que ejercen el poder nacional y las gobernaciones de estado, de manera 
de canalizar y darle coherencia y organicidad al proceso, se dict6 el Reglarnento 
parcial n.0 3 r.on sabre el Consejo Territorial de Gobiemo y las relaciones inter
gubemamentales entre el Gobierno Nacional y los gobiernos estadales rnediante 
Decreto 3104 del I 2 de agosto de r 99332, cuyas normas puede decirse que, sin 
embargo, han quedado derogadas por el articulo 1 85 C. que regula el Consejo 
Federal de Gobierno, al cual le sirvieron de antecedente. 

32 Cfr. Gaceta Oficial n.0 35.273 dcl 12 de agosto de 1993. 



296 Derecho administrntir:o 

V. EL FONDO JNTERGUflERNAMENTAL PARA 

LA DESCENTRALJZACJON (FIDES) 

El proceso de transferencia de competencias y servicios del poder nacional a los 
estados y municipios requeria de grandes recursos financieros, especialmente 
para resolver problemas claves que lo provocaban. En algunos casos, los esta
dos y los municipios han sido reacios a recibir servicios transferibles debido a 
los enormes costos que significa la recuperacion de los activos, el pago de los 
pasivos laboralcs, la liquidaci6n dcl personal cxccsivo o costoso, la modcrnizaci6n 
de los procesos administrativos o la ejecuci6n de nuevas inversiones. 

El cstablecimicnto mediante decrcto ley del impuesto al valor agregado (IVA) 
conforme a las previsioncs de la ley habilitante de 1993, que autoriz6 al Presiden
te de la Republica para dictar mcdidas cxtraordinarias en materias economicas y 
financieras, fue una coyuntura feliz a los fines del financiamiento del proceso de 
descentralizaci6n, porque permiti6 la elaboraci6n de un mecanismo cspccifico 
de financiamiento, contenido en el Decrcto Ley 3265 del 25 de noviembre de 
199333, que regul6 los mccanismos de participaci6n de los estados y municipios 
en el impucsto al valor agregado y crc6 el Fondo Intcrgubernamental para la 
Desccntralizaci6n (FIDES). El dccreto lcy de crcaci6n fue objcto de varias re
formas en los afios subsiguientcs, en los cuales se dcsnaturaliz6 la concepci6n 
inicial del Fondo como instrumento para la dcsccntralizaci6n, convirtiendose 
posteriormente en un Fondo nacional para financiar proycctos de cstados y 
municipios, tal como se regula en la ley que crca el Fondo Intcrgubernamcntal 
para la Descentralizaci6n de 2000H. 

En efecto, el PIDES sc crc6 a los fines de la asignaci6n y administracion 
por parte de los estados y municipios de los recursos que les correspondian 
provenientes del IVA, habiendose establecido como un servicio aut6nomo sin 
personalidad juridica, con autonomia administrativa, financicra y de gesti6n 
de sus recursos fisicos, presupuestarios y de personal. Estuvo inicialmente 
adscrito administrativamente al antiguo Nlinisterio de Relaciones Interiores, 
quien debia ejcrccr sus funciones en coordinaci6n con la antigua Oficina Cen
tral de Coordinaci6n y Planificaci6n de la Presidencia; ahora csta adscrito 
al Ministerio de Planificacion (art. 1 r LFIDEs). 

El Fondo tiene su sede en la capital de la Republica pero sus 6rganos pueden 
ser trasladados o funcionar, permanente y temporalmcnte, en cualquier otra 
ciudad del pais (art. 13). El Fondo ticnc por finalidad promover la dcsccntrali-

33 Cfr. Gaceta Oficial n. 0 35.359 del r3 de diciembre de 1995. 
34 Cfr. Gaceta Oficial n.0 37022 de! 25 de agosto de 2000. 
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zaci6n administrativa, la solidaridad interterritorial y el desarrollo de los estados 
y municipios, asi como propiciar un mejor logro de dichos fines (art. I .0

). 

El FIDES originalmente tenia coma ingresos el monto de la participaci6n 
porcentual de los estados y municipios en el impuesto al valor agregado, ex
cluido lo que les correspondiera por el situado constitucional; concepto que 
fue modificado posteriormente, al eliminarse todo derecho de los estados a 
"participar" en cl producto dcl IVA. Por cllo, cl articulo 2. I LFIDES disponc quc 
el Fondo tiene entre sus ingresos, principalmente, los recursos que deben es
tablecerse en una partida de la ley de presupuesto anual, bajo la denominaci6n 
''"Fonda Intergubernamental para la Descentralizaci6n", cuyo monto debe ser 
aprobado por la Asamblea Nacional en un porcentaje cntre el 15 y el 20 %, 
que debe ser equivalente al ingreso real estimado por concepto del producto 
del JVA, tomando en consideraci6n la estimaci6n presupuestaria estimada por 
el Ejecutivo nacional. 

Los rccursos administrados por el Pando, conformc sc habia indicado en 
el articulo 7.0 del decreto ley de creaci6n, debian destinarse al financiamiento 
de los siguientes aspectos que estaban estrechamente vinculados al proceso de 
transferencia de competencias del poder nacional a los estados y municipios: 

I. La inversion nueva en los sectores donde se haya producido transferencia de com
pctcncias o scrvicios. 

2. Los programas de modernizaci6n y adecuaci6n institucional de estados y municipios 
para asumir las competencias y servicios transferidos. 

3. Las deudas por concepto de prestaciones sociales y otras obligaciones contraidas por 
el Ejecutivo Nacional con el personal adscrito a los servicios y competencias objetos 
de transferencia. En este caso, los recursos asignados no podran exceder el 20% de la 
asignaci6n anual individual de cada estado y municipio. 

4. Los gastos de preinversi6n, disefto y preparaci6n de programas y proyectos. 

5. Asistencia tecnica a los estados y municipios. En particular, en los casos de finan
ciamiento de asistencia tecnica a los municipios, el Fondo debe coordinar sus activi
dades con la Fundaci6n para el Desarrollo de la Comunidad y Fomento Municipal 
(Fundacomun). 

6. Estudios y propuestas que faciliten, promuevan y fortalezcan el proceso de descen
tralizaci6n y el desarrollo regional. 

7. Sus gastos de funcionamiento. 
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8. Otros gastos c6nsonos con su objeto. 

Esta orientaci6n del rondo fuc totalmcntc modificada, y SUS ingresos, Conforme 
al artlculo 22 de la Ley de 2000, ahora se destinan no solo para financiar Servi
cios corrcspondicntcs a compctcncias concurrcntcs y cxclusivas, cfcctivamcntc 
transferidas a los estados, municipios y el Distrito Metropolitano de Caracas 
coma consecuencia de la politica de descentralizaci6n, sino, entre otros, para 
financiar en general los servicios desconcentrados administrativamente que 
se encuentren en la etapa de cogesti6n previa a la transferencia; los servicios 
prestados por la Republica y SUS institutos aut6nomos, bajo el regimen de de 
encomienda a los estados, municipios y el Distrito Metropolitano de Caracas; 
los servicios prestados por los estados, que scan transferidos a los municipios de 
conformidad con las leyes que deben dictar los consejos legislativos estadales; 
los gastos correspondientes a la implantaci6n del servicio de justicia de paz; las 
deudas por concepto de prestaciones sociales y otras obligaciones contraidas 
por el Ejecutivo Nacional con el personal adscrito a los servicios y competencias 
efectivamente transferidos; los servicios publicos competencia de las entidades; 
los proyectos de inversion productiva que promuevan el desarrollo sustentable 
de la comunidad, de los estados y de los municipios; actividades derivadas de 
estados de alarma; proyectos relativos a la conservaci6n y defensa del ambiente 
y los recursos naturales renovablcs; y proyectos dcstinados al financiamiento 
de las areas de ciencia y tecnologia. 

A los fines de administrar eficientemente el monto que corresponda a los 
estados y los municipios en el Fonda, conforme a lo establecido en el articulo 
4.0 LFIDES, los recursos de este se deben ubicar en cuatro cuentas separadas, 
que se denominan Cuenta de participaci6n de los estados, Cuenta de parti
cipaci6n de los municipios, Cuenta especial de reserva y Cuenta de gastos 
de funcionamiento. En particular, en el caso de los recursos asignados a 
los cstados y municipios no dcbcn scr contabilizados a los fines dcl calculo dcl 
Situado constitucional, lo quc implica quc dcbcn considcrarsc coma ingrcsos 
ordinarios de los mismos. 

Las reformas a la LFIDES progresivamente minimizaron la participaci6n de 
representantes de los estados y municipios en la administraci6n del Fonda, el 
cual termin6 atribuyendosc a un Directorio Ejccutivo intcgrado por 5 repre
sentantes de los ministerios, dos representantes de los gobernadores de cstado 
y dos representantes de los alcaldes (art. 14). 
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I. EL MUNTCIPIO Y LA DTSTRTBUCTON 

TERRTTORTAL DEL PODER PUBLTCO 

I. LA DISTRIBUCION DEL PODER PUBLICO 

El poder publico municipal es otro de los poderes publicos que resulta de la 
distribuci6n vertical del poder en tres niveles territoriales conforme a la for
ma federal del Estado. Este principio, en forma distinta a lo que establecia la 
Constituci6n de 1961, sc formula expresamente en la Constituci6n de 1999, 
siguiendo una tendencia que se inici6 en el texto constitucional de 1858, en el 
cual se estableci6 una division en dos nivelcs al disponer: "El poder publico se 
divide en nacional y municipal" (art. 9.0 ). 

En efecto, el poder publico municipal es el nivel inferior de la distribuci6n 
territorial del poder publico, de manera que el municipio es coparticipe de este, en 
el sentido de que no se trata de una simple demarcaci6n administrativa dentro de 
la estructura de un Estado unitario. Se trata de un nivel politico territorial, con un 
6rgano legislativo y unaAdministraci6n Publica municipales propios, quc cjcrce una 
cuota parte del poder publico. Por ello, el poder publico municipal, en definitiva, es 
una de las ramas del poder publico en el contexto del articulo 136 C. De alli que el 
municipio sea una persona de derecho publico territorial, producto de la descen
tralizaci6n politica, como expresamente lo reconoce el articulo 168 C. y lo repite el 
articulo 2.0 de la Ley Orginica del Poder Publico Municipal de 2005 (LOPPM) 1 • 

Como se dijo, la expresi6n "poder municipal" apareci6 por primera vez 
en la Constituci6n de I 858, al distribuirse el poder publico en dos niveles, el 
nacional y el municipal, el cual en ese contexto abarcaba tambien al ambito 
provincial (art. 9.0 )2. Hasta cierto punto, entonces, el poder municipal apareci6 
constitucionalmente como una reacci6n contra el poder desarrollado por las 
provincias de la primera epoca de la Republica. La formula constitucional de 
"distribuci6n vertical" del poder, sin embargo, despues de 1858 desapareci6 
de los textos constitucionales durante toda la segunda mitad del siglo XIX, 

precisamente a partir de la estructuraci6n formal del Estado federal en 1863, 
en el cual los asuntos municipales se atribuyeron a los estados, y que fueron 
regulados, en consecuencia, en las Constituciones estadales. 

Gacda Ojicialn.0 38.204 de! 8 de junio de 2005. Cfr. ALLA" R. BREWER-CARIAS, FORTUNATO GONZALEZ y 
Jost IGNACIO HERNA:\DEZ, Ley Orgti11ica de! Poder Publico Municipal, Caracas, Edit. Juridit.-a Venezolana, 
2005. 

2 Cfr. el texto de esta Constituci6n y de todas las anteriores a la de 1999 en ALLA'< R. BREWER-CARiAS, 
Las constitucinnes de f/e11e:::.uel11, Caracas, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, 1997. 
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La division foe posteriormente retomada en forma expresa en la Consti

tucion de l 90 l, en Ia cual se expreso: "El pod er publico se distribuye entre el 
poder federal y el poder de los estados" (art. 29). Ello se repitio en todas las 

constituciones posteriores hasta Ia de 1925, en la cual, a pesar de ser la Consti
tucion paradigm{1tica del centralismo gomecista, la division del poder publico 
paso a ser regulada en tres niveles, agregandose al "poder municipal" pero sin 
sustituirsc cl nivcl intcrmcdio, asi: "El podcr publico sc distribuyc cntrc cl 
poder federal, el de los estados y el municipio" (art. 51). 

Esta norma se repitio en las constituciones postcriores, invirtiendosc el 
orden de la enumeracion en la Constitucion de 1947, asi: "El poder publico se 
distribuye entre el poder municipal, el de los estados y el nacional" (art. 86), 

lo que se repitio en la Constitucion de 1953 (art. 40); formula que, como se ha 
dicho, foe la que rccogio la Constitucion de I 9993. La Constitucion de I 96 r, 
en cambio, no utilizo la formula tradicional y se limito a sef1alar: "Cada una de 
las ramas dcl podcr publico ticncn sus funcioncs propias" (art. I 18), aludicndo 
sin duda a las ramas nacional, csta<lal y municipal, pero sin enumerarlas. 

2. EL REGIMEN LEGAL DE LOS MUNICIPIOS 

Y SUS ANTECEDENTES 

El articulo 169 C., en el mismo sentido que el articulo 26 C. de 1961, dispone 
que la organizacion de las municipios y dcmas entidades locales se deben regir por 
la Constitucion, par las normas que para desarrollar las principios constitucionales 
establezcan las leyes organicas nacionales, y por las disposiciones legales quc en 
conformidad con aquellas dicten Ios estados mediante sus consejos lcgislativos. 

A tal ef ecto, co mo se ha dicho, se ha dictado la Ley Organica del Pod er Publico 
Municipal de 20054, en cuyo articulo 5.0 , en sentido similar, sc reitera que los 
municipios y las demas entidades locales "se regiran por las normas constituciona
les, las disposiciones de [di cha] ley, la legislacion aplicable, las !eyes estadales y, lo 
establecido en las ordenanzas y demas instrumcntos juridicos municipales"; siendo 
las ordenanzas municipales las llamadas a determinar "el regimen organizativo 
y funcional de las poderes municipales segun la distribucion de compctencias" 
establecidas en la Constitucion, en la Ley Organica y en las !eyes estadales. 

3 Cfr. nuestra propuesta para ello en ALLA>J R. BREWER-CARiAs, Debali! coustitu)'ente (Apo rt es a la Asam
b!ea Nacional Constituyente), t. 11, 9 de septiembre a 17 de octubre de 1999, Caracas, l'undaci6n de 
Derecho Publico y Edit. Juridica Venezolana, 1999, pp. 161 y ss. Cfr. sobre la Constitucion de 1999 iD., 

La Constituci611 de r999. Derecho constituciona! unezolano, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004. 

4 Gaceta Oficial n.0 38.204 de! 8 de junio de 2005. 
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Ahora bien, en cuanto a la jerarquia de las fuentes, la Sala Constitucional del 
Tribunal Supremo de Justicia ha sido enfatica en considerar que la legislaci6n 
nacional tiene primacia en la regulaci6n de la organizaci6n de los municipios, 
particularmente en relaci6n con las leyes estadales. Ha sefialado, asi, en la sen
tencia 61 8 del 2 de mayo de 2001: 

Asimismo, esta Sala estima necesario senalar que la vida de los municipios se rige no 
solo por las normas que en virtud de SU autonomia estos dictan, sino que ademas Se 
deben regir, en primer termino, por la Constitucion de la Republica, asi como por las 
leyes organicas nacionales que desarrollan los postulados constitucionales y por las 
disposicioncs lcgalcs dictadas por las asamblcas lcgislativas cstadales, de conformidad 
con la Constitucion y las mencionadas !eyes organicas. 

Al respecto, el articulo r69 constitucional dispone expresamente: "La orga11izacirln de 
los municipios y demcis entidades locales se regira por esta Constitucion, por las normas que 
para desarrollar los principios constitucionales establezcan las /eves orgdnicas nacionales, y 
por las disposiciones legal es queen conformidad con aquellas die ten los est ados ... " (resaltado 
y subrayado de la Sala). 

Observa esta Sala la gran relevancia que el propio Texto Fundamental le otorga a las 
leycs organicas nacionales que desarrollan principios constitucionales en materia de 
organizacion municipal, y la sujecion que con respecto de estas tienen las !eyes estadales 
en dicha materia. 

En ta! virtud, es incuestionable el valor normativo vinculante que posee la Ley Organica 
de Regimen Municipal sobre las !eyes estadales que desarrollen o rcgulen la division 
politico territorial dictadas por los estados, tal como ocurre en el caso sub examine, 
mas aun cuando la propia ley organica en referencia, expresamente dispone que SU feit 
motives el desarrollo de los postulados contenidos en el articulo 169 C. de la Republica, 
precedentemente transcrito5. 

El regimen de los municipios, por tanto, ademas de estar establecido en la Cons
tituci6n, ha sido objeto de regulaei6n legal en la meneionada la Ley Organica 
del Poder Publico Municipal de 2005, la cual tiene por objeto desarrollar los 
principios constitucionales, relativos al poder publico municipal, su autonomia, 
organizaci6n y funcionamiento, gobiemo, administraci6n y control, como lo indica 
el articulo 1 .0 , "para el efectivo ejercicio de la participaci6n protag6nica del pueblo 
en los asuntos propios de la vida local, conforme a los valores de la democracia 
participativa, la corresponsabilidad social, la planificaci6n, la descentralizaci6n 

5 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.'" 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, pp. 199 y 200. 
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y la transferencia a las comunidades y grupos vecinales organizados". Esta Ley 

Orginica de! Poder Publico Municipal, dictada despues de cinco afios de vigencia 
de la nueva Constituci6n de 1999, derog6 la Ley Orginica de Regimen :Municipal 
de 19896, cuyo regimen constituye su antecedente inmediato. 

En ef ecto, en for ma similar a lo que se establece en el articulo l 69 C. de 
1999, la Constituci6n de 1961 tamhien disponia que la organizaci6n de los mu
nicipios y dcmas cntidadcs locales sc dcbia rcgir, adcmas de por las normas de! 
propio Texto Fundamental, por las normas que para desarrollar los principios 
constitucionales establecieran las leyes organicas nacionalcs y las disposiciones 

legales queen conformidad con debian dictar las antiguas asambleas legislativas 
de las estados (art. 26). 

Debe recordarse que al promulgarse la Constituci6n de 1961, yen ausencia de 
las mencionadas "leyes organicas nacionales" reguladoras de! regimen municipal, 

la disposici6n transitoria primera de dicho Texto habia dispuesto que se debia 
mantcner "en vigcncia cJ actual ( l 96 l) regimen y organizacion municipal de Ja 
Republica", con lo cual los principios constitucionales <lei municipio <lemocratico 
que la Constituci6n regulaba, hasta cierto punto habian quedado pospuestos, pre
viendose en cambio que se aplicaria el regimen municipal precedente, que era de 
carte centralista o autocratico, y que desconocia la propia instituci6n local denomi
nada "municipio". En lugar de! municipio, en efecto, desde 1904 a lo que se habia 
dotado de autonomia municipal era a las distritos7, los cuales eran las entidades que 
eran "aut6nomas" como "municipalidades" que tenian un solo 6rgano de actuaci6n 
que eran los concejos municipales. I ,os "municipios" que existian entonces como 
division de las distritos, no eran aut6nomos ni eran par tanto "municipios" en los 

terminos de la Constituci6n. Esta situaci6n, sin embargo, perdur6 despues, hasta 
1989, por la mencionada disposici6n transitoria constitucional. 

En 1978, con 17 afios de retraso, se pretendi6 regular a nivel nacional el regi
men municipal, lo cual se hizo inadecuadamente. La Ley Orginica de Regimen 
Municipal del 18 de agosto de 19788, en efecto, puede decirse que no actualiz6 ni 
concretiz6 el "municipio" democratico que consagraba la Constituci6n de 1961, 
sino que lo que hizo fue regular con caracter nacional el regimen municipal de 
las municipalidades a nivel de distritos que provenia de un regimen centralista, 

6 Gaceta Ojiciul n. 0 4.409, extra., de! 15 de junio de 1989. Cfr. Au.A.~ R. BRE\\ER-C.\RiAS et al., Ley 
Orgt.inica de Regimen Municipal 1989, Caracas, Edit. Juridica Venezo\ana, r 994. 

7 Articulo 7.3 en el cual los estados se compromerieron a garantizar la autonomia municipal de los 
distritos y su independencia de! poder politico de los estados mismos. 

8 Gaceta Oficial n.0 2.297, extra., de! 18 de agosto de 1978. Cfr. los cometarios sobre las reformas de 
1988 y 1989 en sentencia 2651 de! 2 de octubre de 2003 de la Sala Constitucional, Rn•ista de Dcrecho 
Piiblico, n.'" 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 327 y ss. 
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prorrogando su transitoriedad (art. 163) hasta 19849. En esa fecha, sin embargo, 
mediante la reforma de la Ley Organica promulgada el 29 de marzo de 198410 

que se sanciono para permitir la eleccion de autoridades municipales a nivel 
de distritos (y no de municipios) (art. 165), se volvio a prorrogar el regimen 
municipal de la autocracia hasta 1988. 

Desde el mismo momenta de la promulgacion de la Ley Organica de Regi
men l\fonicipal de 1978 sc hahia plantcado la ncccsidad de su rcforma, pucs cl 
regimen de aquella no satisfacia las aspiraciones constitucionales, para lo cual 
en 1984 se elahoro un proyecto de reforma11 , que deriv6 en la Ley Organica de 
Regimen Municipal del 20 de septiembre de 1988 que debi6 haber entrado en 
vigencia el I 5 de junio de 198912 • En esa misma fecha, sin embargo, apareci6 
publicada en Gaceta Oficial n.0 4.109, extraordinario, la Ley de reforma parcial 
de la Ley Organica de Regimen Municipal, que impidi6 que entrara en vigencia 
la ley de 1988, y previ6 una nueva transitoriedad hasta el 2 de enero de 1990 (art. 
195), dia en el cual entr6 en vigencia la Ley Organica de Regimen Municipal 
de 1989, sustituyendose efectivamente la ley de 1978, que habia sido reformada 
parcialmente en 198413. Con ella, quedaron eliminados los distritosi+ como 
municipalidades y comenzaron a funcionar los municipios. 

9 Cfr. las criticas a dicha ley cuando aun era Proyecto, en ALLA'\ R. BREWER-C\RiAs, "La Reforma del 
regimen local y el proyecto de Ley Organica del poder municipal'', Revista Resumeu, n.0 161, Caracas, 
5 de diciembre de rc176, pp. 20 a 29, yen in. e NOR vi·\ IZQUTERnO CoRSF.R. Estudios sobre la regionali
<::.aci1in en Venezuela, cit., pp. 353 a 368. Cfr. ademas, las criticas a la Ley en ALL\:-J R. BREWER-CARiAs, 
El regimen municipal eu Venezuela, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 198.i. pp. 167 a 197. 

ro Gaata Ojicialn.0 3.371, extra., del 2 de abril de 1984. 
l l Die ho proyecto se presento a la consideracion de la Camara de Diputados el 24 de enero de 1984 por 

un grupo de diputados. Cfr. el texto en ALLA:-J R. BREWER-CARiAs, Estudios de derecho publico, (Labor en 
el Senado 19!13), t. 11, Caracas, Congreso Nacional, 1985, pp. 251 a 253. Los plantcamientos bisicos que 
orientaron la reforma propuesta tuvieron su origen en la critica al proyecto de ley de 1978, formuladas 
en 1976, en nuestro citado trabajo, "La reforma de! regimen local y el proyecto de Ley Organica de! 
podermunicipal", Revista Re.wmen, n. 0 161, Caracas, 5 de dicicmbre de 1976, pp. 20 a 29. Cfr, ademis, 
los planteamientos centrales que orientaron el proyecto de ley de reforma en in., Estudios de deretho 
administrativo, Bogota, Colegio J\layor de Nuestra Senora de! Rosario, 1986, pp. 125 a 156. 

12 Cfr. Gaceta Ojicialn.0 4.054, extra, del IO de octubre de 1988. A pesar de la rncatio legis, sin embargo, 
los articulos 50, 51, 55, 58 y 69 de la ley entraron en vigencia a partir de su publicaci6n en la Gaceta 
Ojicial, a los efectos de la eleccion de los representantes <le los organos de los poderes publicos muni
cipales, en concordancia con lo establecido por la Ley Orginica de! Sufragio. A esta ley destinamos los 
comentarios publicados en ALU<' R. BREWER-CARiAs, "lntroducci6n General al Regimen :Vlunicipal", 
Ley Orgdnica de Regimen Municipal, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1988. 

13 A pesar de la vacatio legis, la reforma de 1989 mandc\ a aplicar de inmediato los articulos 51, 52, 55, 56, 
57, 59, 71, 188, 189, 193 y 195 referidos fundamentalmente a cuestiones electorales y conforme a los 
cuales (art. HJJ); los concejales elegidos en 1984 continuaron en sus funciones por un periodo superior 
a 5 anos, hasta queen enero de 1990 se instalaron los concejos con los nueYos concejales electos en las 
elecciones de diciembre de 1989. 

q La Corte Suprcma de Justicia en Sala Politico Administrativa, en scntcncia dcl 10 de mayo de 1984, 
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La Constituci6n de 1999 regul6 de nuevo el municipio'S, yen la disposici6n 
transitoria cuarta se orden6 a la Asamblea Nacional sancionar la nueva Ley 
Orginica del Poder Publico Municipal en un lapso de un aiio despues de su 
entrada en vigencia, es decir, durante 2000. Sin embargo, solo fue en mayo de 
2005 cuando laAsamblea Nacional sancion6 la Ley Org<inica del Poder Publico 
l\fonicipal16, con la cual se derogo y sustituyo la Ley Orginica de 1989. El pro
ceso de concepcion de la ley estuvo precedido de varias exhortaciones por parte 
de la Sala Constitucional, emitidas con motivo de acciones de inconstituciona
lidad por omision lcgislativa que fucron intcntadas por divcrsos particularcs1 7. 

A pesar de la exhortacion formulada por la Sala Constitucional a la Asamblea 
Nacional solo fuc en 2005 cuando SC sanciono la ley18. 

JI. EL MUNICIPIO COMO LA UNIDAD POLITICA 

PRIMARIA EN EL TERRITORIO 

Ahora bi en, de acuerdo con el articulo I 68 C., los municipios constituyen la uni dad 
politica primaria de la organizacion nacional, gozan de pcrsonalidad juridica y 
autonomia dentro de los limites de la Constitucion y de la ley'9. Ademas, agrega 

dcclar6 la nulidad de una Ley de Division Politico-Territorial dcl Estado en la cual sc habian crcado 
nuevos ""distritos" aut6nomos. I ,a Corte, para ello, sefial6 lo siguiente: "A partir de la Constituci6n de 
1961 se modifica radicalmente la conformaci6n politico territorial de la organizaci6n nacional, con
virtiendo a los municipios en los verdadcros centros de! poder local, contrariamente de lo que hasta 
entonces estaba establecido, en que correspondia al concejo municipal de! Distrito, como personero 
de los municipios, la autoridad econ6mica y administrativa sobre la totalidad de! territorio integrado 
por aquellos. La posibilidad de agrupar los municipios en Distritos, prevista en la Constituci6n, ya 
no tendria significaci6n politica sino que estara destinada a facilitar el logro de determinados fines en 
beneficio de las entidades locales agrupadas", Revista de Derecho Publico, n.0 19, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 1984, p. l 13. 

15 Cfr. los comentarios sobre las normas constitucionales relativas a los municipios en BREWER-C.\Ri\S, 
La Constituci1fo de 1999. Deredw constitucional venezolano, t. I, cit., 2004. 

16 Cfr. Gaceta Oficia! n.0 38.204 de! 8 de junio de 2005. 
17 Cfr. Sala Constitucional, sentencias 1347 de! 27 de mayo de 2003, Re·vista de Derecho Publico n.'" 93 a 

q6, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. rn8 y ss.; 3118 del 6 de octubre de 2003, ibid., pp. 527 
y ss.; y rn43 del 31 de mayo de 2004, Rn,ista de Derecho P1ihlic11, n. 0 ' 97 y 98, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2004, pp. 270 y ss. y 409 y ss. 

18 Cfr. Sala Constitucional dclTribunal Supremo dcJusticia, sentencia 1347 dcl 27 de mayo de 2003, caso 
Tnterpretaci6n de las Disposiciones Transitorias Cuarta, numeral 7 y Decirnocuarta de la Constituci6n, 
Revista de Dereclw Publico, n. 0 ' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. rn8 y ss. 

19 Cfr. nucstras propucstas para la rcforma hacia un "Nucvo municipalismo" cnA.1.1.A 'JR. BRF\\F.R-CARiAs, 
Debate co11stit11yeute, t. 1, cit., pp. 164 a 169; y los comentarios criticos al proyecto constitucional ibid., 
t. II, Cit., pp. 2JO y SS. 
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el Texto Fundamental que la organizaci6n del municipio debe ser democratica y 
debe responder a la naturaleza propia del gobierno local (art. 169)20 . 

I. ALGUNOS A:-JTECEDENTES DEL REGIMEN MUNICIPAL 

A. EL MUNICIPIO EN EL ORIGEN DEL 

C 0 NS T I T UC IO NA Lr SM 0 i\f 0 D ER N 0 

El municipio moderno como unidad politica primaria en la organizaci6n nacional 
puede decirse que surgi6 de los postulados del constitucionalismo derivados 
tan to de la revoluci6n nortcamericana como de la franccsa21 , que sustituyeron 
al Estado absoluto y que originaron la conccpci6n del Estado de derccho. 

En particular en Europa y en lbcroamerica, ese municipio del mundo 
modcrno tom6 raices al mismo tiempo, siguicndo un desarrollo paralelo en 
los dos contincntcs. Una difcrcncia fundamental, sin embargo, sc cvidcnci6 
desde el inicio, en el sentido que desde comienzos del siglo XIX, en Europa, el 
municipio como unidad politica se ubic6 en cuanta aldea, burgo, pueblo, villa 
y ciudad existia, bien cerca del ciudadano; y en cambio, en America Latina, el 
municipio colonial que traspas6 las batallas de la lndependencia, continua ubi
cado, tal como se lo habia creado, en el nivel territorial de las antiguas provincias 
coloniales, bien lcjos del ciudadano. En los primeros, la participaci6n politica 
es tan cotidiana en las cosas pequcfias quc cs imperceptible; en los scgundos, 
simplcmcntc no hay participaci6n alguna o hay muy poca. 

Otro principio que condicion6 el municipio derivado tambien de la rcvoluci6n 
francesa fue el principio de la igualdad, la madrc de todos los principios del Estado 
moderno, csencia misma de los dercchos humanos y fundamento del principio 
de legalidad, en el cual la igualdad ante la Icy tiene primacia, de manera que lo 
que hace iguales a los hombres es el sometimiento a la ley. Es el origen mismo de 

20 Cfr. en general sobre el regimen municipal en la Constitucion, ARGDIIS URm~ETA, "El poder publico 
municipal en cl Esta<lo federal Jcsccntralizado", en El derecho publim a mmienzos def siglo X\1. Estu
dios en lwmeuaje al Profesor Allan R. Brewer-Carias, t. r, Madrid, Universidad Central de Venezuela y 
Thompson-Civitas, 2003, pp. 731a744; RrcARDO CoMBELLAS, Derecho constitucional: una i11troduccion 
al estudio de la Constituci6n, Caracas, McGraw-Hill, 2001, pp. 129 y ss.; Hn .DF.GARD Ro'\1001' DF. SA'ISO, 

Antilisis de la Constituci6n venezolana de 1999, Caracas, Edit. Ex Libris, 2001, pp. 161 y ss. 
21 Cfr. ALI.A'\/ R. BREWER-C.~RiAS, Rejfexiones sob re la Revoluci6n Americana ( 1776) y la Revoluci6n 

Frmzresa ( r 789) JI sus a po rt es al constitucionalismo moderno, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1992; 
c id., "El paralclismo entre el constitucionalismo venezolano y el constitucionalismo de Cadiz (o 
de como el de Cadiz no intluyo en el venezolano)'', en La Constituci6n de Ctidi::.. Hacia los origenes 
de! constitucionalismo iheroamerica110 y latino, Caracas, Union Latina y Universidad Catolica Andres 
Bello, 2004, pp. 223 a 333. 
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la Administracion Publica, la cual, como lo analizo magistralmente hace decadas 
EDUARDO G\.RcJA DE ENTERRIA, al estar sometida a la ley es igual para todos sin 
privilegios y sin sociedades intermedias estamentales o poderes secundarios, a los 
cuales precisamente sustituyo tanto la estructura de la Administracion centra
lizada como local para garantizar la libertad y la misma igualdad22 • La creacion 
de municipios uniformes en todo el territorio de Francia, por tanto, condujo a la 
sustitucion dcfinitiva de las cartas, fucros y privilcgios locales. Como lo obscrv6 DE 
TOCQUEVILLE: producto de la Revolucion, "las instituciones deben ser las mismas 
para todas las partes del territorio y para todos los hombres que los habitan"23. 

Las reformas del regimen municipal en Francia, sin embargo, habian pre
cedido la Revolucion, con la creacion antes de 1787, a iniciativa de los ministros 
de LUIS XVI, de asambleas provinciales junto al intendente, y en cada pueblo, 
de un cuerpo municipal electivo que buscaba sustituir a las antiguas asambleas 
parroquiales, yen la mayoria de los casos, al sindico. Contrario a las costumbres 
que existian, todos los poderes quc se pretendio crear fueron colectivos, y cl 
intendente fue disminuido en su poder. To<lo ello condujo a la paralisis de la 
administracion, y, como lo apunto DE TOCQUEVILLE, "Las asambleas, queriendo 
mejorarlo todo, acabaron por enredarlo todo", produciendose entonces "una 
de las mayores perturbaciones que haya registrado jamas la historia de un gran 
pueblo", en la cual "Cada frances habia experimentado una confusion particular. 
Nadie sabia ya ni a quien obedecer, ni a quien dirigirse"; y terminaba sefialan
do DE TocQUF.VTI.J.F. que, "Perdido el equilibria de las partes que componian 
la Nacion, un ultimo golpe basto para hacerla oscilar y producir el mas vasto 
trastorno y la mas espantosa confusion que hayan tenido lugar jamas"2 +. 

La Revolucion quiso poner fin a esta situacion, yen el mismo afio de r 789 la 
Asamblea Nacional Constituyente defini6 un nuevo orden municipal uniforme, 
fragmentado, generalizado y de caracter electivo; el cual en definitiva, si bien 
complic6 aun mas la situacion de la Administracion, puso las bases para el re
gimen municipal del constitucionalismo moderno. Comenz6 el 4 de agosto de 
1789, con un decreto que declaro irrevocablemente abolidos "todos los privile
gios particulares de provincias, principados, can tones, ciudades y comunidades 
de habitantes, sean pecuniarios o de cualquier otra naturaleza" 2S; y al mismo 

22 EDl.iARDO GARci.\ DE E'.'iTERRiA, Re1•oluci15n Francesa y administracio11 conte111pordnea, .Madrid, Taurus, 

1981, pp. 17, 41, 43, 46, 49, 50 y 56. 
23 Cfr. ALEXIS DE TocQCEVTLLE, El Antiguo Regimen y la Rernluci6n, Madrid, Alianza Editorial, 1982, t. 

I, pp. 99 y 201. 

24 Ibid., t. n, p. 197. 
25 Cfr. LccTANO VA'\DELLT, El poder local. Su origen en la Francia rernlucio11aria y su jilfuro en la Europa 

de las regiones, Madrid, Ministcrio para las Administracioncs Publicas, 1992, p. 28, nota JO. 
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lo siguieron los decretos del 14 y el 22 de diciembre del mismo afio 1789. En el 
primero se dispuso la supresi6n y abolici6n de "las municipalidades existentes 
en cada villa, burgo, parroquia o comunidad", con las denominaciones que tu
vieren, y se agreg6 que serian sustituidas por "colectividades locales del reino" 
tan to en las ciudades coma en el campo, con la misma naturaleza y situadas en 
el mismo plano constitucional, con el nombre comun de municipalidad, que 
tendrian en su cabeza al alcalde. 

En el segundo decreto se dividi6 el territorio frances de manera uniforme 
en dcpartamcntos, distritos y cantoncs, suprimiendosc los intendcntcs, y adc
mas se dispuso: "en cada villa, burgo, parroquia y comunidad del campo habra 
una municipalidad"26• De ello result6 queen 1791 en la Francia revolucionaria 
habia 43.915 municipios, que comenzaron a llamarse comunas. Estas entidades 
municipales, ademas de las funciones propias de la Administraci6n general 
que les podian ser delegadas, ejercian el "poder municipal", concepto que ve
nia de los escritos de BFNJA\1TN CONSTANT y de las propuestas de reforma del 
ministro TuRGOT (1775)2 7, y que luego se arraigaria en el constitucionalismo 
ibcroamcricano2 8. 

Con esta division territorial, coma lo percibi6 BURKE en tiempos de la Re
volucion: "Es la primera vez que se ve a los hombres hacer pedazos su patria 
de una manera tan barbara"; pero DE TOCQUEVILLE acotaria afios despues que, 
en realidad, si bien "Parecia, en ef ecto, que se desgarraban cuerpos vivas, lo 
unico que se hacia era despedazar cuerpos muertos"29. Sin embargo, lo cierto 
es que el sistema produjo la disoluci6n del Estado al haber estallado Francia 
en cuarenta mil pedazos, cada uno coma una especie de republica soberana y 
anarquica, que no tenfan nexo alguno con el poder central en construcci6n. 

B. LOS EFECTOS DE LA REVOLUCION: DE LA ANARQUI A 
MUNICIPAL A LA ORGANIZACION PIRAMIDAL DEL PODER 

De tal anarquia vinieron las reformas para tratar de controlar la acci6n municipal 
desde el poder central, coma por ejemplo, al atribuirsele en la Constituci6n de 
1791 poderes anulatorios al Rey, respecto de los actos municipales; al crearse 
en la Ley del 14 frimario del afio II (4 de diciembre de 1793) unos agentes 

26 Cfr. ALBERT Sonol'L, La rtfvulution }Tanrt1ise, Paris, Gallimai·d, HJ81, pp. HJ8 y ss. 
27 Cfr. G:\RCi.\ DE E:>1TERRi.\, Revoluci1fo Fra11cesa y Administracion contemportinea, cit., pp. 72, 76 y 135. 
28 En Venezuela, por ejemplo, aparece a partir de la Constituci6n de 1857, articulos 6.0 y 85. Cfr. BREWER-

C\RiAs, Las constituciones de Venezuela, cit., pp. 467 y 475. 
29 Cfr. Dt: Toc<:tUE\ll.LE, ob. cit., t. 1, p. 107. 
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nacionales directamente conectados al centro (Paris) para ejercer la vigilancia 
sobre los municipios; y ademas, al pretender reducir el numero de comunas en 
la Constituci6n del afio Ill (5 fructuoso, 22 de agosto de 1795), reagrupandose
las en entidades locales, y estableciendo la subordinaci6n de las comunas a las 
administraciones departamentales, y de estas a los ministros. 

Pero el torbellino revolucionario, que no habia cesado, comenz6 a producir 
su propia transformaci6n con cl golpc de Estado dcl 18 brumario dcl afio VIII 

( 9 de noviembre de 1799 ), a raiz del cual N apole6n reimplantara la centrali
zaci6n que se habia establecido en el Antiguo Regimen y que habia quedado 
destrozada con la Revoluci6n. Se estableci6, asi, un esquema de control cen
tralizado sobre las mas de 40.000 comunas que fueron restablecidas, creandosc 
un sistema escalonado y jcrarquizado de control sobre las mismas, donde serian 
esenciales las figuras del prefecto y subprefecto dependientes del poder central 
y controlando a los alcaldes, establecidos en la Ley del 28 pluvioso del afio VIII 

(I 7 de febrero de 1800 )3°. 
La centralizaci6n administrativa por el establecimiento de esa rigida cadena 

institucional que unia: ministro, prefccto, subprcfccto y alcaldc, y que dio origen 
al llamado control de tutela, sin duda, fue uno de los aportes mas importantes 
a la Administraci6n municipal y local, y a la propia construcci6n del Estado 
centralizado. Como lo diria el presidente FRAN(:OIS MITTERAND, casi doscientos 
afios despues, al proponer la reforma descentralizadora de I 981: "Francia tuvo 
que acudir a un poder fuerte y centralizado para hacerse. Hoy necesita un poder 
descentralizado para no deshacerse":> 1 • Esta, entre tantas, fue precisamente una 
de las motivaciones de la sancion de la conocida Ley francesa de Libertad de 
las Comunas de 198232 • 

C. LOS PRINCIPIOS DEL REGIMEN MUNICIPAL NAPOLEONICO 
Y SUS REPERCUSIONES EN IBEROAMERICA 

Tres principios configuraron el regimen municipal napole6nico: primero, el 
principio de la creaci6n de un municipio por cada colectividad local -aun de 
dimensiones minimas-, abarcando desde el pequefio pueblo rural hasta el 

30 Cfr. V.\:\!JELLI, El poder Iota!. Su origeu en la Francia revolucionaria y sufuturo en la Europa de las regiones, 
cit., pp. 29 y ss.; G.1RCiA DE E'-TERRiA, Revoluci1in Francesa y Administracirin contemportinea, cit., pp. 107 

y ss.; SA:\DRA MORELLI, La Revo!uci15n Francesa y la Administracitin territorial en Colombia, Perspectivas 
comparadas, Bogota, Univcrsidad Externado de Colombia, 1991, pp. 3 r y ss. 

31 Citado por )An!E C:1STRO, La cuestion territorial, Bogota, Edit. Oveja Negra, 2003, p. 26. 
32 Sohre la aplicacion de la Ley de! 2 de marzo de 1982, cfr. en general A:-;1JRi: TERR.\ZZO'<I. La dece11trt1-

lisatiun a !'ipreuve desfaits, Paris, Librairie generale de droit et de jurisprudence, 1987. 
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gran centro urbano; segundo, el principio de la uniformidad e igualdad formal 
del regimen de los municipios a pesar de la diversidad territorial, geografica y 
demografica de los mismos a lo largo y ancho de los territorios estatales; y ter

cero, las reglas generates de funcionamiento de la tutela, coma instrumento de 
control sabre las entidades locales. Toda ello configur6 un modelo de regimen 
municipal que sin duda se extendi6 por toda Europa33. 

Hacia America, sin embargo, solo hicicron la travcsia dcl Atlantico algunos 
aspectos del regimen de municipalizaci6n uniforme, pero ni el primero ni el 
ultimo de los principios, es decir, el de la generalizaci6n de colectividades lo
cales en el territorio y el del control de tutela, llegaron a nuestras costas; y al 
contrario, desde el inicio del siglo XIX, no solo el municipio se ubic6 en niveles 
territoriales muy alejados de los pueblos sino que ademas se implant6 el prin
cipio de la autonomia municipal. 

a. EL PRINCIPIO DE LA MlJLTIPLICIDAD DE MUNICIPIOS 

EN EUROPA Y EN PARTICULAR EN ESPANA 

En cuanto al primer aspecto, que es el que nos interesa destacar aqui, el de la 
creaci6n de un municipio por cada colectividad local que existiera en un terri
torio, con la consecuente fragmentaci6n territorial, puede decirse que el mismo 
si dej6 su impronta en toda Europa; y por ello, por ejemplo, en los afios setenta, 
todavia existian 2.539 municipios en Belgica, con una poblaci6n promedio de 
3.600 habitantes, los cuales despues de la paradigmatica operaci6n quirurgica 
realizada en el mapa municipal en 1972, se vieron reducidos a 589 municipios, 
ahora con una poblaci6n promedio de 16.900 habitantes. En Alemania Occi
dental, aunque antes de la unificaci6n, de los mas de 24.000 municipios que 
existian, entre 1968 y 1980 habian quedado reducidos a 8.35734; actualmente 
existen 16.121 municipios, con un promedio de 5.086 habitantes. En Italia hay 
8.104 municipios con un promedio de 7.156 habitantes; yen Suiza hay 3.000 
cantones con 2.333 habitantes promedioJS. 

33 Cfr. VANDELL!, El pode1· local. Su orig en en la Francia rei-olucionaria y su futuro en la Europa de las regiones, 
cit., pp. 153 Y SS. 

34 Cfr. ToRSTE!\ SAGAWE, "La situacion de los pequeiios municipios en Europa: con especial referencia a 
la Republica Federal de Alemania", en Lrns v 11..1..AR BORDA et al., Problemdtica Je /11s pequeiios municipi11s 
en Colombia, isupresion o refonnt1?, Bogot:i, Universidad Externado de Colombia, pp. 42 y 43. 

35 Cfr. VAKDELLI, ob. cit., pp. 179; ALL\N R. BREWER-CARiAS, Reflexio11es sobre el constitucionalismo en 
America, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, pp. 139 y ss. 
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En Espana, la influencia francesa en este aspecto tambien fue decisiva, por 
lo que la Constituci6n de Cadiz de 1812, en efecto, dispondria en su articulo 
3 lo: "Se pondra Ayuntamiento en los pueblos que no lo tengan, yen que con
venga le haya, no pudiendo dejar de haberle en los que por si o con su comarca 
lleguen a mil almas, y tambien se les senalara termino correspondiente"; co
rrespondiendole a los ayuntamientos, sin embargo, desempefiar sus encargos 
bajo la inspeeei6n de las diputaeiones provincialcs (art. 323). Todo cl territorio 
espanol se sembr6 asi tambien de municipios, y ello explica los 9.245 municipios 
que CIRILO ~iAJUiN RETORTILLO resenaba en la edici6n de su recordado libro 
sobre El municipio rura/36, de 1950; cifra que ha pasado a los 8.056 municipios 
actuales, con un promedio de poblaci6n de 4.825 habitantes. El municipio que 
deriv6 de la influencia francesa, sustituy6 asi lo que quedaba del municipio de 
arraigo medieval, con sus fueros, privilegios y cartas pueblas, con raices en el 
proceso de la Reconquista. Esos fueron, a pesar de su progresivo control por la 
Corona a partir dcl siglo XVI, por su arraigo en las ciudadcs los que condujcron 
la guerra de Independencia contra la invasion napoleonica. El precio que pa
garon por ello, en todo caso, en nombre de la igualdad, fue su uniformizaci6n 
y su multiplicaci6n territorial. 

b. EL REGIMEN MUNICIPAL COLONIAL EN IBEROArvlERICA: 

LOS CABILDOS PROVINCIALES 

El Iberoamerica, el municipio colonial tambien fue el factor fundamental del 
proceso de Independencia frentc a Espana, de manera que sin lugar a dudas se 
puede afirmar que tambien a comienzos del siglo xrx, la lndependencia americana 
la hicieron los cabildos, de man era que el municipio "fue la raiz de la Republica"37. 
Ese municipio tambien fue radicalmente transformado con el republicanismo 
constitucional, en forma paralela a la transformaci6n que se estaba operando en 
la Peninsula, al punto de que por ejemplo, en la "Constituci6n para el gobierno y 
administraci6n de la Provincia de Caracas" de enero de r 8 r 2, que formaba pa rte de 
la Confederaci6n de los Estados de Venezuela creada conforme a la Constituci6n 
de diciembre de 18II (ambas promulgadas antes que lo fuera la Constituci6n 
de Cadiz de marzo de 1812 ), se puede leer, sobre la division de! territorio de la 
provincia, uniformemente, en departamentos, cantones y distritos, debiendo 
tener estos ultimos un territorio con aproximadamente 10.000 habitantes38. En 

36 Cfr. CIRILO MARTh; RETORTTLI.O, El municipio rural, Barcelona, Bosch, 1950, p. 139. 

37 Cfr. Jo,\QL'i" GAB.\LOO'-: MARQU:z, El municipiu, rai;::, de la Republira, Caracas, Academia Nacional de 
la Historia, r 977. 
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las capitales de distrito se establecieron municipalidades, asi como en muchos de 
los pueblos entonces existentes, denominandose estas pequeiias municipalidades 
como villas. La municipalidad se concibio asi, inicialmente, mas como una cor
poracion local electa conforme al principio representativo para la atencion de los 
intereses de la comunidad, que como una division uniforme del territorio; por 
lo que con frecuencia tenian jurisdicci6n sohre otros pueblos y parroquias39. La 
uniformizacion territorial municipal fue posterior y paulatinamcntc arraigandose 
durante el siglo XIX en todos los paises iberoamericanos, pudiendo decirse que 
el municipio en America tambien derivo, en cierta forma, de la influencia de la 
Revolucion Francesa ademas de la norteamericana, y luego, por supuesto, de la 
espanola de Cadiz. Se sustituyo asi al municipio colonial indiano, el cual, por lo 
demas, era distinto del queen la epoca colonial funcionaba en Espana, pues como 
bien sabemos, la mayoria de las instituciones americanas antes de la lndependencia 
fueron concebidas por Espana especialmente para America o se desarrollaron en 
cl Contincnte amcricano en forma distinta a la de Espana. Ello ocurrio en cierta 
forma con los cabildos, queen el mismo momenta en que su poder y autonomia 
era pulverizada por CARLOS v en campo de Villamar, al poner fin a la rebelion de 
los comuneros de esta tierra castellana, florecieron en America a partir del inicio 
mismo del poblamiento en lo que se ha denominado una "adaptacion regresiva de 
las instituciones coloniales"4°. Los cabildos americanos en la epoca colonial, como 
cabildos provinciales, con la gran descentralizacion de que gozaron, derivada de 
la distancia (recordemos la extraordinaria maxima administrativa colonial: "Se 
acata pero nose cumple"), incluso tenian poder para designar a los gobemadores 
en forma interina. Ese privilegio lo reclamaron los cabildantes en Santa Ana de 
Coro, la prim era ciudad fundada en la Provincia de Venezuela en 1528 a la muerte 
del gobernador AMHROSIOALFINGER en 1533, y fue ejercida sucesivamente por los 
cabildos provinciales durante todo el periodo colonial, confirmada por Real Ce
dula de 1560 y luego por otra Real Cedula de 167641 • No es de extrafiar, entonces, 
porque fueron los cabildos coloniales los que hicieron la Independencia. 

38 ALLA!\ R. BREWER-CARiAs, "La formacion del Estado venezolano", Revista Paramillo, n.0 14, San 
Cristobal, Universidad Catolica de! Tachira, lCJCJ6, pp. 290 y ss. 

39 Cfr. el texto de la Constitucion prm·incial de la Provincia de Caracas en Las comtituciones provinciales, 
Caracas, Biblioteca de la Academia Nacional de la Historia, Caracas, 1959, pp. 77 y ss. 

40 CTr. LAURE\ NO VA! .I .E'Oll J .A LA ,z, Disgrega£"iti11 e Integracirin, Ensayo sobre lajor111aci/m de lt1 11acio11t11idt1d 
venezolant1, 2." ed., Caracas, 1953, cit. per GA!lAJJXl'\ MARQlT.Z, El municipio, raiz de la Repziblica, cit., p. 
66. Cfr. ademas, LAURE.\NO VALLE'-;1LLA L.\:-.rZ, Obras comp/etas, t. rr, FEDERICO BRITO FIGUEROA y NIKITA 
H\Rw1c11 V.11.1 .r.:N11.r.,1 (rccopilacion), Caracas, Univcrsidad Santa .Maria, 1984. 

41 El privilegio solo lo pcrdicron los cabildos a partir de 1737· Cfr. GABALDO!\ MARQUEZ, El municipio, 
mi::. de la Repziblica, cit., pp. 73 a l IO; 125 a 169. 
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C. EL MUNICIPIO REPUBLICANO EN AMJ.~RICA 

HlSPANA ALEJADO DEL ClUDADANO 

El municipio republicano americano, por otra parte, desarroll6 caracteristicas 
propias: como dijimos, en nuestros paises se adopt6 el uniformismo napole6nico 
en cuanto a la organizaci6n y funcionamiento de las corporaciones locales, pero 
los otros dos principios que derivaron de la Revoluci6n Francesa y sus correccio
nes napole6nicas puede decirse que nose siguieron. Por una parte, en America 
no sc arraig6 la instituci6n dcl control de tutcla dcrivada de la ccntralizaci6n 
napole6nica, yen cambio si germinaron los conceptos del "poder municipal" y 
de la "autonomia municipal", al punto de haber adquirido rango constitucional 
a partir de 1857, por ejemplo, en la Constituci6n de Venezuela de ese afio, que 
dispuso en su articulo 6.0 : "El poder publico se divide para su administraci6n 
en legislativo, ejecutivo, judicial y municipal", dedicando entonces un titulo a 
regular dicho "pod er municipal"42 , cu yo contenido relativo a los asuntos propios 
de la vida local no era distinto al del decreto de la Asamblea Constituyente en 
Francia, de dicicmbrc de 1789. 

El otro principio, el de la creaci6n de un municipio por cada colectividad 
local, es decir, por cada caserio, por cada pueblo, por cada villa o ciudad, tampoco 
se sigui6 en America, y de los viejos municipios provinciales coloniales con te
rritorios amplisimos se pas6 a los alejados municipios republicanos, establecidos 
en ambitos territoriales Cada vez mas y mas alejados de los ciudadanos y de SUS 

comunidades, con muy pocas excepciones. 
Recordemos de nuevo el contraste de la relaci6n entre autoridad local y 

poblaci6n derivado de los datos que antes mencionabamos sobre la munici
palizaci6n en Europa, que lleva incluso a situaciones extremas como la de los 
2.248 municipios que tiene una sola comunidad aut6noma espafiola, como lo 
es Castilla y Leon, para los 2.582.327 habitantes que tenia hace 20 afios (1986), 
lo que daba un promedio general de algo mas de I .ooo habitantes por munici
pio. En Venezuela, en cambio, con ro veces mas de poblaci6n (24 millones de 
habitantes aproximadamente), solo hay 335 municipios, con un promedio de 
poblaci6n de 70.00 habitantes aproximadamente43. 

Lo que resulta mas interesante de esta informaci6n comparativa es que 
ninguno de los paises latinoamericanos, con todos sus enormes territorios y 

42 Cfr. BREWER-CARiAs, Las coustituciones de T7e11ezuela, cit., p. 475. 
43 Cfr las referencias en iD., Rejlexiones sobre el constitucionalismo en Amirica, cit., pp. 139 y ss. 
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gran poblacion, alcanza siquiera el numero de municipios que tiene la sola 
comunidad autonoma espafiola de Castilla y Leon, cuyos habitantes, ademas, 
a pesar de todos los proyectos y esfuerzos que se han hecho por reducir o fu
sionar municipios, se han opuesto radicalmente a tales propositos y a perder 
su personalidad municipal. 

El municipio latinoamericano contemporaneo, al contrario, esta en el otro 
extrema, y en general ha adquirido un ambito territorial tan alto y extrafio al 
eiudadano que hace que no sirva ni para gerenciar adecuadamente los intereses 
locales ni para servir de instancia de participacion politica de la ciudadania en 
la decision o gestion de sus propios asuntos comunales. 

2. EL RfGIMEN CONSTITUCIONAL DEL 

MUNICIPIO Y SUS LIMITANTES 

El municipio, por tanto, dcbcria scr conforme a la Constitucion, la unidad po
litica primaria o de base de la organizacion nacional en el territorio, de manera 
de poder ser la entidad Hamada a hacer efectiva la participacion ciudadana. Por 
ello, el articulo 2.0 LOPPM agrega, respecto de lo regulado en el articulo 168 C., 
que las actuaciones del municipio deben incorporar "la participacion ciudada
na de manera efectiva, suficiente y oportuna, en la definicion y ejecucion de la 
gestion publica y en el control y evaluacion de sus resultados". 

La Sala Constitucional del Tribunal Supremo deJusticia en sentencia 618 
del 2 de mayo de 2001, analiz6 el indicado caracter del municipio como uni
dad primaria y aut6noma en la organizacion politica del pais, en los siguientes 
terminos: 

Al respecto, se hace imperativo para esta Sala recordar que, a tenor de lo dispuesto en 
el articulo 1 68 constitucional, los municipios constituyen la unidad politica primaria 
de la organizaci6n nacional, gozan de personalidad juridica y autonomia dcntro de los 
limites de la propia Constituci6n y de la ley, comprendiendo tal autonomia la elecci6n 
de sus autoridades, la gesti6n de la materia de su competencia y la creaci6n, recaudaci6n 
e inversion de sus ingresos. La sefialada norma constitucional, ya se contenia en el 
articulo 25 de la Constituci6n de 1961, articulo estc que sc rcpitc casi de forma exacta 
en el articulo 3 de la Ley Orgiinica de Regimen Municipal. 

En ese scntido, el municipio es la unidad politica de menor nivel territorial dentro del 
sistcma de distribucion vertical del poder en el Estado venezolano, pero cuyos meca
nismos de ejercicio del poder se encuentran mas pr6ximos a los ciudadanos, por ello 
es definido constitucionalmente como un ente "primario" y esencialmente aut6nomo, 
autonomia esta que se encuentra limitada por la propia normativa constitucional, 
principalmente en lo que respecta al reparto de competencias de los distintos poderes 
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politico territoriales, cuesti6n que ha sido prevista asi, 16gicamente, a objeto de mantener 
la convivencia arm6nica de todos los clementos que conforman cl Estado. 

Asi las cosas, siendo el municipio la unidad politica primaria dentro de! sistema de 
division vertical del poder (constituye el vinculo mas estrecho entre el individuo y 
el centro de toma de decisioncs), cs cvidente que dcbe contar con ingrcsos propios 
suficientes que le garanticen a sus ciudadanos la prestaci6n de unos servicios minimos 
obligatorios, prestaci6n esta que es esencial a su propia existencia44. 

Sin embargo, independientemente del nominalismo constitucional, para que 
el municipio sea realmente la escuela de la libertad y de la democracia, tal y 
como lo descubri6 ALEXIS DE Tou,tUEVTLLE cuando ilustr6 a Europa sobre La 
democracia en America (I 834)45, esa "unidad politica primaria de la organizaci6n 
nacional" por sobre todo tendria que estar cerca del ciudadano; tmica forma, 
por lo demas, de poder representar los intereses colectivos de los mismos46. Un 
municipio lejos de las comunidades y vecindades, como es en general el municipio 
en Venezuela y lo ha sido en el pasado, materialmente ha servido para muy poco, 
ni para la participaci6n politica ni para la gesti6n eficiente de los asuntos locales ni, 
por supuesto, para la democracia. 

Para cntcndcr cl plantcamicnto quizas habria quc comcnzar por indagar cl 
por quc, rcalmcntc, las dcmocracias consolidadas de Occidente son talcs dcmo
cracias, y c6mo es quc en ellas la participaci6n del ciudadano en la gesti6n de 
los interescs locales forma parte de la cotidianidad de la vida democratica, que 
sc desarrolla impcrceptiblemente. Es cierto que todas las democracias tienen 
partidos politicos y ciclos electorales en los cuales se vota con regularidad, y 
tienen ademas sistemas institucionales que son propios del Estado de derecho. 
Pero sin embargo, unos paises son efectivamente mas democraticos que otros, 
lo que obliga a prcguntarnos el porquc ello es asi. La rcspuesta, tan simple pcro 
cscncial, en to<lo caso, csta prccisamcntc en la municipalizaci6n o, si sc quicrc, 
en la efectiva fragmentaci6n y desparramamiento de las instituciones locales. 
Las democracias con muchos municipios cerca de los ciudadanos son mas 

+4 Caso Municipio Simon Bolivar, Estado Zulia, Revista de Derecho Publico, n.0 ' 85 a 88, Caracas, Edit. 

Juridica Venezolana, 2001, p. 199· 
45 Hemos utilizado la edici6n pub\icada por cl Fonda de Cultura Econ6mica, Ewtq_LL Go'-.L\LLZ PrnRrno 

(Introducci6n), Mexico, 1957. 
46 La Sala Constitucional de! Tribunal Supremo, sin embargo, le ha negado a los municipios la posibilidad 

de intentar acciones judiciales en rcprcsentacion de los intereses colcctirns y difusos de los habitant.cs 
de sus mismos. Cfr. sentencia 1395 de! 21 de no\·iembre de 2000, caso Gobernaci6n de! Estado Merida 
y otras vs . .Vlinisterio de Finanzas, Revista de Dereclw Pub/ico, n. 0 84, Caracas, Edit. Juridica \"cnczolana, 

2000, pp. 329 )" SS. 



§ 14. Los principios relativos al regimen de/ poder publico municipal 317 

democracias, porque son mas representativas y mas participativas. En cambio, 
las democracias con pocos municipios situados lejos de los ciudadanos, son 
precariamente representativas y nada participativas. 

Y para damos cuenta de ello, basta hacer las comparaciones que hemos 
efectuado anteriormente en cuanto a la relaci6n entre la autoridad local y la 
poblaci6n, entre la unidad politica primaria y el ciudadano, por las que se cons
tata que Venezuela, con casi un mill6n de kil6metros cuadrados de superficie y 
mas de 24 millones de habitantes, tiene solo 335 municipios; yen cambio, en el 
otro extremo, Francia, con la mitad de dicha supcrficie y algo mas del doble de 
poblaci6n, tiene 36.559 municipios o comunas; es decir, cien veces mas; por lo 
que el promedio de habitantes por municipio en Venezuela cs de mas de 70.000 
habitantes, y en cambio en Francia es de alrededor de I .600, es decir, cuarenta 
veces menos-l-7. Por ello, cualquier revision de esta relacion que se haga en los 
paises democniticos da cifras sorprendentes, sobre todo cuando las comparamos 
con las nuestras en America Latina, de lo quc resulta quc en el mundo de los 
paiscs con democracias mas desarrolladas, el promcdio de habitantes por mu
nicipio varia entre 1.600 y 16.000 habitantes; yen contraste, en nuestros paises 
de America Latina la proporcion varia entre 22.000 y 75.000 habitantes48. 

En ef ecto, recuerdese que Espana tiene 8.082 municipios con un promedio 
de poblacion de 4.825 habitantes; y queen Austria hay 2.353 municipios, con un 
promedio de poblacion de 3.400 habitantes. Los 8. 104 municipios de Italia tienen 
un promedio de 7. 1 57 habitantes. En Suiza hay 3 .ooo municipios con un promedio 
de 2.333 habitantes; en Alemania hay T 6. T 2 T municipios, con un promedio de 
5.086 habitantes; yen Belgica hay 589 municipios, con un promedio de 16.978 
habitantes. En Europa continental, ademas, debe destacarse que los municipios de 
menos de 2.000 habitantes representan un porcentaje elevadisimo en relaci6n con 
los muy poblados, por ejemplo, el 40% en Italia y el 89°/o en Francia. En nuestro 
Continente Americano tambien se destaca el caso de Estados Unidos y Canada 
que tienen territorios de extension semejante, con casi IO millones de kilometros 
cuadrados, pero con una poblacion muy disimil: aproximadamente 30 millones en 
Canaday mas de 250 millones en Estados Unidos. Sin embargo, en Canada sus 
4.507 municipios tienen un promedio de 6.878 habitantes; yen Estados Unidos, 
sus 70.500 municipios tienen un promedio de 3.872 habitantes. 

4 7 Cfr. ALLA!\" R. BRE\\1,R-C.~RiAs, "Democracia municipal, descentralizacion y desarrollo local", Revista 
Jbemamericana de Admi11istracion Pub/ica, n." 11, Madrid, Ministerio de Administraciones Publicas, 
2003, pp. 11 a 34, confcreneia inaugural dictada en cl XX\1 Congreso Tberoamericano de Municipios, 
OICI, Valladolid, 13 de octubre de 2004. 

48 Cfr. lo que hemos expuesto sobre municipalismo y descentralizacion en iD., Rejlexiones sobre el consti
tucionalismo en America, cit., pp. 127 y ss. 
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En definitiva, de estas cifras resulta queen el mundo de los paises con demo
cracias mas desarrolladas el promedio de habitantes por municipio varia entre 
1.600 y 16.ooo habitantes. En contraste, en nuestros paises de America Latina 
el panorama es muy diferente: en Argentina hay 1.617 municipios con 22.800 
habitantes de promedio; en Brasil, 5.581 municipios pero con un promedio de 
30.IOo hahitantes; en Guatemala 324 municipios con un promedio de 33.950 
habitantes; en Nicaragua 143 municipios con un promedio de 34.965 habitantcs; 
en Colombia l .068 municipios con un promedio de 39.325 habitantes; en Mexico, 
2.418 municipios con un promedio de 40.000 habitantes; en Chile, 340 municipios 
con un promedio de 44.117 habitantes; y, como dijimos, en Venezuela hay solo 338 
municipios con 71. 715 habitantes por municipio. Casi igual queen la Republica 
Dominicana, don de hay solo I 20 municipios con 7 5 .000 habitantes de promedio. 
En Uruguay hay 19 municipios con un promedio de 157.000 habitantes+9. 

De lo anterior deriva que la clave de la democracia de participacion esta 
precisamcntc en acercar cl podcr al ciudadano, para quc pucda cfcctivamcntc 
participar, y ello deberia ocurrir en el municipio si este fuera efectivamente la 
unidad politica primaria dentro de la organizacion nacional. Por ello, en nuestros 
paises, y a pesar de todo el verbalismo constitucional, mientras la autoridad 
local este alejada del ciudadano, no llegaremos a ser efectiva y cotidianamente 
democraticos, y sera dificil actualizar el enfasis en la participacion que hace la 
Ley Organica, al disponer en su articulo 7 .0 que los municipios y las demas 
entidades locales "conforman espacios primarios para la participacion ciudadana 
en la planificacion, disefio, ejecucion, control y evaluacion de la gestion publica", 
a cuyo efecto "los organos del municipio y demas entes locales, deberan crear 
los mecanismos para garantizar la participacion de las comunidades y grupos 
sociales organizados en su ejercicio, de acuerdo a la ley". 

En realidad, la gran reforma politica democratica aun pendiente en Vene
zuela, esta no en el establecimiento de un marco legislativo formal sabre mu
nicipio y participacion, sino en el desarrollo de una efectiva municipalizacion, 
que permita la posibilidad real de participar, pero sin uniformismo, pues no 
se puede multiplicar al gran municipio burocratizado de las areas urhanas y 
trasladarlo a las rurales. Por ello, la dif erenciacion de regimen es municipales 
es una de las primeras necesidades de la vida local. 

Conforme a lo antes sefialado, por tan to, mas importante para la participa
cion en cuanto a la creaci6n de un municipio, tendria que ser la existencia de 

+9 Cfr. ademis, lo que hemos expuesto en ALL\:--- R. BREWER-CARL\s, "El municipio, la descentralizacion 
politica y la democracia", xx1· Cnugreso Ibernamaicano de klunicipins, Guadalajara, i\1exico, 23 a 26 

de octubre del 2001, Mexico, 2003, pp. 53 a 61. 
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una comunidad con vinculos permanentes de vecindad, es decir, como lo indica 
el articulo 10.1 de la Ley Org:inica, de "una poblaci6n asentada establemente 
en un territorio determinado, con vinculos de vecindad permanente"; y la 
"capacidad para generar recursos propios suficientes para atender los gastos 
de gobierno y administraci6n general, y proveer la prestaci6n de los servicios 
minimos ohligatorios", como tambien lo precisa el mismo articulo 10.3 de la 
Ley Organica, con cl agregado limitante centralista, de quc, "a los efcctos dcl 
cumplimiento de este requisito, debera constar en acta la opinion favorable 
del 6rgano rector nacional en la materia de presupuesto publico", asi como "la 
opinion del eonsejo de planificacion y coordinacion de politicas publicas", debi
damente motivada, en la que se dcben "determinar los efectos socioecon6micos 
en el o los municipios que resulten segregados" (art. 10.3). 

Sohre los requisitos para la creaci6n de los municipios, conforme a lo que es
tablecia en sentido similar la derogada Ley Org:inica de Regimen Municipal, que 
consideramos totalmcntc contraria a la idea dcl municipio como centro e instru
mento esencial para la participacion politica, la Sala Constitucional del Tribunal 
Supremo deJusticia en la sentencia 618 del 2 de mayo de 2001 seiial6: 

Asi las cosas, queda claro que de conformidad con la ley nacional que regula el regimen 
de creaci6n y ordenaci6n de los municipios de la Republica, es imprescindible, a los 
fines de que una Asamblea Legislativa pueda crear validamente un municipio dentro 
del territorio estadal, que ese nuevo municipio creado posea: una poblaci6n, un te
rritorio, un centro de poblaci6n y suficiencia presupuestaria a los fines de que pueda 
autosatisfacer los gastos de gobierno, administraci6n y los servicios minimos que todo 
municipio dcbc prcstar a los administrados quc bajo su jurisdiccion sc dcsarrollan. De 
lo contrario, ningun sentido tendria la creaci6n de ese nuevo ente politico territorial, 
siendo este ultimo requisito el que ha sido denunciado por el actor como faltante en 
el caso de autos, y consecuentemente, en su criterio, no podia ser creado el municipio 
Simon Bolivar del Estado Zulia [ ... ] 

Asi pues, de un analisis arm6nico de las normas constitucionales y legales referidas 
supra, se arriba a la inequivoca conclusion de que todo municipio debe poseer, como 
elementos esenciales de su existencia, los siguientes: un territorio claramente delimitado, 
una cantidad poblacional que amerite su existencia, un centro de poblaci6n que funja 
de asiento permanente del gobierno local, un gobierno elegido democraticamente y una 
capacidad racional para autosatisfacer las necesidades del colectivo que se desarrolla 
bajo su jurisdicci6n, es decir, en terminos de finanzas publicas, suficiencia presupues
taria (una relaci6n coherente entre los ingresos y gastos que fomente el desarrollo de 
la entidad, atendiendo a sus propias necesidades). 

Siendo entonces los elementos enumerados esenciales para la vida de todo municipio, su 
relevancia implica que la ausencia de uno cualesquiera de ellos, trae como consecuencia 
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la violaci6n de los postulados constitucionales previstos en los articulos I 68 y I 69 de 
la Carta Magna y, por ende, la legislaci6n estadal que incurre en dicha violaci6n (Icy 
creadora de los municipios) resulta nula de nulidad ahsoluta5°. 

La Ley Organica de 2005, adem<is, ha establecido otras limitantes a la posibili
dad de creaci6n de municipios por los consejos legislativos de los estados, que 
lo alejan aun mas del ciudadano, al disponer un limite poblacional minimo de 
10.000 habitantes, aun cuando en forma imprecisa: el municipio debe tener "un 
centro poblado no menor a la media poblacional de los municipios preexistentes 
en el estado, excluidos los dos de mayor poblaci6n. Este requisito debeni ser 
certifieado por cl servicio nacional de estadistica. En caso de no existir otro 
municipio en esa entidad para hacer comparaci6n, se requerira de una poblaci6n 
no menor de diez mil habitantcs" (art. I0.2). 

Debe rccordarse que la tradici6n de los distritos aut6nomos creados en 1904 
habia hecho quc las municipalidades del pais, precisamente por cxistir a nivcl 
de los distritos, sc hubieran organizado con superficics tcrritorialcs cxcesiva
mente amplias. Esta tradici6n la sigui6 la Ley Organica de Regimen Munici
pal de 1978, al exigir quc para que pudieran crearse municipios era necesaria 
una poblaci6n minima de 12.000 habitantcs y un ccntro poblado no mcnor de 
2.500 que le sirviera de asiento a sus autoridades (art. 15), raz6n por la cual las 
asambleas legislativas que a partir de 1983 crearon los municipios aut6nomos 
en lugar de los antiguos distritos aut6nomos, en general, lo quc hicieron fuc 
cambiarlc a cstos de nombre (distrito por municipio), conservando el mismo 
ambito territorial. 

La reforma de 1989 rcdujo la poblaci6n minima de los municipios a rn.ooo 
habitantes (ord. I.0 art. 18), con lo cual, sin embargo, nose podria lograr la 
posibilidad de cstablecer el rnunicipio como la mencionada cntidad polltica y 
primaria. Diez mil habitantes podia scr una cifra suficiente si se picnsa en los 
municipios de los centros urbanos densamente poblados, pero era evidcntemente 
insuficiente para ubicar territorialmente a los municipios democraticos en el 
resto del territorio, forrnados por areas rurales, donde en dcfinitiva debcria estar 
la mayoria numfrica de las autoridades locales. Si la Icy se hubiera limitado a 
prevcr pura y simplemente esta exigencia de poblaci6n basada en esta cifra exce
sivamente alta y arbitrariamente establccida, por lo demas, ello hubicra impedido 
el desarrollo del municipio como entidad local primaria en las areas rurales del 
pais. Sin embargo, el legislador de 1989, afortunadamente, acogi6 la propuesta 

50 Cfr. Revista de Deredw Pub!ico, n.'" 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, pp. 199 y ss. 
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de reforma que habiamos formulado en 1984s1 , y estableci6 queen sustituci6n 
de ese numero de habitantes podia optarse por establecer un municipio, aun 
con una poblaci6n menor, cuando lo justificara "la existencia de un grupo social 
asentado establemente con vinculos de vecindad permanentes". 

En esta forma, a partir de 1990 habia posibilidad de que se hubiese llegado 
efectivamente a tener municipios coma entidad politica primaria dentro de la 
organizaci6n nacional, conforme a la Constituci6n, pudiendo tener cualquier 
base de poblaci6n siempre que se tratase de un grupo social asentado esta
blcmentc con vinculos de vecindad permancntes. Quedaba, en todo caso, cl 
limite de los 2.500 habitantes del centro poblado que le sirviera de asiento a 
sus autoridades. 

La Ley Orginica, sin embargo, se apart6 de esa tendencia y volvi6 a exigir 
un limite poblacional minima de 10.000 habitantes. La Ley Orginica ademas 
dispone que cumplidas las mencionadas condiciones, "el consejo legislativo una 
vez aprobada la ley de creaci6n del nuevo municipio, sometera el instrumento 
legal a un referendum aprobatorio, donde participarin todos los habitantes del 
municipio afectado" (art. 10.0

). 

De todo ello lo que resulta es lo extremadamente dificil que es la creaci6n 
de nuevos municipios conforme a la nueva ley; siendo la unica excepci6n a toda 
esta rigidez legislativa respecto de la creaci6n de municipios, la relativa a los mu
nicipios indigenas, los cuales deben ser creados "previa solicitud de los pueblos, 
comunidades u organizaciones indigenas, formuladas ante el respectivo consejo 
legislativo y atendiendo a las condiciones geograficas, poblacionales, elementos 
hist6ricos y socioculturales de estos pueblos y comunidades" (art. TT). 

3. LA AUTONOMTA MUNICIPAi. 

A. LA AUTONOMIA COMO "LIBERTAD CONDICIONADA" 

Los municipios, como se ha dicho, como entes politico territoriales, de acuer
do con el articulo 168 C. gozan de autonomia52 "dentro de los limites de esta 
Constituci6n y de la ley"; por lo que el articulo 2.0 LOPPM tambien dispone que 

51 Cfr. "Exposicion de Motivos <lei Proyecto de Ley Organica de Regimen Municipal", en ALLA:\ R. 
BREWER-C.1RL1s, Estudios de derecho publico (Labor en el Senado 198_1), t. 1, Caracas, Congreso Nacional, 

198+, pp. 235 a 239. 
52 Cfr. Josi-·. L. VILLEGAS \-foRE:\O, "La autonomia local y su configuracion en la Constitucion venezolana 

de 1999", en El derecho publico a comienzos de! siglo XX!. Estudios homenaje al Profesor Allan R. Brewer
Carias, t. t, Madrid, UniYcrsidad Cenrral de Venezuela y Thompson-CiYitas Ediciones, 2003, pp. 715 

a 729. 
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los municipios "ejercen sus competencias de manera aut6noma, conforme a la 
Constituci6n y la ley". 

Esta autonomia municipal, conforme al mismo articulo 168 C., comprende: 
1. La elecci6n de sus autoridades; 2. La gesti6n de las materias de su competen
cia; y 3. La creaci6n, recaudaci6n e inversion de sus ingresos53; lo que precisa 
el articulo 3.0 ibidem, indicando que "es la facultad que tiene el municipio para 
elcgir sus autoridades, gestionar las materias de su competcncia, crcar, rccaudar 
e invertir sus ingresos, dictar el ordenamiento juridico municipal, asi como or
ganizarse con la finalidad de impulsar el desarrollo social, cultural y econ6mico 
sustentable de las comunidades locales, y los fines del Estado". 

Ahora bien, conforme a estas normas, que en cuanto a la remisi6n a la ley 
puede decirse que no tiene antecedentes en nuestro constitucionalismo, la ley, 
que podria ser tan to nacional como estadal, podria limitar esa autonomia mu
nicipal, la cual, por tanto, perdi6 su garantia constitucional. Tal y como lo ha 
rcafirmado la Sala Constitucional dcl Tribunal Supremo en sentcncia 2257 dcl 
13 de noviembre de 2001, en la cual sento el criterio de que: 

... la intcnci6n quc proyccta la Constituci6n vigcntc, no cs la de consagrar la autonomia 
municipal con caracter absoluto sino relativo, es decir, dentro de! marco de los principios 
y limitaciones establecidas en la propia Constituci6n y en las !eyes nacionales yen las 
!eyes estadales habilitadas para desarrollar el contenido de las normas constitucionales, 
debiendo esas !eyes, por sabre todo, conservar y respetar ciertos "principios rectores" 
establecidos en el Texto Fundamental. Luego, el ambito de esa autonomia solo podria 
ser delimitado con la interpretaci6n unitaria de la red normativa de referencias, sin que 
pueda afirmarse que alguna de las disposiciones constitucionales se basta a si misma para 
dar un cabal concepto de la autonomia municipal, por mas esencial que ella sea ... 

Agregando: 

53 Como lo ha scfialado la Sala Constitucional en la mencionada sentencia 618 dcl 2 de mayo de 2001: 

"Esa autonomia municipal contiene tres aspectos, a saber: a) Politico: en tanto se autogobiema por la 
elecci6n de sus autoridades por parte de los ciudadanos que conviven en su jurisdicci6n, mediante los 
mecanismos democraticos previstos en la Constituci6n y la Icy; b) ~ormatirn: en cl scntido de quc 
tienen capacidad para dictar su propio ordenamiento juridico en las materias que le han sido atribuidas 
constitucionalmente, sean estas materias exclusivas o concurrentes con otro ente politico territorial 
(Republica y estados); y, c) Financiero: toda ,-ez que la Constituci6n precis6 las distintas fuentes de 
ingresos con las que cuenta el gobierno municipal para llevar a cabo su gesticin, teniendo la posibilidad 
de inYertir dichos ingresos segun las prioridades que determine la realidad de cada municipio, sin inje
rencia del poder nacional y poder estadal, con la excepci6n de la inversion de los ingresos provenientcs 
de! Siruado Constitucional, pucsto que estos se im·ierten coordinadamente con planes desarrollados 
por los estados", Revista de Deredzo Pub!ico, n.'" 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, pp. 
199 y SS. 
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[ ... ]en criterio de esta Sala, la "libre gesti6n de las materias de su competencia" que 
garantiza la Constituci6n a los municipios, sc trata de una libertad condicionada, no solo 
por las limitaciones que directamente impone el Constituyente sino por todas aquellas 
que pueda imponer el Legislador nacional, y los legisladores estadales al ejercicio de la 
autonomia municipal, de acuerdo con las normas de la propia Constituci6n y dentro 
de los limites por ella indicados.'4. 

La autonomia municipal, por tanto, reducida lamentablemente por la Sala Cons
titucional a ser solo una "libertad condicionada", ha sido interpretada en cuanto 
a su alcance por la misma Sala en sentencia 670 del 6 de julio de 2000 ( caso Im
pugnaci6n ordenanza sobre contribuci6n por consumo de cerveza, .Municipio 
San Carlos, Estado Cojedes), en esta forma: 

Asi las cosas, debe pronunciarse esta Sala sobre el alcance de la autonomia municipal. 
Sohre este particular, la entonces Corte Suprema deJusticia en Sala Plena, en sentencia 
de! 13 de noviembre de 1989, caso Herberto Contreras Cuenca, sefi.al6 lo siguiente: 

"La Constituci6n confiere autonomia normativa limitada a las municipalidades, enten
dida ella no eomo el poder soberano de darse su propia Icy y disponer de su existencia, 
que solo le corresponde a la Republica de Venezuela, sino como el poder derivado de las 
disposiciones constitucionales de dictar normas destinadas a integrar el ordenamiento 
juridico general, en las materias de su competencia local, incluso con respecto a aquellas 
que son de la reserva legal; eircunstancia esta que ha dado lugar a que la jurisprudencia 
de este Supremo Tribunal haya otorgado caricter de '!eyes locales' a las ordenanzas 
municipales. En cuanto al valor normativo de esas fuentes de derecho emanadas de los 
municipios, en algunos casos se equiparan a la ley nacional, supuestos en los cuales se 
da una relaci6n de competencia, mientras que en otros deben subordinase a las !eyes 
nacionales y estadales, supuestos en los cuales se da una relaci6n de jerarquia normativa, 
todo ello segun lo predispuesto en el texto constitucional. 

"La Constitucion atribuyc autonomia financiera y tributaria a los municipios dentro 
de los parametros estrictamente sefi.alados en su articulo 3 r, con las limitaciones y 
prohibiciones prescritas en los articulos 18, 34 y 136 de! mismo texto constitucional, 
derivadas de las competencias de! poder nacional, a fin de garantizar la autosuficiencia 
econ6mica de las entidades locales. No obstante, la Constituci6n sujeta a la Icy nacional 
ya la !eyes estadales, el aporte que reciben las municipalidades, por intermedio de los 
estados, de! poder nacional, al cual se denomina Situado Constitueional. Por lo que 
respecta a los limites de la autonomia tributaria municipal, su ejercicio debe supeditarse 
a los principios de la legislaci6n reglamentaria de las garantias constitucionales, que 
corresponden al poder nacional, ya que la legalidad tributaria es una garantia ligada al 
surgimiento mismo de! Estado de derecho". 

54 Cfr. Revista de Dereclw Piiblico, n.0 ' 85 a 88, Caracas, Edir. Juridica Venezolana, 20or, pp. 202 y ss. 
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Reiterando el criterio sentado en la referida sentencia, estima esta Sala Constitucional 
de este Tribunal Supremo de Justicia, queen cl ordenamiento constitucional que entr6 
en vigencia coma consecuencia de promulgaci6n de la Constituci6n, se mantienen 
las limites de la autonomia tributaria municipal a que dicha decision alude, siendo 
los mismos, aquellos que se deriven de las competencias que en materia tributaria 
ostentan las otras personas politico territoriales que conforman el modelo federal de! 
Estado venezolano55. 

En todo caso, y dentro de estas limitaciones, el articulo 4.0 LOPP\>1 ha precisado 
que corresponde a los municipios en cjcrcicio de su autonomia, lo siguicnte: 

I. Elegir sus autoridades. 
2. Crear parroquias y otras entidades locales. 
3. Crear instancias, mecanismos y sujetos de descentralizaci6n, conforme 

a la Constituci6n y la lcy. 
4. Asociarse en mancomunidades y <lemas formas asociativas interguber

namentales para fines de interes publico determinados. 
5. Legislar en materia de su competencia, y sobre la organizacion y funcio-

namiento de los distintos 6rganos del municipio. 
6. Gestionar las materias de su competencia. 
7. Crear, recaudar e invertir sus ingresos. 
8. Controlar, vigilar y fiscalizar los ingresos, gastos y bienes municipales, 

asi como las operaciones relativas a los mismos. 
9. lmpulsar y promover la participaci6n ciudadana, en el ejercicio de sus 

actuaciones. 
ro. Las demas actuaciones relativas a los asuntos propios de la vida local 

conforme a su naturaleza. 
Todo ello implica que la autonomia municipal comprende una autonomia 

politica, una autonomia normativa, una autonomia organizativa, una autonomia 
tributaria y una autonomia administrativa; y que en todo caso los actos de los 
municipios no pueden estar sujetos a revision ni intervenci6n de parte de los 
otros 6rganos del poder publico ni estadal ni nacional, excepto del poder judicial 
en via constitucional o contencioso administrativa. 

55 Cfr. Revista de Dercclw P1iblico, n.0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 199. Cfr. igualmen
te Sala Constitucional, sentencia r 153 de! rode octubre de 2000, Rei·ista de Dereclw Publico, n. 0 84, 
Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 226 y ss.; Sala Politico Administrativa, sentencia j26 de! 
23 de mayo de 2002, Revista de Dereclw Publico, n.0 ' 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venczolana, 2002, 

pp. 288 y ss.; Sala Constitucional, sentencia 1535 de! rode junio de 2003, Revista de Dereclw Publico, 
n.0 ' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Vcnczolana, 2003, pp. 232 y ss.; de la misma Sala, scntcncia <lei I .0 

de octubre de 2003, Rei·ista de Derecho Publico, n.'" 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, 

pp. 336 )"SS. 
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Sabre este alcance de la autonomia municipal, la Sala Constitucional en 
sentencia 618 del 2 de mayo de 2001 ha indicado: 

Esa autonomia municipal contiene tres aspectos, a saber: a) Politico: en tanto se autogo
bierna por la eleccion de sus autoridades por parte de los ciudadanos que conviven en 
su jurisdicci6n, mediante los mecanismos democniticos previstos en la Constituci6n y 
la ley; b) :\ormativo: en el sentido de que tienen capacidad para dictar su propio orde
namiento juridico en las materias que le han sido atribuidas constitucionalmente, sean 
estas materias exclusivas o concurrentes con otro ente politico territorial (Republica y 
estados); y, c) Financiero: toda vez que la Constitucion precis6 las distintas fuentes de 
ingresos con las que cuenta el gobierno municipal para llevar a cabo su gesti6n, teniendo 
la posibilidad de invertir dichos ingresos segun las prioridades que determine la realidad 
de cada municipio, sin injerencia del poder nacional y poder estadal, con la excepci6n 
de la inversion de los ingresos provenientes del Situado Constitucional, puesto que 
estos se invierten coordinadamente con planes desarrollados por los estadoss6. 

B. LA AUTONOMIA POLITICA 

En primer lugar, esta la autonomia politica que es la que da origen al autogo
bierno, y que implica la "elecci6n de sus autoridades" lo que deberia ocurrir a 
traves de mecanismos que, como lo indicaba la Constituci6n de 1961, deberian 
ser "siempre de car:icter democr:itico" (art. 27)57. 

En efecto, la autonomia, politicamente hablando, en un Estado democr:itico 
federal y que pretende ser descentralizado, tiene que implicar el caracter demo
cratico representativo de los municipios, lo que conduce a que sus autoridades o 
representantes, los concejales y los alcaldes, tengan que ser electos por votaci6n 
universal, directa y secreta. Por ello, la vieja figura de los prefectos ( funcionarios 
designados por los gohernadores de los estados), queen el regimen municipal 
de los distritos autonomos antes de 1961 tenian algunas funcioncs "ejecutivas" 
municipales, a partir de la promulgaci6n de la Constituci6n de 1961 fueron 
progresivamente "desmunicipalizados" s8. 

La Constituci6n, en cuanto a la forma de elecci6n de los alcaldes y conce
jales no regul6 nada en forma especifica, de manera que incluso en cuanto a 

56 Cfr. Revista de Dereclw Piiblfro, n.0 ' 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Vcnczolana, 2001, p. 199· 
57 F.llo tambien lo exigia la J,ey Orginica de Regimen l\f unicipal de 1989 (art. 3.0 ). J ,a exigencia expresa, 

sin embargo, fue eliminada de la Constituci6n de 1961 y de la Ley Organica del Poder Publico Muni
cipal de 2005. 

58 Cfr. sobre la figura de los prefectos los comentarios Sala Constitucional, sentencia 265 r de! 2 de 
octubre de 2003, Revista de Derecho Publico, n. 0 ' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, 
pp. JJO Y SS. 
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estos ultimos se limit6 a decir que deben ser electos "en la forma establecida 
en la Constituci6n" (art. 175), lo que repite el articulo 92 de la Ley Organica, 
remitiendo ademas a lo que establezca la ley respectiva, que debe ser la Ley 
Organica de! Sufragio, la cual hasta julio de 2005 nose habia dictado. En dicha 
elecci6n, en todo caso, conforme a la Constituci6n, la ley debe garantizar tan to 
el principio de la personificaci6n de! sufragio como la representaci6n propor
cional (art. 63). 

C. LA AUTONOMIA NORMATIVA 

En segundo lugar, los municipios tienen autonomia normativa, es decir, se 
dictan su propio ordenamiento en las materias de su competencia, o como lo 
indica la Ley Organica, legislan en las materias de su competencia, y sobre la 
organizaci6n y funcionamiento de los distintos 6rganos del municipio. 

El instrumcnto normativo por cxcelencia, de caractcr lcgislativo, <lei cual 
disponen los municipios son las ordenanzas, definidas en el articulo 54. r de 
la Ley Organica como "actos que sancionan los concejos municipales para 
establecer normas con caracter de ley municipal, de aplicaci6n general sobre 
asuntos especificos de interes local". 

Dado el caracter legislativo de las ordenanzas, las mismas deben recibir por 
lo menos dos discusiones y en dias diferentes, deberan ser promulgadas por 
el alcalde y ser publicadas en la Gaceta Municipal o Distrital, segun el caso, y 
prever, de conformidad con la ley o si lo ameritare la naturaleza de su objeto, 
la vacatio legis a partir de su publicaci6n. La Ley Organica cxige ademas que 
durante el proceso de discusi6n y aprobaci6n de las ordenanzas el concejo 
municipal debe consultar al alcalde, a los otros 6rganos del municipio, a los 
ciudadanos y ciudadanas, a la sociedad organizada de su jurisdicci6n, y debe 
atender las opiniones por ellos emitidas (art. 54. r). 

Por ello, ante todo, son las ordenanzas municipales las llamadas a determinar 
el regimen organizativo y funcional de los poderes municipales segun la distri
hucion de competencias establecidas en la Constitucion, en la Ley Organica y 
en las leyes estadales (art. 5.0 LOPPM). 

En consecuencia, las ordenanzas municipales en Venezuela, tienen caracter de 
"I eyes locales", y asi lo reconoci6 la jurisprudencia de la antigua Corte Suprema de 
Justicia desde hace ya varias decadas59, y lo ha ratificado la de! Tribunal Supremo. 
Es decir, las normas que los concejos municipales producen, tienen caracter de Icy 

59 Cfr. ALL\'\ R. BRE\\ER-C\RiAS, Jurisprudencia de la Corte Suprenw 1939-197-1 y l:.studios de derecho 

administrativo, t. n, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1976, pp. 278 y ss. 
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en relaci6n, por supuesto, con las materias propias de la competencia municipal. 
De lo contrario no se entenderia, por ejemplo, c6mo mediante ellas se pueden 
establecer impuestos, lo cual esta reservado a la ley (art. 317 C.). 

En tal sentido, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, en 
su sentencia 886 del 13 de mayo de 2004 (caso Impugnaci6n de la Ordenanza de 
impuestos sobre juegos y apuestas dictada por el Municipio Iribarren, Estado 
Lara, dcl 19 de octubre de 1994), revis6 cl alcance de la autonomia normativa y 
financiera de los municipios tal como habia sido descrita por la jurisprudencia de 
la Sala Plena de la entonces Corte Suprema de Justicia ( caso Heberto Contreras 
Cuenca, de fecha 13 de noviembre de 1989), en los siguientes terminos: 

La Constituci6n confiere autonomia normativa limitada a las municipalidades, enten
dida ella no como el poder soberano de darse su propia ley y disponer de su existencia, 
que solo le corresponde a la Republica de Venezuela, sino coma el poder derivado de las 
disposiciones constitucionales de dictar normas destinadas a integrar el ordenamiento 
juridico general, en las materias de su competencia local, incluso con respecto a aquellas 
que son de la reserva legal; circunstancia esta que ha dado lugar a que la jurisprudencia 
de este Supremo Trihunal haya otorgado caracter de "!eyes locales" a las ordenanzas 
municipales. En cuanto al valor normativo de esas fuentes de derecho emanadas de los 
municipios, en algunos casos se equiparan a la ley nacional, supuestos en los cuales se 
da una relaci6n de competencia, mientras queen otros deben subordinarse a las !eyes 
nacionalcs y cstadalcs, supuestos en los cualcs sc da una relaci6n de jcrarquia normativa, 
todo cllo segun lo predispuesto en cl texto constitucional60. 

La competencia normativa de los municipios, por tanto, conforme a esta 
jurisprudencia, tambien es una autonomia limitada, pero en las materias de 
la exclusiva competencia municipal deberia implicar su ejercicio pleno, en el 
sentido de que no estaria sujeta a la ley nacional o estadal en las materias que 
sean exclusivamente municipales y donde no exista concurrencia, en cuyo caso 
solo estaria sujeta al control jurisdiccional por la jurisdicci6n constitucional 
y la jurisdicci6n contencioso administrativa conforme lo dispone el articulo 
168 C. Por ello, incluso, conforme a la Ley Organica yen virtud precisamente 
de la autonomia municipal, "las ordenanzas, acuerdos, reglamentos, decretos, 
resoluciones y demas instrumentos juridicos municipales son de obligatorio 
cumplimiento por parte de los particulares y de las autoridades nacionales, 

estadales y locales" (art. 54). 

60 Cfr. Re-vista de Derecho Publico, n.0 ' 98 a 99, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, pp. 186 y 187. 
Cfr. tambien Sala Constitucional, sentencia 1535 de! 10 de junio de 2003, caso lmpugnaci6n de la Or
denanza sobre jucgos y apuestas licitas dcl concejo municipal de! Municipio Junin dcl Estado Tachira, 
Re-vista de Derecho Publico, n. 0 ' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, p. 233. 
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Ahora bien, la Constituci6n establece, en algunos casos (la mayoria), materias 
en las cuales hay concurrencia de competencias entre los diversos niveles, yen 
estos casos corresponde a la ley nacional establecer el ambito que corresponde 
a cada nivel. Sin embargo, en las materias propias de la vida local, donde no 
hay concurrencia, el municipio es enteramente aut6nomo y las ordenanzas son 
dictadas sin sujeci6n a la normativa nacional, porque esta no puede invadir las 
compctcncias municipalcs. Por cllo fuc muy frccucntc la participaci6n de la 
antigua Corte Suprema de Justicia en el conocimiento de conflictos entre or
denanzas municipales y leyes nacionales, denunciadas tanto por los municipios 
como por el poder nacional, en el sentido de que se considera que hay invasion 
de compctencias o usurpaci6n de funciones cuando un 6rgano del podcr mu
nicipal invade competencias de un 6rgano del poder nacional y viceversa. En la 
materia existe una muy extensa jurisprudencia donde delimita las competencias 
en los casos de conflicto61 . 

D. LA AUTONOMIA ORGANIZATIVA 

Los municipios, ademas, tienen autonomia organizativa para, por ejemplo, 
crear parroquias y otras entidades locales; crear instancias, mecanismos y 
sujetos de descentralizaci6n, conforme a la Constituci6n y la ley; asociarse en 
mancomunidades y demas formas asociativas intergubernamentales para fines 
de interes publico determinados, y legislar en materia de su competencia, y 

sobre la organizaci6n y funcionamiento de los distintos 6rganos del municipio 
(ords. 2.o, 3.0, 4.0 y 5.0 art. 4.0). 

Sin embargo, por expresa disposici6n constitucional, esta potestad organizativa 
esta sujeta a lo que se establezca en las leyes nacionales y estadales. Para ello el 
articulo 169 C. dispone: "La organizaci6n de los municipios y demas entidades 
locales se regiri por esta Constituci6n, por las normas que para desarrollar los 
principios constitucionales establezcan las leyes orginicas nacionales, y por las 
disposiciones legales que de conformidad con aquellas dicten los estados". 

En particular, a los efectos del establecimiento de los diversos y diferenciados 
regimenes municipales que exige dicho articulo 169 C., el articulo 47 LOPPM 

ha remitido tal regulaci6n a lo que establezcan las leyes estadales, atendiendo 
a las condiciones de poblaci6n, desarrollo econ6mico, capacidad para generar 
ingresos fiscales propios, situaci6n geografica, elementos hist6ricos y culturales 
y otros factores relevantes. 

61 Cfr. RREWER-CARiAs,Jurisprudencia de la Corte Suprema r939-r9j./.y Estudios de dereclw ad111inistmtirn, 
t. n, cit., pp. 246 y ss. 
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E. AUTONOMTA TRIBCTARTA 

Pero ademas de la autonomia politica, normativa y organizativa, el municipio 
tiene autonomia tributaria, en el sentido de que en la Constituci6n se preven 
sus tributos propios. Por tanto, puede seiialarse que asi como los 6rganos del 
poder nacional tienen una potestad tributaria originaria, tambien los municipios 
tienen una potestad tributaria originaria, de manera que es la Constituci6n la 
que establece cuales tributos son nacionales y cuales son municipales, y estos son 
desarrollados por los propios municipios en sus propias ordenanzas, no pudicndo 
el poder nacional intervenir en estas regulaciones tributarias locales. En esta 
forma, cl articulo 179.2 C., por cjemplo, establece como ingresos municipales los 
siguientes: "los impuestos sobre actividades econ6micas de industria, comercio, 
servicios, ode indole similar, con las limitaciones establccidas en esta Constitu
ci6n; los impuestos sobre inmuebles urbanos, vehiculos, espcctaculos publicos, 
jucgos y apucstas licitas, propaganda y publicidad comercial; y la contribuci6n 
especial sobre plusvalias de las propiedades generadas por cambios de uso o 
de intcnsidad de aprovcchamicnto con que sc vcan favorccidas por los planes de 
ordenaci6n urbanistica", los cuales deben ser regulados con entera autonomia, 
en cada municipio, en sus respectivas ordenanzas, con las limitaciones previstas 
en cl articulo 183 C. 

Por otra parte, la Constituci6n tambien preve como ingreso municipal al 
impuesto territorial rural o sobre predios rurales, asi como la participaci6n en 
la contribuci6n por mejoras y otros ramos tributarios nacionales o estadales, 
"conforme a las leyes de creaci6n de dichos tributos" (art. 179.3), en cuyo caso, 
la regulaci6n municipal que se pueda dictar en relaci6n con estos tributos esta 
enteramente sometida a la regulaci6n establecida en la ley nacional. En tal 
sentido la propia Constituci6n atribuye al poder nacional competencia para 
"La creaci6n y organizaci6n de impuestos territoriales o sobre predios rurales 
y sobre transacciones inmobiliarias, cuya recaudaci6n y control corresponda a 
los municipios, de conformidad con esta Constituci6n" ( 156. 14). 

Se debe mencionar, por otra parte, que la Constituci6n de 1999 estableci6 
como competencia del poder nacional la atribuci6n de la Asamblea nacional de 
dictar la "legislaci6n para garantizar la coordinaci6n y armonizaci6n de las dis
tintas potestades tributarias; para definir principios, parametros y limitaciones, 
especialmente para la determinaci6n de los tipos impositivos o alicuotas de los 
tributos estadales y municipales; asi como para crear fondos especificos que 
aseguren la solidaridad interterritorial" (art. 156. 13). Ello, sin duda, se configura 
como otra limitaci6n a la autonomia normativa y tributaria municipal. A ello 
se agrega lo que la antigua Corte Suprema de Justicia destac6 en el sentido de 



330 Dereclw ad111i11istrath·o 

que, "por lo que respecta a los limites de la autonomia tributaria municipal, 
su ejercicio debe supeditarse a los principios de la legislaci6n reglamentaria de 
las garantias constitucionales, que corresponden al poder nacional, ya que la 
legalidad tributaria es una garantia ligada al surgimiento mismo del Estado de 
derecho62 . 

F. AUTONOMIA ADMINISTRATIVA 

Ademas de la autonomia politica, normativa, organizativa y tributaria, los 
municipios tienen, por supuesto, tambien, una autonomia administrativa o de 
libre gesti6n de las materias de su competencia (art. 168.2 C), lo que implica 
no solo autonormacion, sino tambien autoadministracion y, por lo tanto, la 
posibilidad de invertir los ingresos municipales en la forma como lo juzgucn 
conveniente, sin intervencion alguna del poder nacional o del poder estadaL 
Podriamos scfialar, sin embargo, quc una limitacion a csta librc gcstion solo SC 

podria deducir del sistema del situa<lo constitucional, en cuanto a los ingresos 
del municipio provenientes del situado que SC asigna a los estados y que estos, 
a su vez, deben transferir, en un porcentaje, a los municipios. En este caso, 
el articulo 167.4 C, al regular cl situado como una partida equivalente a un 
ma.ximo del 20% del total de los ingresos ordinarios estimados anualmente por 
el Fisco Nacional, la cual se distribuira entre los estados y el Distrito Capital, 
establece que los estados deben destinar a la inversion un minimo del 50% del 
monto que les corresponda por concepto de situado, correspondiendoles a los 
municipios de cada cstado, en cada ejercicio fiscal, una participaci6n no menor 
del 20% del situado y de los demas ingresos ordinarios del respectivo estado; 
disponiendo ademas que la ley nacional debia establecer los principios, normas 
y procedimientos que deben propender "a garantizar el uso correcto y eficiente 
de los recursos provenientes del situado constitucional y de la participacion 
municipal en el mismo". 

La Ley Organica de descentralizaci6n, delimitaci6n y transferencia de 
competencias del poder publico6-', en la materia, solo establecio queen las leyes 
de presupuesto de los estados se debia incorporar una partida destinada a los 
municipios denominada situado municipal, no menor del 20% de la estimaci6n 

62 Cfr. Revista de Derecho Pub!ico, n. 0 ' 98 a 99, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, pp. 186 y 187. 
C:fr. tambien Sala Constitucional, sentencia 1535 de! rode junio de 2003, caso Impugnacion de la 
Ordenanza sobre Juegos y Apuestas Licitas de! concejo municipal de! \lunicipio Junin de! Estado 
Tachira, Re·Dista de Dcrech11 Public11, n. 0 ' 93 a 96, C..aracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, p. 233. 

63 Gaceta Ofici,ifn.0 37.753 de! 14 de agosto de 2003. 
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de los demas ingresos ordinarios de la entidad federal, diferente del respectivo 
situado constitucional. La ley agrego que el situado municipal seria distribuido 
entre los municipios del estado de conformidad con la Ley Organica del Poder 
Publico Municipal (art. 14), la cual modifico dicha disposicion, al establecer en su 
articulo 141 que el situado municipal comprende: 1. Una cantidad no menor al 
20°/o de la correspondiente al respectivo estado en el presupuesto de los ingresos 
ordinarios dcl Fisco nacional, y 2. Una participacion no mcnor dcl 20% de los 
demas ingresos ordinarios <lei mismo estado. Agrego la ley que la distribuci6n 
del situado entre los municipios de cada estado se debe hacer conforme a los 
siguientes parametros: 30% en partes iguales, 50% en proporci6n a la poblacion 
de los municipios y 20% en proporcion a su extension territorial. 

En cuanto a los principios, normas y procedimientos que deben propender 
"a garantizar el uso correcto y eficiente de los recursos provenientes del situado 
constitucional y de la participacion municipal en el mismo" a que se refiere el 
articulo 167 C., los mismos cstarian rcgulados en la Ley de los conscjos locales 
de planificaci6n6+ y en sus regulaciones sobre el presupuesto participativo que 
se analizan mas adelante. 

G. LA GARANTiA DE LA AUTONOMIA 

La autonomia de los municipios, tal como se ha sefialado, es un principio consti
tucional fundamental derivado de la distribucion vertical del poder publico que 
caracteriza nuestra forma de Estado. Por ello, la propia Constitucion establece 
la garantia de dicha autonomia al prescribir que "los actos de los municipios 
no podran ser impugnados sino por ante los tribunales competentes de con
formidad con la Constitucion y con la ley" (art. 168); garantia que se repite en 
la Ley Organica (art. 4.0 ). 

En consecuencia, en Venezuela no existe ninguna forma de control de tutela 
de car:icter administrativo o politico, por parte de la Republica o de los estados 
sabre los municipios, siendo solo posible que por ley se extiendan las funciones 
de la Contraloria General de la Repuhlica a las administraciones municipales 
(art. 289. l ), "sin perjuicio de las facultades que se atribuyan a otros organos, 
como las contralorias municipales". 

Por otra parte, la garantia de la autonomia municipal tambien se configura 
coma una garantia objetiva de orden constitucional, en el sentido de que las 
invasiones de competencias y lesiones a la autonomia por parte de los organos 

64 Gaceta Oficialn. 0 37-453 del 12 de junio de 2003. 
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de la Republica y de los estados se consideran usurpacion de funciones y au
toridad, cuyos actos son nulos (art. 138 C.) y pueden ser anulados por la Sala 
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia (art. 336 C.) y por los organos 
de la jurisdiccion contencioso administrativa (art. 259 C.). 

Ill. EL MUNICIPIO Y LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA 

I. LA DEMOCRACIA: REPRESENTACIO"J Y PARTICIPACION 

Ahora bien, en vista de la necesidad de constituir al municipio como la unidad 
politica primaria de la organizacion nacional y el nivel escncial para permitir la 
participacion ciudadana, es necesario ubicar el regimen municipal en la pers
pectiva democratica6s, en particular de la Hamada democracia participativa, 
como si se tratara de conceptos dicotomicos. 

La dcmocracia participativa, en rcalidad, cs la quc podria pcrmitir y asc
gurar una efectiva participacion politica del ciuda<lano en la con<luccion de 
los asuntos publicos mas alla del ejercicio del derecho al sufragio, como solo 
la descentralizacion y municipalizacion pueden lograr. Pero la participacion, 
por supuesto, no excluye la representacion ni la democracia participativa se 
contrapone a la representativa, y menos pretende sustituirla. 

En efecto, los dos principios fundamentales de la democracia en el mundo 
contemporaneo puede decirse que siguen siendo la representacion y la partici
pacion. F.l primero, el de la representacion, si a algo se contrapone sin duda es 
a la democracia directa: la dicotomia esta, en este caso, entre la democracia re
presentativa o indirecta, por una parte, y por la otra, la democracia directa66. 

El segundo principio, el de la participacion, a la vez, si a algo se contrapone 
es a la exclusion politica, no a la representacion. La dicotomia esta aqui entre de
mocracia participativa o de inclusion y democracia de exclusion o exclusionista. 
Y esto es precisamente lo que no se tiene claro cuando se habla de democracia 
participativa como "contrapuesta" a la democracia representativa67: en algunos 

65 Cfr. ALLA:-; R. BRF.WER-C\RiAs, "Democracia municipal, descentralizacion y desarrollo local", Re·vista 
lbcroamericana de Administraci<in Publica, n." Ir, Madrid, Ministerio de Administraciones Publicas, 
2003, pp. 11 a 34, confcrcncia inaugural dictada en cl X\~t Congreso lheroamerica110 de A-Tunicipios, or
ganizado por la Organizacion Iberoamericana de Cooperacion Intermunicipal (OICI) y el Ayuntamiento 
de Valladolid, Valladolid, Espana, 13 de octubre de 2004. 

66 Cfr. en general, Lt.:rs !\GU\R m: LCQL.E, Democracia directay Est ado constitucional, Madrid, Revista de 
Derecho Privado, 1977. 

67 En sentencia 1037 de! I .0 de agosto de 2000, la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo 
(caso c\PRL"\!) puntualizo lo siguiente: "La democracia participatiYa no choca necesariamente con la 
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casos refiriendose a los mecanismos de democracia directa; y en otros casos, 
confundiendose los conceptos para propugnar la eliminacion o minimizacion 
de la representatividad y buscar establecer una supuesta relacion directa entre 
el lider y sus estructuras de poder y el pueblo, a traves de los mecanismos insti
tucionales del Estado dispuestos para hacer creer que se participa. 

A. LA REPRESENTACION: LA DEMOCRACIA DIRECTA 

Y LA DEMOCRACIA INDIRECTA (REPRESENTATIVA) 

En cuanto a la democracia representativa o democracia indirecta, esta es y 
seguira siendo de la cscncia de la democracia. Su sustitucion cs imposiblc si de 
democracia sc trata, sin perjuicio de quc afortunadamente sc haya vcnido enri
quccicndo en las ultimas decadas, prccisamente, con la introduccion en nuestros 
sistcmas politicos de mccanismos de democracia directa que la complementan, 
pcro quc jamas podran sustituirla. No pucdc cxistir en cl mundo contcmporanco 
una dcmocracia quc solo sea referendaria 0 de cabildos abiertos permanentes. 
Recordemos incluso que ni en la antigua Grecia existicron realmente sistemas 
que solo fueran de democracia directa, donde las decisiones supuestamente 
solo se tomaban en asambleas, pues la conduccion de los asuntos publicos real
mente la hacian los magistrados, que si bien no eran siempre electos, si eran 
designados por sorteo. 

Pero lo cierto es que hoy por hoy, en casi todos los sistemas constitucionales 
conternporaneos se han incorporado rnecanisrnos de consultas populares y de 
asambleas de ciudadanos con el objeto de cornplementar la representatividad. 
Adern<l.s, todos los tipos imaginable de referendos, corno los consultivos, apro
batorios, dccisorios, abrogatorios, autorizatorios y revocatorios, los hernos ensa
yado; al igual que se han regulado las iniciativas populares. Todo ello, sin duda, 
ha contribuido a la movilizacion popular ya la relativa manifestacion directa de 
voluntad del pueblo; pcro cs claro que csos mecanismos no pueden sustituir 
a la democracia conducida por representantes electos. Lo importante, en este 
aspecto, es asegurar que dichos representantes sean realmente representativos de 

democracia representativa, ni se excluyen, y dentro de un sistema republicano necesariamente debe 
haber autoridades, poderes publicos que representen a los demas, y esa es la esencia de la Republica 
como ta!; son estos cntcs rcpresentativos quiencs van a cstablccer las normas para poder permitir la 
participaci6n, porque toda participaci6n debe esrar sujeta a normas o a un principio de legalidad que 
establezca cuales son los poderes de la administraci6n Publica yen que manera los ciudadanos pueden 
hacerse parte de la actividad administrati\·a y la participaci6n legitima a los 6rganos de representaci6n 
republicanos, raz6n por la cual ambos tipos de democracia se complcmentan", Revista de Derecho 
Publico, n.0 83, Caracas, Edit. Juridica \"enezolana, 2000, p. 394. 



33+ Derecho administratirn 

las sociedades y sus comunidades, y sean elegidos mediante sistemas de sufragio 
directo, universal y secreto donde impere el pluralismo politico, y a traves de 
procesos electorales transparentes que aseguren el acceso al poder con sujeci6n 
al Estado de derecho, tal como lo establece la Carta Democratica Interamericana 
de la Organizaci6n de Estados Americanos de 2001. 

B. LA PARTICIPACI6N: LA DEMOCRACIA DE INCLUSJ6N 

(PARTICIPATIVA) 0 LA DEMOCRACIA DE EXCLCSI6N 

Pero sin duda, mas interes contemporaneo tiene el Segundo principio basico 
de la democracia, que es el de la participaci6n politica, el cual exige que el re
gimen democratico sea uno de inclusion politica, donde el ciudadano sea parte 
de su comunidad politica, y pueda contribuir a la toma de las decisiones que 
le concicrnen. 

Si, hay quc dccirlo con claridad, participar en realidad cs cstar incluido, la 
dicotomia en este caso <le la participacion politica se establece con la exclusion 
politica, que ademas conlleva la de orden social y ccon6mico, y con ello la 
marginalizaci6n. 

Lamentablemente, sin embargo, en la doctrina politica democratica con 
demasiada frecuencia se confunden los conceptos, y cuando se habla de demo
cracia participativa se la confunde con los mecanismos de democracia directa, 
y se la reduce, por ejemplo, a las iniciativas legislativas, consultas populares, 
cabildos abiertos y referendos68 . Sin embargo, la democracia participativa es 
mucho mas que eso. 

Participar, en cfecto, en cl lenguaje comun, es ser parte de ... ; es pertenecer 
a ... ; es incorporarse, contribuir, estar asociado o comprometerse a ... ; es tener 
un rol en ... , es tomar parte activa, estar envuelto o tener una mano en ... ; es, 
en fin, asociarse, compartir o tener algo que ver con ... Por ello, la participaci6n 
politica no es otra cosa que ser parte de una comunidad politica, en la cual el 
individuo tiene un rol especifico de caracter activo conforme al cual contribuye a 
la toma de decisiones, y que nose puede agotar, por ejemplo, en el solo ejercicio 
del derecho al sufragio (que sin duda es una forma minima de participaci6n); o 
en ser miembro de sociedades intermedias, aun las de caracter politico como los 
partidos politicos; o en votar en referendos (que tambien es otra forma minima 
de participaci6n). 

68 Cfr. cl importantc discurso de incorporacion como Individuo de Numero de laAeadcmia de Cicncias 
Politicas y Sociales de! profesor IInmERTO N;,mr, sobre el tema de "La democracia participatirn", 
Caracas, marzo de 2005. 
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Participaci6n politica democratica, por tanto, es estar incluido en el proceso 
politico y ser parte activa del mismo, sin mediatizaciones; es en fin, poder tener 
acceso a la to ma de decision es publicas. Y ello, en ninguna sociedad democratica se 
ha logrado permanentemente con referendos o cabildos abiertos. Estos son formas 
de participacion, pero de caracter minima. Tampoco se logra con manifestaciones 
asi sean multitudinarias, donde la gente desfila blandiendo banderitas, criticando 
accrbamcntc o cantando o alabando obcdientc y sumisamcntc a un lidcr. Eso no cs 
participaci6n politica; eso no es masque manifestaci6n politica, que es otra cosa. 
Esa, la historia sc ha cncargado de enseiiarnosla en todas sus facetas, incluyendo 
las propias de los autoritarismos fascistas. Incluso las manifestaciones pueden ser 
poco amistosas, de protcsta, a veces furiosas y violentas. Pero lo que es cierto es 
que no se las puede confundir con participacion politica. 

La democracia participativa, o si sc quiere, para que la dcmocracia sea inclusiva 
o de inclusion, tiene que pcrmitir al ciudadano poder ser parte efectivamente de 
su comunidad politica; ticnc quc pcrmitirle dcsarrollar tambien concicncia de 
su ef ectiva pertenencia, es decir, de pertenecer a un determinado or den social y 
politico, por ejemplo, a una comunidad; a un lugar; a una tierra; a un campo; a 
una comarca; a un pueblo; a una region; a una ciudad; en fin, a un Estado. 

Se trata de lo que NORBERTO BoBBIO denomin6 "el proceso de expansion 
del poder ascendente", que amplia la esfera de las relaciones politicas y que 
pasa -decia- "de la esfera de las relaciones en que el individuo es tornado en 
consideracion en su papel de ciudadano, a la esfera de las relaciones sociales, 
donde el individuo es tornado en consideracion en una diversidad de estatus y 
papeles especificos, por ejemplo, como padre y como hijo, como conyuge, como 
empresario y trabajador, como maestro y como estudiante; y tambien como 
oficial y como soldado, como administrador y administrado, como productor y 
como consumidor, como gestor de servicios publicos y como usuario"69_ 

Pero por supuesto, el tema central a resolver cuando se trata de la partici
pacion democratica es como y en que lugar la misma puede realizarse. Como 
por su parte lo advirtio GJOVANNT SARTORT: "O el autor de la democracia par
ticipativa se decide a clarificar positivamente d6nde esta lo que corresponde a 
cual participaci6n (de cual naturaleza) yen cuales lugares (2en todas partes?); 
o nos quedamos con un animal que no logro identificar". Sohre ello, agregaba, 
"mucho ruido, es cierto, tambien mucha polemica furiosa; pero queda la duda 
de que haya nacido algo nuevo"7°. 

69 Cfr. NoRTlF.RTO Bonmo, Elfuturn de la demncracia, Mexico, l'ondo de Cultura Econ6mica, 1992, p. 42. 

70 Cfr. Grov,\'\SI SARTORI, ;_Qpi es de111ocracia?, Bogota, Altamir Editores, 1994. 
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2. LA DEMOCRACIA DE INCLUSION (PARTICIPATIVA) Y LA 

PARTICIPACION POLITICA EN EL Alv!BITO LOCAL 

A. LA PARTICIPACION COMO ESENCIA 

HISTORICA DE LA DEMOCRACIA 

La verdad, sin embargo, es que la democracia participativa no es nada nuevo; 
ha estado siempre, desde los mismos dias de las revoluciones del siglo XIX en 
muchos paiscs hoy con dcmocracias consolidadas; alli, en cl nivcl mas infimo 
de los territorios de los Estados, en las asambleas locales, en los municipios, en 
las comunas. Lo que pasa es que no la hcmos qucrido reconocer, c insistimos 
en confundirla con algunos instrumentos de democracia directa. 

Por ello, el gran problema de la democracia contemporanea, y particular
mente el problema de sus lideres y conductores, comenzando por los de los 
partidos politicos, es que a veces no entienden o, mejor, no han querido entender 
que es, efectivamente, participar en politica, y d6nde es que se puede realmente 
participar. Asi, en cl ambito de los dem6cratas, con gran frccucncia la hcmos 
reducido al ejercicio politico del voto, de elegir o de ser miembro de partidos 
politicos; yes que toda participaci6n, sin duda, complica el control ferreo que 
los partidos politicos han desarrollado respecto del proceso politico. No olvi
demos que muchas democracias contemporaneas han funcionado conforme al 
principio del centralismo democratico el cual tambien sirvi6, en su momenta, a 
las democracias queen 1989 desaparecieron con la caida del muro de Berlin. 

En el ambito de los neoautoritarismos, por otra parte, donde con frecuencia 
se hace ondear la bandera de una supuesta "democracia participativa" para 
rechazar la democracia representativa, en realidad no se concibe otra forma 
de "participaci6n" que no sea la que deriva de la relaci6n directa entre lider 
y pueblo, signada por las 6rdenes y consignas del primero y la obediencia y 
sumisi6n del segundo. Eso, por supuesto, tampoco es participaci6n politica; es 
un engafio y una sustituci6n autocratica de la voluntad popular. 

Por su parte, los lideres de los partidos politicos, con harta frecuencia, han 
concebido la participaci6n politica como un monopolio de estos mismos, que 
por ello adquieren un supuesto derecho de mediatizar totalmente la voluntad 
popular, sustituyendola y apoderandose de ella, y excluyendo de la vida politica 
a quienes no son miembros de los mismos. 

En las sociedades democraticas avanzadas, en cambio, la participaci6n esta 
en la corriente sanguinea de la propia democracia, y por ello, incluso quienes la 
ejercen y la viven cotidianamente nose dan cuenta de ella; no le prestan atenci6n 
y, por ello, a veces no se la logra identificar. Como sucede en las democracias 
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europeas, que son democracias inclusivas; pero a veces se piensa que ello es asi, 
naturalmente, cuando no es cierto. 

B. LA PARTICIPACION CIUDADANA 
Y EL AMBITO MUNICIPAL Y LOCAL 

No olvidcmos quc ello lo descubri6, para Europa, ALEXIS DE TocQ_UEVILLE, 
cuando precisamente se top6 con el regimen local asambleario que foncionaba 
desparramado en todo el territorio de las colonias inglesas en la costa este de 
Norteamerica, con su libro La democracia en America, democracia que hervia 
en los Town Halls7 1 • Esas instituciones comunales, decia DE TOCQUEVILLE, "son 
a la libertad lo que las escuelas vienen a ser a la ciencia; la ponen al alcance del 
pueblo, le hacen paladear su uso politico y lo habituan a servirse de ella"72 • Yen 
Europa misma esa democracia local foe uno de los productos mas acabados ya 
vcces incomprendidos de la propia Rcvoluci6n Franccsa, lo cual sin embargo 
tambien foe advertido por el propio DE TOCQUEVILLE en su otra clasica obra 
sobre El Antiguo Regimen y la Revolucion, escrito veinte afios despues. Decia: 
"La administraci6n local tiene un contacto diario con [los ciudadanos]; toca 
continuamente sus puntos mas sensibles; influye en todos los pequefios inte
reses que forman el gran interes que se pone en la vida; es el objeto principal 
de SUS temores y tambien el de SUS esperanzas mas queridas; los mantiene 
vinculados a ella por una infinidad de lazos invisibles que los arrastran sin que 
se den cuenta"73. 

Yen efecto, dejando aparte y sin sustituir al sufragio ya los instrumentos de 
democracia directa, la participaci6n politica como democracia de inclusion en 
la cual el ciudadano puede tomar parte personalmente en un proceso decisorio, 
interviniendo en actividades estatales y en foncion del interes general74, solo 
puede tener lugar efectivamente en los estamentos territoriales mas reducidos, 
en el nivel local, comunal o municipal. Es decir, solo en los niveles territoriales 
inferiores de la organizacion del Estado es que se puede montar una organiza
cion participativa que permita la incorporacion del ciudadano individual, o en 

71 Cfr. ALEXIS DE Tocc-l_n:vn.LE. La democracia en America, Mexico, Fondo de Cultura Econ6mica, 1973, 
pp. 79yss. 

72 Ibid., P- 78. 
73 in., E/Antiguo Regimeny la Revolucion, cit., t. 1, P- 15. 
74 Cfr. por cjcmplo, en rclaci6n con la administracion de justicia, ALllER:ro GoKzALEZ, "Participacion 

en la Administraci6n de Justicia", en JORGE Lmmo~o U (comp.), Constitucionalismo, participacion y 
democracia, Bogota y Tunja, LibreriaJuridica Ethos y Uniboyaca, 1997, pp. 76 y 77. 
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grupos o en comunidades, en la vida publica, y particularmente, en la toma de 
decisiones publicas generales o de orden administrativo. 

Como lo senalo el ex alcalde de Bogota, JuME CASTRO: 

La democracia moderna nose concibe sin audaces formas de participaci6n ciudadana y 
comunitaria en el ejercicio de! poder a nivel local y regional. Sin la garantia de que todas 
y todos pueden y deben participar en la preparaci6n de las decisiones que se piensen 
tomar sabre temas de interes general, en su adopci6n y ejecuci6n, esto ultimo mediante 
el control que realicen sabre la gesti6n de las autoridades y los particulares que ejerzan 
funciones puhlicas. Solo esas formas democriticas de participacion le cambian la cara 
a las instituciones y permiten hablar de un nuevo regimen politico75. 

Pero por supuesto, el tema central que tiene que resolverse cuando se habla 
con propiedad de democracia participativa es el de la determinacion del nivel 
territorial que se requiere para la participacion como cotidianidad democratica, 
y la opcion esta entre el municipio desparramado en todos los rincones de un 
Estado, en cada villa, pueblo y caserio, situado bien cerca del ciudadano; o el 
gran municipio urbano o rural, situado al contrario bien lejos del ciudadano. Lo 
cierto, en definitiva, es que en la mayoria de los llamados paises desarrollados 
democraticos predomina la existencia de muchos municipios, y entre ellos, de 
municipios pequenos: en Alemania, por ejemplo, de sus 16.098 municipios, un 
76% tiene menos de 5 .ooo habitantes; yen Espana, alrededor del 86% de sus mas 
de 8.056 municipios tienen menos de 5.000 habitantes, agrupando solo el 16% 
de la poblacion, y el 61% tiene menos de I .ooo habitantes76. Debe destacarse 
adcmas, como un cjcmplo de lo quc significa para un pals tcncr tcrritorialmcntc 
muchos pcquenos municipios, cl caso de la sola Comunidad de Castilla y Leon 
de Espana, que alberga algo mas de un cuarto del total de los municipios de esc 
pais, con 2.248 municipios para 2.484.603 habitantes, de los cuales cl 68,5%, es 
decir, 1 .540, tienen menos de 500 habitantes77. En eontraste, por ejemplo, como 
ya se ha recordado, en Venezuela, con casi un millon de kilomctros cuadrados 

75 Cfr. CASTRO, La cuestin11 territorial, cit., pp. 201 y 202. Se destaca, p. ej., queen el libro de OLIVIER 

DUIAMEL y ~h:-JLEL]ost CEPEDA EsPr:-;osA, Las democracias. Entre el dereclw constitucionaly la po!itica, 
Bogota, TM Editores y Universidad de las Andes, 1997, en la t'.mica pagina en la cual se habla y se 
usa la expresion de "democracia de participacion" es en relacion con el sistema suizo, pais quc es el 
paradigma de! federalismo y de! regimen local 0 cantonal (p. 56). 

76 Cfr. ToRSTEN SAG.\WE, "La situacion de los pequefios municipios en Europa: con especial referencia a 
la Republica Federal dcAlcmania", en Lus V11.r. \R BoRI).\ et al., Problemdtica de lo.\ pequeiios municipios 
en Colombia, 1.supresiiin o refim11a?, cit., p. 40. 

77 lnjimne sobre el Gobierno Local, Madrid, Ministerio para las Administraciones Publicas y Fundacion 
Carles Pi i Sunyer d'Etudis Autonomics y Locals, i992, p. 27. 
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de territorio, y mas de 24 millones de habitantes, solo hay 338 municipios, con 
un promedio de poblacion superior a los 70.000 habitantes. 

4. LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA 

Y LA DESCENTRALIZACI6N POLITICA 

A. LA PARTICIPACI6N COMO FENOMENO DE LA VIDA LOCAL 

La dcmocracia participativa csta indisolublcmcntc ligada no a la dcmocracia di
recta, sino a la descentralizacion politica y la municipalizacion, y la misma no se 
puede materializar con solo propuestas de incorporacion al regimen democratico 
de instrumentos como los referendos o las consultas o las iniciativas populares. La 
democracia participativa no se agota ni se puede confundir con la democracia di
recta, como suele suceder en muchos estudios sobre la democracia que propugnan 
se perfeccionamiento 78. Como lo ha seiialado la Corte Primera de lo Contencioso 
Administrativo en sentencia 1 .037 del 1 .0 de agosto de 2000: 

Un elemento fundamental dentro de lo que es la democracia, es la desccntralizaci6n, 
no puede haber dcmocracia sin dcscentralizaci6n, ese debe ser cl apellido de la de
mocracia. Estando cada vez mas cerca de las comunidadcs quien toma las dccisioncs 
quc los orientcn o satisfagan sus necesidadcs es que cxista una intcracci6n entre los 
vecinos y la Administraci6n 79. 

Por ello, para ubicar exactamente que es la democracia participativa, lo que 
habria que hacer es preguntarse: wor que hay paises que llamamos democratica
mente desarrollados, como los europcos, donde nose plan tea con tanta urgencia 
la necesidad de la participacion ciudadana yen los cuales precisamente impera la 
fragmcntacion municipal? En cambio, tambien tcncmos quc prcguntamos: c:por 
que es que en todos nuestros paises latinoamericanos, que al contrario tienen 
muy pocos municipios para sus enormes territorios estatales y su poblacion, 
es donde sin embargo mas se grita al unisono contra nuestras insuficiencias 
democraticas clamandose a la vez por una democracia participativa? 

La participacion politica como cotidianidad democratica o como parte de 
la democracia como forma de vida, solo puede darse a nivel local. No hay otra 

78 Cfr. por ejemplo, en Venezuela, los estudios publicados en Participacion ciudadana y democracia, Caracas, 
Comision Presidencial para la Reforma del Estado, 1qq8. 

79 Caso Asociacion de Propietarios y Residentes de la Urbanizacion Miranda (APRUM) vs. Alcaldia del 
Municipio Sucre del Estado Miranda, Rn:ista de Derecho Publico, n.0 83, Caracas, Edit.Juridica Vene
zolana, p. 39.j.. 
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instancia en los Estados; lo demas es falacia y engafio, o mecanismos de demo
cracia directa. Por ello es que el tema, precisamente, no tiene tan ta notoriedad 
en los paises europeos, donde la participacion es de todos los dias, en las peque
fias cosas que pueden tratarse en esos pequeiios municipios rurales como son 
precisamente los de la mayoria de los paises europeos. La participacion local se 
tiene; esta alli, diariamente, en la vecindad e, incluso, en los consejos abiertos 
quc tan bicn ha cstudiado ENRIQUE ORDUNA, con los cualcs sc gobicrnan, por 
ejemplo, al menos los 419 municipios de la Comunidad de Castilla y Leon con 
poblacion inferior a roo habitantes, y que se ha mantenido a traves de los siglos 
y de los rcgimencs politicos, habiendo encontrado incluso rcconocimicnto 
constitucional en 197880 . 

B. LA PARTICIPACION, EL LOCALISMO 

Y LA DESCENTRALIZACION 

La participacion politica o la democracia participativa cstan por tan to intimamcn
te unidas al localismo ya la descentralizacion, y esta, a la limitacion <lei podcr, lo 
que es consustancial con la democracia. El regimen local es entonces, como lo 
ha dicho EDUARDO GARCIA DE E:\TERRiA, la estructura que "da curso al derecho 
ciudadano a participar en todos, completamentc en todos los asuntos publicos 
que afcctan a la propia comunidad"81 ; ya nos lo advirtio hace mas de trcinta afios 
nuestro muy recordado amigo SF.RASTTAN MARTTN RF.TORTn.r.o, cuando Espana 
aun no habia entrado en el proceso de transicion hacia la democracia, en aquella 
excelente obra que dirigio sabre Descentralizaci6n administrati'va y organizaci6n 

polftica, al destacar las raices eminentemente politicas del tema; constataba en
tonces que la participacion efectiva del ciudadano comun siempre presupone la 
descentralizacion82; de manera que sin tcmor a equivocarnos podemos afirmar 
que no solo sin dcscentralizacion politica 0 territorial, cs decir, sin que exista 
una multiplicidad de poderes locales y regionalcs, no puede haber participacion 
politica, sino que en dcfinitiva no pucde haber una democracia participativa. 
La descentralizacion es, por tan to, la base de la democracia participativa y, a la 
vcz, el impulso de la democratizacion y control del podcr. El centralismo, en 
cambio, es la base de la exclusion politica al conccntrar el poder en unos pocos 

80 Cfr. Ei\RIQL'I-: 0RDL'iA R., Demucracia directa 1111micipa!. C1111cejos y cahi!dos ahiertos, Madrid, Edit. 

Civitas, 1994. 
8r Citado en SER\STIAi\ J\'1ARTi\" RETORTILLO, "Introduccion" a io. et al., Descrntralizacion administrativa 

y organizacirln politica, t. I, Madrid, F.diciones Alfaguara, 1973, p. I.VIII. 

82 Ibid., p. LIX. 
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electos, y a la vez, el motivo del desprestigio de la democracia representativa 
por m:is aditivos de democracia directa o referendaria que se le implanten. 

Por ello hemos dicho que "el debate contempor:ineo en nuestros paises por 
m:is democracia, tiene que centrarse en el rescate del proceso de descentraliza
cion politica. Perfeccionar la democracia exige hacerla m:is participativa y m:is 
representativa, para lo cual la {mica via posible que existe es acercando el poder al 
ciudadano, y cllo solo pucdc lograrsc dcsccntralizando tcrritorialmcntc cl podcr 
<lei Estado y llcv:indolo hasta la m:is pequefia de las comunidades; es decir, dis
tribuyendo el poder en el territorio nacional"; a lo cual hemos agregado, adem:is, 
que "cualquiera que sea la forma de descentralizaci6n politica, se trata de pro
yectos y propuestas contrapuestos radicalmcnte al centralismo de Estado y a la 
concentracion del poder, que son esencialmente antidemocr:iticos". En definitiva, 
la propuesta politica que formulamos, y ahora insistimos en ratificar, "busca el 
disefio en nuestros paises, de un nuevo sistema politico que la democracia exige, 
y que solo puede tencr por objeto hacerla m:is participativa, con gran prescncia 
de la sociedad civil, y m:is representativa de las comunidades. Ello implica des
parramar el poder en todo el territorio, hasta la ultima de las comunidades, para 
que el ciudadano y sus sociedades intermedias puedan realmente participar"83. 

C. LA PARTICIPACION, EL MUNICIPIO Y LA LUGARIZACION 

Lo anterior implica, por sobre todo, la municipalizacion de los territorios de 
nuestros pa1ses, para rescatar, m:is de doscientos afios despues, lo que fue la 
decision terminante de la Asamblea Nacional Constituyente francesa en aquel 
diciembre de 1789, y que se traduciria hoy en nuestros paises conternpor:ineos 
en la frase de que toda comunidad rural, todo caserio, todo pueblo, todo barrio 
urbano, deberia tener su autoridad local como comunidad politica, que llama
remos municipio conforme a nuestra tradici6n hist6rica. Como lo enuncia la 
Constitucion de la Provincia del Chaco, en Argentina: "Todo centro de poblacion 
constituye un municipio aut6nomo"8+. 

Pero por supuesto, para ello, es decir, para una reforma politica de esta 
naturaleza, tenemos que pensar en otro municipio, para no desparramar terri-

83 Cfr. ALLA:-< R. BREWER-C.~RiAs, "M unicipio, la participacion y la democracia", Y.\T C11ngres11 lberoa111e
ricano de Municipios, Guadalajara, Jalisco, Mexico, 23 a 26 de octubre de 2oor, Madrid, Fundacion 
Espanola de Municipios y Pro\"incias, 2003, pp. 453 y ss. 

84 Articulo 182, cit. por AUGUSTO HERNA:-!DEZ BARRERA, "Objetivos ineditos de la categorizacion munici
pal", en VILLAR BoRDA et al., Problemdtica de los pequeiios municipios en Colombia. isupresi1fo o reforma?, 
cit., p. rn8. Cfr. adcmas ill., Ordenamiento JI desarreglo territorial en Colomhi11, Bogota, Uni\"crsidad 
Extcrnado de Colombia, Bogota, 2001. 
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torialmente la estructura burocratica local, mal y uniformemente concebida 
que tenemos en muchos de nuestros paises y que lo que podria provocar es 
peor democracia. La diferenciaci6n municipal, entonces, es consustancial con 
la municipalizaci6n como instrumento para acercar el municipio al ciudadano; 
porque como ya lo hemos dicho m<is de una vez: "Un municipio lejos de las 
comunidades y vecindades, como es en general el municipio en nuestros paises 
latinoamericanos, matcrialmcntc no sirvc para nada bucno, ni para la participa
ci6n politica ni para la gcsti6n eficiente de los asuntos locales, ni por supuesto, 
para la democracia"85. 

A nivel local, ademas, es donde florece la libertad en media de la diver
sidad, y es donde en definitiva en un mundo cada vez mas globalizado como 
el actual, el hombre, el ciudadano comun encuentra su refugio e identifica el 
lugar de su pertenencia. Los hombres tenemos que terminar de constatar que 
en definitiva, frente a la incontenible tendencia hacia la globalizaci6n, que esta 
alli y aqui, basada en lo transnacional y en la intcgraci6n de los paiscs, quc 
produce ese proceso de uniformismo personal, que desdibuja la singularidad 
de las personas o que despersonaliza al individuo, que todos captamos; frente 
a ello, se ha venido desarrollando en paralelo otra tendencia mundial pero ha
cia la lugarizaci6n, basada en el rescate de los "lugares", don de se identifica la 
singularidad de las personas, es decir, se vuelve a la persona, en su pertenencia 
a un lugar, donde se revaloriza lo "lugarefio" y la vecindad. Eso lo han llamado 
los europeos como regionalismos o localismos; pero como "lugarizaci6n" lo ha 
destacado FRANCISCO GONZALEZ CRuz, definiendola corno "todo proceso que 
revaloriza lo local"; y el "lugar", como "el espacio territorial intimo y cercano 
donde se desenvuelven la mayor parte de las actividades del ser humano"; o la 
"comunidad definida en terminos territoriales y de relaciones humanas, con la 
cual la persona siente vinculos de pertenencia. Puede ser una aldea, un pueblo, 
un barrio o un condominio. Siempre sera, necesariamente, un espacio geografico 
limitado en tamafio, de tal manera que la gente pueda establecer relaciones in
terpersonales86. Y alli, en definitiva, es donde se puede efectivamente participar 
desde el punto de vista polltico. 

En todo caso, ha sido la organizaci6n politica de la lugarizaci6n la que preci
samente y sin duda ha sido la caracteristica fundamental del mapa municipal de 
Europa durante los l'.1ltimos 200 afios; es esa lugarizaci6n la que justifica los mas 
de dos mil municipios de una sola comunidad aut6noma espafiola como Castilla 

85 Cfr. BREWER-C\RiAS, Rejlexiones sobre el constitucionalismo eu A.mirica, cit., pp. I2j y ss. 
81) FRA'-.CISCO Gol\zAu:z CRLZ, Globalizaci(m y lugarizacirin, La Qµebra<la y Merida, Universidad Valle 

de! Momboy y Centro Tberoamericano de F.studios ProYinciales y T .ocales, 20or. 
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y Leon; yes esa abundancia de municipios, incluso, lo que permite incluso ra
cionalizarlos, por lo que algunos de los paises europeos se han dado el Jujo de 
reducirlos. En esto, por ejemplo, en las ultimas decadas la vanguardia la lleva 
Suecia: de los 2.500 municipios que tenia en 1943 pas6 a 800 en 1952, ya 278 en 
1974. Pero en nuestros paises iberoamericanos, donde al contrario tenemos que 
multiplicar las autoridades locales, una politica de reducci6n como esta no seria 
otra cosa quc un vcrdadcro "gcnocidio municipal", como accrtadamentc]AIME 
CASTRO calific6 el in ten to que se hizo en Colombia, en 2001, con el Proyecto 
de Ley 041/01, que proponia la desaparici6n de materialmente la mitad de los 
1 .067 municipios colombianos, aquellos que tenian menos de 14.000 habitantes, 
advirtiendo, entre otras cosas, que en Colombia "los municipios son el Estado 
-la unica presencia del Estado- en extensas y abandonadas rcgiones del pais", 
par lo que lo quc habria que hacer, al contrario, es "fortalecer y transformar el 
pequcfio municipio [para] convertirlo en herramienta eficaz de una politica de 
poblamiento territorial y de ocupaci6n continua del espacio fisico87. 

De alli la enorme revalorizaci6n que requiere en nuestros paiscs el tema 
del pcqucfio municipio rural, coma parte del proceso de descentralizaci6n po
litico territorial, para asegurar no solo la prcsencia del Estado en el territorio, 
sino para hacer posiblc la participaci6n dcmocritica, partiendo de la necesaria 
diversidad que deben tener las entidades locales; es decir, todo lo contrario al 
uniformismo organizacional. 

Ese nuevo "municipio lugarizado", coma lo ha advertido FORTUNATO GON
ZALEZ CRUZ, debe scr apropiado a la realidad social y espacial que representa, 
con una organizaci6n municipal "heterogenea, adaptada a las necesidades de 
cada comunidad" y que de origen a la necesaria diversidad municipal en el 
territorio, debe ademas tender a ser un "municipio sosteniblc por la propia 
economia local, de manera que su estructura burocritica y sus gastos ordinarios 
de administraci6n scan pagados con ingresos propios"88. 

5. LA DESCENTRALIZACION COMO ASUNTO PROPIO DE LAS 

DEMOCRACIAS: NO HAY AUTOCRACIAS DESCENTRALIZADAS 

En fin, lo que debemos concienciar es que no hay que temerle a la descentrali
zaci6n politica, pues ello es un fen6meno propio de las democracias. No hay ni 
ha habido autocracias descentralizadas. Por ello solo los autoritarismos temen y 

87 Cfr. CASTRO, La cuestiun territorial, cit., pp. 136 y 137. 
88 FORTUNATO Goi-:zAu:z, Un nuevo municipio para Venezuela, Merida, Centro Iberoamericano de Estudios 

Provinciales y Locales y Universidad de los Andes, 1998, p. 89. 
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rechazan tanto la descentralizaci6n politica como la participaci6n democr<ltica, 
incluyendo los autoritarismos que tradicionalmente nos han gobernado bajo el 
ropaje del "centralismo democratico" de cualquier cufio que sea, incluso de 
orden partidista. 

No nos dejemos engafiar con los cantos de sirenas autoritarios que nose can
san de hablar de democracia participativa, pero no para hacerla posible, sino para 
acabar con la dcmocracia rcprcscntativa, imposibilitando a la vcz la participaci6n. 
No nos confundamos los dem6cratas, al intentar dar respuesta a las exigencias 
politicas crecientes de participaci6n democratica, con el solo establecimiento de 
pafios calientes de caricter referendario ode iniciativas o consultas popularcs, 
que no la agotan en absoluto. En fin, no hay que tenerle miedo a lo pequefio, que 
territorialmente hablando es precisamente la lugarizaci6n, el pequefio municipio 
rural y la subdivision municipal suburbana. Como dijo SAi\TTAGO RAMON Y CAJ.-\I ., 
"No hay cuestiones pequefias; las que lo parecen son cuestiones grandes no 
comprcndidas"8<J. Y cso es prccisamente lo quc ocurrc con la multiplicidad de 
municipios y la cuesti6n que plantea: es mas grande de lo que a veces creemos, 
porque en ello nos va la vida de la democracia participativa. 

IV. LA PARTICIPACION Cll.'DADANA EN EL REGIMEN LOCAL 

De acuerdo con el mismo articulo 168 C., las actuaciones de los municipios en 
el ambito de SUS competencias SC deben cumplir incorporando la participacion 
ciudadana al proceso de definici6n y ejecuci6n de la gesti6n publica y en el 
control y evaluaci6n de sus resultados, en forma efectiva, suficiente y oportu
na, conforme a la ley. Para ello, por supuesto, como antes hemos sefialado, el 
municipio tendria que estar cerca del ciudadano9°, pues de lo contrario resulta 
muy dificil implementarla. 

89 En su libro El mullilo r•isto a los ocheuta aiios. 
90 Cfr. en general, sabre la participaci6n ciudadana a niYel local, A:-;A P. DE:-;1z, "La participaci6n ciudadana 

en la Constituci6n de 1999", Revista de Derec/10 Constitucional, n. 0 7, Caracas, Edit. Sherwood, 2003, pp. 
115 a 124; M.\Nl!EL Fw L\ CRuz, "La participaci6n de la sociedad ci\·il en el proccso de gesti6n publica. 

Retos y desafios", en El derecho publicn a comienzos de! siglo XYI. Estudios homenaje al Profesor Allan R. 
Bmver-Carias, t. I, cit., pp. 415 a 429; YcsBY S. ME::-;DEZ-APOLI1'AR, "La obligaci6n ciudadana de participar 
en los asuntos publicos, como expresi6n de la cultura democrarica", ibid., pp. 431a437; MARi.\ A. GRAl1, 
"Participaci6n ciudadana en la actividad normatiYa de la Administraci6n", Temas de derecho admi11L<trati
v11. Libm Homenaje a Gonzalo Perez Luciani, rni. 11, cit., pp. 797 a 814; FERNANDO FLORES]l\lf~'-EZ, "La 
participaci6n ciudadana en la Constituci6n venezolana de 1999", Revista de Dereclw Coustitucional, n. 0 

5, Caracas, Edit. Sherwood, 2001, pp. 75 a 88; CARLOS E. Mm..:RI:\o V., "Participaci6n ciudadana", en 
Esludins de derecho publico. Libro Hommaje a Humberto J La Roche Rincrin, vol. 11, cit., pp. 1 a 38; Josi: 
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En todo caso, el articulo 253 LOPPM tambien indica que la participaci6n 
protag6nica del pueblo en la formaci6n, ejecuci6n y control de la gesti6n publica 
municipal es el medio necesario para garantizar su completo desarrollo tanto 
individual como colectivo, dentro del municipio; estableciendo la obligaci6n de 
que las autoridades municipales deberan promover y garantizar la participaci6n 
de los ciudadanos y ciudadanas en la gesti6n publica y facilitar las formas, me
dias y procedimientos para que los derechos de participaci6n se materialicen 
de manera efectiva, suficiente y oportuna. 

Por ello, en cuanto a la participaci6n ciudadana, la Ley Organica la ha rc
gulado, en primer lugar, como un "prop6sito" o politica general de la actuaci6n 
municipal; y en segundo lugar, mediante el establecimicnto de mccanismos 
especificos para asegurar dicha participaci6n. 

I. LA PARTICIPACION CIUDADANA COMO POLiTICA 

GENERAL DE LA ACTUACION MUNICIPAL 

La Ley Organica del Podcr Publico Municipal, en efeeto, en primer lugar 
contiene innumerables declaraciones de prop6sito o de politica general sobre 
la misma, entre las cuales se destacan las siguientes. 

La definici6n del municipio como unidad politica primaria en la organi
zaci6n nacional "para el efectivo ejercicio de la participaci6n protag6nica del 
pueblo en los asuntos propios de la vida local" (art. 1 .0 ); la exigencia de queen 
el ejercicio de su autonomia, el municipio debe impulsar y promover la parti
cipaci6n ciudadana, en el ejercicio de sus actuaciones (art. 4.9); la indicaci6n 
de que los municipios, en sus actuaciones, deben incorporar la participaci6n 
ciudadana de manera efectiva, suficiente y oportuna, en la definici6n y ejecuci6n 
de la gesti6n publica yen el control y evaluaci6n de sus resultados (art. 2. 0 ); 

y la declaraci6n de que el municipio y las demas entidades locales conforman 
espacios primarios para la participaci6n ciudadana en la planificaci6n, disefio, 
ejecuci6n, control y evaluaci6n de la gesti6n publica; a cuyo efecto, los 6rganos 
<lei municipio y demas entes locales deben crear los mecanismos para garantizar 
la participaci6n de las comunidades y grupos socialcs organizados en su ejercicio 
de acuerdo a la ley (art. 7.0 ). 

La indicaci6n de que las parroquias y las otras entidades locales dentro del 
territorio municipal son demarcaciones creadas con el objeto de desconcentrar la 
gesti6n municipal, promover la participaci6n ciudadana y una mejor prestaci6n 

i\fr\iDOZ.\ A"IGULO, "Democracia, descentralizacion y participacion ciudadana", en Estudios de dereclw 
administrativo. Lihru Homenaje a la Unii:ersidad Central de Vene::.uela, vol. I, cit., pp. 121 a Ll+ 
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de los servicios publicos municipales (art. 30 ); raz6n por la cual la parroquia tiene 
atribuida facultad expresa para servir como centro de informaci6n, producci6n 
y promoci6n de procesos participativos, para la identificaci6n de prioridades 
presupuestarias; y para promover los principios de corresponsabilidad, prota
gonismo y participaci6n ciudadana en la gesti6n publica municipal (art. 37). 

La indicaci6n de que los estatutos de las mancomunidades deben establecer 
de manera precisa los mecanismos de participaci6n de la ciudadania, con men
ci6n de la rendici6n de cuentas a la poblaci6n de los municipios mancomunados 
(art. 43). 

La exigencia de queen los municipios indigenas, la administraci6n municipal 
debe garantizar la participaci6n protag6nica en el marco de su desarrollo socio 
cultural (art. 50), a cuyo efecto los municipios con poblaci6n predominante
mente indigena deben determinar sus medios de participaci6n en conformidad 
con su especificidad cultural; agregando que en los municipios donde existan 
comunidades indigenas deben respetarse SUS valores, identidad etnica y SUS 

tradiciones en lo referente a la participaci6n de la comunidad en las decisiones 
de intcres colectivo (art. 279). 

Las obligaciones de los municipios de promover de la participaci6n ciuda
dana en las diversas areas de competencias municipales (art. 56); de promover 
la constituci6n de empresas autogestionarias y cogestionarias, para facilitar la 
participaci6n de los trabajadores y de las comunidades y garantizar la participa
ci6n ciudadana en la gesti6n municipal (art. 70); de establecer, en los procesos 
de desconcentraci6n, formas efectivas de participaci6n ciudadana (art. 71 ); de 
crear y mantener programas de formaci6n ciudadana dirigidos a fortalecer las 
capacidades de los integrantes de las comunidades e incorporar a los ciudadanos 
y ciudadanas ya otras organizaciones de la sociedad que manifiesten su deseo de 
participar en dichos programas (art. 256); y ademis, de favorecer la constituci6n 
y desarrollo de las diversas formas de organizaci6n de la sociedad, destinadas 
a la defensa de los intereses colectivos; de facilitar a dichas organizaciones la 
informaci6n sobre la gesti6n publica local y~ dentro de sus posibilidades, el uso 
de los medias publicos y el beneficio de subsidios o aportes para la realizaci6n 
de sus fines; de promover, facilitar y proveer la formaci6n ciudadana a traves 
de programas disefiados a tal fin (art. 260). 

Las obligaciones de los 6rganos del poder publico municipal, en el ejercicio 
de sus funciones ( ejecutiva, deliberante, de control fiscal, de planificaci6n), de
ben incorporar la participaci6n ciudadana en el proceso de definici6n y ejecuci6n 
de la gesti6n publica yen el control y evaluaci6n de sus resultados, en forma 
efectiva, suficiente y oportuna, para lo cual deberin crear los mecanismos que 
la garanticen (art. 75); de los alcaldes, de promover la participaci6n ciudadana 
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y la educaci6n para la participaci6n (art. 88); y de los concejos municipales de 
promover los mecanismos que legalmente le esten conferidos y que contribuyan 
a garantizar en forma eficiente, suficiente y oportuna la participaci6n ciudadana 
en el proceso de formaci6n, ejecuci6n, control y evaluaci6n de la gesti6n publica 
municipal (art. 95). 

La indicaci6n, entre los principios que rigen respecto de la administraci6n 
publica municipal, de la necesidad de alcanzar mayores niveles de desempeiio, 
atenci6n y participaci6n de los ciudadanos en la gesti6n, racionalidad de costos 
y continuidad en cl ejcrcicio de la funci6n publica (art. 76). 

2. LA REGULACION DE LA PARTICIPACION 

CIUDADANA COMO DERECHO 

Ademas, la Ley Organica establece directamente algunos derechos de partici
paci6n, como los siguientes: 

La elaboraci6n del proyecto de ley de creaci6n de un distrito metropolitano 
sc dcbc haccr con la cfcctiva participacion ciudadana (art. 22). 

Los pueblos indigenas, sus comunidades y organizaciones participaran en 
la formaci6n, instrumentaci6n y evaluaci6n del Plan municipal de desarrollo 
(art. 49). 

En particular, conforme al articulo 278 LOPPM, se establece el derecho y 
deber de los ciudadanos de la parroquia de: 

1. Participar con la junta parroquial en la gesti6n y fiscalizaci6n del mantcnimiento y 
conservaci6n de las plazas, parques, vias publicas y aceras, instalaciones deportivas y 
recreacionales, asistenciales y cualesquiera otras instalaciones municipales ubicadas en 
la jurisdicci6n de la parroquia. 

2. Acompafiar a la junta parroquial en la promoci6n y gesti6n ante las direcciones de 
la alcaldia, de todo ti po de actividades culturales, recreacionales, deportivas, turisticas, 
de saneamiento y limpieza ambiental. 

3. Participar con las juntas parroquiales en la promoci6n y en la fiscalizaci6n de la 
ejecuci6n de obras y servicios publicos municipales en sus respectivas jurisdicciones, y 
solicitar toda la informaci6n sobre las obras publicas para proponer reformas y mejoras 
en la ejecuci6n de dichas obras. 

4. lnformar a las juntas parroquiales las deficiencias en la prestaci6n de los servicios pu
blicos para la gesti6n de reclamos ante las autoridades municipales de su jurisdicci6n. 
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5. Pedir toda la informaci6n necesaria para la organizaci6n y formaci6n de las asocia
ciones vecinales y otras organizaciones comunitarias. 

6. Otros derechos y deberes que, de su condici6n de vecinos residentes, se desprendan. 

Por otra parte, el articulo 258 LOPPM dispone que los ciudadanos tienen derecho 
a requerir y utilizar los servicios publicos locales ya participar en la formaci6n 
de los planes y proyectos para su dotacion, ejecuci6n, gesti6n y evaluaci6n; e 
igualmente, de forma organizada, tienen derecho a la gesti6n de los servicios 
publicos conforme a la legislacion vigente respectiva. En todo caso, asimismo, 
estan obligados a contribuir al mantenimiento, preservaci6n y mejora de la 
calidad de los mismos. 

Se establece, ademas, en la Ley Organica (art. 254), el derecho de los ciu
dadanos a obtener informaci6n general y especifica sobre las politicas, planes, 
decisiones, actuaciones, presupuesto, proyectos y cualesquiera otras del ambito 
de la actividad publica municipal. Asimismo, el derecho de poder acceder a 
archivos y registros administrativos, en los terminos de la legislaci6n nacional 
aplicablc. lgualmcntc, ticncn dcrccho a formular pcticioncs y propucstas; y a 
recibir oportuna y adecuada respuesta; a la asistencia y apoyo de las autoridades 
municipalcs en sus actividades para la capacitaci6n, formaci6n y educaci6n a los 
fines del desarrollo y consolidaci6n de la cultura de participaci6n democratica 
y protag6nica en los asuntos publicos, sin mas limitaciones que las dictadas por 
el interes publico y la salvaguarda del patrimonio publico. 

A los efectos de la Ley Organica, el articulo 255 establece que los derechos 
de participaci6n en la gesti6n local se ejcrcen mediante actuaciones de los 
ciudadanos, y de la sociedad organizada, a traves de sus distintas expresiones, 
cntrc otras: 

1. Obteniendo informaci6n del programa de gobierno del alcalde, del Plan municipal 
de Desarrollo, de los mecanismos para la elaboraci6n y discusi6n de las ordenanzas, 
y, en especial, de la formulaci6n y ejecuci6n del presupuesto local; de la aprobaci6n y 
ejecuci6n de obras y servicios, de los contenidos del informe de gesti6n y de la rendici6n 
de cuentas, en terminos comprensibles a los ciudadanos y ciudadanas. 

2. Presentando y discutiendo propuestas comunitarias prioritarias en la elaboraci6n 
del presupuesto de inversion de obras y servicios, a cuyo efecto el gohierno municipal 
establecera mecanismos suficientes y oportunos. 

3. Participando en la toma de decisiones, a cuyo efecto las autoridades municipales 
gcncraran mccanismos de negociaci6n, cspacios de informaci6n suficicntc y nccesaria 
e instancias de evaluaci6n. 



§ I 4. Los principios relativos al regimen Jl'I poder pUblico municipal 349 

3. LOS MEDIOS DE PARTICIPACJ6N CIUDADANA 

En cuanto a los medias de participacion ciudadana (o del pueblo en ejercicio de 
su soberania), de acuerdo con el articulo 260 LOPPM, son aquellos a traves de los 
cuales los ciudadanos pueden, en forma individual o colectiva, manifestar su 
aprobacion, rechazo, observaciones, propuestas, iniciativas, quejas, denuncias 
y, en general, para expresar su voluntad respecto a asuntos de interes colectivo. 
Dichos medias de participacion son, entre otros, los siguientes: los cabildos 
abiertos; las asambleas ciudadanas; las consultas publicas; la iniciativa popular; 
el presupuesto participativo; el control social; los referendos; la iniciativa legis
lativa; los medias de comunicacion social alternativos; las instancias de atencion 
ciudadana; la autogestion, y la cogestion. 

El enunciado de estos medias especificos no excluye el reconocimiento y 
desarrollo de otras formas de participacion en la vida politica, economica, social 
y cultural del municipio. 

En todo caso, los ciudadanos y sus organizaciones tienen el derecho y el deber 
de utilizar los medios de participacion antes indieados; y los municipios estan 
obligados a legislar acerca de los requisitos exigibles para demostrar el interes 
legitimo local de aquellos interesados en el ejercicio de alguno de estos medias 
de participacion, sin menoscabo de los derechos y limitaciones que establece la 
Constitucion y la legislacion aplicable (art. 262). En todo caso, los medias de par
ticipacion deben ser desarrollados de acuerdo a la realidad y condiciones de cada 
municipio, mediante los instrumentos juridicos correspondientes para sefialar los 
requisitos, procedimientos, periodos, condiciones y demas elementos que se re
quieran para hacer efectivo su cumplimiento en el municipio, de conformidad con 
lo establecido en la Constitucion, la Ley Organica y otras normas (art. 257). 

A. LOS CONCEJOS PARROQUIALES Y COMCNALES 

El articulo 1 12 LO PPM, al regular a los consejos parroquiales y comunales los 
establece como instancias del consejo local de planificacion publica que tienen 
como funcion la de servir de centro principal para la participacion y protago
nismo del pueblo en la formulaci6n, ejecuci6n, control y evaluaci6n de las poli
ticas publicas, asi como para viabilizar las ideas y propuestas que la comunidad 
organizada presente ante el consejo local de planificaci6n publica. 

Estas instancias de consejos locales de planificaci6n, en todo caso, deberian 
generalizarse aun si no estan establecidas formalmente las parroquias, incluso 
en los niveles de las potenciales entidades locales como las urbanizaciones, 
barrio, aldeas y caserios. 
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B. LOS CABJLDOS ABJERTOS 

Los cabildos abiertos se pueden convocar por iniciativa de los concejos munici
pales; de las juntas parroquiales por acuerdo de la mayoria de sus integrantes; del 
alcalde y de los ciudadanos de conformidad con lo establecido en la respectiva 
ordenanza (art. 263). Se requiere, por tan to, queen las ordenanzas respectivas 
los concejos municipales regulen la forma de ejercicio de la iniciativa ciudadana 
para la convocatoria de tales cabildos. 

Conforme al articulo 264 LOPPM, las decisiones adoptadas en cabildos abicr
tos serin validas con la aprobaci6n de la mayoria de los presentes, siempre y 
cuando sean sabre asuntos atinentes a su ambito espacial y sin perjuicio de lo 
establecido en la legislaci6n respectiva. 

C. LAS ASAMBLEAS DE CIUDADANOS 

Las asambleas de ciudadanos se regulan en el articulo 265 LOPPM como medios 
de participaci6n en cl ambito local de caracter dcliberativo, en la que todos los 
ciudadanos tienen derecho a participar por si mismos, y cuyas decisiones seran, 
como lo indica ademas la Constituci6n (art. 70), de caracter vinculante. 

Dispone ademas el articulo 266 LOPPM, que las asambleas de ciudadanos 
deberan estar referidas a "las materias que establece la ley correspondiente'', y 
deben ser convocadas "de manera expresa, anticipada y publica"; repitiendo la 
norma que si bien SUS decisiones tienen caracter vinculante para las autoridades, 
"deben contribuir a fortalecer la gobernabilidad, impulsar la planificaci6n, la 
descentralizaci6n de servicios y recursos, pero nun ca contrarias a la legislaci6n 
y los fines e intereses de la comunidad y del Estado". 

Agrega, sin embargo, que "todo lo referido a iniciativa, procedimiento, ambi
to, materia, validez, efecto vinculante y, comisi6n de control y seguimiento, sera 
desarrollado por la ley especial que trata la materia", con lo que, en la practica, 
el funcionamiento de las asambleas de ciudadanos ha quedado supeditado a lo 
que se regule en una futura legislaci6n que se presume debe ser nacional. 

D. LA PARTICIPACION EN LAS SESIONES DE LOS CONCEJOS 

Dispone el articulo 267 LOPP.\1 que los concejos municipales deben abrir espacios 
de discusi6n y de intercambio de opiniones a los ciudadanos para considerar 
materias de interes local. Ello, sin embargo, no significa queen cualquier sesi6n 
de un concejo municipal los ciudadanos o vecinos puedan participar o solicitar 
un derecho de palabra. Para que pueda ocurrir tal participaci6n ciudadana, es 
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necesario que la misma sea inscrita, por supuesto, con anterioridad a la sesi6n 
respectiva del concejo, en el orden del dia, a los efectos de que en dicha sesi6n 
el publico asistente pueda formular preguntas, emitir opiniones y hacer propo
siciones. Los concejos municipales deben dar a los vecinos respuesta oportuna 
y razones a sus planteamientos y solicitudes. 

En todo caso, para la celebraci6n de esta reunion, se debe convocar, entre 
otras, a las organizacioncs vccinalcs, grcmialcs, socialcs, culturalcs, cducativas 
y deportivas de la comunidad. 

Por otra parte, mediante las ordenanzas correspondientes de los concejos 
municipales es que se deben regular, segun la especificidad y diversidad muni
cipal, las formas y procedimientos para hacer efectivo el ejercicio de este deber 
legal. En consecuencia, en esta materia, para hacer efectiva la participaci6n 
vecinal o ciudadana, tambien se requiere de una normativa local. 

E. LAS CONSULTAS POPULARES SOBRE ACTOS NORMATIVOS 

El articulo 268 LOPPM, siguiendo la orientaci6n de lo dispuesto en el articulo 211 

C., impone a los concejos municipales la obligaci6n de consultar a los ciudada
nos y a la sociedad organizada, durante el proceso de discusi6n y aprobaci6n 
de los proyectos de ordenanzas, a los fines de promover la incorporaci6n de 
sus propuestas. 

Esta consulta se debe hacer a traves de diversas modalidades de participa
ci6n, que garanticen una consulta abierta a los efectos de aprobar su contenido, 
todo de acuerdo con lo establecido en su reglamento interior y de debates, y 
demas normativas relativas a la materia de participaci6n. En consecuencia, tam
bien queda supeditada la operatividad de estas consultas a lo que se regule en 
las ordenanzas. Sin embargo, la norma agrega que "el incumplimiento de este 
requisito sera causal para la nulidad del respectivo instrumento juridico". 

Por otra parte, en particular respecto de los actos de efectos generales que 
afecten el desarrollo urbano y la conservaci6n ambiental del municipio o de la 
parroquia, el articulo 269 LOPPM impone a las autoridades municipales la obli
gaci6n de consultarlos entre la organizaciones vecinales y otras de la sociedad 
organizada, previamente a su adopci6n; de manera que "en caso contrario, 
estaran viciados de nulidad absoluta". 

F. EL ASESORAMIENTO VECINAL 

Los concejos municipales deben requerir, de conformidad con lo dispuesto en 
el articulo 270 LOPPM y con lo que dispongan los reglamentos, la cooperaci6n 
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vecinal para labores de asesoramiento, en comisiones permanentes del propio 
concejo municipal; y en comisiones de vecinos encargadas de vigilar el buen 
funcionamiento de los servicios publicos y cualesquiera otras de la competencia 
prestacional del municipio. 

La operatividad de este medio de participacion vecinal, de nuevo, se su
jeta a lo que se establezca en "los reglamentos"; sin embargo, como estos son 
dictados por los alcaldcs, aqui hay una incongrucncia, pucs no corrcspondc al 
alcalde reglamentar el funcionamiento de las comisiones permanentes de los 
COnCeJOS. 

G. EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO 

De acuerdo con el articulo 271 LOPP\1, el presupuesto participativo cs el re
sultado de la utilizacion de los procesos mediante los cuales los ciudadanos 
dcl municipio proponen, delibcran y dcciden en la formulacion, cjccuci6n, 
control y evaluaci6n <lei presupuesto de inversion anual municipal; todo ello 
con el proposito de materializarlo en proyectos que permitan el desarrollo <lei 
municipio, atendiendo a las necesidades y propuestas de las comunidades y sus 
organizaciones en el consejo local de planificacion publica. 

Ahora bien, conforme a la Ley de los consejos locales de planificacion pu
blica91, el presupuesto consolidado de inversion municipal se debe elaborar de 
acuerdo con las necesidades prioritarias que deben presentar las comunidades 
organizadas, en concordancia con lo estimado por la alcaldia, en el presupuesto 
destinado al referido sector. Asimismo, se debe elaborar de acuerdo con los 
proyectos generales sabre urbanismo, infraestructura, servicios y vialidad que 
demande el municipio (art. 12). 

A fin de orientar el presupuesto de inversion municipal, el alcalde debe 
presentar al consejo local de planificacion publica y a las comunidades orga
nizadas, en reunion extraordinaria que debe efectuarse con r 5 dias continuos 
de antelaci6n a la reunion formal <lei consejo local de planificaci6n publica, la 
cifra o monto total de inversion de cada sector, incluyendo los detalles a que 
haya lugar (art. 13). 

Las alcaldias estan en la obligacion de darle curso a los proyectos que las 
comunidades organizadas presenten, con cargo a los porcentajes de las asignacio
nes que correspondan a estas, por concepto de !eyes que otorguen y transfieran 
recursos para las comunidades organizadas (art. 14). 

91 Ley de los consejos locales de planificacion puhlica, Gaceta Oficial n.° 37.463 <lei 12 de junio de 
2002. 
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En todo caso, conforme al articulo r 5 de la ley, el presupuesto de inversion 
municipal debe estar dirigido al desarrollo humano, social, cultural y econ6mico 
del municipio, tomando en cuenta las variables de poblaci6n y pobreza de cada 
comunidad, debiendo cubrir con los proyectos prioritarios, que presenten las 
comunidades organizadas; los proyectos generales sobre urbanismo, infraes
tructura, servicios y vialidad y el fondo de emergencia, para atender desastres 
naturales, calamidad publica e imprevistos. Este fondo debe ser administrado 
por el alcalde, previa aprobaci6n del concejo municipal, con participaci6n del 
conscjo local de planificaci6n publica quc dcbc haccr cl scguimicnto rcspcctivo, 
para que los recursos sean invertidos en los fines a los que se refiere esta norma. 
La ordcnanza respectiva quc regula la materia determinani el porcentajc que le 
corrcsponda al fondo de cmergencia. 

H. EL CONTROL SOCIAL Y LAS CONTRALORIAS SOCIALES 

El control social, conforme lo dispone el articulo 272 LOPPM, es un mecanismo 
a travcs dcl cual todo ciudadano, individual o colcctivamcntc participa en la 
vigilancia y control de la gesti6n publica municipal, en la ejecuci6n de progra
mas, planes y proyectos, en la prestaci6n de los servicios publicos municipales, 
asi como en la conducta de los funcionarios publicos, para prevenir, racionalizar 
y promover correctivos. 

El articulo 275 LOPPM, por otra parte, repite que los ciudadanos y sus or
ganizaciones deben ejercer el control social sobre la gesti6n municipal, a cuyo 
fin las autoridades municipales deben dar la mayor publicidad a los actos de 
gesti6n de interes general, tales como proyectos, licitacioncs, contrataciones, 
costos de las mismas y elementos relevantes. 

Para ejercer este control social, los ciudadanos y sus organizaciones pueden 
solicitar la informaci6n y documentaci6n administrativa que sean de interes para la 
comunidad; y la administraci6n municipal esta en la obligaci6n de suministrarlas. 

Por otra pa rte, conforme al articulo 2 59 I .OPPM, los ciudadanos ti en en dere
cho a organizarse en contralorias sociales con el objeto del control del gobierno 
local. Los contralores municipales tienen la obligaci6n de vincular a la ciudadania 
a sus lahores de fiscalizaci6n de la gestion puhlica ya la valoraci6n del desempeno 
de las entidades y los organismos de la administraci6n publica municipal. 

i. LA RENDICION DE CUENTAS 

El articulo 8.0 LOPP\1 dispone que las autoridades del municipio, de sus entes 
descentralizados y de las entidades locales deben presentar informe sobre su 
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gestion y rendir cuentas p{1blicas, transparentes, periodicas y oportunas ante 
las comunidades de su jurisdicci6n; a cuyo fin, deben garantizar la informacion 
y convocatoria oportuna y los mecanismos de evaluaci6n pertinentes, acerca 
de los recursos asignados, y los efectivamente dispuestos, con los resultados 
obtenidos. 

Ademas, de acuerdo con la orientacion constitucional, el articulo 274 LOPPM 

ascgura cl dcrccho de los ciudadanos de podcr solicitar a travcs de alguno de los 
medias de participacion previstos en el municipio, que el alcalde, los concejales 
y el cuerpo colegiado de las juntas parroquiales rindan cuenta de una gestion 
determinada, antes de la finalizacion de su mandato. 

J. LOS REFERE:-.JDOS 

Conforme a la Constitucion, en el articulo 276 LOPPM se regula la posibilidad de 
convocatoria a rcfcrcndos consultivos, rcvocatorios, abrogatorios o aprobatorios, 
para cuya solicitud y validez se debe cumplir con los requisitos establecidos 
en la Constituci6n yen la legislaci6n electoral; y debe hacerse ante el Consejo 
Nacional Electoral, 6rgano llamado a organizar, administrar, dirigir y vigilar 
todos los actos relativos a los referendos. 

En cuanto a la convocatoria a referendos sobre un proyecto de ordenanza o 
cualquier materia objeto de consulta, la Ley Organica precisa que solo podra 
hacerse una sola vez en el mismo periodo constitucional. 

K. LA JNJCIATIVA J.F.GlSJ.ATlVA 

El articulo 277 LOPPM establece el derecho de los ciudadanos, en un porcentaje 
no menor al o, r 0/o de los electores del municipio, de presentar proyectos de 
ordenanzas o de modificaci6n de las ya vigentes ante el concejo municipal. 

Tales proyectos, por tanto, deben ser sometidos a la consideraci6n del 
concejo municipal para su admision o rechazo, a cuyo efecto, previamente, el 
concejo municipal dehe fijar una reunion con los presentadores de la iniciativa 
legislativa a fin de discutir su contenido. Una vez examinado el proyecto, el 

concejo municipal dehe pronunciarse sobre su admisi6n o rechazo dentro de 
los 30 dias siguientes a su presentacion. 

Admitido el proyecto, el debate de! mismo debe iniciarse en un lapso de 30 
dias siguientes. Si el debate nose inicia dentro dicho lapso, el proyecto se debe 
someter a consulta popular de conformidad con lo establecido en la legislacion 
electoral. El concejo municipal, en todo caso, debe motivar el rechazo a la ini
ciativa cuando sea el caso. 
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4. EL ENCASTLLAMIENTO ASAMBLEJSTTCO DE LA 

PARTICTPACTON CTUDADANA EN UN ORGANO PUBLTCO: 

LOS CONSEJOS LOCALES DE PLANIFICACION PUBLICA 

El articulo I 82 C. cre6 los consejos locales de planificaci6n publica, presididos 
en cada municipio por el alcalde e integrados por los concejales, los presidentes 
de la juntas parroquiales y representantes de organizaciones vecinales y otras de 
la sociedad organizada, de conformidad con las disposiciones que establezca la 
lcy, a cuyo cfccto en 2002 sc dicta la Ley de los conscjos locales de planificaci6n 
publicaY2 • 

Esta Ley dispuso, en su articulo 2.0 , en efecto, que el consejo local de plani
ficaci6n publica es el 6rgano encargado de la planificaci6n integral del gobierno 
local, para lo cual se debe sujetar a lo dispuesto en el articulo 55 LOPPM, con el 
prop6sito de lograr la integraci6n de las comunidades organizadas y grupos veci
nales mediante la participaci6n y el protagonismo dentro de una politica general 
de Estado, descentralizaci6n y desconcentraci6n de competencias y recursos, de 
conformidad con lo establccido en la Constituci6n. 

Por ello, por ejemplo, el articulo 8.0 ibidem dispone que los consejos lo
cales de planificaci6n publica deben promover la red de concejos parroquiales 
y comunales en cada uno de los espacios de la sociedad civil que, en general, 
respondan a la naturaleza propia del municipio y cuya funci6n debe ser conver
tirse en el centro principal de la participaci6n y protagonismo del pueblo en la 
formulaci6n, ejecuci6n, control y evaluaci6n de las politicas publicas, asi como 
viabilizar ideas y propuestas para que la comunidad organizada las presente ante 
el consejo local de planificaci6n publica. Una vez aprobadas sus propuestas y 
convertidas en proyectos, los miembros de los concejos parroquiales y comunales 
podran realizar el seguimiento, control y evaluaci6n respectivo. 

Por otra parte, cada consejo local de planificaci6n publica debe promover y 
orientar una tipologia de municipio atendiendo a las condiciones de poblaci6n, 
nivel de progreso econ6mico, capacidad para generar ingresos fiscales propios, 
situaci6n geografica, elementos hist6ricos, culturales y otros factores relevantes. 

El consejo local de planificaci6n publica para el cumplimiento de sus fun-
ciones, conforme lo exige el articulo 3.0 ibidem, esta conformado por: 

T. Un presidente, quien sera el alcalde. 
2. Los concejales del municipio. 
3. Los presidentes de las juntas parroquiales. 

92 Gaceta Oficial n. 0 37-463 de! 12 de junio de 2002. 
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4. El o los representantes de organizaciones vecinales de las parroquias, el o 
los representantes, por sectores, de las organizaciones de la sociedad organizada 
y el o los representantes de las comunidades o pueblos indigenas, donde los 
hubiere; todos los cuales deben ser electos en asamblea de ciudadanos de la co
munidad o sector respectivo, para lo cual, debe ser convocado un representante 
de la Defensoria <lei Pueblo, de su jurisdicci6n, quien debe testificar en el acta de 
la asamblea de ciudadanos los resultados, de dicha elecci6n (art. 4.0 ). En cuanto a 
los representantes en el amhito municipal de los distintos sectores de la sociedad 
civil organizada: cducaci6n, salud, cultura, dcportc, producci6n y comcrcio, 
transporte, ecologia, servicios y todos aquellos que, en general, respondan a la 
naturaleza propia <lei municipio, tambien dcben scr elegidos en asamblea de las 
comunidades organizadas <lei sector respectivo, en la forma indicada (idem). 

Ahora bien, la comunidad organizada, para postular sus representantes 
al consejo local de planificaci6n publica, debe hacerlo por intermedio de una 
organizaci6n civil creada de acuerdo a la Icy, en asamblea de sus miembros, 
cuyos requisitos conforme al articulo 9.0 ibidem, son estar inscrita en cl regis
tro subaltcrno para <lctcrminar su pcrsonali<la<l juri<lica; prcscntar cl libro <le 
actas de reuniones y de asambleas; presentar constancia de la ultima elecci6n, 
de su junta directiva; presentar un ejemplar de sus estatutos; presentar n6mina 
actualizada de SUS integrantes, contentiva de nombres y apellidos, cedula de 
identidad y direcci6n; e inscribirse, para tal fin, en la oficina de control de! 
consejo local de planificaci6n publica. 

Ahora bien, estos consejos locales de planificaci6n publica, sin menoscabo 
de cualquier otra funci6n conferida al municipio de que se trate, tienen las 
siguientes funciones enumeradas en el articulo 5.0 ibidem: 

r. Recopilar, procesar y priorizar las propuestas de las comunidades organizadas. 

2. Impulsar, coadyuvar, orientar y presentar dentro del plan municipal de desarrollo 
las politicas de inversion del presupuesto municipal, contempladas en el articulo 178 
C. Todo ello, de conformidad con los lineamientos del Plan de la Nacion, los planes y 
politicas de! Consejo Federal de Gobierno y de! consejo de planificaci6n y coordinaci6n 
de politicas publicas, con las propuestas de las comunidades organizadas. 

3. Presentar propuestas y orientar el plan municipal de desarrollo hacia la atenci6n de 
las necesi<lades y capaci<la<les <le la poblacion, <lei dcsarrollo cquilibrado del territorio 
y del patrimonio municipal. 

4. Instar y facilitar la cooperaci6n equilibrada de los sectores publicos y privados para 
la instrumentaci6n, en cl municipio, de los planes suscritos. 

5. Controlar y vigilar la ejecuci6n del plan municipal de desarrollo. 
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6. Formular y promover ante el consejo de planificacion y coordinacion de politicas pu
blicas o el Consejo Federal de Gobierno los programas de inversion para el municipio. 

7. lmpulsar la celebracion de acuerdos de cooperacion entre el municipio y los sectores 
privados, tendentes a orientar sus esfuerzos al logro de los objetivos de! desarrollo de 
la entidad local. 

8. Impulsar y planificar las transferencias de competencia y recursos que el municipio 
realice hacia la comunidad organizada, de conformidad con lo previsto en el articulo 
18.j. de la Constitucion. 

9. lmpulsar la coordinacion con otros consejos locales de planificacion publica para 
coadyuvar en la definicion, instrumentacion y evaluacion de planes para el desarrollo 
de mancomunidades, solicitando, en su caso, la intervencion de los poderes nacionales 
y de los estados para tales efectos. 

IO. Atender cualquier informacion atinente a su competencia que solicite el gobierno 
nacional, estadal o municipal sobre la situacion socioeconomica y sociocultural de! 
mumc1p10. 

l I. Proponer al gobierno nacional, estadal o municipal las medidas de caracter juridico, 
administrativo o financiero, necesarias para el cumplimiento de las funciones y la consecu
cion de los objetivos de! municipio y de! propio consejo local de planificacion publica. 

l 2. Emitir opinion razonada, a solicitud de! alcalde sobre transferencias de competencia 
que el Ejecutivo nacional, el estadal o el consejo legislativo estadal, acuerden hacia el 
municipio. 

13. lmpulsar con el poder nacional, estadal o municipal, asi como con las comunidades 
organizadas, el plan de seguridad local de personas y bienes. 

14- Coordinar, con el consejo de planificacion y coordinacion de politicas publicas y el 
Consejo Federal de Gobierno, los planes y proyectos que estos elaboren en el marco 
de sus competencias, tomando en cuenta los planes y proyectos locales. 

I 5. Im pulsar la organizacion de las comunidades organizadas integrandolas al consejo 
local de planificacion publica, de acuerdo con lo establecido en la presente ley. 

16. lnteractuar, con el consejo municipal de derechos, en todo lo atinente a las politicas 
de desarrollo de! nifio, de! adolescente y de la familia. 

l 7. Colaborar en la elaboraci6n de los planes locales de desarrollo urbano y las norrna
tivas de zonificaci6n cuyas compctcncias le corrcspondan al municipio. 

18. Elaborar el estudio tecnico para la fijaci6n de los ernolumentos de los altos fun
cionarios y funcionarias de los municipios. A ta! efecto, el consejo local de planifi-
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caci6n publica solicitara la informaci6n nccesaria rcferida al numero de habitantes, 
situaci6n ccon6mica dcl municipio, prcsupucsto municipal consolidado y cjccutado, 
correspondiente al periodo fiscal inmediatamente anterior, capacidad recaudadora y 
disponibilidad presupuestaria municipal para cubrir el concepto de emolumentos, a 
los 6rganos que corresponda. 

19. Elaborar el mapa de necesidades de! municipio. 

20. Elaborar un banco de datos que contenga informaci6n acerca de proyectos, recursos 
humanos y tecnicos de la socie<lad organizada. 

21. Evaluar la ejecuci6n de los planes y proyectos c instar a las redes parroquiales y 
comunales, a ejercer el control social sobre los mismos. 

5. LAS ORGANIZACIO:S-ES PARA LA PARTICIPAClON ClUDADANA 

A. EL Rf:GIMEN DE I.A LEY ORGANICA DE 2005 

En cuanto a las organizaciones para la participacion ciudadana, el articulo 273 
LOPPM solo dispone que los ciudadanos pueden organizarse con el objeto de 
coadyuvar en el ejercicio del control, vigilancia, supervision y evaluacion de 
la gestion publica municipal; por lo que dichas organizaciones deben ejercer 
sus actividades sobre cualquier nivel o sector de la administracion municipal y 
sohrc particularcs quc cumplan funcioncs puhlicas. 

Estas organizaciones deben estar inscritas en un registro sistematizado que, 
a tal efecto, debe llevar cada municipio. 

La norma del articulo 273 LOPPM agrega que, sin pcrjuicio de lo dispucsto en 
la legislacion nacional que regula la participacion ciudadana, las organizaciones 
de ciudadanos tendrin, entre otros, los siguientes dcbcrcs y obligaciones: 

1. Comunicar a la ciudadania los avanccs y rcsultados de los proccsos de control, vigi
lancia, supen:isi6n y evaluaci6n realizados. 
2. Presentar informe sobre los avances y resultados de sus actividades a los 6rganos y 
entidades que ejecutan el programa, proyecto o contrato, realizando las recomenda
ciones que estimen pertinentes. 

3. Remitir el informe de avances y resultados <le sus actividades a los 6rganos de control 
fiscal y dcmas organismos publicos compctcntes. 

4. Denunciar ante las autoridades competentes los actos, hechos u omisiones presun
tamentc irregulares que hubieren detectado. 
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La Ley Organica de 2005, al establecer estas regulaciones, si bien conserv6 
en diversos articulos la expresion "organizaciones vecinales" (p. ej., arts. 267 
y 269), elimin6 toda referencia sabre formas especificas de organizacion para 
la participaci6n ciudadana y, en particular, elimin6 las regulaciones que habia 
establecido la Ley Organica de Regimen Municipal de 1989 sabre las "aso
ciaciones de vecinos", expresi6n que ni siquiera se encuentra en la nueva Ley 
Organica, la cual, incluso, derog6 expresamente el Reglamento parcial n. 0 1 de 
la ley, dictado por Decreto 3130 del 6 de marzo de 1979 (art. 297)93. 

Sin embargo, aun cuando se haya eliminado dicha regulacion, las asocia
ciones de vecinos continuan siendo formas legitimas de organizacion para la 
participaci6n ciudadana en el ambito municipal94, pues son, precisamente, las 
"organizaciones vecinales" a que se refiere tanto la Ley Organica como la Ley 
de los consejos locales de planificacion publica, por lo que estimamos necesario 
realizar algunos comentarios, como recuerdo historico, de la regulaci6n prece
dente de dichas asociaciones. 

B. RECCERDO HISTORICO: LA REGULACION 

DE LAS ASOCIACIONES DE VECINOS EN LA LEY 

ORGANJCA DE REGIMEN MUNICIPAL DE 1989 

a. RESJDENCIA Y VECJ'\/DAD 

Los municipios est.in integrados ante todo por las personas que son los re
sidentes 0 vecinos, no solo nacionales sino extranjeros, y estos con derecho a 
voto para la eleccion de las autoridades municipales si tienen mas de 10 afios 
de residencia en el pais y con mas de un afio de residencia en el municipio (art. 
8.0 Ley Organica del Sufragio). 

El vinculo politico de la comunidad con la unidad politica municipal es, 
por tanto, la residencia, es decir, el lugar donde se desarrollan habitualmente 
las actividades normales de la vida humana. Este concepto civil de la residencia 
adquiere su significado publico en el de vecindad coma permanencia habitual 
del individuo en una comunidad. 

93 Cfr. Gaceta Oficial n.0 3 I .692 de! 8 de marzo de 1979· 
94 Cfr. ALL\N R. BRL\ILR-C\RL1s, "La participaci6n polirica a niYcl local", Raista de la Escue/a Superior de 

las Fuerzas Armadas de Cooperacilin, Caracas, edici6n de! 42.0 aniversario de la creaci6n de las Fuerzas 
Armadas de Cooperaci6n, l 980, pp. 35 a 62. Par re de este trabajo se public6 con el rirulo "La parricipaci6n 
po\itica en la nueva Ley Org:inica de Regimen l'vlunicipal", Lihro-Homenaje a Rafael Pizani, C,aracas, 
Universidad Central de \enezuela, 1979, pp. 45 y ss. Sobre el mismo remade la parricipaci6n, cfr. io., 
"El derecho administrativo y la parricipaci6n de los administrados en las rareas administrarivas", Revista 
de Derec/10 Publicu, n.0 22, Caracas, Edir. Juridica Venezolana, 1985, pp. 5 a 32. 
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Pero no basta la simple permanencia habitual en un Ingar para que surja la 
vecindad: es necesario un acto administrativo que la declare, ya falta de otro 
control, ese acto es el de incorporaci6n en el registro electoral permanente. 

El ser residente de un municipio en esa condici6n, no solo posibilita el 
ejercicio del derecho a elegir las autoridades municipales, sino tambien a ser 
electo concejal o alcalde. En ambos casos se necesita ser residente del respectivo 
municipio por un periodo de tiempo superior a 3 aiios (art. 85). 

La residencia, por tanto, da el caracter de vecino, y cl ser vecino de un muni
cipio da los derechos politicos (sufragio) y los di versos dercchos de participaci6n 
ciudadana, que la vieja Ley Organica resumia en su articulo 167, al referirse 
a ser clectores y ser elegibles de acuerdo a lo dispuesto en la Ley Organica del 
Sufragio; utilizar los servicios publicos municipalcs en las condiciones esta
blecidas en las ordenanzas municipales; participar en la gesti6n municipal de 
acuerdo con lo dispuesto en la ley; y contribuir mediante el pago de impuestos, 
tasas y demas prestaciones econ6micas legalmcnte prcvistas, para la realizaci6n 
de las competencias municipales. 

b. LAS ASOCIACIONES DE VECINOS 

Ahora bien, no hay duda en afirmar que una de las manifestaciones mas ca
racteristicas de las formas de participaci6n de la comunidad en la conducci6n 
de los asuntos locales esta en las denominadas asociaciones o juntas de vecinos 
o residentes, y que como movimientos sociales urbanos hicieron su aparici6n 
en las ultimas decadas. Incluso, no hay que olvidar queen SUS origenes la ins
tituci6n municipal no era otra cosa que una asociaci6n de vecinos, aut6noma, 
politicamente hablando. 

Fue la progresiva burocratizaci6n o centralizaci6n de! municipio lo que alej6 
esta instituci6n local de los vecinos y residentes, quienes dejaron de encontrar 
en el municipio una fuente de partici.paci6n, y mas bien comenzaron a sentirlo 
como un enemigo de sus intereses vecinales. Las asociaciones de vecinos ore
sidentes huscaron asi llenar el vacio de participacion dejado por el municipio, 
y al aparecer como un fen6meno espontaneo y como un autentico movimiento 
social urhano, incluso vinieron a enfrentarse al poder local en la defensa de los 
intereses vecinales. 

Despues de una acci6n continua desarrollada a finales de los sesenta y los 
setenta, la Ley Organica de Regimen Municipal de 1978 reconoci6 formalmente 
a las asociaciones de vecinos, a lo que contrihuy6, sin duda, el planteamiento 
formulado por la Federaci6n de Comunidades Urbanas al Congreso en abril 
de 197895. 



§ 14. Los principios re!ativos al regimen dd poder publico municipal 361 

Estas asociaciones de vecinos, en todo caso, se concibieron como de caracter 
privado y no sometidas a las autoridades municipales. Es cierto que pretendie
ron ser instrumentos de participacion, pero mas bien actuaron como grupos de 
presion, con frecuencia frente y contra la autoridad municipal. En todo caso, 
politicamente hablando, el movimiento de vecinos deberia ser cuidadosamente 
tratado: desde el pun to de vista de los poderes publicos, deberia impulsarse como 
caucc de participacion politica, pcro sin ahogarsclo en rcglamcntaciones y sin 
burocratizarselo; y desde el punto de vista del propio movimiento social urbano, 
deberian precisarse sus objetivos de defensa de intereses autenticamente veci
nales frente a la autoridad municipal, y no convertirse en instrumentos de lucha 
guiados por la sola emotividad de algunos de sus micmbros conductores. 

La Ley Organica de 1989, en todo caso, habia continuado regulando a las 
asociaciones de vecinos, imponiendo a los municipios y demas entidades lo
cales el deber de favorecer el desarrollo de las mismas, destinadas a la defensa 
de los intereses colcctivos. Los municipios debian, ademas, facilitar a dichas 
asociaciones la mas amplia informacion sobre SUS actividades y, dentro de SUS 

posibilidades, el uso de los medios publicos y el beneficio de ayudas economi
cas para la realizacion de sus fines, impulsando su participacion en la gestion 
municipal (art. 170). 

c. EL AMBITO PERSONAL Y TERRITORIAL 

DE LAS ASOCIACIONES DE VECINOS 

El ambito personal y territorial de las asociaciones de vecinos se habia de
terminado por la vecindad, es decir, por la vinculacion que por la residencia 
tenian un grupo de personas con un ambito territorial determinado: barrio 0 

urbanizacion. 
Este concepto de vecindad estaba basado en el concepto juridico de residen

cia, es decir, el lugar donde habitualmente una persona desarrolla sus actividades 
humanas. Por tanto, la vecindad no esta ligada a la existencia del derecho de 
propiedad, por lo que si bien algunas asociaciones de vecinos se constituyeron 
como de propietarios y residentes, realmente la calidad de miembro de la aso
ciacion nunca estuvo vinculada a la propiedad sino a la residencia. 

Por otra parte, el caracter de vecino surge independientemente del estado 
civil de la persona. La vecindad, por tanto, no tiene relacion con la familia como 
categoria sociologica, y la pertenencia a las asociaciones de vecinos nunca ha 

95 Cfr. BREWER-CARiAs, "Introduccion general al Regimen .\fonicipal", cit., pp. 143 y ss. 
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estado vinculada a la familia o al numero de familias que pueda existir en un 
area determinada. 

Pero en todo caso, la vecindad, es decir, la comunidad de intereses vecinales 
que existe entre un grupo de personas, viene referida a un ambito territorial deter

minado. Por ello, normalmente las asociaciones de vecinos se constituyeron en el 
area metropolitana de Caracas, en las urbanizaciones yen los ban;os de la ciudad. 

La Ley de l 989 cstablccio quc las asociacioncs de vccinos sc podian constituir 
por "los vecinos que integran una comunidad, con lazos y vinculos permancntes en 
un barrio, vecindad o urbanizaci6n, de acuerdo al ambito espacial que dctermina 

la oficina municipal que tenga a su cargo la planificaci6n urbana" (art. 173). En 
cuanto al numcro de pcrsonas que debian integrarlas, la ley rcmiti6 al rcglamcnto 

para determinar "el numero minimo de SUS integrantes" (art. 173); yen cfecto, 
el Reglamcnto parcial n. 0 l de la ley, dictado por Dccreto 3130 del 6 de marzo 
de 197996, estableci6 como principio general que "los habitantes que integran 
una comunidad de doscicntas (200) familias, por lo mcnos, podrin constituir 
una asociacion de vecinos, la cual tendra personalidad juridica". En esta forma, 
artificialmente fij6 un numero minimo de poblaci6n para la constituci6n de una 
asociaci6n de vecinos, a lo que se podrian formular varias observaciones: en primer 
lugar, que introdujo el concepto de familia, extrafio al de vecindad, como se ha 
dicho; en segundo lugar, que el limite poblacional que implicaban las 200 familias 
era totalmente arbitrario, pues la vecindad tiene relaci6n con un ambito territorial 
determinado y queen muchos casos da origen a una poblaci6n inferior; yen tercer 
lugar, que con dicha norma se estableci6 una odiosa e injustificada limitaci6n al 
derecho de asociarse con fines licitos, previsto en la Constituci6n. 

En cuanto al ambito territorial de las asociaciones de vecinos, la ley partia 
de la premisa que este debia ser determinado por la "oficina municipal que 
tuviera a su cargo la planificaci6n urbana" (art. 173). 

Ademas, la Ley Orginica exigia, en general, que la organizaci6n y funcio
namiento de las asociaciones debia ser democratica y responder a su naturaleza 
propia (art. r73); y para adquirir personalidad juridica, las asociaciones de 
vecinos debian inscribir su acta constitutiva y estatutos en la correspondiente 
oficina subalterna de registro. Ademas, solo para fines informativos, el concejo 
municipal debia mantener un archivo actualizado de las asociaciones de vecinos 
legalmente constituidas en su jurisdicci6n (art. 172). 

96 Cfr. Gaceta Oficial n. 0 3 I .692 de! 8 de marzo de 1979. 
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d. LAS FUNCIONES DE LAS ASOCI AClONES DE VECINOS 

Ahora bien, en cuanto a las funciones de las asociaciones de vecinos, como 
cuerpos intermedios de participaci6n, su caracteristica general era y continua 
siendo la de ser movimientos sociales con pluralidad funcional vinculada al 
interes colectivo. Es decir, no tenian ni tienen, en la defensa de los intereses 
vecinales, una funci6n concreta ni de caracter sectorial. Asi se distinguen las 
funciones multiples de las asociaciones de vecinos, de las funciones concretas de 
otras socicdadcs intcrmcdias: asociacioncs sindicalcs, gremialcs, profcsionalcs, 
culturales, deportivas, de usuarios, o de consumidores. 

Las funciones multiples de las asociaciones de vecinos, conforme al derogado 
Reglamento parcial n. 0 1, giraban en torno a un objetivo definido: la defensa 
del interes colectivo, lo cual podia abarcar multiples aspectos: defensa de la 
integridad urbana de SU ambito territorial; solucion de los problemas derivados 
de la renovaci6n urbana; actividad reivindicativa para el logro de dotaciones de 
equipamientos urbanos o la prestaci6n de servicios publicos eficientes; la defensa 
de valores hist6ricos y tradicionalcs de su ambito territorial; la colaboraci6n con 
la Administraci6n en la planificaci6n urbana del ambito vecinal; la representa
ci6n de los vecinos ante las autoridades municipales, y, en fin, la cooperaci6n 
vecinal en todas sus manifestaciones (art. 6.0 Reglamento n.0 1). lncluso, en 
la jurisprudencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo se le 
reconoci6 a las asociaciones de vecinos la legitimaci6n necesaria para recurrir 
en via contencioso administrativa contra actos municipales, precisamente en 
defensa de los intereses de la comunidad9i. 

Estas diversas funciones las realizaban las asociaciones de vecinos como 
organismos aut6nomos y, por tanto, no dependientes de cualquier otra orga
nizaci6n social superior y, por supuesto, no dependientes de las autoridades 
municipal es. 

La autonomia, por otra parte, derivaba y deriva de la propia forma juridica 
que adoptan las asociaciones de vecinos. Se trata de personas juridicas de de
recho privado, cu ya personalidad juridica la adquieren como sociedades civiles 
sin fines de lucro, mediante la inscripci6n de su acta constitutiva y estatutos 
en la correspondiente oficina subalterna de registro. Esta forma juridica de 
derecho privado se acompafia, ademas, con la caracteristica de que se trata de 
personas juridicas no estatales, en el sentido de que no estan integradas a la 
organizaci6n general del Estado, aun en el supuesto de que puedan participar 

97 Cfr. sentencia rn37 de! r .0 de agosto de 2000, caso APRG\I, Revista de Derei·ho Pub/ico, n.0 83, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 39 r y ss. 
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en ciertas actividades de gesti6n de intereses locales. En tal sentido, el registro 
de las asociaciones de vecinos legalmente constituidas que debia llevar cada 
concejo municipal en su jurisdicci6n, debia tenerse como un simple elemento 
de informaci6n a los efectos de promover la participaci6n vecinal. 

El caracter de personas juridicas de derecho privado no estatales de las asocia
ciones de vecinos resulta, ademas, del hecho de que son asociaciones de caricter 
voluntario, dondc la afiliacion no cs obligatoria; de quc, en general, no cjcrccn 
autoridad; y de que sus directivos son electos por la propia comunidad vecinal 
sin injerencia de laAdministraci6n municipal. Las decisiones que adopten, y que 
puedan producir dafi.os a terccros, por otra parte, comprometen la responsabilidad 
de la propia asociaci6n y no la de la Administraci6n municipal. 

Otra caracteristica de las asociaciones de vecinos es que sus funciones las 
ejercen en forma permanente y formal. No se trata de la simple reunion de 
vecinos ante un problema concreto urbano de caricter espontaneo, aun cuando 
sin duda asi surgi6 la mayoria de las asociaciones de vecinos constituidas en las 
ultimas decadas. Por ello, el reto de la permanencia es el mas importante de las 
asociaciones de vecinos: es facil la aglutinaci6n de una voluntad vecinal ante un 
problema concreto circunstancial; pero no es tan facil lograr su permanencia 
cuando el fen6meno coyuntural desaparece. 

6. LA DESCENTRALIZACION DE SERVICIOS MUNICIPALES A LAS 

COMUNIDADES Y GRUPOS VECINALES ORGANIZADOS 

El articulo 184 C. establcce el principio de la descentralizaci6n municipal, al 
disponer que la ley debe crear mecanismos abiertos y flexibles para que los 
municipios descentralicen y transfieran a las comunidades y grupos vecinales 
organizados Jos Servicios que estos gestionen previa demostracion de SU capa
cidad para prestarlos, promoviendo: 

1. La transferencia de servicios en materia de salud, ed ucaci6n, vivienda, de po rte, 
cultura, programas sociales, ambiente, mantenimiento de areas industriales, manteni
miento y conservaci6n de areas urbanas, prevencion y proteccion vecinal, construccion 
de obras y prestacion de servicios publicos. A ta! efecto, podran establecer convenios 
cuyos contenidos estaran orientados por los principios de interdependencia, coordi
nacion, cooperacion y corresponsabilidad. 

2. La participacion de las comunidadcs y de ciudadanos o ciudadanas, a traves de las 
asociacioncs vecinales y organizaciones no gubernamentalcs, en la formulacion de 
propuestas de inversion ante las autoridadcs estadalcs y municipales encargadas de la 
elaboraci6n de los respectivos planes de inversion, asi como en la ejecucion, evaluacion 
y control de obras, programas sociales y servicios publicos en su jurisdiccion. 
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3. La participaci6n en los procesos econ6micos estimulando las expresiones de la 
economia social, tales como cooperativas, cajas de ahorro, mutuales y otras formas 
asociativas. 

4. La participaci6n de los trabajadores o trabajadoras y comunidades en la gesti6n de 
las empresas publicas mediante mecanismos autogestionarios y cogestionarios. 

5. La creaci6n de organizaciones, cooperativas y empresas comunales de servicios, como 
fuentes generadoras de empleo y de bienestar social, propendiendo a su permanencia 
mediante el disefio de politicas en las cuales aquellas tengan participaci6n. 

6. La creaci6n de nuevos sujetos de descentralizacion a nivel de las parroquias, las 
comunidades, los barrios y las vecindades a los fines de garantizar el principio de la 
corresponsabilidad en la gesti6n publica de los gobiernos locales y estadales y desa
rrollar procesos autogestionarios y cogestionarios en la administraci6n y control de los 
servicios publicos estadales y municipales. 

7. La participaci6n de las comunidades en actividades de acercamiento a los estable
cimientos penales y de vinculaci6n de estos con la poblaci6n. 

Este principio descentralizador ha sido desarrollado en la Ley Organica del Poder 
Publico Municipal, al repetirse que los municipios, de acuerdo a sus ordenanzas 
ya las leyes que regulan la materia, deben descentralizar y transferir a las comu
nidades y grupos vecinales organizados la prestaci6n de los servicios publicos 
municipales, previa demostraci6n de su capacidad para prestarlos (art. 280). 

A tal efecto, el articulo 281 LOPPM dispone que las comunidades y grupos 
vecinales organizados que soliciten la descentralizaci6n o transferencia de un 
servicio publico municipal deben demostrar coma minima: capacidad legal; 
formaci6n profcsional o tccnica en cl area rclacionada con cl servicio; expcriencia 
previa en gesti6n de servicios publicos o en areas afines dcl servicio solicitado; 
comprobaci6n par certificaci6n emitida por el municipio, de los planes de for
maci6n ciudadana; comprobaci6n par certificaci6n emitida, de curso en el area; 
legitimidad ante la comunidad involucrada, y presentaci6n del proyecto. 

En las casos en las cuales se efectue la descentralizaci6n y la transferencia de 
servicios y recursos, ello debe realizarse mediante convenios, suscritos entre el 
municipio y la comunidad o grupo vecinal organizado legalmente constituido, 
previa claboraci6n dcl programa dcl servicio solicitado, de acuerdo a lo establccido 
en las normativas que regulan la materia(art. 282). En todos esos caso, sin embargo, 
puede decirse que la descentralizaci6n es precaria, pues los municipios pueden 
intervenir el servicio o reasumir la prestaci6n del servicio publico transferido o 
descentralizado a comunidades y grupos vecinales organizados, cuando se deje 
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de prestar el servicio o se preste deficientemente, mediante el voto favorable de la 
mayoria absoluta de los integrantes del concejo municipal respectivo (art. 283). 

La Ley Organica, por otra parte, remitio a la ley estadal respectiva, para el 
establecimiento del procedimiento de transferencia y la forma de supervision 
en los casos de servicios publicos estadales a ser descentralizados y transferidos 
a los municipios, a las comunidades ya los grupos vecinales organizados (art. 
284). 

En esta materia deben destacarse, por otra parte, las previsiones de la Ley 
de asignaciones economicas especiales para los estados y el Distrito Metropoli
tano de Caracas derivadas de minas e hidrocarburos98, conforme a las cuales las 
alcaldias deben destinar un porcentaje no menor al 20% dcl monto asignado, 
para que las comunidades, asociaciones vecinales y organizaciones no guberna
mentales, que reunan los requisitos establecidos en cl reglamento de dicha Icy, 
presenten, dentro de los 3 meses siguientes al inicio dcl ejercicio fiscal y hasta el 
terccr trimestre dcl mismo, los proycctos de inversion a los cualcs deban aplicarse 
dichos recursos. Dichos proyectos deben ser presentados por las comunidades 
organizadas ante la alcaldia correspondiente a fin de que estas inicien el tramite 
de aprobacion por ante el Ministerio dcl Interior y Justicia. Si transcurridos 30 
dias habiles contados a partir de la presentacion de los proyectos, la alcaldia no 
emitiera respuesta a la organizacion presentante sabre cl tramite realizado, dichas 
organizaciones quedan facultadas para presentar los proyectos directamente ante 
el :Ministerio del Interior y Justicia conjuntamente con el acuse de recibo del 
cual se pueda inferir el vencimiento del plazo establecido. Una vez aprobado el 
proyecto por el ministro dcl Interior y Justicia, cl alcalde debe, dentro de los 30 
dias siguientes, iniciar los tramites necesarios para proceder a la contratacion 
respectiva cumpliendo con lo dispuesto en la legislaci6n vigente. 

98 Cfr. Gaceta Oficial n.0 37.086 de! 27 de no\·iembre de 2000. 
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I. LAS COMPETENCIAS MUNICIPAi.ES 

I. LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES EN LA CONSTITUCION 

Y LOS INTERESES PROPIOS DE LA VIDA LOCAL 

Como se ha dicho anteriormente, si bien el articulo 178 C. contiene una larga 
enumeraci6n de materias que se atribuyen a los municipios (Tercera parte, § 
11 ), puede decirse que estas no son, en absoluto, materias de la competencia 
cxclusiva de los mismos. Lo quc cs cxclusivo de los municipios son los aspec
tos de esas materias que "conciernen a la vida local''1, pero las materias, en si 
mismas, abarcan compctencias tambicn atribuidas al poder nacional y al poder 
estadal. Por ello, tratandose de un concepto juridico indeterminado, era la Ley 
Organica del Poder Publico Municipal la llamada a precisar los aspectos de las 
materias que conciernen a la vida local y quc son de la competencia exclusiva 
de los municipios. 

En todo caso, el elemento clave para identificar la competencia municipal 
en las materias propias de la vida local, radica en la dctcrminaci6n dcl alcancc 
del concepto juridico determinado que se refiere a "lo que concierne a la ·vida 
local''. Sohre ello, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo en sentencia 
2257 de 13 de noviembre de 2001 ha sentado los siguientes criterios: 

Dcstaca quc la dctcrminaci6n de las compctcncias en el prcvistas SC hacc en atcnci6n 
a conccptos juridicos indctcrminados, como sc aludc con las cxprcsioncs "intcrcscs 
peculiares de la entidad" y "materias propias de la vida local", raz6n por la que se dej6 
al legislador cl dcsarrollo de las materias quc sin ser las alli enumeradas, son inherentes y 
de interes de las entidadcs locales, dcjando abierta la Constituci6n su conceptualizaci6n, 
asi como la posterior inclusion de las materias que se consideraren propias de la vida 
local e igualmente el establecimiento, en cada caso, a los municipios de determinadas 
materias en exclusividad (competencias exclusivas). 

Debia sin embargo, analizarse este articulo conjuntamente con el articulo 136 de! mis
mo Texto Constitucional y, en especial referencia, con su ordinal 25. 0 , y de ese analisis 
se determinara la competencia para aquellas materias que no resultaren ser intereses 

Asi lo ha ratificado la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo en sentencia 1090 del r r de 
mayo de 2000, al considerar incluso que "la competencia de los municipios es residual; todo aquello que 
no sea competencia del poder nacional, propiamente dicho, sera competencia de los municipios. Y, por 
cuanto las matcrias rcfcrcntcs a la vida local no sc cncucntran rcscn·adas al podcr nacional, cs logico y 

necesario pensar que es materia de competencia municipal", Re1:ista de Dereclw Publico, n. 0 82, Caracas, 
Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 349. Cfr. Sala Constitucional, sentencia 329 del + de mayo de 2000, 
Revista de Dereclw Publicn, n. 0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 382. 
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particulares ni propios de la vida local, pero que por su indole o naturaleza fueran de 
ta! importancia quc dcbian scr matcrias rcscrvadas al podcr nacional. 

Yes asi, coma debe entenderse, en la actualidad, que hay materias que no corresponden 
a los intereses peculiares de! municipio, especialmente aquellas que no guardan relacion 
con sus bienes e ingresos ni con las materias propias de la vida local, como las referidas 
al urbanismo, abastos, circulacion, cultura, salubridad, asistencia social, institutos 
populares de credito, turismo y policia municipal y por ello, siendo estas materias de 
ta! importancia y naturaleza debian quedar reservadas al poder nacional. 

En este orden de ideas, debe reseiiarse el regimen de esta competencia en la Constitucion 
de 1999, a cuyos efectos se observa que, el articulo 178 expresa en su encabezado que 
"Son de la competencia de! municipio el gobierno y administraeion de sus intereses 
y la gestion de las materias que le asignen esta Constitucion y las !eyes nacionales, en 
cuanto concierne a la vida local, en especial la ordenacion y promoci6n de! desarrollo 
economico y social, Ja dotacion y Ja prestacion de Jos Servicios pubJicos domiciliarios, 
la aplicaci6n de la politica refcrente a la materia inquilinaria con criterios de equidad, 
justicia y contenido de interes social, de conformidad con la delegacion prevista en la 
ley que rige la materia, la promoci6n de la participaci6n, y el mejoramiento en general 
de las condiciones de vida de la comunidad en las siguientes areas ... ''. De lo anterior
mente expuesto se deriva que, la Constitucion quiso ademas de definir el contenido de 
la autonomia municipal, darle una mayor amplitud y radio de accion a dichas compe
tencias, por otro !ado, se incluyo la participaci6n ciudadana como elemento inherente 
y necesario a la naturaleza de! gobierno y la administracion municipal. Asimismo, se 
elaboro en dicho articulo una enumeracion clara y preeisa mas no definitiva, de las 
areas dentro de las cuales se circunscribe y se llevara a cabo la competencia municipal, 
dejando a la legislacion cl desarrollo de los principios alli establecidos, rcspccto a los 
municipios y demas entidades locales. Concretamente, en el encabezado yen el nume
ral 6, se establece, que respecto a los servicios publicos domiciliarios, es competencia 
municipal la dotaci6n y prestacion del servicio de electricidad, dejando a salvo en la 
parte final de! referido articulo, que "las actuaciones que correspondan al municipio en 
las materias de su competencia no mcnoscaban las competencias nacionalcs o estadalcs 
que se definan en la Icy conforme a esta constitucion", siendo es ta disposicion una clara 
limitacion a las competencias antes enumeradas en la norma in comento. 

Segun lo seiialado por el recurrente, mcdiante el ultimo aparte de! paragrafo unico de! 
articulo 36 Ley Organica de Regimen l\lunicipal, se pretende que el poder nacional 
interfiera en la libre gestion de las materias de competencia local desde quc dicho aparte 
preve: " ... sin menoscabo de las competencias nacionales referentes a la reglamentacion 
tecnica para instalaciones y modificaciones de las mismas, requisitos y condiciones 
de produccion y suministro, facultades de inspeccion y potestades sancionadoras que 
se encuentren establecidas o se establezcan en normas nacionales. En todo caso, "las 
competencias municipales se ejerceran sin perjuicio de las atribuidas a los organos que 
ejercen el poder nacional para el establecimiento de las tarifas de los servicios publicos, 
dentro de! regimen de regulacion de precios que le corresponde". 
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Por otra parte, el ordinal 2° del referido articulo establece que son de la competencia 
propia del municipio la "distribuci6n y venta de electricidad y gas en las poblaciones 
de su jurisdicci6n". 

Cabe destacar que, de la disposicion antes transcrita, se desprende que es de la 
competencia nacional aquellas materias que sin ser propias de la vida local (servicios 
publicos), deben ser reguladas por cl poder nacional, en especial todo lo refcrente a: a) 
reglamentaci6n tecnica para instalaciones de las mismas; b) requisitos y condiciones de 
producci6n y suministro; y c) facultades sancionadoras que se encuentren establecidas 
o se establezcan en normas nacionales. Ademas, ya esta previsto en el Aparte Unico 
de dicho articulo, la competencia del poder nacional para el establecimiento de las 
tarifas de los servicios publicos, por lo que toda regulaci6n que pretenda llevar a cabo 
el municipio en este sentido debe ser excluida. Sin embargo, a pesar de que el ordinal 
2.0 establece como competencia del municipio la distribucion y venta de electricidad, 
tal competencia debe llevarse a cabo sin perjuicio <le la facultad del poder nacional 
en la imposici6n de las tarifas, y a su vez, debe ser analizado a la luz del principio de 
prevalencia o de supremacia de las competencias atribuidas al poder nacional, razon 
por la que, el ordinal 2.0 que atribuye competencia al municipio en la distribuci6n y 
venta del servicio electrico, debe ser entendido como una potestad de los municipios 
de tal servicio dentro de su territorio, ya que realmente lo que hace la Ley Org:inica 
de Regimen Municipal es habilitar al municipio para que participe en la prestaci6n del 
servicio, sin que ello signifique una competencia exclusiva y excluyente del sector, ya 
que no puede analizarse la competencia que tiene el municipio en materia de servicios, 
partiendo de la unica base de la Ley Organica que los rige, obviando el analisis del 
Texto Constitucional y las demas disposiciones legales. 

El criterio anterior ha sido expuesto en diversas decisiones de este Supremo Tribunal, 
asi por ejemplo, en sentencia del 25 de septiembre de 1990, la Corte Suprema deJus
ticia en Sala Plena, declar6 que "no esta viciado de inconstitucionalidad el penultimo 
parrafo del articulo 7. 0 de la Ley Org:inica de Regimen Municipal, en lo relativo al 
ordinal 5. 0 ", fundamentandolo de la siguiente manera: 

"En consecuencia, sin lugar a dudas, la Carta Fundamental preve que se dicten en esta 
materia -municipal- al igual que en otras leyes organicas nacionales y disposiciones 
legales, por parte de los estados-en conformidad con aquellas-, tales normas no pueden, 
so pena de anulabilidad, colidir con las Constituciones de la Republica. 

"La competencia atribuida a las municipalidades, en muchos aspectos, y debido a 
la importancia de alguno de ellos, esta compartida con el poder nacional y al efecto, 
existen reservas constitucionales al respecto; en consecuencia, considera la Corte que, 
lejos de existir impedimentos, es la propia Constitucion la que ordena el desarrollo de 
determina_dos principios constitucionales, entre ellos los referentes a la circulaci6n sin 
menoscabar la autonomia y la competencia de las municipalidades. 
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"A partir de las consideraciones hechas, debe concluir esta Sala Constitucional que 
cl articulo 36, parigrafo (mico, de la Ley Organica de Regimen Municipal cuando 
establece como competencia del poder nacional, el definir el regimen tarifario de los 
servicios publicos municipales dentro de la competencia de regulacion de precios que 
le corresponde, lo hace cumpliendo con la normativa legal dispuesta para tales efectos, 
constituyendo, por tanto, un acto formal de las C:imaras Legislativas actuando como 
cuerpo colegiado, conforme a los articulos 136.25 y 139 C. de 1961, determinando por 
tanto que ese servicio por su 'indole o naturaleza' es competencia nacional, no corres
pondiendo a las llamadas materias propias de la vida local o los intereses peculiares de 
cada municipio. Razon por la que la referida disposicion, lejos de ser iilconstitucional, 
esta conforme a derecho y ademas ajustada a los intereses del colectivo, no incurrien
do asi en el vicio alegado por los recurrentes, en relacion con los articulos 26, 29 y 30 
C. de 1961, asi como, tampoco en ninguna violacion de disposiciones de la vigente 
Constitucion, referente a la competencia municipal en materia de servicios publicos 
domiciliarios, maxime cuando en la enumeracion que contiene el articulo 30 C. de 
1961 (articulo que se consideraba neurilg·ico de las competencias municipales a nivel 
constitucional) no estaban los servicios publicos de electricidad. Pudiendo destacarse, 
a su vez, que la competencia que tiene el poder municipal en la materia de servicios 
eJectricos, seg(m eJ articulo I 78. 7 C. de l 999, Se refiere solo a la 'dotacion y prcstacion' 
de dicho servieio"2 • 

Ahora bien, el articulo 52 LOPPM, conforme a lo anterior, tambien declara que 
es competencia de los municipios el gobierno y la administraci6n de los intereses 
propios de la vida local, la gesti6n de las actividades y servicios que requiera la 
comunidad municipal, de acuerdo con la Constituci6n y las leyes; teniendo 
adicionalmente cada municipio competencia organizativa, es decir, para orga
nizar el funcionamiento de sus 6rganos, regular las atribuciones de las distintas 
entidades municipales y regular su autonomia funcional y su ordenamiento 
interno (art. 53). 

En cuanto a las materias sustantivas de la competencia de los municipios, 
el articulo SS LOPP\1 las clasifi.ca en "propias, concurrentes, descentralizadas 
y delegadas". La ley no utiliza la expresi6n de "competencias exclusivas", las 
cuales, como se ha visto, son minimas (Tercera parte, § I 1); yen cuanto a la 
distinci6n entre las competencias propias y las concurrentes, la misma, como 
antes sc analiz6, radica en la determinaci6n de lo quc en rclaci6n con las ma
terias de competencia concurrente se puede identificar como aspectos relati'vos 
a la vida local3. 

2 Cfr. Revista de Derecho Publico, n. 0 ' 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2001, pp. 205 y ss. 
3 Cfr. Sala Constitucional, sentencia 2641 <lei I .0 <le octubn: <le 2003, Revista de Derecho Publico, n.'" 93 

a 96, Caracas, Edit. Juridica Venczolana, 2001, pp .• n6 y ss. 
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2. LAS COMPETENCIAS PROPIAS 

A. ENUMERACION GENERAL: LO CONCERNIENTE 

A LOS INTERESES PROPIOS DE LA VIDA LOCAL 

El articulo 56 LOPPM enumera como "competencias propias" de los municipios, 
las siguientes: 

I. El gobierno y administraci6n de los intereses propins de la vida local. 

2. La gesti6n de las materias que la Constituci6n y las !eyes nacionales Jes confieran 
en todo lo relativo a la vida local, en especial, la ordenaci6n y promoci6n de! desarrollo 
econ6mico y social, la dotaci6n y prestaci6n de los servicios publicos domiciliarios, 
la aplicaci6n de la politica rcferentc a la matcria inquilinaria, la promoci6n de la par
ticipaci6n ciudadana y, en general, el mejoramiento de las condiciones de vida de la 
comunidad en las areas siguientes: 

a. La ordenaci6n territorial y urbanistica; el servicio de catastro; el patrimonio his
t6rico; la vivienda de interes social; el turismo local; las plazas, parques y jardines; 
los balnearios y demas sitios de recreaci6n; la arquitectura civil; la nomenclatura y cl 
ornato publico. 

b. La vialidad urbana, la circulaci6n y ordenaci6n de! transito de vehiculos y personas 
en las vias municipales y los servicios de transporte publico urbano. 

c. Los espectaculos publicos y la publicidad comercial en lo relacionado con los intereses 
y fines especificos dcl municipio. 

d. La protecci6n de! ambiente y la cooperaci6n en cl saneamiento ambiental; la pro
tecci6n civil y de bomberos; y el aseo urbano y domiciliario, incluidos los servicios de 
limpieza, recolecci6n y tratamiento de residuos. 

e. La salubridad y la atenci6n primaria en salud; los servicios de protecci6n a la primera 
y segunda infancia, a la adolescencia y a la tercera edad; la educaci6n preescolar; los 
servicios de integraci6n familiar de las personas con discapacidad al desarrollo comuni
tario; las actividades e instalaciones culturales y deportivas; los servicios de prevenci6n 
y protecci6n, vigilancia y control de los bienes; y otras actividades rclacionadas. 

f. Los servicios de agua potable, electricidad y gas domestico; de alumbrado publico, 
alcantarillado, canalizaci6n y disposici6n de aguas servidas; de mataderos, cementerios, 
servicios funerarios, de abastecimiento y mercados4. 

4 Cfr. ViCTOR R. HERNANm:z-MENJ)JllJ.E, "El regimen de los Servicios publicos municipales: especial 
referencia a los ser;icios publicos domiciliarios", en Tonas de daecho administrativo. Libro Homenaje a 
Gonzalo Perez Luciani, vol. 11, cit., pp. 96 I a 1030. 
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g. La justicia de paz; la atencion social sobre la violencia contra la mujer y la familia, 
la prcvcncion y protcccion vccinal y los scrvicios de policia municipal, conforme a la 
legislacion nacional aplicable. 

h. La organizacion y funcionamiento de la administracion publiea municipal y el es
tatuto de la funcion publica municipal. 

i. Las demas relativas a la vida local y las que le atribuyan la Constitucion y las !eyes 
nacionales y estadales. 

Como puede obscrvarse, la mayoria de las matcrias que sc enumeran en este 
articulo 56 LOPP'Vl son de competencia concurrente entre el poder nacional, 
el de los estados y el poder municipal; siendo solo competencias municipales 
propias los aspectos de dichas materias que sean relativos a la vida local, o que 
solo incumben al municipio. Entre ellas, la ley hace especial enfasis respecto 
de algunas que se comentan a continuacion. 

B. LA ORDENACION Y PLANIFICACION DEL DESARROLLO 

ECONOMICO Y SOCIAL RELATIVO A LA VIDA LOCAL 

El municipio es competente en materia de ordenacion y promocion del desa
rrollo economico y social (art. 56.2 LOPPM), por lo que cada municipio, segun 
sus particularidades, tal como lo establece el articulo 60 LOPPM, debe tener un 
plan que contemple la ordenacion y promocion de su desarrollo economico y 
social que incentive el mejoramiento de las condiciones de vida de la comunidad 
municipal. Este plan municipal de desarrollo debe ser aprobado por el concejo 
municipal (art. 95.3 LOPPM). 

Por supucsto, la planificacion dcl dcsarrollo ccon6mico y social cs una ma
teria de competencia concurrente, en el sentido de que los articulos 112, 299, 
308, 309 y 3 Io C. atribuyen competencia al "Estado" para promover la iniciativa 
privada con facultad para dictar medidas para planificar, racionalizar y regular 
la economia c impulsar el dcsarrollo integral dcl pais; promovcr el desarrollo 
arm6nico de la economia nacional; protcgcr la artcsania e industrias populares; 
velar por la creacion y fortalccimicnto dcl sector turistico nacional; y protcger 
y promover la pequefia y mediana industria. 

La atribuci6n al "Estado" de cstas compctencias exige precisar quc dicha 
expresion comprende a los diversos niveles territoriales que conforman la or
ganizacion politica del Estado: la Republica, los estados y los municipios. Por 
tanto, aqui tambien se trata de una matcria de la competencia concurrente que 
se corrobora en otras normas constitucionales, que atribuyen a los organos del 
poder publico competencia exclusiva en aspectos especificos de esta materia. 
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En efecto, la Constituci6n asigna a la Asamblea Nacional la competencia 
exclusiva para aprobar las lineas generales del plan de desarrollo econ6mico y 
social (art. 187.8) y atribuye al Presidente de la Republica competencia exclu
siva para formular el plan nacional de desarrollo y dirigir su ejecuci6n previa 
aprobaci6n de la Asamblea Nacional (art. 236.18). Ello implica, por supuesto, 
que puede y debe haber planes estadales y municipales de desarrollo, para 
lo cual los cstados y municipios ticncn compctcncia. Por cllo, en cada cstado 
debe existir un consejo estadal de planificaci6n y coordinaci6n (art. 166) yen 
cada municipio, un consejo local de planificaci6n (art. 182). Los municipios, 
ademas, como se ha dicho, tienen competencia exclusiva en cuanto concierne a 
la vida local, en materia de ordenaci6n y promoci6n <lei desarrollo econ6mico 
y social (art. 178), a cuyo efecto cuentan con sus respectivos consejos locales 
de planificaci6n. 

C. LA ORDENACION DEL TERRITORIO MUNICIPAL 

Y LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO URBANO LOCAL 

Como se ha indicado, el articulo 56.2.a LOPPM atribuye competencia a los muni
cipios en materia de ordenaci6n territorial y urbanistica; patrimonio hist6rico; 
plazas, parques y jardines; balnearios y demas sitios de recreaci6n; arquitectura 
civil; nomenclatura, y ornato publico. Por tanto, a la competencia tradicional 
en materia de urbanismo ahora se agrega la competencia municipal en materia 
de ordenaci6n territorial. 

Debe recordarse que en materia de ordenaci6n del territorio, la Consti
tuci6n atribuye al "Estado" competencia en materia de ordenaci6n territorial 
(art. 128), por lo que se trata de una competencia concurrente entre la Repu
blica, los estados y los municipios. Ademas, el articulo 156.23 C. le atribuye al 
poder nacional competencia exclusiva en cuanto a las politicas nacionales y la 
"legislaci6n" en materia de ordenaci6n de territorio, por lo que a los estados 
y municipios les corresponde la politica estadal y municipal, respectivamente, 
en la ordenaci6n <lei territorio de las respectivas entidades. Adicionalmente, el 
articulo 178 le atribuye expresamente a los municipios competencia exclusiva, 
en cuanto concierne a la vida local, en materia de "ordenaci6n territorial", y 
el articulo 184 confirma la competencia de estados y municipios en la materia, 
por ejemplo, al referirse al "mantenimiento de areas industriales". 

Ahora bien, conforme lo establece el articulo 61 LOPP'v1., cada municipio, se
gun sus peculiaridades, debe tener un plan local de desarrollo urbano mediante 
el cual se debe regular el uso y aprovechamiento del suelo segun las directrices 
contenidas en el plan nacional de ordenaci6n urbanistica, y en concordancia 
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con el plan de desarrollo economico y social seiialado en el articulo 60. Este 
plan debe ser aprobado por el consejo municipal (art. 95.3 LOPPM). 

Este plan, ademas de contener la ordenacion del territorio municipal, debe 
hacer una clasificacion de los suelos y sus usos, y de be regular los dif erentes 
usos y niveles de intensidad de los mismos, definir los espacios libres y de equi
pamien to comunitario, adoptar las medidas de proteccion del media ambiente, 
de conservacion de la naturaleza y del patrimonio historico, asi coma la defensa 
del paisaje y de los elementos naturales. A los efectos del plan de ordenacion 
urbanistica, por supucsto, la compctcncia en matcria de scrvicio de catastro cs 
fundamental (art. 56.2.a LOPPM). El plan debe contener ademas, si fuere nece
sario, la determinacion de las operacioncs dcstinadas a la rcnovacion o reforma 
interior de las ciudades. 

Ahora bien, en esta materia de urbanismo, sin duda, tambien se esta en 
presencia de una competencia concurrente, ya que el articulo l 56. l 9 C. atribuye 
al poder nacional el establccimiento, coordinacion y unificacion de normas y 
procedimientos tecnicos para obras de ingenieria, de arquitectura y de urba
nismo, y la legislacion sobrc ordcnacion urbanistica. 

En todo caso, debe recordarse queen cuanto a los aspectos de la vida local del 
urbanismo, la competencia municipal tiene una larga tradicionS, que se comienza 
a delinear desde la Constitucion de 1925, en la cual se atribuyo a la competencia 
local solo la materia de ornamentacion municipal y la construccion en general. 
Ello derivo luego hacia el urbanismo, pero sometido a las regulaciones del po
der nacional, hasta llegar al regimen de la Constitucion de 1947, en la cual se 
establecio un principio que guio la mentalidad de los urbanistas en Venezuela; 
y es que el urbanismo, siendo una materia de competcncia concurrente entre 
el nivel municipal y el nacional, esta sometida a una peculiaridad, que repitio 
la Constitucion de 1953, en el sentido de que solo podia ejercerse con sujecion 
a las leyes nacionales. 

Por tanto, la competencia municipal en materia de urbanismo, con sujecion 
a las leyes nacionales, fue el principio en las constituciones de 1947 y 1953· Sin 
embargo, ello se elimino a partir de la Constitucion de 1961, estableciendose la 
autonomia municipal, es decir, la libre gestion por el municipio de la materia de 
urbanismo en lo que interesa a la vida local. En este contexto, la unica atribucion 
constitucional nacional en la materia es la mencionada del citado ordinal 19.0 

del articulo 156 (similar al art. 136.14 C. de 1961), la cual se configuro como 
una limitacion sensata pero con alcance limitado, pues se refiere solo al esta-

5 ALLAN R. BREWER-CARL\S, Urbanisnw y propiedad prit'ada, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1980, 

pp. 117 )"SS. 
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blecimiento, coordinacion y unificacion de normas y procedimientos tecnicos 
en materia de urbanismo. 

Esta competencia atribuida al poder nacional, sin embargo, en mas de una 
ocasion fue interpretada en una forma excesivamente centralista, en perjuicio 
de las competencias municipales. En efecto, por ejemplo, en la Ley Organica 
de la Administracion Central, de 1986, esa competencia, con el mismo texto 
quc tcnia cl articulo 136.14 C. de 1961, fuc asignada al cntonccs Ministcrio 
del Desarrollo Urbano6, pura y simplemente, sin que hubiera mediado la 
sancion de una ley nacional de ordenacion urbanistica. La Ley Organica de 
la Administracion Central, en realidad, endos6 todo el enunciado del articulo 
136.14 c. de 1961, en forma impropia, al poder ejecutivo, y dentro de este, a 
dicho Ministerio del Desarrollo Urbano, cuando al ser una competencia que la 
Constitucion atribuia al poder nacional, de acuerdo al articulo 139, era el poder 
legislativo directamente quien debia legislar sobrc esa competencia nacional. Sin 
embargo, en 1976 cl podcr legislativo lcgisl6, y lo quc hizo fuc endosar la misma 
competencia del articulo 136.14 C. de 1961 al poder ejecutivo, de manera que 
conforme a esa ley organica, era el poder ejecutivo el encargado de establecer 
y coordinar normas y procedimientos tecnicos para obras de ingenieria, arqui
tectura y urbanismo, porque asi lo habia establecido la derogada Ley Organica 
de la Administracion Central al asignar competencias al mencionado Ministerio 
del Desarrollo Urbano. 

Al contrario, el urbanismo tenia que estar regulado en una ley sustantiva 
que dijera cu:il era el ambito de la competencia nacional y municipal en la 
materia. Has ta I 988, las unicas leyes que SC habian dictado en este sentido, y 
que regulaban algo sobre las competencias publicas en materia de urbanismo, 
como ley nacional, eran las derogadas Ley Organicas de Regimen Municipal de 
1978 y Ley Organica para la Ordenacion del Territorio de 19837, en las cuales 
se estableci6 cual era el sentido de la concurrencia de competencias. 

En efecto, el articulo 7 .3 de la primera de dichas leyes estableci6, en materia 
de urbanismo, ·por una parte, que los planes de desarrollo urbano local debian ser 
elahorados de acuerdo con las normas y procedimientos tecnicos establecidos por 
el poder nacional. Por otra parte, estableci6 que esos planes de desarrollo local 
entrarian en vigencia una vez aprobados por la autoridad nacional competente, 
el entonces Ministerio del Desarrollo Urbano, de acuerdo a la Ley Organica de 

6 Ord. 6.0 art. 37. Cfr. Ley Org:inica, Gaceta Oficial n.0 3.945, extra., del 30 de diciembre de 1986. 
7 Cfr. Gaceta Oficialn.0 3.328, extra., de! I l deagosto de 2083; y ALL\1' R. BRE\VER-CARiAS, "El regimen 

de urbanismo en la Ley Organica para la Ordenacion dcl Territorio", en Ley Orgtinica para la Ordenacion 
def Territorio, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 1983. 
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Administraci6n Central, conforme a la atribuci6n para establecer, coordinar y 
unificar dichas normas y procedimientos en materia de urbanismo, de acuerdo 
con lo dispuesto en el articulo 136. 14 C. 

Esta norma de la vieja Ley Organica de Regimen .Municipal de 1978, en 
realidad, era l6gica y no violaba la autonomia municipal, sino que mas bien 
era una aplicaci6n de la concurrencia de competencias: el poder nacional tiene 
compctcncia para establceer y unificar principios y normas tecnicas en materia 
de urbanismo; los municipios tienen competencia para sancionar los planes de 
desarrollo urbano local, de acuerdo a esos principios y normas; y la forma de 
verificar que estos se elaboran de acuerdo a aquellos principios y normas tec
nicas es mediante una tecnica aprobatoria, que implica una simple verificaci6n 
de que se cumpli6 con lo que la Constituci6n prescribia. 

Este esquema, basicamente fue el adoptado en la derogada Ley Organica de 
Ordenaci6n Urbanistica del 16 de diciembre de 19878 en la cual se atribuy6 a 
los municipios la aprobaci6n de los planes de desarrollo urbano local (art. 4 l ); 
sin embargo, hecho esto, antes de su aprobaci6n definitiva y publicaci6n en la 
Gaceta Municipal, el plan de desarrollo urbano local debia ser sometido a la 
consideraci6n del antiguo Ministerio del Desarrollo Urbano, para que se pro
nunciase "sabre la conformidad del mismo con respecto al plan de ordenaci6n 
urbanistica correspondiente, silo hubiere" (art. 42). 

En este contexto, por tanto, es que se enmarca la competencia que la Ley 
Organica del Poder Publico 1\fonicipal de 2005 atribuye a los municipios en el 
articulo 61, para adoptar un plan local de desarrollo urbano mediante el cual se 
debe regular el uso y aprovechamiento del suelo segun las directrices contenidas 
en el plan nacional de ordenaci6n urbanistica, yen concordancia con el plan de 
desarrollo econ6mico y social. 

Pues bien, en esta materia de urbanismo, ademas del articulo 61 T.OPPM, 

conforme a la tradici6n de la enumeraci6n constitucional, el articulo 178. 1 C. 
tambien atribuye competencias al municipio en materia de "arquitectura civil, 
nomenclatura y ornato publico" (art. 56.2.a T.OPPM). Otra norma que establece 
una competencia en materia de urbanismo en la Constituci6n es el mismo ar
ticulo 178.1 que se refiere al "patrimonio hist6rico; vivienda de interes social; 
turismo local; parques y jardines, plazas, balnearios y otros sitios de recreaci6n" 
(art. 56.2.a LOPPM). Se destaca ademas las regulaciones del mismo articulo 56.2.a 
y b LOPPM que atribuyen a los municipios competencia en materias como "el 

8 Entro en vigencia el 19 de marzo de 1988. Caceta Oficial n.0 33.868 de! 16 de diciembre de 1987. Cfr. 
Ar.LA'< R. BREWER-CARi.\s, "lntroduccion general al regimen legal de la ordenacion urbanistica", en 
l,ey Orgdnica de Ordenacion Urbanistita, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, i988. 
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servicio de catastro"; "vialidad urbana, Ia circulaci6n y ordenaci6n del trinsito 
de vehiculos y personas en las vias municipales y los servicios de transporte 
publico urbano". 

En esta materia de ordenaci6n urbanistica, por ultimo, especial menci6n 
debe hacerse respecto de Ia regulaci6n del articulo 89 LOPPM que asigna a los 
alcaldes la potestad de poder ordenar la demolici6n de las obras construidas en 
contravcnci6n a las normas rclativas al uso dcl suclo o Ia conscrvaci6n, rcstau
raci6n o demolici6n de edificios en situaci6n ruinosa. 

Ahora bien, en el contexto de toda esta normativa en 2005 se sancion6 Ia 
Ley Orginica para la planificaci6n y gesti6n de Ia ordenaci6n del territorio 
(LOPGOT)9, que derog6, sustituy6 y refundi6 en un solo texto la normativa de 
las antes mencionadas Ley Orginica para la Ordenaci6n del Territorio de 1983 
y Ley Organica de Ordenaci6n Urbanistica de 1987. Conforme a esta nueva 
Ley Orginica, la autoridad municipal en materia de planificaci6n y gesti6n de la 
ordcnaci6n dcl tcrritorio cs cjcrcida por las alcaldias y Ios conccjos municipalcs 
de cada municipio, segun corresponda, regulindose como planes municipales 
los de ordenaci6n del territorio, de desarrollo urbano local, y los especiales. 

En tal sentido, dispone el articulo 88 LOPGOT que en cada municipio se 
debe dictar un plan municipal de ordenaci6n del territorio, como instrumento 
a mediano plazo, que desarrolle las directrices del plan estadal de ordenaci6n 
del territorio y del plan de ordenaci6n del territorio urbanistico en el ambito 
del respectivo municipio; plan que debe contener lineamientos en las siguientes 
materias: la localizaci6n de los usos a que debe destinarse prioritariamente el 
territorio municipal, de acuerdo a sus potcncialidades econ6micas, condiciones 
especificas, politicas de desarrollo y realidades ecol6gicas; la delimitaci6n de 
los espacios sujetos a conservaci6n, defensa y mejoramiento del ambiente; a 
los espacios libres, areas verdes destinadas a parques y jardines publicos, zonas 
recreacionales y de expansion; en general a todo aquello que constituya equi
pamientos urbanos; la armonizaci6n de los usos del espacio con las exigencias 
establecidas en los planes de seguridad y defensa; la politica de incentivos 
que coadyuven a la ejecuci6n del plan estadal y municipal de ordenaci6n del 
territorio; el regimen de aprovechamiento de los recursos naturales; el trazado 
y caracteristicas de la red de dotaci6n de agua potable, cloacas y drenajes en la 
secuencia de incorporaci6n recomendada; el trazado y caracteristicas de la red 
vial del municipio, definici6n del sistema de transporte y organizaci6n de las 
rutas extraurbanas del mismo; la definici6n de las areas sujetas a riesgos asociados 
a fen6menos naturales, tecnol6gicos, asi como los mecanismos adecuados para 

9 Cfr. Gaceta Ojicial n. 0 38.264 del 2 de sepciemhre de 2005. 
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disminuir su vulnerabilidad y salvaguardar la vida y seguridad de la poblaci6n; 
la programaci6n por etapas de la ejecuci6n del plan, con indicaci6n precisa de 
las zonas de acci6n prioritaria, del costo de implantaci6n de los servicios o de 
la realizaci6n de las obras urbanisticas, asi como las fuentes de financiamiento; 
la identificaci6n de los terrenos de propiedad privada que resultaran afectados 
por la ejecuci6n de obras de caracter publico de acuerdo al plan; y la incorpo
raci6n de los cspacios quc constituyan cl habitat y las ticrras de los pueblos y 
comunidades indigenas, demarcados segun la ley de la materia (art. 89). 

Estos planes municipales de ordenaci6n del territorio debcn ser coordinados 
en el proceso de elaboraci6n por la alcaldia correspondiente, con el apoyo tec
nico de la comisi6n cstadal de ordenaci6n dcl territorio y los conscjos locales de 
planificaci6n del respectivo municipio (art. 90). Dicho plan debe ser presentado 
por el alcalde a la camara municipal para su aprobaci6n, previa opinion favorable 
de la comisi6n estadal de ordenaci6n del territorio, para ordenar la publicaci6n 
en la Gaceta Municipal rcspcctiva (art. 91). 

El control de la ejecuci6n del plan corresponde al alcalde del municipio res
pectivo, con la asesoria de la comisi6n estadal de ordenaci6n del territorio; yen 
ejercicio de las facultades de control, los funcionarios competentcs deben realizar 
las actividades necesarias para garantizar el cumplimiento de las previsiones 
del plan y, en particular, les corresponde otorgar o negar las correspondientes 
constancias de uso conforme previstas en la ley (art. 95), y deben imponer las 
sanciones administrativas correspondientes en caso de incumplimiento o vio
laci6n a las disposiciones del plan (art. 94). 

En cuanto a los planes de dcsarrollo urbano local, estos son el instrumento 
juridico de planificaci6n que representa la concreci6n espacial urbana detallada 
de las directrices y determinantes de desarrollo urbano contenidas en el plan 
de ordenaci6n urbanistica respectivo (art. 96), los cuales deben ser aplicados al 
area urbana definida en los mismos (art. 97). 

Estos planes de desarrollo urbano local tienen los siguientes objetivos funda
mentales, tal como los enumera el articulo 99 T .OPGOT: concretar espacialmente 
las politicas y lineamientos urhanisticos establecidos en los planes de ordenaci6n 
urbanistica; definir, organizar y precisar los usos del suelo propuestos en los planes 
de ordenaci6n urbanistica; determinar areas prioritarias de desarrollo; establecer 
estrategias y acciones especificas que orienten el desarrollo de la ciudad; propor
cionar las directrices fundamentales para la elaboraci6n de los planes especiales; 
establecer el programa de obras, presupuesto, fuente de financiamiento y entes 
responsables de la ejecuci6n, y establecer el programa de adquisici6n de tierras. 

Estos planes de desarrollo urbano local deben ser elaborados por el orga
nismo municipal de planificaci6n o, en su defecto, por quien designe el con-
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cejo municipal, y para su elaboraci6n debe consultarse al Ejecutivo nacional 
y a los estados respectivos sobre los lineamientos del plan en terminos de sus 
proposiciones econ6micas, sociales y los de caracter fisico espacial (art. mo). 
Su aprobaci6n corresponde al concejo municipal, al cual se lo debe someter la 
alcaldia (art. 102), debiendo publicarse en la Gaceta Municipal (art. 103). En 
todo caso, las actuaciones en el suelo con fines urbanisticos requieren la previa 
aprobaci6n de los respcctivos planes de ordcnaci6n dcl tcrritorio urbanisticos, 
para la asignaci6n de uso y de su regimen correspondiente, asi como de la fijaci6n 
de volumenes, densidades y demas procedimientos tecnicos (art. 101). 

La Ley Organica tambien regula en el ambito municipal, a lo planes 
especiales como instrumentos juridicos de planificaci6n que representan la 
concreci6n espacial detallada de las directrices y determinantes del desarrollo 
municipal, contenidas en el plan de ordenaci6n del territorio urbanistico y en 
los planes municipales de ordenaci6n del territorio respectivo (art. 106), los 
cualcs pucden ser aplicables a areas centralcs o ccntros de ciudadcs; a zonas de 
renovaci6n o expansion urbana; a zonas de rehabilitaci6n urbana; a zonas de 
asentamientos no controlados; o a otras areas del municipio con condiciones 
especificas (art. 108). 

Los planes de ordenaci6n del territorio urbanisticos, por supuesto, delimitan 
el contenido del derecho de propiedad, quedando este derecho, conforme lo 
indica el articulo 118 T.OPGOT, vinculado al destino fijado por los planes, con
forme al ordenamiento constitucional y legal. En esta materia, la competencia 
urbanistica en concordancia con el regimen del suelo comprende, entre otras, 
las siguientes funciones: determinar la utilizaci6n del suelo en congruencia con 
la utilidad publica y la funci6n social y urbanistica de la propiedad; asegurar el 
mantenimiento de una densidad adecuada al bienestar de la poblaci6n; imponer 
la justa distribuci6n de las cargas y beneficios del plan entre los propietarios 
af ectados; afectar las plusvalias del valor del suelo originado por el plan al pa go 
de los gastos de urbanizaci6n; y adquirir terrenos para construir patrimonios 
publicos de suelo. 

Conforme lo dispone el articulo r36 de la Ley Organica, todas las activida
des que impliquen ocupaci6n del territorio a ser desarrolladas en areas urbanas 
deben ser ejecutadas por organismos publicos y privados o por particulares, a 
cuyo efecto deben estar acordes con las ordenanzas municipales y ajustadas a 
las variables urbanas fundamentales previstas en la ley, asi como a los demas 
instrumentos juridicos que regulen la materia urbanistica, siendo el ente compe
tente para su autorizaci6n el municipio. Ademas, corresponde a los organismos 
municipales competentes la inspecci6n, directamente o mediante contrato de 
servicios profesionales, de la construcci6n de las urbanizaciones y edificaciones, 
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a fin de verificar el cumplimiento de las variables urbanas fundamentales y de 

las normas tecnicas nacionales en cuanto a urbanismo y edificaci6n. A ta! efecto, 
conforme al articulo 149 de la ley, el propietario de la obra debe contribuir a 

costear la fiscalizaci6n por contrato de servicio mediante el pago de una tasa de 
inspecci6n, que debe fijar la alcaldia conforme la ordenanza correspondiente. 
Para el cumplimiento de estas funciones, los municipios deben establecer las 

dcpcndcncias y proccdimientos de inspecci6n que correspondan a sus necesi
dades, recursos y demas particulares circunstancias. 

Por ultimo, debe indicarse en relaci6n con las competencias municipales en 
materia de ordenaci6n territorial, las atribuciones que le asigna a los municipios 

la Ley de Zonas Costeras10, que comprenden las de adecuar el plan de ordenaci6n 
urbanistica a lo previsto en la Icy; recomendar al poder publico nacional, una 
vez oida la opinion conforme a los medias de consulta y participaci6n publica 
previsto en la ley, las areas y recursos que deban someterse a un regimen de 
administraci6n especial; colaborar en la implcmentaci6n de programas de sa

neamiento ambiental, incluyendo la caracterizaci6n y sefializaci6n de las playas 
aptas o no, conforme a los medias de consulta y participaci6n publica previstos 
en la ley; garantizar el mantenimiento de las condiciones de limpieza, higiene 

y salubridad publica en las playas y balnearios, asi como coadyuvar en la obser
vancia de las normas e instrucciones sabre salvamento y seguridad de las vidas 
humanas; prever los recursos presupuestarios para la dotaci6n de servicios y 
el saneamiento ambiental; cooperar, a traves de sus 6rganos de policia, en la 
vigilancia y control de las actividades queen ella se desarrollen; y establecer los 
mecanismos de coordinaci6n interinstitucional municipal (art. 25). 

Para el ejercicio de dichas competencias, conforme al articulo 20 de la ley, 
los municipios deben dictar sus ordenanzas de desarrollo de acuerdo con los 
siguientes lineamientos: las politicas de Estado que regulen lo referente a la 

ordenaci6n del espacio geogrifico nacional; la politica de Estado de protecci6n, 
conservaci6n y aprovechamiento de los recursos naturales; la politica de Estado 
sabre las actividades a desarrollarse en las zonas costeras; el plan de ordenaci6n 
y gestion integrada de las zonas costeras; la politica socio-econ6mica de! Estado; 
y la participaci6n efectiva de los diferentes medios de consulta y participaci6n 
publica previstos en la ley. El Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales 
debe asesorar y apoyar a los organismos pi'.1blicos municipales en el cumplimiento 
e implementaci6n de las disposiciones establecidas en la ley (art. 27). 

ro Cfr. Gaceta Oficialn.0 J7.319 de! 7 de noviembre de 2001. 
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D. LA ORDENACI6N DE LA VIALIDAD 

Y I.A CIRCULACION URBANA 

Los municipios tienen competencia en materia de vialidad urbana, circulaci6n 
y ordenaci6n del transito de vehiculos y personas en las vias municipales (art. 
56.2.b LOPPM). Esta competencia tradicional de los municipios no solo les atribu
ye la vialidad urbana, su ordenaci6n y regulaci6n, sino el regimen de circulaci6n 
y ordenaci6n del tr:insito de vehiculos y personas en las vias municipalesrr, lo 
quc configura la policia de circulaci6n. La Ley Org:inica dcl Podcr Publico 
Municipal, ademas, declara como bienes del dominio publico municipal todas 
las vias terrestres urbanas, rurales y de usos comunales (art. 135.2). 

Ahora bien, en este caso se trata de otra competencia municipal tradicional, 
en torno a la cual ha habido una discusi6n tradicional sobre que es circula
ci6n y cual es el tipo de concurrencia que existe respecto de las competencias 
nacionales en la materia. En realidad, circulaci6n equivalc a tr:insito, y esto 
se traduce en uso de las vias publicas y la regulaci6n del mismo. Por tanto, la 
circulaci6n es una compctencia municipal, porquc sc trata de un uso de la via 
publica municipal (transito por la via publica municipal), que es un bien del 
dominio publico municipal. Por ello es que hay esa competencia local en materia 
de circulaci6n y transito urbano, lo que implica competencia para la regulaci6n 
de la circulaci6n, la policia de la circulaci6n y la imposici6n de sanciones en 
materia de circulaci6n. 

Como se dijo, en la materia ha habido discusi6n en cuanto a la delimitaci6n 
de la mis ma en relaci6n con las que corresponden al pod er nacional. En ef ecto, 
en cuanto al regimen de la circulaci6n, podria dccirsc que casi todo es de la 
competencia nacional, por su indole o naturaleza conforme al articulo I 56.33 
C., aun cuando el articulo I 58.2 del propio Texto Constitucional enumere a la 
circulaci6n dentro de las materias propias de la vida local. En efecto, el regimen 
y regulaci6n de la autorizaci6n a los vehiculos para circular (matriculaci6n) y 
de las licencias de conductores son hoy materias de naturaleza nacional, pues 
no tendria sentido, por ejemplo, con las interconexiones territoriales actuales, 
que cada municipio diera licencias a su lea] saber y entender. En el mismo 
sentido, por ejemplo, el sistema de seiializaci6n para la circulaci6n tiene que 

I I Cfr. ALLA'\ R. BREWER-CARi.\S, Estudio sobre la delimitacion de competencias e11tre el poder nacionaly el 
puder mu11icipal en materia de trtinsito y transporte terrestre (Con especial referencia a !ti Jrlunicipalidad 
de/ Distrito Federal), Caracas, Gobernacion de! Distrito Federal, 1965; io., Aspectos institucionales de/ 
transportey transito ell el area metropolitana de Cara.·as, ANTOMO MOLES CAUBET (prologo), Caracas, 
Fondo Editorial Comun, 1971. 
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ser nacional e, incluso, internacional, pues no podria cada municipio establecer 
sus particulares sistemas de seiializaci6n. 

Sin embargo, hay otros elementos de la circulaci6n que permanecen lo
cales, por ejemplo: determinaci6n de las vias peatonales, y las horas o dias en 
los cuales se restringe la circulaci6n de vehiculos. Asi, una tipica competencia 
local es la determinaci6n, en las ciudades, de los dias de restricci6n de circula
ci6n de vchiculos. Por cllo, por cjcmplo, la decision dcl Ejccutivo nacional de 
1979, que fij6 el "dia de parada" en la ciudad de Caracas12, fue absolutamentc 
inconstitucional, pues csa no cs materia de indolc nacional, sino tipicamcntc 
local. lgual situaci6n se presenta con el establecimiento de las vias quc dcbcn 
o no circularse, o con el cicrre de avcnidas para usarlas para peatones, lo cual 
debe ser local. 

En cuanto al regimen de la policia de la circulaci6n, csta ticne quc scr 
materia local. Por cllo cs quc la tradicional regulaci6n del cuerpo nacional de 
vigilantes de transito, sin compctcncias locales en la matcria, no sc ajustaba a 
la Constituci6n 13. En esta, al contrario, la policia de la circulaci6n cs una ti pica 
funci6n de la policia municipal; como ocurrc en cualquier parte, de manera quc 
es dificil cncontrar una policia exclusivamente "nacional" del transito. Ademas, 
desdc el punto de vista practico, cs un absurdo quc la policia de la circulaci6n 
no sea una rama espccializada de la policia municipal destinada al transito y que 
se prctcnda quc pucde funcionar una policia nacional de transito. 

En cfecto, si la circulaci6n es una competencia municipal, en el ambito ur
bano, una de las ti picas areas de la policia es la policia de la circulaci6n, la cual 
debe ser municipal. Esto tienc sus consecucncias: las sanciones, por ejemplo, 
deben ser impuestas por la autoridad municipal, y el producto de las multas 
debe ingresar a la hacienda municipal. Recuerdese que de acuerdo al articulo 
179.5 C., "el producto de las multas" que impongan las autoridades munici
pales constituye un tipico ingreso local, por lo que las sanciones derivadas de 
la violaci6n de las normas de circulaci6n en las vias publicas municipales, asi 
scan, inclusive, normas nacionales que se establezcan por su indole o naturaleza, 
pero cuya aplicaci6n es local, dehen imponerse por las autoridades municipales 
y su producto ingrcsar a la hacienda municipal. 

En esta materia, adcmas, son de la competencia municipal en materia de 
circulaci6n, los impucstos sobre vehiculos (art. 179.2). 

12 Cfr. Deere to 340 del l .0 de noviembre de 1979, Gaceta Ojicial n.0 l .857 del 7 de noviembre de 1979· 
13 Cfr. BREWER-CARL\S, Aspectos institucionales def transporte J' trdnsito en el area metropolitana de Cara ms, 

cit., pp. 74 y SS. 
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Ahora bien, en la legislaci6n nacional se ha regulado esta materia de 
competencia concurrente, y a tal efecto en la Ley de Trinsito y Transporte 
Terrestrer4, en cuanto a la competencia municipal en materia de transito, en 
el articulo 6.0 se dispone que comprende la ordenaci6n de la circulaci6n de 
vehiculos y personas; la construcci6n y mantenimiento de la vialidad urbana; 
los servicios conexos; la ejecuci6n de las sanciones; el control y fiscalizaci6n del 
trinsito urbano, de conformidad con lo establccido en dicha lcy. En tal sentido, 
entre las autoridades encargadas de controlar y hacer cumplir la regulaci6n del 
trinsito, ademas del Cuerpo Tecnico de Vigilancia del Trinsito y Transporte 
Terrestre, se indica a las policias estadales y municipales de circulaci6n (art. 
7.0 ); y entre las autoridades administrativas del transito y transporte terrestre, 
ademas del Ministerio de lnfraestructura y el lnstituto Nacional de Transito y 
Transporte Terrestre, a nivel nacional, se indica a las autoridades administrativas 
con competencia en los estados y municipios, en el ambito de sus respetivas 
circunscripciones (art. 13). 

E. LOS SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES 

La Ley Orginica del Poder Publico Municipal regula con bastante detalle la 
competencia municipal en materia de servicios publicos municipales, en par
ticular, los siguientes. 

a. LOS SERVICIOS DE TRANSPORTE PUBLICO DE PASAJEROS 

De acuerdo con el articulo 178.2 C. y con el articulo 56.2.b LOPPM, los municipios 
tienen competencia en materia de "los servicios de transporte publico urbano"; 
lo que significa que ello solo se refiere al transporte urbano de pasajeros y no 
al transporte interurbanoI5. En efecto, uno de los usos mas importantes de las 
vias publicas es para el transporte publico o colectivo de pasajeros. Por ello, la 
competencia local en materia de circulaci6n por las vias publicas urbanas, trae 
consigo la competencia en materia de transporte urbano de personas. 

En efecto, en las constituciones de 1947 y de 1953, entre las competencias 
municipales estaba el transporte urbano, lo cual se habia eliminado en la enu
meraci6n del articulo 30 C. de 1961. En la Constituci6n de 1999, en cambio, 

I.j. Cfr. Gaceta Ojicial n.0 37.332 del26 de noviembre de 20or. 
I 5 f dem. Cfr. ademis, Sala Politico AdministratiYa de! Tribunal Supremo, sentencia r 815 de! 3 de agosto 

de 2000, Rei,ista de Derecho Publico, n. 0 83, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, p. 227. 
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coma se ha dicho, se restableci6 esta competencia expresamente en materia de 
"servicios de transporte urbano de pasajeros" (art. 178.2). 

El transporte terrestre, en general, sin embargo es una competencia con
currente. En efecto, el poder nacional, conforme al articulo 156.26 C., tiene 
competencia en lo relativo al regimen del transporte terrestre y, adem:is, tambien 
se atribuye al poder nacional en el articulo 156.27 C. competencia en materia del 
"sistema de vialidad y ferroearrilcs nacionalcs". Sin embargo, debe observarse 
que de la Constituci6n de 1999 se elimin6 la competencia el poder nacional que 
se regulaba en la Constituci6n de 1961 en materia de "cables aereos de tracci6n 
y vias ferreas aunque esten dentro de los limites de un estado, salvo que se trate 
de tranvias o cables de tracci6n urbanos cuya concesi6n y reglamentaci6n com
pete a los respectivos municipios" (art. 136). En esta forma, indirectamente, se 
atribuia a los municipios de una competencia en materia de transporte urbano 16, 

por lo que se referia a los tranvias o los cables de tracci6n urbana. 
Ahora bien, de acuerdo con cl regimen de la Constituci6n de 1961, no todo 

transporte urbano era de la competencia municipal, pues habia un medio de 
transporte cuyo regimen la Constituci6n reserva al poder nacional, y que era el 
realizado por las vias ferreas, salvo los tranvias, que aun cuando sin duda tam
bien eran mediante vias ferreas, la Constituci6n de 1961 atribuia al municipio. 
El metro, por tanto, conforme a la Constituci6n de 1961 era de la competencia 
nacional, y en efecto, si algo distingue al metro del tranvia y que uno fuera de 
competencia nacional y el otro municipal, es el uso de la via publica: el tranvia 
circula por vias del dominio publico municipal: la calle, que se convierte en una 
via de uso multiple superficial; en cambio, el metro circula por una via ferrea 
de uso exclusivo, y que tambien constituye dominio publico, y como transpor
te por via ferrea la Constituci6n de 1961 lo reservaba al poder nacional. Por 
ello, la competencia en relaci6n al metro era una competencia nacional, y asi 
se estableci6 expresamente en la Ley de los sistemas rapidos de transporte de 
personas del 15 de diciembre de 19821i. 

La Constituci6n de 1999 modific6 la atribuci6n de competencia en materia 
de vias ferreas, y solo atrihuy6 al poder nacional la competencia en materia 
de "ferrocarriles nacionales" (art. 156.27), lo que implica que podria haber 
ferrocarriles de los estados y de los municipios. Ello, en todo caso, queda a ser 
determinado por la ley, y la vigente Ley de los sistemas r:ipidos de transporte 
de personas de 1982 atribuye el metro al poder nacional. 

16 Cfr. BREWER-CARi 1s, Aspectos i11stituciona!es def transportey transito en cl area metropolitana de Caracas, 
cit., pp. 87 y SS. 

17 Gaceta Ojicial n. 0 3.078, extra., del 28 de diciemhre de r982. 
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Ahora bien, al atribuirse al municipio competencia en materia de transporte 
urbano, ello implica la competencia para regularlo, otorgar las concesiones y 
establecer la fijaci6n de tarifas. En este ultimo aspecto, sin embargo, ello seria 
sin perjuicio de las competencias que pueden atribuirse por ley a los 6rganos 
que ejercen el poder nacional en cuanto al establecimiento de las tarifas de los 
Servicios publicos, dentro del regimen de regulacion de precios. 

En todo Caso, en csta materia dcl regimen dcl transporte de personas en 
el pasado se succdieron discusiones y problemas, basicamente de legalidad. El 
viejo Reglamento de la anterior Ley de Transito Terrcstre (art. 57), en efecto, 
contenia un tipico caso de inconstitucionalidad, porque invadia competencias 
locales, al establecer una intromisi6n de las autoridades nacionales en el otorga
miento de concesiones de transporte urbano y no solo de caracter extraurbano, 
que es lo que le corresponde. 

En efecto, para cl transporte extraurbano, la concesi6n de su servicio, su 
regulaci6n y la policia dcl mismo le corresponde al am bi to nacional, en sumo
mento, al Ministerio de T'ransporte y Comunicaciones. Ello es perfectamente 
admisible. En cambio, para el transporte urbano de personas son los municipios 
los que deben otorgar la concesi6n de las lineas de autobuses y camionetas. Pero 
el Reglamento exigia que ello fuera con el previo visto bueno que el ministerio 
nacional debia dar a la respectiva concesi6n. Al preverse una actuaci6n del an
tiguo Ministerio de Transporte y Comunicaciones en esta ultima materia en cl 
Reglamento de la Ley de Transito Terrestre, ello se estim6 inconstitucional y la 
Corte Suprema de Justicia en I 970 declar6 la nulidad del artlculo respectivo, al 
considerar que cl poder nacional no podia invadir las competencias municipales 
en materia de transporte urbano, que comprendian el regimen, la concesi6n, la 
tarifa y la policia de transporte urbano 18. 

En la actualidad, la Ley de Transito y Transporte Terrestre 19 precisa que 
corresponde al poder publico municipal, en materia de transporte terrestre, "la 
prestaci6n del servicio de transporte publico de pasajeros urbano y, suburbano, 
interurbano, periffrico y metropolitano, en el am bi to de su circunscripci6n yen 
los tfrminos que establezca la ley y los reglamentos" (art. 6.0 ); configurandose 
como autoridades administrativas del transporte terrestre, ademas del Ministerio 
de Infraestructura y el Instituto Nacional de Transito y Transporte Terrestre, a 
nivel nacional, las autoridades administrativas con competencia en los estados y 
en los municipios, en el ambito de SUS respetivas circunscripciones (art. IJ). 

18 Cfr. BREWER-CARiAs, ob. cit., pp. 87 y ss. 
19 Cfr. Gci<·eta Oficial n.0 37.332 de! 26 de noYiembre de 2001. 
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En los municipios, por tanto, el servicio de transporte pt1blico de pasaje
ros se puede prestar directamente por la autoridad municipal o por personas 
naturales o juridicas debidamente autorizadas (art. 7.0 ) por la misma, a la cual 
ademas corresponde establecer el regimen tarifario (art. 77). 

b. LOS SERVICIOS DE ALUMIJRADO PUIJLICO 

De acuerdo con el articulo 56.2.f LOPPM, corresponde a los municipios, como 
un servicio publico propio y tradicional de la vida local, el relativo al alum
brado publico. En tal sentido, la Ley <lei Servicio Electrico20 dispone entre las 
competencias de los municipios el asegurar un servicio adecuado de alumbrado 
publico en su jurisdicci6n, directa o indirectamente; y en este ultimo caso debe 
garantizar la debida remuneraci6n del servicio a la empresa que lo suministre 
(art. 42.2). 

Por otra parte, la Ley de armonizaci6n y coordinaci6n de compctencias de 
los poderes publicos nacional y municipal para la prestaci6n de los servicios de 
distribuci6n de gas con fines domesticos y de electricidad21 , ratific6 que es de 
la competencia exclusiva del poder publico municipal el servicio de alumbrado 
publico dentro de SU ambito territorial, bajo la modalidad que se estime mas 
conveniente para los intereses de la comunidad (art. 4.0 ). 

c. LOS SERVICIOS FUNERARIOS Y DE CEMENTERIOS 

El articulo 56.2.f LOPPM tambien atribuye a los municipios competencia en 
materia de servicios relativos a los cementerios y servicios funerarios. 

d. LOS SERVICIOS DE ABASTECIMIENTO, 

MERCADOS Y MATADEROS 

El articulo 56.2.f T .OPPM atribuye al municipio competencia en materia de abaste
cimiento y mercados, la cual, con la denominaci6n de "abastos", ha sido tradicio
nalmente una competencia municipal en la evoluci6n constitucional venezolana. 
Se estima que si algo compete a la autoridad local es asegurar el abastecimiento 
de la poblaci6n. Sin embargo, esta competencia hay que confrontarla a la luz del 
proceso de urbanizaci6n. Por ello, basicamente para un municipio rural y para 
las poblaciones que lo conforman, esta sera una materia propia de la vida local; 

20 Cfr. Gaceta Oficial n. 0 5.568, extra., de! 31 de diciembre de 2001. 

21 Cfr. Gaceta Oficialn.0 37.319 de! 7 de noviembrc de 2001. 
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y de alli surge, por ejemplo, la competencia tradicional en materia de mataderos. 
Sin embargo, en un gran municipio urbano, el problema del abastecimiento de la 
ciudad rebasa el ambito municipal, y pasa a ser una materia de interes nacional. En 
todo caso, esta materia tendria que ser regulada a nivel local tomando en cuenta 
las diversas categorias de autoridades locales que debe haber. 

Ahora bien, en esta materia, la Ley Orginica atribuye al municipio, ademas 
de competcncia en los scrvicios de "abastecimiento y mercados", compctcncia 
en materia de "mataderos". Por supuesto, en esta materia tambien hay una 
concurrencia de competencias entre el nivel municipal y el nivel nacional. En 
la propia Constituci6n hay una norma, dentro de las que regulan los derechos 
ccon6micos, que cstablece, con caracter general, que el Estado promovcri la 
iniciativa privada, sin pcrjuicio de la facultad para dictar mcdidas para plani
ficar, racionalizar y regular la cconomia c impulsar el dcsarrollo integral del 
pais (art. I 12). Esta es una competencia que sc le atribuyc al Estado, y cuando 
cl tcxto constitucional habla dcl Estado, insistimos, sc rcficrc a los trcs nivcles 
territoriales: nacional, estadal y municipal. 

De acucrdo a esta norma, sin duda, el municipio tiene competcncia para 
regular los scrvicios de abastos. Hasta ahora, a nivel lcgislativo, para concretarla 
se ha dictado la norma de la Ley Organica quc le atribuye funciones para estos 
servicios, de manera que es una competencia local especifica. Ademas, estan las 
normas de la Ley de Protecci6n al Consumidor y al Usuario, y las relativas al mer
cadeo agricola. En estas normas nacionalcs se regula la distribuci6n, circulaci6n 
y consumo de bienes de primcra necesidad, a lo que hay que agregar las normas 
sobre pesos y mcdidas (Ley de Metrologia Legal), de carictcr nacional. 

En presencia de estas normas nacionales, la competencia generica municipal 
en materia de abastos y matadcros prevista en el articulo 56.2.fLOPPM, en realidad 
se reduce a estableccr scrvicios quc facilitcn el mercadeo y abastecimiento de 
productos (abastos y mataderos); es decir, a establecer la infraestructura para 
facilitar la comercializaci6n de los productos y para el beneficio de las reses. 
Sin embargo, la politica publica para asegurar el abastecimiento dentro de los 
mercados o asegurar la producci6n pecuaria es un proceso que entra dentro de 
las competencias nacionalcs, y de alli las dos leyes mencionadas sobre protecci6n 
al consumidor y mercadeo agricola. 

e. LOS SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS: 

AGUA POTABLE, ELECTRICIDAD Y GAS 

Pero ademas de los servicios propios de la vida local antes mencionados, tam
bien corresponden a la competencia de los municipios la dotaci6n y prestaci6n 
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de los servicios publicos domiciliarios, que se refieren al suministro de agua 
potable (suministro de agua, art. 64 LOPPM), de electricidad y de gas (art. 56.2.f 
I .OPPM). Estos servicios, conforme se establece en el articulo 63 LOPPM, deben 
ser prestados directamente por estos 0 mediante alguna forma de contrataci6n, 
con sujeci6n al regimen general que se establezca en la correspondiente ley na
cional. lncluso, la Sala Constitucional ha considerado que el poder nacional es 
cl compctcntc para cl CStablccimicnto dcl regimen tarifario de dichos Servicios 
publicos22 . 

Debc ademas indicarse que cl articulo l 56.29 C. atribuye al poder nacional 
competencia en materia de "el regimen general de los Servicios publicos domi
ciliarios yen especial, electricidad, agua potable y gas2 3. La exclusividad de la 
competencia nacional en esta materia, sin embargo, solo sc refiere al "regimen 
general" de los Servicios, pero no al regimen particular y la prestacion que puede 
corresponder a los estados (art. 164.8) y municipios (art. 178.6). 

Ahora bicn, en cl ambito municipal, conforme lo disponc cl articulo 68 
LOPPM, corresponde a la ley esta<lal respectiva <leterminar los servicios publicos 
minimos que cada municipio debe prestar de manera obligatoria, atendiendo a 
su categoria demografica y actividad predominante, asi como otros elementos 
relevantes. En todo caso, dispone el mismo articulo, la prestaci6n de los servicios 
de agua potable, de recolecci6n de basura, de alcantarillado de aguas servidas y 
pluviales, de alumbrado publico, de plazas y parques publicos, sera obligatoria 
para todos los municipios. 

En relaci6n con estos servicios publicos, los mismos han sido objeto de 
regulaciones especificas en lcyes nacionales. 

En cuanto al servicio de agua potable, la Ley Organica para la prestaci6n 
de los servicios de agua potable y de saneamiento24, dictada con el objeto re
gular la prestacion de dichos Servicios publicos y de establecer el regimen de 
fiscalizaci6n, control y evaluaci6n de tales servicios y promover su desarrollo, 
en beneficio general de los ciudadanos, de la salud publica, la preservaci6n de 

22 Cfr. Sala Consticucional, sentencias 2257 de! 13 de noviembre de 2001, Revista de Derecho Publico, 
n.05 85 a 88, Caracas, Edit. Juridica Vcnczolana, 2001, pp. 205 y ss.; y 2641 dcl r. 0 de octuhrc de 2003, 
Revista de Derecho Publico, n. 0 ' 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 337 y ss. 

23 Cfr. Decreto Ley 1507, Ley de armonizaci6n y coordinaci6n de competcncias de los poderes publicos 
nacional y municipal para la prestaci6n de los ser.-icios de distrihuci6n de gas con fines domesticos y 
de electricidad, Gaceta Ojicial n.0 37.319 del 7 de noYiembre de 2001; Ley 75, Ley Organica para la 
prestaciun de los senicios de agua potable y de saneamiento, Gacda Ojicial n. 0 5. 568, extra., del 3 l de 
diciembre de 2001; Ley Orgiinica de! servicio electrico, Ley 78, Gae eta Ojicial n.0 5.568, extra., de! 31 
de diciembre de 200 I. 

24 Cfr. idem. 



§ IS· A;pec/os generates de! regimen de! muuicipio 39 I 

los recursos hidricos y la proteccion del ambiente, y en concordancia con la 
politica sanitaria y ambiental que en esta materia dicte el poder ejecutivo na
cional y con los planes de desarrollo economico y social de la Nacion (art. I .0 ), 

atribuyo en su articulo 1 I a los municipios la prestacion y el control dichos 
servicios, a cuyo efecto, yen particular, deben: prestar, directamente o a traves 
de terceros, de manera eficiente los servicios de agua potable y de saneamiento, 
de acucrdo con las politicas, cstratcgias y normas fijadas por cl podcr cjccutivo 
nacional; participar, de acuerdo con los lineamientos, instructivos y otros me
canismos que establezca la Oficina nacional para el desarrollo de los servicios 
de agua potable y de saneamiento, asi como la Superintendencia nacional de 
los servicios de agua potable y de saneamiento, en el proceso de elaboracion 
de los planes y estrategias sectoriales que son competencia del poder ejecutivo 
nacional; somctcr a la consideracion de las comunidades, en cabildos abicrtos, 
los programas de inversion para el desarrollo de los servicios; solicitar al poder 
cjccutivo nacional la conccsion para cl aprovcchamiento y captacion dcl agua 
cruda, asi como para hacer las respectivas descargas de aguas servidas; establecer 
las condiciones y terminos especificos conforme a los cuales se prestaran los 
servicios, de conformidad con la ley, sus reglamentos y los criterios estable
cidos por la Superintendencia nacional de los servicios de agua potable y de 
saneamiento; reglamentar la prestacion de los servicios de agua potable y de 
saneamiento mediante la respectiva ordenanza, con base en la prescnte ley y 
en las directrices que al ef ecto establezca la Superintendencia nacional de los 
servicios de agua potable y de saneamiento; seleccionar la modalidad de gestion 
y establecer los terminos y condiciones especificos conformc a los cualcs se 
prestara el servicio, de acuerdo con la normativa general aprobada por el poder 
ejecutivo nacional; seleccionar los prestadores de los servicios de agua potable 
y de saneamiento de acuerdo con lo establecido en esta Icy yen las demas leyes 
que rijan la materia; aprobar la tarifa calculada por el prestador de servicios con 
base en el modelo tarifario elaborado por la Superintendencia nacional de los 
servicios de agua potable y de saneamiento ya los procedimientos establecidos en 
la Icy y su reglamento; aportar total o parcialmente los recursos financieros para 
la construccion de obras o instalaciones de infraestructura hidraulica o sanitaria 
que esten contempladas en los planes de desarrollo del sector de caracter local; 
promover y apoyar programas educativos y de induccion acerca de la necesidad 
del uso eficiente del agua y del pago oportuno de la tarifa que se establezca para 
la prestacion de los servicios; promover la participacion de los suscriptores, a 
traves de las mesas tecnicas de agua, en la supervision, fiscalizacion y control 
de la prestacion de los servicios objeto de la Icy; promover la organizacion y 
capacitacion de comunidades rurales e indigenas definiendo modalidades de 
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gestion o cogesti6n, para la administracion de los sistemas de agua potable y 
de saneamiento; imponer a los prestadores de los servicios, las sanciones que le 
correspondan por incumplimiento de las condiciones de prestacion, de acuer
do a lo establecido en el correspondiente contrato; prever en los presupuestos 
las partidas necesarias con el objeto de financiar las inversiones incluidas en 
el respectivo plan de inversiones; contribuir al financiamiento del regimen de 
subsidios de acucrdo con lo cstablccido en cl rcspcctivo rcglamcnto, y dcsarro
llar una administraci6n y contabilidad separadas, en los casos en que decidan 
prestar directamente los servicios, de manera que se facilite la imputacion de 
los activos, pasivos, ingresos, costos y gastos rclacionados con el servicio. 

El articulo 12 de dicha Icy dispone, por otra parte, que a los fines de la 
prestacion de los servicios de agua potable o de saneamiento, los municipios 
dcberan establecer la correspondicnte mancomunidad o asociacion mas con
veniente con otros municipios con los cuales esten relacionados por criterios 
tccnicos, econ6micos o de solidaridad regional, de conformidad con la Icy y 
su reglamento. 

En materia de servicios electricos, la Ley Organica de! Servicio Electrico2 s 
atribuye a los municipios competencia para promover la prestacion del servicio 
electrico en el area de su jurisdiccion; fiscalizar la calidad del servicio electrico 
en su jurisdiccion, con base en las normas que a tal ef ecto dicte la Comision 
Nacional de Energia Ekctrica; promover la participaci6n de las comunidades 
en la fiscalizaci6n del servicio; promover la organizaci6n de usuarios del servi
cio electrico; velar por la existencia de un adecuado servicio de atenci6n a los 
reclamos en materia de calidad de servicio y atenci6n al usuario, e informar a la 
Comisi6n Nacional de Energia Electrica cuando el mismo no sea satisfactorio; 
velar porque las sanciones aplicadas por la Comision Nacional de Energia Elec
trica sean acatadas; proponer a la Comisi6n Nacional de Energia Electrica las 
medidas que considere convenientes para mejorar la prestacion del servicio en 
su jurisdiccion; coordinar los planes de expansion del servicio de las empresas 
electricas con los planes municipales de desarrollo urbano; presentar recomen
daciones y observaciones a las empresas locales de servicio electrico, relativas a 
los planes de expansion y mejoramiento de la calidad del servicio (art. 42). 

Por otra parte, en la Ley de armonizacion y coordinaci6n de competencias 
de los poderes pi'.1blicos nacional y municipal para la prestacion de los servi
cios de distribucion de gas con fines domesticos y de electricidad26, dictada 

25 Cfr. Gaceta Oficialn." 5.568, extra., de! 31 de diciembre de 2001. 
26 Cfr. Gau ta Oficial n.0 37.3 HJ <lei 7 de novicmbrc de 2001. 



§ I 5· Aspectos genera/es def regimen de! municipio 393 

un mes antes que la anteriormente comentada, con la finalidad de adecuar el 
regimen, organizacion, funcionamiento y condiciones para la prestacion eficaz 
y eficiente de los servicios publicos de distribucion de gas con fines domesticos 
y de electricidad, al regimen legal aplicable, establecio en su articulo 4.0 que la 
competencia del poder publico municipal en materia de prestacion del servicio 
de distribuci6n de gas con fines domesticos y de electricidad es la siguiente: 
promovcr y ascgurar la prcstacion, cl mantcnimicnto, cl mcjoramicnto y la 
ampliacion de los servicios de distribuci6n de gas con fines domesticos y de 
electricidad en SU ambito territorial, en armonia con el regimen general y con 
la ordenacion de la actividad de distribuci6n establecida por cl poder publico 
nacional; otorgar las concesiones para la prestacion <lei servicio de distribuci6n 
de gas con fines domesticos, cuando esta comprenda exclusivamente SU ambito 
territorial, a cuyo efecto el municipio debe acordar previamente con el poder 
publico nacional las modalidades y condiciones para el otorgamiento de la 
conccsion, sin pcrjuicio de la obtencion dcl pcrmiso por partc del Ministcrio 
de Energia y Minas; otorgar las concesiones para prestacion de distribuci6n de 
electricidad, previo acuerdo sobre las modalidades y condiciones de las mismas 
con el poder publico nacional, siempre que el area de servicio este incluida 
totalmente dentro <lei ambito territorial de un solo municipio; colaborar con el 
poder publico nacional en las labores de fiscalizacion de la calidad del servicio 
de distribucion de gas con fines domesticos y del servicio electrico en su ambito 
territorial, de acuerdo con la normativa que a tales ef ectos dicte el pod er publico 
nacional; promover la organizacion de los usuarios del servicio de gas con fines 
domesticos y del servicio electrico a los fines de velar por la calidad del servicio; 
atender reclamos en materia de calidad de servicio y atencion a los usuarios del 
servicio de distribucion de gas con fines domesticos y de electricidad, de con
formidad con los lineamientos que dicte el poder publico nacional; y cooperar 
en la construccion, instalacion y expansion de los sistemas de distribucion de 
gas con fines domesticos y de las instalaciones de distribucion de electricidad 
mediante la simplificacion de los tnimites y autorizaciones correspondientes. 

En la misma I ,ey de armonizaci6n se asign6 a los municipios competencia 
para otorgar las concesiones para la prestacion del servicio de distribuci6n de 
electricidad y gas con fines domesticos, a traves de la mancomunidad que se 
constituya, cuando el area de servicio o region de distribucion comprenda el 
ambito territorial de mas de un municipio, previo acuerdo con el poder publico 
nacional sobre las modalidades y condiciones de la concesion. En estos casos, la 
mancomunidad estara conformada por todos los municipios que se encuentren 
comprendidos en el area de servicio para la distribucion de electricidad o en la 
region de distribucion de gas definido por el poder publico nacional. Los mu-
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nicipios dispondran, para la constitucion de la mancomunidad, de un plaza de 
180 dias continuos, contados a partir de la fecha en que sean notificados por el 
Ministerio de Energia y Minas del establecimiento del area de servicio o region 
de distribucion a ser otorgada en concesion (art. 4.0 ). 

En cuanto al Distrito Metropolitano de Caracas, el Distrito Capital y los 
distintos que se formen por agrupacion de municipios, el articulo 5.0 de la Ley 
de armonizacion dispuso quc dcbcn scr las lcyes especialcs respcctivas las quc 
deben establccer las normas para la coordinacion de sus competencias con las 
atribuidas a los municipios sabre las servicios de distribucion de gas con fines 
domesticos y de electricidad, sin perjuicio de las competencias del poder publico 
nacional en estas materias. 

f. LOS SERVICIOS PUBLICOS DE 

ALCANTARILLADO Y DE CLOACAS 

De acuerdo con el articulo 56.2.fLOPPM, corresponde tambien a los municipios 
los servicios de alcantarillado, asi coma los de canalizacion y disposicion de aguas 
servidas, que el articulo 64 LOPPM identifica coma servicios de tratamiento de 
las aguas residuales. 

Esta materia se ha regulado en la antes mencionada Ley Organica para la 
prestacion de los servicios de agua potable y de saneamiento2 7, dictada con el ob
jeto regular la prestacion de dichos Servicios publicos y de establecer el regimen 
de fiscalizacion, control y evaluacion de tales servicios y promover su desarrollo, 
en beneficio general de los ciudadanos, de la salud publica, la prcservacion de 
los recursos hidricos y la proteccion del ambiente, yen concordancia con la po
litica sanitaria y ambiental queen esta materia dicte el poder ejecutivo nacional 
y con los planes de desarrollo economico y social de la Nacion (art. 1.0 ). Las 
competencias municipales en esta materia son las que se refieren al saneamiento 
y tratamiento de aguas servidas, a lo que antes no hemos referido. 

g. LOS SERVICIOS PUBLICOS DE ASEO URBANO Y 

DOMICILIARIO (TRATAMIENTO DE RESIDUOS SOLIDOS) 

De acuerdo con el articulo 56.2.d, tambifo corresponden a los municipios 
los servicios publicos de aseo urbano y domiciliario, incluidos los servicios de 
limpieza, recoleccion y tratamiento de residuos. 

27 Cfr. Gaceta Ojifitt!n.0 5.568, extra., dcl 31 de dicicmbre de 20or. 
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En este ultimo caso, sin embargo, la competencia municipal debe ejercerse 
de acuerdo a lo que se ha establecido en la Ley de residuos y desechos s6lidos 
de 2004, dictada con el objeto de establecer y aplicar un regimen juridico a la 
producci6n y gesti6n responsable de los residuos y desechos s6lidos, cuyo con
tenido normativo y utilidad practica debe generar la reducci6n de los desperdi
cios al minimo, y evitar situaciones de riesgo para la salud humana y la calidad 
ambicntal. La Icy constituyc una lcy de bases, que distribuye la compctcncia 
entre los tres nivcles de gobierno territorial28. 

En particular, en cuanto a las competencia del municipio, la protecci6n del 
ambiente y la cooperaci6n con el saneamiento ambiental, especialmente en lo 
atinente al servicio de aseo urbano y domiciliario, comprendidas todas las fases 
de gesti6n de los residuos y desechos s6lidos, el articulo 14 de la ley le asigna las 
siguientes atribuciones: prestar directamente o a traves de terceros, de manera 
eficiente, los servicios comprendidos dentro de cada una de las etapas de gesti6n 
de los rcsiduos y descchos s6lidos, de acucrdo con las politicas, cstrategias y 
normas fijadas por cl Ejecutivo nacional; establecer las condiciones, modalidades 
y terminos especificos conforme a los cuales se realizara el manejo integral de los 
residuos y desechos s6lidos, con base en la presente ley y su reglamento; regular 
la gesti6n integral de los residuos y desechos s6lidos mediante la respectiva nor
mativa municipal, con base en la ley y su reglamento; seleccionar los prestadores 
de servicios; aprobar las tarifas, los tributos o cualquier otra contraprestaci6n por 
la prestaci6n <lei servicio, calculado sobre la base de sus costos reales, mediante 
instrnmento juridico autorizado por el 6rgano competente, y segun las normas 
y procedimientos que al efecto se establezcan; incorporar la participaci6n de 
la comunidad en el proceso de definici6n, ejecuci6n, control y evaluaci6n de la 
prestaci6n <lei servicio; establecer formas asociativas entre municipios o entre 
estos y otros niveles de gobierno con los cuales esten relacionados por criterios 
tecnicos, econ6micos o de solidaridad regional para la prestaci6n del servicio; 
aportar total o parcialmente los recursos financieros para la construcci6n de 
obras, instalaci6n de infraestructura o adquisici6n de equipos, contemplados 
en los planes de desarrollo del sector de los residuos y desechos s6lidos de 
caracter local; prever en los presupuestos las partidas necesarias con el objeto 
de financiar las inversiones incluidas en el plan local de gesti6n integral de los 
residuos y desechos s6lidos, para la prestaci6n del servicio; promover y ejecutar 
programas educativos y de inducci6n a la comunidad en el manejo integral de 
los residuos y desechos s61idos; elaborar el plan local de gesti6n integral de los 
residuos y desechos s6lidos, en concordancia con los planes de los otros niveles 

28 Cfr. Ley de residuos y desechos solidos, Gaceta Ojicial n.0 38.068 dcl 18 de no\·iembrc de 2004. 
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de gobierno; identificar las zonas adecuadas para la ubicaci6n de infraestructu
ras a ser utilizadas para la gesti6n y manejo integral de los residuos y desechos 
s6lidos, de conformidad con la presente ley, su reglamento, el plan nacional de 
ordenaci6n de! territorio, los planes de gesti6n integral de residuos y desechos 
s6lidos y demas planes vinculados con la materia; y coordinar con la autoridad 
ambiental y sanitaria competente la aplicaci6n del plan local de gesti6n integral 
de los rcsiduos y dcscchos s6lidos. 

h. LOS SERVICIOS PUBLICOS DE SALUD 

De acucrdo con el articulo 56.2.e LOPPM, correspondc a los municipios la sa
lubridad y la atenci6n primaria de la salud. Ello implica la asignaci6n al muni
cipio de un aspecto especifico de los servicios de protecci6n a la salud, los que 
conciernen a la "atenci6n primaria de la salud". La Ley Organica de Regimen 
l\1unicipal de 1989 era mas prccisa al indicar, sin rclaci6n con la compctcncia 
en materia de atencion primaria de la salud, la "de caracter preventivo, cura
tivo o rehabilitador, sanidad de urgencia, informaci6n y educaci6n sanitaria; 
planificaci6n familiar y control epidemiol6gico" (art. 37.2). 

En la terminologia tradicional municipal, por otra parte, esto de be entender
se como parte <lei orden publico sanitario local y, por tanto, parte de la policia 
local, y que abarca basicamente la protecci6n de la salud en la via publica. 

En todo caso, la salubridad entra dentro de la obligaci6n general de los entes 
publicos de velar por la protecci6n de la salud, como competencia concurrente, 
prevista en los articulos 83 y 84 C. El Estado al cual se aludc en dichas normas 
comprende las autoridades municipales, estadales y nacionales. Sin embargo, 
expresamente se preve en la Constituci6n que corresponde al poder nacional 
definir la politica en materia de salud (art. 157.24). 

Por su parte, corresponden a los municipios competencias en materia de 
salubridad, lo que tiene relaci6n directa con los servicios publicos como los de 
acueducto, cloacas, drenajes y tratamiento de aguas residuales, aseo urbano y 
domiciliario, comprendidos los servicios de limpieza, de recogida y tratamiento 
de residuos. 

En esta materia, la Ley Orginica de Salud2 lJ dispone que los alcaldes son 
responsables en sus respectivos municipios de la gesti6n de los servicios de pro
moci6n de la salud, saneamiento ambiental, atenci6n medica del nivel primario 
y contraloria sanitaria, de conformidad con lo dispuesto en dicha ley; quienes 

29 Cfr. Gaceta Ojicial n.0 36.579 de! Ir de no\·iembre de 1998. 
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deben actuar de acuerdo con las politicas del Ministerio de la Salud, el plan 
estadal de la salud y los programas de la organizaci6n publica de la salud (art. 
16). Los municipios, ademas, pueden asumir en mancomunidad los servicios 
de salud para su mejor administraci6n y deben promover la descentralizaci6n 
de estos servicios, segun los casos, a las parroquias (art. 17). 

El articulo 39 de dicha ley dispone, ademas, que los establecimientos 
municipalcs de atenci6n mcdica primaria, y los establccimicntos cstadalcs de 
atenci6n medica descentralizados para su gesti6n por los municipios, deben ser 
tutelados por los alcaldes. 

i. LOS SERVICIOS PUBLICOS DE EDUCACI6N PREESCOLAR 

De acuerdo con el articulo 56.2.e J .OPPM, tambien corresponde a los municipios 
la educaci6n preeseolar. 

j. LOS SERVICIOS PUBLICOS DE PROTECCI6N SOCIAL 

El articulo 56.2.e y g LOPPM tambifo le atribuye a los municipios competencia 
en materia de servicios de protecci6n a la primera y segunda infancia, a la 
adolescencia y a la tercera edad; los servicios de integraci6n familiar de las 
personas con discapacidad al desarrollo comunitario; y la atenci6n social sabre 
la violencia contra la mujer y la familia. 

Tambien se puede considerar como una competencia en materia de protec
ci6n social, la aplicaci6n de la politica referente a la materia inquilinaria, yen 
general, la competencia municipal en cuanto al mejoramiento de las condiciones 
de vida de la comunidad a que se refiere el articulo 56.2 LOPPM. 

k. LA PROTECCI6N Y DEFENSA CIVIL Y LOS BOMBEROS 

El articulo 56.2.d J .OPPM dispone que corresponde a los municipios la protecci6n 
civil y de bomberos. Por ello, el articulo 66 LOPPM atribuye a los municipios, en 
especial, la protecci6n y defensa civil, la prevenci6n y extinci6n de incendios, 
la prevenci6n y acci6n inmediata en caso de accidentes naturales o de otra 
naturaleza, como inundaciones, terremotos, epidemias u otras enfermedades 
contagiosas, conforme a la ley (art. 66). 

La materia, sin embargo, vinculada a las actividades de protecci6n ciudadana 
es de competencia concurrente. En efecto, el articulo 55 C. garantiza el derecho 
de toda persona a la protecci6n por parte del Estado, a traves de los 6rganos 
de seguridad ciudadana regulados por ley, frente a situaciones que constituyen 
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amenaza, vulnerabilidad o riesgo para la integridad fisica de las personas, sus 
propiedades, el disfrute de sus derechos y el cumplimiento de sus deberes". 
La norma asigna al "Estado" la obligaci6n de proteger, y la expresi6n "Estado" 
comprende la totalidad de los entes que conforman su organizaci6n politica 
como Estado federal. En consecuencia, esta obligaci6n corresponde, concu
rrentemente, a la Republica, a los estados ya los municipios, como lo confirma 
cxprcsamcntc cl articulo 332 C., tanto por lo quc sc rcficrc a la policia como 
a la administraci6n de riesgos y cmergencias, al indicar que la funci6n de los 
6rganos de seguridad ciudadana constituye una "competencia concurrente". 
Esto lo confirma, ademas, el articulo 184 C. al reconocer como compctencia de 
los estados y los municipios la materia de "prevenci6n y protecci6n vccinal". 

Esto implica, tambien, una concurrencia de competencias en materia de 
administraci6n de riesgos y emergencias: el articulo I 56.9 C. atribuye al poder 
nacional el regimen de la administraci6n de riesgos y emergencias, y el articulo 332 
C. cncarga al Ejccutivo nacional, de conformidad con la lcy, organizar un cucrpo 
de bomberos y a<lministraci6n de caracter civil y una organizaci6n de protecci6n 
civil y administraci6n de desastres, como parte de los 6rganos de seguridad ciu
dadana. La misma norma considera como una competencia concurrente de los 
estados y municipios la funci6n de los 6rganos de seguridad ciudadana, por lo 
que aquellos, conforme con los articulos 164.8 y 178-4, 5.0 y 7.0 , de acuerdo con 
la legislaci6n nacional, pueden establecer los servicios respectivos. 

En la Ley de los cuerpos de bomberos y administraci6n de emergencias 
de caracter civil3°, como se ha dicho, se consider6 la prestaci6n del servicio 
de bomberos y administraci6n de emergencias de caracter civil, es decir, los 
competentes para la prevenci6n, preparaci6n y atenci6n de incendios y otras 
emergencias; asi como para la realizaci6n de inspecciones tecnicas y emisi6n de 
informes sobre las condiciones de seguridad en espacios publicos, comerciales o 
privados de uso publico; como una "competencia concurrente con los estados y 
los municipios" en los terminos establecidos en la Constituci6n yen dicha ley 
(art. Tr), considerando dichos cuerpos como "6rganos de seguridad ciudadana, 
al exclusivo servicio de los intereses del Estado" (art. 2.0 ). 

F. LA PROTECCJON DEL MEDJO AMBIENTE 

Y SANEAMIENTO AMBIENTAL 

Ademas de los servicios anteriores que se refieren a la salubridad publica, el 
articulo 56.2.d y e LOPPM dispone que, en general, corresponde al municipio 

30 Cfr. Gaceta Ojicial n.0 5.561, extra., de! 28 de noviembrc de de 2001. 
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la protecci6n del ambiente y la cooperaci6n en el saneamiento ambiental. En 
relaci6n con esta competencia, el articulo 64 LOPPM agrega que a los municipios 
les corresponde la protecci6n del medio ambiente y de la salubridad publica, 
asi como el respeto y garantia de los derechos ambientales de los vecinos. A tal 
efecto, ademas, los municipios deben ser convocados para que participen en la 
formulaci6n de la politica nacional o estadal en materia ambiental. 

En particular, disponc cl mismo articulo 64 LOPPM quc la administraci6n 
municipal ademas de tener a su cargo, como se sefial6, la gesti6n de la materia 
de los residuos urbanos y de las aguas residuales, tiene a su cargo la intervenci6n 
contra los ruidos molestos, el control de las emisiones de los vehiculos que cir
culen por el ambito municipal, asi como el establecimiento de los corredores de 
circulaci6n para el trans po rte de sustancias t6xicas o peligrosas. A tal ef ecto, el 
poder nacional y los estados deben facilitar a los municipios los apoyos tecnicos 
y los recursos que se requieran para cumplir con estas funciones. 

Ahora bicn, la protccci6n dcl mcdio ambicntc, sin duda, cs una matcria de 
la competencia concurrente de los diversos niveles territoriales del poder pu
blico; a cuyo efecto los articulos 127 a 129 C. regulan los derechos ambientales 
de las personas, entre ellos, el derecho de proteger y mantener el ambiente en 
beneficio de las generaciones y del mundo futuro; y el derecho a disfrutar de 
una vida y de un ambiente seguro, sano y ecol6gicamente equilibrado. 

A tal efecto, se regulan las obligaciones del Estado (es decir, de los tres 
niveles territoriales del poder publico) de proteger el ambiente, la diversidad 
biol6gica, los recursos geneticos, los procesos ecol6gicos, los parques nacionales 
y monumentos naturales y demas areas de especial importancia ecol6gica; de 
garantizar que la poblaci6n se desenvuelva en un ambiente libre de contami
naci6n, donde el aire, el agua, los suelos, las costas, el clima, la capa de ozono 
y las especies vivas sean especialmente protegidos (art. 127), y de desarrollar 
una politica de ordenaci6n del territorio. 

En materia de ambiente, ademas, el articulo I 56.23 C. atribuye al poder 
nacional competencia exclusiva en cuanto a las politicas nacionales y la "legis
laci6n" en materia de ambiente y aguas, por lo que los estados y municipios 
tienen competencia en las politicas estadales y municipales en la materia. 

Ademas, como se ha visto, el articulo 178.4 le atribuye en forma exclusiva 
a los municipios, en cuanto concierne a la vida local, competencias en materia 
de "protecci6n del ambiente y cooperaci6n con el saneamiento ambiental", y 
el articulo 184 C., ademas, confirma la competencia de estados y municipios 
en materia de "servicios ambientales". 
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G. LA VTVTENDA DE INTF.Rf.:s SOCIAL 

De acuerdo con el articulo 56.2.a LOPPM, corresponde a los municipios la 
vivienda de interes social. En tal sentido, la Ley del regimen prestacional de 
vivienda y habitat3 1 precisa la integracion del sector publico de vivienda con 
todos los organos y entes nacionales, estadales y municipales con competencia 
en materia de vivienda y habitat, considerando en el ambito municipal al orga
nismo integral municipal de vivienda y habitat; con la precision de que a fin de 
evitar la duplicidad de funciones e ineficiencia en cl gasto e inversion publica, 
solo puede existir un organismo integral de vivienda y habitat por unidad te
rritorial, abarcando cada uno de estos las distintas funciones contempladas en 
la ley y su reglamento. 

En particular, la ley, en su articulo 74, dispone que los alcaldes deben crear un 
solo organismo integral municipal de vivienda y habitat, de conformidad con lo 
establecido en la Ley Organica de Administracion Publica, cu ya actuacion debe 
estar enmarcada en las competencias y atribuciones que se le asignan en la ley. A 
dicho organismo, cl articulo 75 de la lcy le asigna las siguientes compctcncias: 
formular la politica municipal de vivienda y habitat de acuerdo con los linea
mientos de politica estadal y nacional de vivienda y habitat; elaborar los planes 
municipales de vivienda y habitat, con participacion protagonica, deliberativa 
y vinculante a nivel parroquial, comunitario e intersectorial, y articularlos con 
los planes de desarrollo del municipio y con los planes estadales y nacionales de 
vivienda y habitat, presentarlos ante el organismo integral estadal y remitirlos 
al Banco Nacional de Vivienda y Habitat; facilitar y coordinar la elaboracion 
de los proyectos tecnicos, mediante la asistencia tecnica y la participacion de la 
comunidad, promoviendo la autoconstruccion, la cogestion y la autogestion; 
licitar y contratar la ejecucion de los programas de vivienda y habitat y el 
equipamiento urbano en el ambito de su competencia; monitorear y evaluar el 
cumplimiento de los planes municipales de vivienda y habitat, garantizar, en 
coordinacion con los consejos locales de planificacion publica, la articulacion 
entre los planes municipales de vivienda y habitat y los planes de ordenacion 
del municipio de conformidad con la ley; propiciar la conformacion y fortalecer 
las funciones de los consejos parroquiales, los consejos comunitarios y de las 
organizaciones comunitarias integrales de vivienda y habitat, en cuanto a su 
participacion en la formulacion e implementacion de los planes de vivienda y 
habitat de conformidad con lo establecido en esta ley; procesar y dar respuesta 

31 Cfr. Gaceta Oficialn.0 38.204 de! 8 de junio de 2005. 
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a los planteamientos de los consejos parroquiales, los consejos comunitarios y 
de las organizaciones comunitarias integrales de vivienda y habitat; mantener 
informada a la comunidad a traves de la red de informacion y comunicacion de 
vivienda y habitat y trimestralmente rendir cuenta sobre sus actividades, gestio
nes y logros al organismo integral estadal de vivienda y habitat y al Ministerio 
con competencia en materia de vivienda y habitat, a traves de los instrumentos 
quc cstablczca la Icy y su rcglamcnto; acompafiar y orientar a las comunidades 
en el establecimiento de una relacion armonica entre vivienda, habitat y am
biente, con el objeto de fortalecer su capacidad cogestionaria y autogestionaria; 
crear condiciones optimas en la relacion del hombre con su entorno y estimular 
su participacion protagonica en la consecucion de una vivienda digna, en la 
vigilancia del desarrollo constructivo y en el proceso completo de obtencion 
de la misma; auspiciar y fortalecer procesos de produccion que consoliden el 
desarrollo de las comunidades en los aspectos politico, social, economico, fisico
espacial, ambicntal y legal, quc tcndran su expresion en cl fortalccimicnto de 
las organizaciones sociales, constructivas, culturales, ambientalistas, deportivas, 
de salud, productivas, de planificacion, turisticas, de promocion, educativas y 
financieras; promover y difundir los programas de vivienda y habitat del Es
tado venezolano a nivel de la poblacion, asi como las formas de participacion 
y control social; implementar el sistema municipal de informacion como parte 
de la red de informacion y comunicacion de vivienda y habitat en el area de 
vivienda y habitat que incluya banco de tierras urbanizables, demanda habita
cional, adjudicatarios del sistema y todas aquellas variables que, en conjunto, 
constituyan una base global de datos en el sector, y suministrar oportunamente 
los datos requeridos por el sistema estadal y nacional de informacion en vivienda 
y habitat; fomentar programas de cooperacion, coordinacion, e intercambios 
con otros entes municipales, estadales, nacionales e internacionales a fin de 
lograr la eficiencia para alcanzar los fines de esta ley; sistematizar la captaci6n 
de la demanda realizada por los consejos parroquiales de vivienda y habitat y 
de los consejos comunitarios de vivienda y habitat e implementar el sistema de 
elegibilidad de beneficiarios y adjudicacion de viviendas. 

H. LAS ACTIVIDADES DE CULTURA Y DE DEPORTES 

Y LOS ESPECTACULOS PUBLICOS 

El mismo articulo 56.2.e LOPPM atribuye a los municipios competencia en materia 
de actividades e instalaciones culturales y deportivas; y el articulo 56.2.c LOPPM 

le atribuye competencia en materia de espectaculos publicos "en lo relacionado 
con los intereses y fines especificos del municipio". 



402 Derecho admi11istrati1:0 

En particular, en materia de cultura, la misma tambien se configura como 
una materia de competencia concurrente, pues el poder nacional y los estados 
tienen competencia en materia de cultura. En efecto, el articulo 99 C. atribuye 
al Estado el fomentar y garantizar la cultura en sus diversas manifestaciones y 
velar por la protecci6n y conservaci6n del patrimonio cultural, es decir, de las 
ohras, ohjetos y monumentos de valor hist6rico o artistico que se encuentren 
en el pais. Al atribuirsc csta compctcncia al "Estado", dcbc cntcndcrsc quc sc 
trata de una competencia de los tres niveles: nacional, estadal y municipal. 

Conforme a ello, la cultura es una competencia local, para promover las 
iniciativas en materia de cultura popular y local, que deben desarrollarse por 
los entes locales, asi como para la protecci6n de bienes culturales. 

En cuanto al deporte, la Ley del Deporte32 dispone que los organismos 
nacionales, estadales, municipales y parroquiales, asi como los organismos pri
vados, deben prestar asistencia y protecci6n a las actividades deportivas publicas 
y privadas, y conjuntamcntc con los particulares dcbcn velar por su fomcnto y 
desarrollo en conformidad con los prop6sitos definidos en dicha Icy (art. II). 
Ademas, la ley considera como entes del sector publico de la organizaci6n de
portiva del pais a los organismos publicos a nivel nacional, estadal, municipal y 
parroquial a los cuales corresponde la formulaci6n, desarrollo y ejecuci6n de la 
politica deportiva, en sus respectivos niveles de conformidad con lo establecido 
en el plan general del deporte venezolano; ya los 6rganos publicos que destinen 
y ejecuten programas especiales dirigidos a la nifiez, juventud, trabajadores, 
indigenas, campesinos, poblaci6n penitenciaria, discapacitados y tercera edad, 
entre otros (art. 13). 

i. LA POLicIA MUNICIPAL 

En cuanto a la policia municipal, la competencia municipal la atribuye el ar
ticulo 56.2 LOPPM a los municipios, al disponer su competencia en materia de 
"servicios de prevenci6n y protecci6n, vigilancia y control de los bienes" (lit. 
e), yen materia de "prevenci6n y protecci6n vecinal y los servicios de policia 
municipal, conforme a la legislaci6n nacional aplicable" (lit. g). 

Por otra parte, conforme al articulo 65 LOPPM, corresponde a los municipios 
cumplir funciones de policia administrativa, de control de espectaculos publicos, 
de orden publico y de circulaci6n, conforme a lo dispuesto en la Constituci6n 
y demas lcyes de la Republica. 

32 Cfr. Gaceta q{icial n. 0 4.975, extra., dcl 25 de scpticrnbrc de 1995. 
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Ahora bien, la policia municipal se enmarca dentro de la actividad de poli
cia general del Estado, la cual es una materia de competencia concurrente. En 
efecto, en la materia el poder nacional tiene competencia exclusiva en materia 
de "policfa nacional" (art. 156.6), correspondiendo al Ejecutivo nacional or
ganizar, de conformidad con la ley, un cuerpo uniformado de policia nacional 
(art. 332). El poder estadal tiene competencia exclusiva para "la organizaci6n 
de la policia y la determinaci6n de las ramas de este scrvicio atribuidas a la 
competencia municipal, de conformidad con la ley" (art. 164.6), y el poder 
municipal tiene competencia exclusiva, "en cuanto concieme a la vida local", 
en materia de "prevenci6n y protecci6n vecinal y servicios de policia municipal, 
conforme a la legislaci6n nacional aplicable" (art. 178.7). Ademas, se atribuye 
a los municipios competencia exclusiva, tambien en cuanto concieme a la vida 
local, en materia de servicios de "protecci6n civil" (art. 178.4) y de "servicios 
de prevenci6n y protecci6n, vigilancia y control de los bienes y las actividades 
rclativas a las materias de la competencia municipal" (art. 178.5). 

De estas normas surge una distinci6n que es basica en materia administrati
va, entre la policia como cuerpo (fuerza) y la policia como actividad reguladora y 
ejecutora. No toda actividad de policia implica una fuerza de policia, de manera 
que la policia es una de las tipicas actividades administrativas, distinta a los 
cuerpos policiales. Estos, es decir, las fuerzas de policia, deben ser determinadas 
en ley nacional, aun no dictada. En cambio, la actividad de policia, como acti
vidad administrativa, da origen a una serie de competencias distribuidas entre 
una policia nacional, regulada en una multitud de leyes especiales; una policia 
estadal, en materia rural, regulada en las leyes estadales, y una policia munici
pal, regulada insuficientemente en las ordenanzas municipales. La muestra de 
esta actividad reguladora, por ejemplo, esta en los c6digos orginicos de policia 
de los estados dictados hace varias decadas, los cuales eran unos verdaderos 
monumentos juridicos. 

En cuanto a las fuerzas o cuerpos de policia estadales y municipales, la regu
laci6n estadal es deficiente, e incluso puede decirse que materialmente no existen 
cuerpos de policia municipales, salvo en los grandes municipios urbanos. Las 
policias, en general, son estadales en todos los estados. Sin embargo, el articulo 
57 .2.g LO PPM atribuye al municipio competencia en materia de "servicios de 
policia municipal, conforme a la legislaci6n nacional aplicable", lo que puede 
exigir la organizaci6n de cuerpos de policia municipales. La Ley Orginica, 
por otra parte, en materias conexas con la policia, atribuye a los municipios 
competencia en materia de "espectaculos publicos y publicidad comercial, en 
lo relacionado con los intereses y fines especificos del municipio" (art. 56.2.c); 
y de "la protecci6n civil y de bomberos" (art. 56.2.d). 
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Ahora bien, en la materia se ha dictado la Ley de Coordinacion de Seguri
dad Ciudadana33, con el objeto de regular la coordinacion entre los organos de 
seguridad ciudadana, sus competencias concurrentes, cooperacion redproca 
y el establecimiento de parametros en ambito de su ejercicio; considerandose 
como organos de seguridad ciudadana a la policia nacional; las policias de cada 
estado; las polidas de cada municipio, y los servicios mancomunados de policia 
prestados a travcs de las policias mctropolitanas; cl cuerpo de investigacioncs 
cientificas, penales y criminalisticas; el cuerpo de bomberos y administracion 
de emergencias de caracter civil, y la organizacion de protecci6n civil y admi
nistraci6n de desastres (art. 2.0 ). 

En todo caso, en la actualidad, en cuanto a las fuerzas de polida, la materia 
esta mal regulada. No hay Icy nacional ni se ha cstablecido la policia nacional. 
En cambio muchas leyes han establecido competencias nacionales en materia 
de policia, que dan origen a cuerpos de policia: en matcria de circulacion, por 
ejemplo, cl cuerpo de vigilantes de transito; en materia forcstal, la guarderia 
forestal o ambiental asumida por la Guardia Nacional, yen general, las incom
pletas regulaciones concemientes a esta ultima, como Fuerzas Armadas de 
Cooperaci6n, con funciones de policia de fronteras, de policia industrial, de 
policia vial, de policia fiscal, etc. Por otra parte, en cuanto al cuerpo de funcio
narios de la Direcci6n General de los Servicios de lnteligencia y Prevenci6n del 
Ministerio del Interior y de Justicia, no encuentra una rcgulaci6n legal, salvo 
indirectamente en la Ley de PoliciaJudicial34, en materia de las actuaciones que 
realicen como auxiliares de la Justicia, como agentes de la policia judicial. En 
cuanto al Cuerpo de Policia Cientifica (policia judicial), como cuerpo nacional, 
su regulacion completa se ha realizado en la Ley de Policia Judicial, donde se 
regulan sus atribuciones. 

J. EL TURISMO LOCAL 

El articulo 56.2.a LOPP\f atribuye al municipio competencia en materia de turis
mo local, y conforme se establece en el articulo 62 LOPPM, los municipios con 
vocaci6n turistica deben dictar los planes locales de turismo para promover y 
desarrollar esa actividad, en los cuales se debe promover, conjuntamente con 
los sectores publico y privado, el desarrollo turistico de aqucllos sitios de interes 
historico, de bellezas naturales, recreativos y de producci6n de artesania, asi 
como cualquiera otra manifestaci6n de interes turistico. 

33 Cfr. Gaceta Ojicial n.0 37.318 de! 6 de noviembre de 2001. 
34 Cfr. Gaceta Ojicial n.0 30.739 de! rode julio de 1975. 
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En todo caso, los municipios deben coordinar sus actividades turisticas 
con las que desarrollen el poder nacional o el estado respectivo, en el ambito 
municipal, pues sin duda se trata de una materia de competencia concurrente, 
ya que el turismo no solo se declara en el articulo 3 ro C. como "una actividad 
econ6mica de interes nacional, prioritaria para el pais en su estrategia de di
versificaci6n y desarrollo susten table", estando el Estado en todos sus niveles 
obligado a velar por la crcaci6n y fortalccimicnto dcl sector turistico nacional, 
sino que la Constituci6n atribuye al podcr nacional competencia respecto de las 
politicas nacionalcs y la legislaci6n en materia de turismo (art. 156.23). 

En esta materia, la Ley Organica de Turismo35 precisa que los municipios, 
en ejercicio de su autonomia, deben fomentar e integrar la actividad turistica en 
sus planes de desarrollo local (art. 28), prescribiendo que deben incluir dentro 
de sus actividades, en lo que compete a su ambito territorial y dentro de un 
marco de cooperaci6n y coordinaci6n con el poder publico nacional y estadal, 
las siguicntcs actividades: formular los proycctos turisticos. 

En su circunscripci6n, en coordinaci6n con la corporaci6n de turismo estadal 
yen concordancia con los lineamientos y politicas dictadas por el Ministerio de 
Turismo en el plan nacional estrategico de turismo, desarrollar en forma arm6-
nica los planes de ordenacion del territorio, en el ambito de SUS competencias, 
conforme con el espacio turistico existente y con el plan nacional estrategico 
de turismo; elaborar y mantener actualizadas las estadisticas de la oferta y la 
demanda turistica en su territorio, con la cooperaci6n del sector privado, en 
concordancia con los lineamientos dictados por el Ministerio de Turismo en el 
plan nacional estrategico de turismo; elaborar, actualizar, publicar y difundir el 
inventario de atractivos turisticos, prestadores de servicios turisticos y el catalogo 
turistico municipal; garantizar la seguridad personal y la de los bienes de los 
turistas, en coordinaci6n con los 6rganos de seguridad ciudadana; incentivar 
y promover, en coordinaci6n con los entes publicos o privados, las actividades 
dirigidas al desarrollo del turismo y la recreaci6n de las comunidades; mantener 
actualizado y en buen estado el sistema de sefializaci6n local con enfasis en los 
sitios de interes turistico, hist6rico, cultural o natural; y propiciar la creaci6n 
de fondos municipales de financiamiento de proyectos y desarrollos turisticos 
(art. 29). 

35 Cfr. Gaceta O.ficialn.0 38.215 del 23 de junio de 2005. 
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K. LA PUBLICTD.AD COMERCTAL 

El articulo 56.2.c LOPPM atribuye a los municipios competencia en materia de 
la publicidad comercial pero "en lo relacionado con los intereses y fines espe
cificos del municipio". 

L. LA JUSTICIA DE PAZ 

Por ultimo, cl articulo 56.2.g LOPPM atribuyc a los municipios compctcncia en 
materia de justicia de paz. 

Esta matcria, rcgulada en la Ley Organica de laJusticia de Paz, implica que 
corresponde a los municipios, tal como lo ha precisado la Sala Constitucional 
del Tribunal Supremo en sentencias 3098 del 14 de diciembre de 2004 (caso 
lnterpretaci6n de los arts. I0.0 , 11, 26 y 52 de la Ley Organica de la Justicia de 
Paz) y 302 del 16 de marzo de 2005 (caso lmpugnaci6n de la ordenanza electoral 
de justicia de paz del Municipio Aut6nomo Baruta del Estado Miranda), como 
competencia cxclusiva, la administraci6n, prcstacion y gestion dcl servicio de 
justicia de paz, pero no asi del procedimiento de elecci6n de sus jueces, que 
corresponde exclusivamente a los 6rganos del poder electoral. En cuanto a la 
competencia municipal, la misma se ejerce bien: 

[A] travcs de la ejecuci6n y administraci6n que corresponda al alcalde (arts. 174 y 175 
C.), bien a travcs de la rcgulaci6n lcgislativa quc corrcsponda a los Conccjos Muni
cipales; siempre, por supuesto, con plena adecuaci6n a la legislaci6n nacional, en este 
caso, la Ley Organica de la Justicia de Paz. Asimismo, la organizaci6n y ejecuci6n de 
los procedimientos electorales de jueces de paz (por parte de los 6rganos del Poder 
Electoral) ha de adecuarse a las normas espcciales que, en cste materia, establece la Ley 
Organica de laJusticia de Paz (arts. 12 y ss.), como lo son, entre otras, las condiciones 
de postulaci6n y de elegibilidad de los candidatos, la periodicidad de tal elecci6n, las 
divisiones en circunscripciones electorales que tal ley ordena y las normas relativas a 
las campafias electorales. Asi se decide36• 

Con fundamento en lo anterior, la Sala Constitucional anul6 los articulos I0.0 

y 11 de la Ley Organica de la Justicia de Paz, y reiter6 que, de acuerdo a lo 
establecido en el articulo 293.5 C., compete de forma exclusiva a los 6rganos 
del poder electoral la organizacion, administraci6n, direcci6n y vigilancia de 
los procesos para la elecci6n de los jueces de paz, para lo cual debe dictar la 
normativa imprescindible que regule estos procesos comiciales en ejercicio de 

3fi Cfr. Re1,ista de Derecho Publico, n." 101, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2005, pp, 151 y ss. 
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tales atribuciones y en atenci6n a las disposiciones que, sobre esta materia, se 
encuentran contenidas en la Ley Organica de la Justicia de Paz y dem:is leyes 
electorales que sean aplicables. De modo, pues, que, si bien el Texto Fundamen
tal establece en su articulo r78.7 que es de la competencia de los municipios, 
en sus ramas ejecutiva y legislativa, la justicia de paz conforme a la legislaci6n 
nacional aplicable, 

[D]ebe entenderse, en consonancia con el articulo 2.0 de la Ley Organica de laJusticia 
de Paz, que esta ultima unicamente alcanza la organizaci6n y funcionamiento del ser
vicio de justicia de paz, mas no a los actos concernientes a los procesos de elecci6n de 
SUS jucccs, dado quc, la posiblc participaci6n de Jos :Municipios en talcs proccsos solo 
puede cfectuarse cuando asi lo requicran los 6rganos del Poder Electoral, en virtud 
de! principio de colaboraci6n de poderes que acogi6 el articulo 136 de la Constitu
ci6n, y del apoyo obligatorio que establece el articulo 5 de la Ley Organica del Poder 
ElectoraJ37. 

3. LAS COMPETENCIAS CONCURRENTES: LOS ASPECTOS 

QUE NO SEAN PROPIOS DE LA VIDA LOCAL 

En cuanto a las competencias concurrentes, el articulo 57 LOPPM se limita a senalar 
que "son aquellas que el municipio comparte con el poder nacional o estadal", 
las cuales son todas las que se enumeran en el articulo 56 LOPPM en sus aspectos 
no concernientes a la vida local, y que los municipios deben ejercer conforme a 
la Constituci6n, las leyes de base y las leyes de desarrollo. Esta legislaci6n debe 
estar orientada por los principios de la interdependencia, coordinaci6n, coopera
ci6n, corresponsabilidad y subsidiaridad, previsto en el articulo 165 C. Dispone 
el articulo 57 LOPPM, sin embargo, que la falta de la legislaci6n nacional (leyes de 
base) no impide al municipio el ejercicio de estas competencias38. 

Un ejemplo de estas materias seria la relativa a la pesqueria, conforme a lo 
que se regula en la Ley de Pesca y Acuacultura39, en la cual se establece como 
una competencias concurrente de los 6rganos del poder puhlico nacional, estadal 
y municipal el dictar medidas dirigidas a promover la pesca y la acuacultura, de 
acuerdo a las politicas establecidas por el ministerio de adscripci6n; organizar, 
desarrollar y consolidar los asentamientos y las comunidades de pescadores 

37 Idem. 
38 Sohre las !eyes de base cfr. los comentarios en sentencia de la Sala Constitucional 843 de! r r de mayo 

de 2004 (caso Tmpugnaci6n de la Ley de descentralizaci6n y transferencia de recursos a los municipios 
de! Estado Guarico), Re<.•ista de Derecho Publico, n. 0 ' 97 a 98, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2004, 

pp. 2fi7 y SS. 
39 Cfr. Gaceta Oficia!n. 0 37.323 de! 13 de noviembre de 2001. 
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artesanales; establecer incentivos financieros, comerciales, de capacitaci6n, 
de infraestructura y de transferencia tecnol6gica; procurar el acceso directo y 
abastecimiento nacional de productos y subproductos pesqueros y de acuacul
tura y las relativas a la vigilancia de las actividades de pesca, acuacultura y las 
que le fueren conexas (art. 6.0 ). A tal efecto y conforme al articulo 8 de dicha 
ley, los municipios pueden dictar ordenanzas de desarrollo segun correspon
da, atendicndo a las politieas y planes de desarrollo nacional que regulcn las 
actividades de pesca, acuacultura y las que le fueren conexas; los resultados 
de las investigaciones realizadas por instituciones publicas o privadas de re
conocida trayectoria en el sector de pesca y acuacultura; la disponibilidad de 
los recursos hidrobiol6gicos; el menor impacto social y econ6mico negativo en 
las comunidades de pescadores artesanales que puedan resultar afectadas, y la 
participaci6n efectiva de los diferentes representantes de las comunidades, que 
tengan injerencia en las actividades de pesca, acuacultura y las que le fueren 
conexas en los divcrsos nivclcs dcl poder publico. 

4. LAS COMPETENCIAS DESCENTRALIZADAS 

La Ley Organica del Poder Publico Municipal dispone en su articulo 58 que de 
acuerdo con los principios establecidos en el articulo 158 C., el poder nacional o 
los estados mediante ley pueden transferir al municipio determinadas materias 
de sus competencias y la administraci6n de sus respectivos recursos. 

En la respectiva ley nacional o estadal de descentralizaci6n se debe de
terminar el alcance, contenido y condicioncs de la transf erencia, asi co mo cl 
control que puede ejercer el poder nacional o los estados, segun el caso, sobre 
los recursos de personal, materiales y econ6micos que se transfieran. 

Los municipios tambien pueden solicitar al poder nacional o al estado res
pectivo la transferencia de determinadas competencias. 

Ahora bien, en lo que respecta a la descentralizaci6n de servicios y com
petencias de los estados a los municipios, la Sala Constitucional del Tribunal 
Supremo en sentencia 843 del l 1 de mayo de 2004 se ha referido extensamente 
a dicha descentralizaci6n, estableciendo las condiciones para que la misma 
pueda efectuarse, asi: 

Al respecto, se observa que jun to a la clausula general prevista en el articulo I 57 
constitucional que establece la competencia de la Asamblea Nacional para atribuir, 
por cl voto favorable de la mayoria de sus integrantes, a los municipios o a los estados 
determinadas materias de la competencia <lei poder nacional, a fin de promover la 
descentralizacion, y a la norma contenida en el articulo 158 <lei mismo Texto Cons
titucional que consagra a la descentralizacion como una politica nacional dirigida a 
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profundizar la democracia, acercar el poder a la poblacion y crear mejores condiciones 
tan to para cl cjercicio de la democracia como para la prestacion eficaz y eficicntc de los 
cometidos estadales, el articulo 165 constitucional, en su unico aparte, establece que los 
estados descentralizaran y transferiran a los municipios los servicios y competencias 
que gestionen y que estos esten en capacidad de prestar, asi como la administracion 
de los respectivos recursos, dentro de las areas de competencias concurrentes entre 
ambos niveles politico territoriales, y que dichos mecanismos de transferencia estaran 
regulados por el ordenamiento juridico estadal, esto es, por las leyes y demas actos 
normativos que dicten los organos legislativos y ejecutivos estadales. 

De acuerdo con lo expuesto en la referida norma constitucional (art. 165), ya diferencia 
de lo que ocurria durante la vigencia de la Constitucion de la Republica de Venezuela 
de 1961 que unicamente contemplaba (como tambien lo hada la Ley Organica de 
Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de Competencias del poder publico) 
la transferencia de competencias de la Republica a los estados o a los municipios, en 
la actualidad es posible que los consejos legislativos estadales dicten leyes de transfe
rencia de competencias de los estados a los municipios, con el objeto de profundizar 
los objetivos que el articulo l 58 de la Norma Fundamental encomienda a la politica 
de descentralizacion, pero sujeto a las condiciones y dentro de los limites que impone 
el mismo precepto constitucional. 

En efecto, para que los organos legislativos de las entidades federales ejerzan Conforme 
a la Constitucion dicha competencia, es menester que se cumplan dos (2) (sic) condi
ciones indispensables, en tanto determinantes de la validez del acto de transferencia 
de competencias que pretenda realizarse: (i) que se haya dictado una ley nacional de 
delimitacion de las competencias concurrentes entre los estados y los municipios, pues 
solo dichas materias son susceptibles de ser descentralizadas mediante ley estadal de 
las entidades federales a las municipales, (ii) que la descentralizacion efectuada este 
circunscrita a la prestacion de servicios, sin que pueda extenderse a otro ti po de compe
tencias, como son las vinculadas a la construccion de obras publicas, por ejemplo, y (iii) 
que los municipios a los cuales se transfiera la competencia para prestar determinado 
servicio, csten en capacidad de asumir tal obligacion, mas alla de la correspondicnte 
transferencia de los recursos necesarios para cumplir con la misma [ ... ] 

Considera esta Sala que el unico aparte de la norma citada (art 165 C.) debe interpre
tarse en coherencia con lo dispuesto por el encabezado de la misma yen armonia con la 
materia regulada por el Capitulo en el cual esta inserta (Del poder publico estadal), pues 
solo asi resulta comprensible por que las competencias concurrentes entre los estados y 
los municipios deben estar previamente delimitadas en una ley de base nacional, y ello 
es asi por que solo el organo legislativo nacional tiene competencia para dictar !eyes de 
base reguladoras (segun los principios de interdependencia, coordinacion, coopera
cion, corresponsabilidad y subsidiariedad) de las competencias concurrentes, no solo 
de la Republica con los estados y los municipios, sino tambien de las de estos ultimos 
entre si, siendo la existencia de un texto legal nacional que delimite las competencias 
concurrentes entre las entidades federales y municipales requisito indispensable para 
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que pueda operar la descentralizaci6n (de los estados a los municipios) prevista en el 
unico aparte de la misma disposici6n constitucional, tal y como fue necesario bajo la 
vigencia de la Constituci6n de 1961 que se dictara la Ley Orginica de Descentraliza
ci6n, Delimitaci6n y Transferencia de Competencias <lei poder publico de 1989 para 
que tuviera lugar la descentralizaci6n de la Republica a los estados. 

Por otro lado, ademas de la existencia de la legislacion nacional que exige la Constitucion 
de 1999 para que se produzca la transferencia de competencias, la lectura del unico 
aparte del articulo 165 constitucional permite sostener que dicho proceso de transfe
rencia de competencias de los estados a los municipios no es ilimitado sino que esta 
circunscrito a una materia especifica, ya que solo puede tcner lugar en aquclla refcrida 
a competencias concurrentes entre ambos niveles politico territoriales que supongan 
la prestacion de Servicios, dado que dicho aparte unico emplea COffiO sinonimos los 
terminos "servicios" y "competencias", segiln se infiere de! uso por la misma disposicion 
de los terminos "gestionen" y "prestar", los cuales aluden en forma inequivoca a la 
gesti6n y prestacion de servicios, ya ninguna otra aetividad del ente politico territorial 
federal que transfiere la obligaci6n al ente politico territorial municipal; asimismo, la 
norma es lo suficientemente clara para indicar al interprete que es condici6n para la 
validez y no para la eficacia de la transferencia del servicio o competencia, el que el 
respectivo municipio este en condiciones efectivas de asumir dicha obligacion y garan
tizar la satisfacci6n del interes general y los derechos colectivos que dependan de dicha 
actividad, lo cual comporta la realizaci6n de estudios tecnicos dirigidos a establecer 
en forma previa con que recursos se contara, ademas de los que seran transferidos 
con cl scrvicio, para la efcctiva prestacion universal, continua, inintcrrumpida y cficaz 
<lei mismo, asi como la celebraci6n de los respectivos convenios de transferencia de 
servicios entre el ente transference y el ente transferido4°. 

5. LAS COMPETENCIAS DELEGADAS 

Tanto el poder nacional como los estados tambien pueden delegar en los mu
nicipios, previa aceptacion de estos, el ejercicio de determinadas actividades 
nacionales o estadales con el fin de mejorar la eficiencia de la gestion publica 
o de la prestacion de un servicio publico; competencias delegadas que deben 
ejercer los municipios conforme a las prescripciones contenidas en el respectivo 
acto nacional o estadal de delegacion. 

Conforme se regula en el articulo 59 LOPPM, en estos casos de delegacion la 
misma solo dehe comenzar a ejecutarse cuando se hayan transferido al municipio 
los recursos que se requieran para dar cumplimiento a la delegacion. 

40 Caso Impugnacion de la Ley de descentralizacion y transferencia de recursos a los municipios de! 
Estado Guarico, Revista de Derecho Puhli.-o, n.0 ' 97 a 98, Caracas, Edit. Juridica Vcnczolana, 2004, pp. 
267 y SS. 
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En estos casos, los municipios tambien pueden solicitar al poder nacional o 
al del estado respectivo la delegaci6n de determinadas actividades. 

6. LOS INSTRUMENTOS JURIDICOS PARA EL EJERCICIO 

DE LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES 

Tal como lo prccisa cl articulo 54 LOPPM, los municipios dcbcn cjcrccr sus 
competencias mediante los siguientes instrumentos juridicos: 

1. Ordenanzas: son los actos que sanciona el concejo municipal para establecer normas 
con canicter de ley municipal, de aplicacion general sobre asuntos especificos de interes 
local. Las ordenanzas recibirin por lo menos dos discusiones yen dias diferentes, debe
rin ser promulgadas por el alcalde y ser Publicadas en la Gaceta Municipal o Distrital, 
segun el caso, y prever, de conformidad con la ley o si lo ameritare la naturaleza de 
su objeto, la iiacatio legis a partir de su publicacion. Durante el proceso de discusion 
y aprobacion de las ordenanzas, el concejo municipal consultara al alcalde, a los otros 
6rganos de! municipio, a los ciudadanos y ciudadanas, a la sociedad organizada de su 
jurisdiccion, y atendera las opiniones por ellos emitidas. 

2. Acuerdos: son los actos que dicten los concejos municipales sobre asuntos de efecto 
particular. Estos acuerdos seran publicados en la Gaceta Municipal cuando afecten la 
Hacienda Publica municipal. 

3. Reglamentos: son los actos de! concejo municipal para establecer su propio regimen, 
asi como cl de sus organos, scrvicios y dcpcndcncias. Estos reglamcntos scran sancio
nados mediante dos discusiones y publicados en la Gaceta Municipal. 

4. Decretos: son los actos administrativos de efecto general, dictados por el alcalde y 
dcbcrin scr publicados en la Gaceta Municipal o Distrital. El alcalde rcglamcntara las 
ordenanzas mediante decreto, sin alterar su espiritu, proposito o razon y, en todo caso, 
deberin ser publicados en la Gaceta Jl!Iunicipal o Distrital. 

5. Resoluciones: son actos administrativos de efecto particular, dictados por el alcalde, 
el contralor municipal y demas funcionarios competentes. 

6. Otros instrumentos juridicos de uso corriente en la practica administrativa, ajustados 
a las previsiones que las !eyes seii.alen. 

En todo caso, las ordenanzas, acuerdos, reglamentos, decretos, resoluciones y 
demas instrumentos juridicos municipales son de obligatorio cumplimiento por 
parte de los particulares y de las autoridades nacionales, estadales y locales. 
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7. LOS MODOS DE GF.STION 

A. LA LIBERTAD DE MODOS DE GF.STI6N Y LA 

DF.SCF.NTRALIZACI6N FCNCIONAL 

Los municipios tienen la potestad para elegir el modo de gestion que consideren 
mas conveniente para el gobierno y administracion de SUS competencias, por 
lo que el articulo 69 LOPPM establece que pueden gestionarlas por si mismos o 
por mcdio de organismos quc dcpcndan jcrirquicamcntc de cllos. 

Tambien pueden hacerlo mediante formas de descentralizacion funcional 
o de servicios o mediante la creacion de emprcsas publicas municipales de 
economia exclusiva o de economia mixta. Tambien pueden contratar con los 
particulares la gestion de servicios y obras publicas. 

En cuanto a la creacion de institutos autonomos, conformc al articulo 72 
I .OPPM, solo puede realizarsc mediante ordenanza, correspondicndo la iniciativa 
cxclusivamente al alcalde, debidamente motivada. En cuanto la creacion de socie
dadcs, fundacioncs o asociacioncs civilcs municipalcs tambien correspondc a la 
iniciativa al alcalde mediante decreto con la autorizacion del concejo municipal. 
En todo caso, en el procedimiento de creacion de be obtenerse la opinion previa 
del sindico procurador y del contralor municipal. 

B. F.L ESTiMULO DF. LAS F.MPRF.SAS DF. ECONOMIA SOCIAL 

Sin embargo, como lo dispone el articulo 70 LOPPM, los municipios estin en la 
obligaci6n de estimular la creacion de empresas de economia social, tales como 
cooperativas, cajas de ahorro, mutuales y otras formas asociativas. Asimismo, 
deben promover la constitucion de empresas autogestionarias y cogestionarias, 
para facilitar la participacion de los trabajadores y de las cornunidades y garan
tizar la participacion ciudadana en la gestion municipal. 

C. LA POLITICA DE DESCONCENTRACJ6N 

Y DESCENTRALIZACION 

Los municipios deben promover la desconcentracion del gobierno y admi
nistracion, asi corno la descentralizacion para la prestacion de los servicios; 
debiendo establecerse en los procesos de desconcentracion efectivas forrnas de 
participacion ciudadana (art. 71 LOPPM). 
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0. LAS CONCESIONES DE SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES 

Conforme lo dispone el articulo 73 LOPPM, la prestaci6n de los servicios publicos 
municipales puede ser objeto de concesi6n, pero ello solo mediante licitaci6n 
publica a particulares y bajo las siguientes condiciones minimas que deben ser 
establecidas en el contrato de concesi6n: 

I. Plazo de la concesi6n, no podra excederse de 20 afios. 

2. Precio que pagara el concesionario por los derechos que le otorga la concesi6n y 
participaci6n de! municipio en las utilidades o ingresos brutos por la explotaci6n de la 
concesi6n. En el respectivo contrato de concesi6n se estableceran los mecanismos de 
revision peri6dica de estas ventajas otorgadas al municipio. 

3. Garantia de fie! cumplimiento constituida por el concesionario a favor del muni
cipio y aceptada por este, la cual se actualizara peri6dicamente durante el termino de 
la concesi6n. 

4. Derecho del municipio a revisar peri6dicamente los terminos del contrato para su 
adopci6n y posibles mejoras tecnol6gicas. 

5. Derecho de! municipio a la intervenci6n temporal del servicio ya asumir su prestaci6n 
por cuenta <lei concesionario, en las situaciom:s que previamente se establezcan. 

6. Derecho de revocatoria por parte del municipio sin menoscabo de la indemnizaci6n 
por el monto de las inversiones no amortizadas, en ningun caso la revocatoria dara lugar 
a indemnizaci6n por lucro cesante. 

7. Traspaso gratuito al municipio, libre de gravamenes, de los bienes, derechos y acciones 
objeto de la concesi6n, al extinguirse esta por cualquier titulo. 

En el caso de las concesiones de uso para el servicio publico de transporte co
lectivo urbano las mismas se deben regir por las disposiciones aprobadas por el 
respectivo concejo municipal, a solicitud del alcalde, y las mismas deben tener 
una duraci6n no mayor de 5 aiios (art. 74). 

II. EL REGIMEN DE ORGANIZACI6N DE LOS 

MUNICIPIOS Y DEMAS ENTIDADES LOCALES 

I. LOS DIFERENTES REGIMENES MUNICIPALES 

Y LAS ENTIDADES LOCALES 

Ahora bien, una de las criticas mas importantcs quc tradicionalmentc SC han 
formulado al regimen municipal es el excesivo uniformismo en la organizaci6n 
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municipal, que hizo pricticamente inaplicable en muchos de los municipios 
a la Ley Organica de Regimen Municipal de 198941 • Por ello, el articulo 169 
C. de 1999 establece que la legislaci6n que debe dictarse para desarrollar los 
principios constitucionales relativos a los municipios y dem<is entidades locales 
debe obligatoriamente establecer diferentes regimenes para su organizaci6n, 
gobierno y administraci6n, incluso en lo que respecta a la determinaci6n de 
sus competencias y recursos, atcndiendo a las condiciones de poblaci6n, desa
rrollo econ6mico, capacidad para generar ingresos fiscales propios, situaci6n 
gcogrifica, elementos hist6ricos y culturales y otros factores relcvantes. En 
particular, dicha legislaci6n debe cstablecer las opciones para la organizaci6n 
del regimen de gobierno y administraci6n local que debe corresponder a los 
municipios con poblaci6n indigena. 

Sin embargo, este mandato para la variedad de regimenes municipales esta 
seriamente limitado y contradicho en el propio texto constitucional, al habcrsc 
"constitucionalizado" en forma rigida la separaci6n orginica de podcres munici
pales, entre los alcaldes y los concejos municipales, los cuales antes de la entra<la 
en vigencia de la Constituci6n de 1999 solo estaban regulados en la ley. Esto 
podia al menos permitir ( aun cuando nun case hizo) queen los pequeiios muni
cipios nose establecieran 6rganos exeesivamente burocratizados. Sin embargo, 
con la rigidez constitucional de 1999, la creaci6n de un pequeiio municipio en 
alguna comunidad aislada del pais necesariamente tiene que tener la compleja 
organizaci6n mencionada, la cual en muchos casos no se justifica. 

Dada la rigidez constitucional, la Ley Orginica en esta materia, nada re
gul6 y se limit6 a reproducir declaraciones principistas. En primer lugar, en el 
articulo 6.0 indica que los procesos de formaci6n de las !eyes estadales relativos 
al regimen y la organizaci6n de los municipios, y demas entidades locales, de
ben atender "a las condiciones peculiares de poblaci6n, desarrollo econ6mico, 
capacidad fiscal, situaci6n geografica, historia, cultura, etnica y otros factores 
relevantes". A tal efecto, dispone la misma norma, los consejos legislativos o 
sus comisiones deben oir la opinion de los alcaldes, de los concejos municipales, 
de las juntas parroquiales y de los ciudadanos, y de sus organizaciones, en la 
correspondiente jurisdicci6n. Para tales fines, deben aplicar los mecanismos 
apropiados de consulta de acuerdo con la ley. En todo caso, corresponde a los 
consejos legislativos reglamentar la participaci6n de los alcaldes. 

Por otra parte, en segundo lugar, la exigencia de diversificaci6n de regimenes 
municipales se transfiri6 hacia los niveles territoriales inferiores, a cuyo efecto 

41 Cfr. nuestra propuesta en ALL\!\ R. BRE\\ER-CARiAs, Debate constituvente ( Aportcs a la Asamb!ea Na
cional Constituyente), t. r, cit., p. 165. 
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el articulo 4 7 LOPPM dispuso que es la legislaci6n municipal que desarrollen los 
consejos legislativos y los concejos municipales la que debe establecer 

[D]iferentes regimenes para la organizaci6n, gobierno y administraci6n de los muni
cipios, incluso en lo que respecta a la determinaci6n de sus competencias y recursos, 
atcndicndo a las condicioncs de poblaci6n, dcsarrollo ccon6mico, capacidad para gc
ncrar ingrcsos fiscalcs propios, situaci6n geografica, elementos hist6ricos y culturales 
y otros factores relevantes; asi como las opciones para la organizaci6n del regimen de 
gobierno y administraci6n democratica que corresponda a los municipios indigenas y 
a los municipios con poblaci6n indigena, de acuerdo a la naturaleza del gobierno 101.,-al 
y las caracteristicas de la entidad federal respectiva. 

Estos regimenes de organizaci6n, gobicmo y administraci6n, conforme lo cxige 
el articulo 48 LOPPM, deben estar en correspondencia con los planes de desa
rrollo elaborados por los consejos de planificaci6n a nivel municipal y estadal, 
orientados a atender con cficiencia los requerimicntos para el desarrollo de la 
vocaci6n econ6mica respcctiva. 

En tercer lugar, en cuanto a los municipios indigenas, la Ley Org:.inica 
estableci6 una definici6n de municipio indigena, coma 

[L ]a organizaci6n de! regimen de gobiemo y administraci6n local, mediante la cual 
los pueblos y comunidades indigenas definen, ejecutan, controlan y evaluan la ges
ti6n publica de acuerdo a los planes previstos en su jurisdicci6n territorial, tomando 
en cuenta la organizaci6n social, politica y econ6mica, cultural, usos y costumbres, 
idiomas y religiones, a fin de establecer una administraci6n municipal que garantice la 
participaci6n protag6nica en el marco de su dcsarrollo socio cultural. 

Esta organizacion municipal de los municipios indigenas, en todo caso, de be ser de
mocratica y debe responder a la naturaleza propia del gobiemo local (art. 50). 

Ahora bien, de acuerdo con la Constituci6n, el poder publico municipal no 
solo lo ejercen "los municipios" coma unidad politica primaria de la organi
zaci6n nacional (art. 168), sino tambien "las demds entidades locales" a las que 
alude el articulo 169 C. 

Es decir, el poder publico municipal se ejerce por los municipios y por las 
demas entidades locales, y la organizaci6n de los mismos se rige por la "Cons
tituci6n, por las normas que para desarrollar los principios constitucionales, 
establezcan las leyes org:.inicas nacionales y por las disposiciones legates queen 
conformidad con aquellas dicten los estados" (art. 169). 

Por tanto, ademas de los municipios, la Constituci6n y las leyes orginicas 
nacionales pueden establecer otras entidades locales cuya organizaci6n debe ser 
siempre democratica y responder a la naturaleza propia del gobiemo local. Asi, 
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la Constituci6n regula expresamente a los distritos metropolitanos (arts. T 7 r y 
172) ya las parroquias (art. 173); y la Ley Organica dispone en su articulo 19 
que ademas de los municipios, son entidades locales territoriales los distritos 
metropolitanos, las parroquias "y demas demarcaciones dentro del territorio 
del municipio, tales como la urbanizacion, el barrio, la aldea y el caserio". 

Sin embargo, en cuanto a los supuestos y condiciones establecidos en la ley 
para la creaci6n de estas ultimas demarcaciones dentro del territorio del muni
cipio, asi como los recursos de que deben disponer, concatenadas a las funciones 
quc sc ks dcban asignar, incluso su participaci6n en los ingrcsos propios dcl 
municipio, deben ser considerados en la ley estadal que la desarrolle. 

2. LAS MANCOMUNIDADES 

Las mancomunidades, de acuerdo con lo establecido en el articulo 170, son el 
producto del derecho de asociaci6n entre municipios. Por ello, el articulo 40 
LOPPM define a las mancomunidades como figuras asociativas constituida en 
forma voluntaria por dos 0 mas municipios para la gcsti6n de matcrias cspc
cificas de SU competencia; por lo que proceden "cuando Se asocien dos 0 mas 
municipios, colindantes o no, de la misma o de diversas entidades federales" 
(art. 41). Como figuras producto de un convenio de asociaci6n, por supuesto, 
las mancomunidades tienen personalidad juridica propia y no pueden compro
meter a los municipios que las integran, mas alla de los limites establecidos en 
el estatuto respectivo (art. 44). 

Las mancomunidades, en todo caso, solo pueden asumir una o varias ma
terias o funciones dentro de la competencia de los municipios mancomunados, 
pero no pueden asumir la totalidad de ellas; es decir, no pueden sustituir a los 
municipios (art. 4 I). 

Para la creaci6n de una mancomunidad se requiere la aprobaci6n mediante 
acuerdo celebrado entre los municipios que concurren a su formaci6n, el cual 
contendra el estatuto que la debe regir. En todo caso, para la creaci6n de una 
mancomunidad ello debe estar contemplado en el plan de desarrollo de los 
municipios comprometidos, o ser considerada favorablemente en los consejos 
locales de planificacion publica de esos municipios, con informes economicos 
que sustenten su creaci6n (art. 42). 

Conforme se dispone en el articulo 43 I .<>PPM, los estatutos de la mancomu
nidad deben establecer de manera precisa: 

r. El nombre, objeto y domicilio de la mancomunidad y los municipios que la cons
tituiran. 
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2. Los fines y objetivos para los cuales se crea. 

3. El tiempo de su vigencia. 

4. Los aportes a los cuales se obligan las entidades que la constituyen. 

5. La composici6n dcl organismo directivo de la mancomunidad, forma de su desig
naei6n, facultades y responsabilidades. 

6. Procedimiento para la reforma o disoluci6n de la mancomunidad y la manera de 
resolver las divergencias que pudieren surgir en relaci6n con su gesti6n, sus bienes, 
ingresos u obligaeiones. 

7. La disoluci6n de la mancomunidad antes de la expiraci6n del tiempo de su vigencia 
o la denuncia del acuerdo mancomunitario por alguna de las entidades que lo confor
man, debera llenar las mismas exigencias establecidas en el articulo anterior para la 
creaci6n de la mancomunidad, y solo tendran efecto una vez transcurrido un afio de 
la correspondiente manifestaci6n de voluntad. 

8. Definici6n de las funciones que seran objeto de la mancomunidad. 

9. Determinaci6n de las funciones de control externo y de los dispositivos organicos 
para hacerla efectiva. 

IO. Mecanismos de participaci6n de la ciudadania, con menci6n de la rendici6n de 
cuentas a la poblaci6n de los municipios mancomunados. 

1 1. Los mecanismos que garanticen el cumplimiento de los aportes a los cuales se obligan 
las entidades que la constituyen, incluida la posibilidad de autorizar derivaciones de 
transferencias nacionales o estadales, en caso de incumplimiento. 

El poder nacional o el poder estadal pueden crear fondos especiales a favor de 
las mancomunidades de vocaci6n (mica o de vocaci6n multiple que se creen, 
a los fines de la descentralizaci6n de competencias y actividades de un nivel a 
otro, de conformidad con la legislacion rectora en cada sector (art. 4 T ). 

3. LAS ASOCIACIONES INTERGURERNAMENTALES 

Ademas, la Constituci6n admire que los municipios pueden acordar entre si o 
con los demas entes publicos territoriales la creaci6n de modalidades asociativas 
intergubernamentales para fines de interes publico relativos a materias de su 
competencia (art. 170). 
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Se le dio rango constitucional, asi, a las corporaciones de derecho publico 
que se estableoieron en los reglamentos de la Ley Organica de descentralizaci6n, 
delimitaci6n y transferencia de competencias del poder publico en 199342 • Por 
ello, la Ley Organica del Poder Publico Municipal insiste en establecer que los 
municipios tambien pueden acordar con los demas entes publicos territoriales la 
creaci6n de otras figuras asociativas intergubernamentales a los fines de interes 
publico rclativos a matcrias de su compctcncia (art. 46). 

Ademas, los municipios pueden acordar entre si la creaci6n de empresas, 
fundaciones, asociaciones civiles y otras figuras descentralizadas para el cum
plimiento de acciones de interes local o intermunicipal (art. 45). 

4. LOS DISTRITOS MUNICIPALES 

A. EL REGIMEN CONSTITUCIONAL 

El articulo 170 C., ademas, remite a la ley para la determinaci6n de las normas 
concernientes a la agrupacion de dos o mas rnunicipios en distritos. Esa fue la in
tenci6n de la norma, y asi fue que qued6 redactada en la publicaci6n inicial de 
la Constituci6n del 30 de diciembre de 1999, a pesar de queen la reimpresi6n 
del Texto Constitucional de marzo de 2000 despues de la palabra "distritos" 
se le haya agregado la palabra "metropolitanos", lo cual no fue ni sancionado 
por la Asamblea Nacional Constituyente ni aprobado en el referenda del r 5 de 
diciembre de 1999. 

Por lo demas, la prevision de los distritos municipales fue el sentido que 
se le dio a la Ley Organica de Regimen Municipal de septiembre de 1988, que 
debi6 haber entrado en vigencia el I 5 de junio de I 989, en la cual se estableci6 
expresamente esa figura como una entidad local. En efecto, en aquella ley se 
estableci6 lo siguiente: 

Articulo 24: Los Distritos ?vlunicipales son entidades locales de caracter publico y con 
personalidad juridica, formadas por la agrupaci6n de dos 0 mas municipios. 

Los Distritos Municipales se denominan Distritos Metropolitanos cuando la agrupacion 
de municipios se realice debido a la conurbacion de sus centros poblados capitales y 
se hayan desarrollado en forma ta! que llegucn a constituir una unidad urbana, social 
y economica con mas de 250.000 habitantes. 

42 Cfr. ALI.A' R. BREWER-CARi.\s, I nfimne sobre la desce11trali::aci1in en Vme.zuela 1993, J\.Iemoria def J\.1inistm 
de Estado para la Desantrali::acion, cit., pp. 306 y 309. 
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Se establecio, asi, la figura de los distritos como agrupacion de municipios, 
que podian ser urbanos o rurales, distinguiendo la ley, por tanto, los distritos 
metropolitanos (urbanos) de los distritos municipales (rurales). La disposi
cion de la Ley Organica de Regimen j\fonicipal, antes indicada, sin embargo, 
lamentablemente fue suprimida en la reforma de la Ley Organica de 1989, en 
la cual se redujo la figura de los distritos municipales solo a los distritos me
tropolitanos, olvidandosc cl lcgislador dcl caractcr mayoritariamcntc rural de 
los municipios venezolanos. 

Este antecedente legislativo de la Ley Orginica de 1988 es importante, 
porque permite apreciar como el legislador, en ejecucion de una norma similar 
de la Constitucion de 1961 que sc referia a las "demas entidadcs locales", esta
blecio la figura de los distritos municipales rurales y de los distritos municipales 
urbanos (distritos mctropolitanos). 

Como se dijo, en la version de la Constitucion de 1999 publicada el 30 de 
dicicmbre de 1999, sc prcciso quc los municipios podian agruparsc en distritos 
(art. 170), sin calificarsc a estos como "metropolitanos", lo que si aparecio en 
la version corregida de la Constitucion publicada el 24 de marzo de 2000. Pero 
incluso con cste ilcgitimo cambio, el hecho de queen el Texto Constitucional, 
ademas de las municipios, se haya regulado por cncima de cllos expresamente 
solo a los distritos metropolitanos y, par dcbajo de ellos, a las parroquias no 
excluia quc la Ley Orginica que debia dictarse conforme al articulo 169 C. 
hubicra podido establecer otras entidades locales con organizacion municipal 
democratica que respondiera a la naturaleza propia del gobicrno local, como 
podian ser las distritos municipalcs para las municipios ruralcs, par cncima 
de los mismos; e incluso "otras entidades locales" distintas a las parroquias en 
el territorio intramunicipal, segun lo establece expresamente el articulo 173 C., 
como cfectivamente se regulo a la urbanizacion, el barrio, la aldea y el caserio 
(art. 19). 

Por otra parte, el hecho de que el articulo 18 C. hubiera cstablecido la or
ganizaci6n municipal del area metropolitana de Caracas Conforme a un sistema 
de gobierno municipal a dos niveles no puede interpretarse como si se tratase 
de una organizacion que es exclusiva y excluyente solo del area metropolitana 
de Caracas. Toda agrupacion de municipios, en distritos metropolitanos o dis
tritos municipales rurales, conlleva a una organizacion de gobierno municipal a 
dos niveles. 

De lo anterior resulta evidente, par tanto, que Ia Ley Orginica del Poder 
Publico Municipal podia haber creado entidades locales por encima de las 
municipios, ademas de los distritos metropolitanos, y debio haber previsto el 
regimen de los distritos municipales para las municipios rurales, con un regimen 
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de gobierno municipal a dos niveles. El hecho de que el constituyente hubiera 
destinado dos normas para regular a los distritos metropolitanos (arts. 171 y 
172) no podia ni puede interpretarse como excluyente de la posibilidad de que 
el legislador nacional, en ejecuci6n del articulo 169 de la misma Constituci6n, 
pudiera crear otras entidades locales supramunicipales, en areas rurales, no 
urbanas, como serian los distritos municipales con un regimen de gobierno 
municipal a dos nivclcs. 

Lamentablemente, sin embargo, la Ley Organica de 2005 nada regul6 en 
esta materia. 

B. EL REGIMEN ESPECIAL DE DISTRITO MUNICIPAL 

PARA LOS MUNICIPIOS DEL ALTO APURE 

En el ordinal 3.0 de la disposici6n transitoria tercera C., en el cual se defini6 un 
programa lcgislativo para cl dcsarrollo dcl Tcxto fundamental, sc cstablcci6 
que la Asamblea Nacional debia aprobar, "dentro de los primeros seis meses 
siguientes a su instalaci6n", una ley especial para establecer "las condiciones y 
caracteristicas de un regimen especial para los municipios Jose Antonio Paez y 
R6mulo Gallegos del Estado Apure". 

Se trat6, por tanto, de una prevision que obligaba a la Asamblea Nacional 
a establecer, mediante "ley especial", un "regimen especial" para dos munici
pios del Estado Apure, por lo que no era concebible que pudiera pretenderse, 
mediante esa ley especial, establecer con el territorio de los dos municipios 
mencionados alguna entidad politico territorial distinta, o fuera del Estado 
A pure. El regimen especial se refiere a dos municipios del Estado Apure, que 
conforme a dicha Disposici6n debian seguir perteneciendo al Estado Apure, 
como entidad politico territorial. 

En consecuencia, el regimen especial que conforme a la disposici6n tran
sitoria tercera la Asamblea Nacional debia regular "para los municipios Jose 
Antonio Paez y R6mulo Gallegos" no podia ser otro que un regimen especial 

de carticter municipal. A tal efecto, la Asamblea Nacional dict6 en 200 r la Ley 
especial que crea el Distrito del Alto Apure+3, integrando territorialmente los 
municipios Jose Antonio Paez y R6mulo Gallegos de dicho Estado (art. 2. 0

), y 
estableciendo un sistema de gobierno municipal a dos niveles, que responde a un 
caracter democratico ya la naturaleza propia del gobierno local (art. 169). Por 
ello, el regimen de gobierno municipal democratico (art. 4.0 ) se estableci6 a dos 
niveles: el municipal de los municipios Paez y Gallegos y el distrital (art. 8.0 ). 

43 Gaff/a Oficial n.0 37.326 <lei 16 de noviembrc de .wor. 
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El gobierno distrital esta a cargo de un alcalde distrital como organo ejecutivo, 
y de un cabildo distrital, como organo legislativo, con jurisdiccion en todo el 
territorio del Distrito Alto Apure (art. 8. 1 ). 

5. LOS DISTRITOS METROPOLITANOS 

A. EL REGIMEN CONSTITUCIONAL 

En cuanto a los distritos mctropolitanos, el articulo 171 C. disponc que cuan
do dos 0 mas municipios pertenecientes a una misma entidad federal tengan 
relaciones cconomicas, sociales y fisicas que den al conjunto caracteristicas de 
un area metropolitana, pueden organizarsc como talcs. Ello lo repitc el articulo 
20 LOPP\!, agregando la cxigcncia de que los municipios en cuestion para orga
nizarse en un distrito mctropolitano deben habcr "dcsarrollado previamente 
expericncias de mancomunidadcs durantc al mcnos dos pcriodos municipalcs 
continuos". 

Los distritos mctropolitanos son entidades locales tcrritoriales con perso
nalidad juridica, cu ya crcacion corrcsponde al consejo legislativo de la entidad 
federal a la quc pcrtenezcan los municipios (art. 20). Sin embargo, cuando los 
municipios quc desecn constituirsc en un distrito metropolitano pcrtenezcan a 
entidades fedcrales distintas, corresponde a la Asamblea Nacional su creacion 
y organizacion (art. 172 C.). 

En los casos de distritos metropolitanos, dispone la Constituci6n que la Icy 
organica "debe garantizar el carictcr dcmocr:itico y participativo del gobierno 
metropolitano y CStabJecer SUS competencias funcionales, ast Como eJ regimen 
fiscal, financiero y de control. Tambien debe asegurar que en los organos de go
bierno metropolitano tengan adecuada participacion los respectivos municipios, 
y de be sefialar la forma de convocar y realizar las consultas populares que decidan 
la vinculacion de estos ultimas al distrito metropolitano" (art. 171 ). 

Ademas, debe precisarse que la regulacion constitucional de la figura de los 
distritos metropolitanos no convierte a esas entidades en una excepcion al regi
men de la division politico territorial prevista en el articulo 16 C. Los distritos 
metropolitanos, cuando se creen, no constituyen entidades politico territoriales 
que formen parte de la division politico territorial, como ni siquiera lo es el 
Distrito Metropolitano de Caracas (art. 18) que es una organizaci6n municipal 
a dos niveles que no ha afectado la division politico territorial de la Republica 
(Estado Miranda y Distrito Capital) en la cual tiene su :imbito de actuacion 
municipal, tal como se indica m:is adelante. 
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B. LA INICIATIVA PARA LA CRF.ACI6N 

DE LOS DISTRITOS METROPOLITANOS 

La Ley Organica de 2005 regul6 detalladamente el regimen de creaci6n de los 
distritos metropolitanos, yen cuanto a la iniciativa para la creaci6n de un distrito 
metropolitano el articulo 21 dispuso que corresponde: 

I. Al quince por ciento (r5°A)), por lo menos, de los vccinos inscricos en el Registro 
electoral de los municipios afectados. 

2. A los alcaldes de los respectivos municipios, con acuerdo de los concejos municipales 
correspondicntcs, aprobado por las dos tcrccras (2/3) partcs de sus intcgrantcs. 

3. A los concejos municipales respectivos, mediante acuerdo aprobado por las dos 
terceras (2/3) partes de sus integrantes. 

4. Al gobernador de! estado, con acuerdo de! consejo legislativo aprobado por las dos 
terceras (2/ 3) partes de sus integrantes. 

5. Al consejo legislativo, aprobada por las dos terceras (2/ 3) partes de sus integrantes. 

6. Cuando se trate de municipios pertenecientes a varias entidades federales, la iniciativa 
tambien podra tomarse con el apoyo de la mayoria de los diputados de la Asamblea 
Nacional, electos o electas en cada una de las respectivas entidades federates. 

La iniciativa para la creaci6n del distrito metropolitano debe ser presentada 
dentro de los dos primeros afios <lei periodo <lei poder publico municipal. Ad
mitida la iniciativa por el consejo legislativo o por la Asamblea Nacional, segun 
el caso, y realizados los informes tecnicos relativos a la viabilidad del distrito 
metropolitano, se debe proceder a la convocatoria de una consulta popular de la 
poblaci6n afectada, si el 25% de los electores inscritos en el Registro electoral 
participa y mas del 50% da su aprobaci6n. El consejo legislativo o la Asamblea 
Nacional, segun el caso, deben elaborar la ley de creaci6n correspondiente, 
siguiendo los lineamientos de los informes tecnicos aprobados en el referendo 
(art. 22). 

La ley de creaci6n del distrito metropolitano, una vez aprobada por la 
Asamblea Nacional o por el consejo legislativo cuando se trate de municipios 
de la misma entidad federal, debe seguir el td.mite ordinario para la entrada 
en vigencia de las leyes establecido en la Constituci6n nacional o estadal, segun 
el caso, pero debeni publicarse para que sea efectiva la elecci6n de las nuevas 
autoridadcs distritalcs, por lo mcnos con un afio de anticipaci6n a la fccha 
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del proceso comicial. La elaboraci6n de la ley respectiva se debe hacer con la 
efectiva participaci6n ciudadana y, en especial, con la de las autoridades de los 
municipios involucrados. 

C. REGIMEN LEGAL 

Por otra partc, y para cvitar cl uniformismo, cl articulo 171 C. disponc quc 
la ley puede establecer diferentes regimenes para la organizaci6n, gobierno y 
administraci6n de los distritos metropolitanos atendiendo a las condiciones de 
poblaci6n, desarrollo econ6mico y social, situaci6n geografica y otros factores 
de importancia. En todo caso, la atribuci6n de competencias para cada distrito 
metropolitano debe tener en cuenta esas condiciones. 

De acuerdo con el articulo 172 C., el consejo legislativo estadal, previo 
pronunciamiento favorable mediante consulta popular de la poblaci6n afectada, 
dcbc dcfinir los limitcs del distrito metropolitano y lo dcbc organizar scgun lo 
establecido en la ley organica nacional, determinando cuales de las competencias 
metropolitanas deben ser asumidas por los 6rganos de gobierno del respectivo 
distrito metropolitano. 

Ademas, en cuanto a la ley de creaci6n del distrito metropolitano, el ar
ticulo 23 de la Ley Organica dispone que la misma debe definir los limites 
del mismo y su organizaci6n, con determinaci6n expresa de las competencias 
metropolitanas que deben asumir sus 6rganos de gobierno, administraci6n y 
legislaci6n (art. 23). 

En cuanto al gobierno y la administraci6n del distrito metropolitano, los 
mismos corresponden a la autoridad ejecutiva metropolitana, que debe funcio
nar bajo la denominaci6n que establezca la correspondiente ley de creaci6n. La 
funci6n legislativa debe ser ejercida por el concejo metropolitano, el cual debe 
estar integrado de la manera que se establezca en la ley de creaci6n del respectivo 
distrito. Ademas, en la ordenanza de reglamento interior y de debates del consejo 
metropolitano se debe prever la participaci6n permanente, con derecho a voz, 
de un representante del organismo nacional de desarrollo de la jurisdicci6n del 
distrito metropolitano, la cual debe ser solicitada a ese organismo, dentro de los 
quince dias siguientes a la instalaci6n del cuerpo (art. 24). 

El distrito metropolitano debe contar con los ingresos que le sean asignados 
en la ley de creaci6n respectiva, la cual tambien debe regular la transferencia de 
bienes municipales que se debe hacer al distrito metropolitano para la prestaci6n 
de los servicios o la gesti6n de las actividades transferidas (art. 25). En todo 
caso, conforme al articulo 26 de la Ley Organica, los distritos metropolitanos 
deben contar con los siguientes ingresos: 
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r. Los que obtengan por derechos y tarifas en los servicios publicos que presten en 
ejercicio de su competencia. 

2. Las rentas y productos de su patrimonio. 

3. Los provenientes de la enajenaci6n de sus bienes. 

4. Un porcentaje de los impuestos creados y recaudados por los municipios agrupa
dos, proporcional al costo de! ejercicio de las competencias que le sean asignadas, en 
la ley respectiva. El distrito metropolitano puede asumir, mediante convenio con los 
municipios agrupados, la recaudacion de estos impuestos municipales 

5. Los aportes especiales y cualesquiera otros que por disposicion legal le correspondan 
o le sean asignados. 

En los articulos 27 y siguientes J.OPP\1 se regula en dctalle el mccanismo 
transitorio necesario para la estructuraci6n del distrito metropolitano que se 
establezca. 

6. LAS PARROQUIAS 

A. REGIMEN CONSTITUCIONAL 

Todos los municipios podran crear parroquias conforme a las condiciones que 
determine la ley, aun cuando el articulo 173 C. precisa queen ningun caso las 
parroquias deben ser asumidas como divisiones exhaustivas o imperativas del 
territorio del municipio. 

La Constituci6n remite, por supuesto, a la legislaci6n que se dicte para 
desarrollar los principios constitucionales sobre regimen municipal, para el 
establecimiento de los supuestos y condiciones para la creaci6n de otras en
tidades locales dentro del territorio municipal, asi como los recursos de que 
deben disponer, concatenados a las funciones que se les asignen, incluso su 
participaci6n en los ingrcsos propios dcl municipio. La crcaci6n de las parro
quias, en todo caso, debe atender a la iniciativa vecinal o comunitaria, con el 
objeto de promover a la desconcentraci6n de la administraci6n dcl municipio, 
la participaci6n ciudadana y la mejor prestaci6n de los servicios publicos. 

Conforme a estas orientacioncs la Ley Organica dcl Poder Municipal de 
2005 en su articulo 30 dispone que las parroquias y las otras entidades locales 
dentro del territorio municipal "son demarcacioncs creadas con el objeto de 
desconcentrar la gesti6n municipal, promover la participaci6n ciudadana y una 
mcjor prcstaci6n de los scrvicios publicos municipalcs". Las parroquias y las 
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otras entidades locales dentro del territorio municipal, solo pueden ser crea
das mediante ordenanza aprobada con una votacion de las tres cuartas partes 
coma minima de los integrantes del concejo municipal, con la organizacion, 
funciones, atribuciones y recursos que se les confieran en el momenta de su 
creacion, sabre la base de las caracteristicas sociologicas, culturales y economi
cas del asentamiento de la poblaci6n en el territorio municipal, sin perjuicio de 
la unidad de gobierno y de gesti6n dcl municipio. Las parroquias podran scr 
urbanas o no urbanas, yen ningun caso constituiran divisiones exhaustivas del 
territorio municipal (art. 31). 

Por supuesto, las otras entidades locales inframunicipales diferentes de las 
parroquias, conforme con el articulo 19 LOPPM, son la urbanizacion, el barrio, 
la aldea y el caserio. 

B. LA INICIATIVA PARA LA CREACION DE LAS 

PARROQUIAS Y OTRAS ENTIDADES LOCALES 

La iniciativa para la creaci6n de las parroquias y las otras entidades locales 
dentro del territorio municipal, conforme al articulo 32 LOPPM, corresponde 
en forma alternativa: 

1. A los ciudadanos y ciudadanas inscritas en cl Registro electoral, en un numero no 
men or al quince por ciento ( 1 5%) de residentes en el territorio municipal que servira 
de base a la entidad local, mediante solicitud escrita al concejo municipal. 

2. Al alcaldc mcdiante solicitud razonada ante cl conccjo municipal. 

3. Al concejo municipal, mediante acuerdo razonado de la mayoria de sus integrantes. 

En todo caso, conforme al articulo 33 de la Ley Organica, para crear una pa
rroquia u otra de las entidades locales dentro del municipio, se requiere que en 
el territorio correspondiente exista: 

1. Una poblacion con residencia estable, igual o superior a la exigida en la Icy estadal 
para tales fines. 

2. En los espacios urbanos, un plan de dcsarrollo urbano local dcbidamentc sancionado 
y publicado en los espacios no urbanos, los lineamientos de la ordenacion y ocupacion 
de! territorio. 

3. Organizacion de la comunidad mediantc agrupacioncs sociales, electas democratica
mente y debidamente rcgistradas por ante los organos compctentcs dcl municipio. 
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4. Estructura social de actuaci6n para el desarrollo de la justicia de paz. 

5. Organizaci6n de servicios publicos basicos. 

6. Rcgistro catastral, con sujetos de tributaci6n y contribuciones municipalcs, de modo 
especial los inmobiliarios. 

Estos requisitos, por supuesto, hacen que sea muy dificil la creacion de parro
quias, pues los mismos ni siquiera es frecuente que SC cumplan en el ambito 
municipal. 

El proyecto de creacion, en todo caso, debe ser informado en forma publica 
y sometido a consulta de la poblacion asentada en el espaeio territorial de la 
parroquia o entidad local territorial propuesta. 

C. CONTENIDO DE LA LEY DE CREACION 

En la ordenanza de creacion de la parroquia u otra entidad local dentro del 
territorio del municipio, conforme al articulo 34 LOPPM, se debe indicar: 

1. Las atribuciones, actividades y funciones que le puedan ser delegadas y las bases 
para la delegaci6n de estas atribuciones por otros actos normativos. 

2. El 6rgano de la administraci6n municipal que ejercera la supervision de las atribu
ciones, actividades y funciones delegadas. 

3. Los rccursos humanos y de equipos asignados a la parroquia o entidad local terri
torial, y los medios necesarios para su efieaz ejecucion. 

4. La asignacion de! ingreso propio de! municipio que tendra caracter de ingreso de la 
parroquia o entidad local territorial a los efcctos de su creacion y funcionamiento, de 
acuerdo a las atribuciones, actividades y funciones delegadas. 

D. LAS JCNTAS PARROQUIALES 

Conforme al articulo 35 LOPPM, la parroquia tiene facultades de gesti6n, consul
tivas y de evaluacion de la gestion municipal en SUS rcspcctiVOS ambitos tcrrito
riales, en los tfrminos y alcances que se les sefi.ale en la ordenanza respectiva. 

Sin perjuicio de la unidad de gobierno y gesti6n del municipio, la parroquia 
debe ser gestionada por una junta parroquial integrada por 5 miembros y sus 
respectivos suplentes cuando sea urbana y 3 miembros y sus respectivos suplen
tes cuando sea no urbana; todos los cuales deben ser electos democraticamente 
por los vecinos, de conformidad con la legislacion electoral. 
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Los miembros de las juntas parroquiales estan obligados a presentar den
tro del primer trimestre del ejercicio fiscal respectivo, de manera organizada y 
publica a sus electores, la rendici6n de cuentas de su gesti6n del afi.o anterior, 
relacionando los logros obtenidos con las metas propuestas en el programa 
presentado como candidato. 

La no presentaci6n de la memoria y cuenta en forma organizada y publica 
por partc del micmbro de la junta parroquial ticnc como consccucncia inmcdiata 
la suspension de la dieta, hasta tanto cumplan con este deber. 

Para ser miembro de la junta parroquial, se requierc ser venezolano, mayor 
de I 8 afios de edad, y tener residencia en el municipio durantc, al menos, los 3 
ultimos afi.OS previos a SU eleccion (art. 36). 

E. COMPETENCIA DE LAS PARROQUIAS 

La parroquia, conformc lo disponc el articulo 37 LOPPM, ticnc atribuida facultad 
expresa para gestionar los asuntos y procesos siguientes: 

I. Servir coma centro de informaci6n, producci6n y promoci6n de procesos partici
pativos para la identificaci6n de prioridades presupuestarias. 

2. Promover los principios de corresponsabilidad, protagonismo y participaci6n ciu
dadana en la gesti6n publica municipal. 

3. Promover los servicios y el principio de corresponsabilidad en lo atinente a la segu
ridad ciudadana, la protecci6n civil y la defensa integral de la Republica. 

4. Promover los servicios y politicas dirigidos a la infancia, a la adolescencia, a la tercera 
edad ya las personas con discapacidad. 

5. Promover, organizar, coordinar, supervisar y llevar a cabo los procesos electorales 
para la elecci6n de los jueces de paz. 

6. Promovcr proccsos comunitarios de contraloria social. 

7. Proteger el ambiente y fortalecer las areas de los parques naturales, en coordinaci6n 
con el ente responsable de! parque y conforme a las pautas que le sefialen las autori
dades de! municipio. 

8. Velar por el cumplimiento de la limpieza urbana y aseo domiciliario. 

9. Supervisar los servicios de agua potable, electricidad y gas domestico. 
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IO. Coadyuvar en el cuidado y mantenimiento de plazas, parques y jardines en la 
parroqma. 

l l. Jnspeccionar la prestaci6n de! servicio de transporte publico de pasajeros. 

12. El Presidente de la junta parroquial podra celebrar los matrimonios y llevar el 
registro de cstos, dcntro dcl ambito territorial corrcspondicntc, de conformidad con 
los parametros establecidos en el C6digo Civil. 

lJ. Auspiciar y promover la masificaci6n deportiva. 

14. Auspiciar y promover las actividades culturales que intcgren a la comunidad. 

I 5. Coadyuvar con las administraciones tributarias locales en la gesti6n de los tributos, 
a los efectos de garantizar el cumplimiento de las obligaciones tributarias y demas 
deberes formales. 

16. Respaldar a la sala tecnica de! consejo local de planificaci6n publica en la elaboraci6n 
de! censo social municipal, conjuntamente con la participaci6n de las organizaciones 
vccinales y la sociedad organizada. 

17. Apoyar al consejo local de planificaci6n publica, en la creaci6n en el ambito de 
su jurisdicci6n, de la red de consejos comunales y parroquiales por sector o vecinal, 
determinado en la ordenanza respectiva. 

18. Cooperar en la supervision de la realizaci6n de especticulos publicos, de confor
midad con lo dispuesto en la ordenanza respectiva. 

19. Cooperar con las autoridades locales correspondientes en la gesti6n de los servicios 
de cementerio y mercados municipales y recaudar los derechos fiscales y tasas previstos 
en la ordenanza respectiva, cuando se trate de parroquias no urbanas. 

20. Tramitar las solicitudes de particulares referentes a parcelas de terrenos municipales 
y a los servicios sociales. 

2 r. Las demas que le scan delegadas por el alcalde, de conformidad con los instrumentos 
juridicos municipalcs. 

Por otra parte, en cuanto a la participacion ciudadana, el articulo 38 LOPPM 

establece que las juntas parroquiales estan en la obligacion de requerir toda la 
informacion de la gestion municipal para ponerla a disposicion de todos los 
ciudadanos y ciudadanas de la parroquia que se la soliciten. 
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F. EL FTNANCTAMTENTO DE LAS PARROQUTAS 

El articulo 39 de la Ley Organica dispone que el presupuesto municipal de cada 
ejercicio fiscal debe incorporar los planes, programas, proyectos y actividades 
encomendados a la parroquia o a la entidad local territorial, con prevision de 
los respectivos creditos presupuestarios, asi como de los resultados que se 
espera obtener en terminos de producci6n de bienes y servicios, cuando sea 
posible cuantificarlos. En la ordenanza respectiva, se estableceni el 6rgano de la 
Administraci6n Publica municipal que hara cl seguimiento de las atribucioncs 
sefialadas. 

7. LA URBANIZACION, EL BARRIO, LA ALDEA, EL CASERiO 

Como se ha sefialado, conformc al articulo 19.2 LOPPM, ademas de las anterio
rcs cntidadcs locales, sc califican como tales las "demas dcmarcaciones dentro 
del territorio del Municipio, tales como la urbanizaci6n, el barrio, la aldca y el 
cascrio", que deben ser objeto de regulaci6n en la ley estadal respectiva. 

Estas demarcaciones, por supuesto, podrian ser instancias de participacion 
ciudadana importante; sin embargo, al exigir la ley que para su creacion de
ben cumplir los mismos requisitos que para crear las parroquias, la prevision 
legal se convierte en una ilusi6n. En efecto, conforme al articulo 33 LOPPM, 

para crear cualquiera de estas entidades locales (urbanizaci6n, barrio, aldea, 
caserio) dentro del municipio, se requiere queen el territorio correspondiente 
exista una poblaci6n con residencia estable, igual o superior a la exigida en la 
ley estadal para tales fines; en las espacios urbanos, un plan de desarrollo ur
bano local debidamente sancionado y publicado, yen los espacios no urbanos, 
los Iineamientos de la ordenaci6n y ocupaci6n del territorio; la organizaci6n 
de la comunidad mediante agrupaciones sociales, electas democraticamente 
y debidamente registradas por ante los 6rganos competentes <lei municipio; 
una estructura social de actuaci6n para el desarrollo de la justicia de paz; una 
organizaci6n de servicios publicos basicos; y el registro catastral, con sujetos de 
tributaci6n y contribuciones municipales, de modo especial los inmobiliarios. 
Ademas, el proyecto de creacion debe ser informado en forma publica y some
tido a consulta de la poblaci6n asentada en el espacio territorial de la entidad 
local territorial propuesta. 
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Ill. EL REGIMEN GENERAL DE LOS 6RGANOS 

DEL PODER PUBl.ICO MUNICIPAL 

I. LA REGULACION CONSTITUCIONAL DE LA SEPARACION 

ORGANICA DE PODERES A NIVEL MUNICIPAL 

Una de las innovaciones de la Constitucion de 1999 en materia municipal fue la 
regulaci6n en el propio Texto Constitucional de los 6rganos del poder municipal. 
En efccto, la Constituci6n de l 96 l dejaba esta materia a la regulaci6n de la Icy, 
permitiendo asi mayor flexibilidad en cuanto a la posibilidad de diferenciar los 
regimenes de organizacion municipal. Sohre el significado de estos cambios 
constitucionales, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, en 
sentencia 2651 del 2 de octubre de 2003, hizo las siguientes consideraciones 
incluso de caracter historico sobre el regimen municipal en el pais, al analizar 
el caracter <lei alcaldc como primera autoridad civil, y su significado: 

La disposici6n que atribuye el caracter de primera autoridad civil de los municipios a 
los alcaldes estaba ausente de! anterior Texto Fundamental, y lo estuvo de todos los que 
hasta ahora han regido a la Republica venezolana. De hecho, la Constituci6n de 1961 no 
concebia la figura de! alcalde, como tampoco concibi6 la de ningun otro 6rgano munici
pal. Sc limit6 a remitirsc a una o varias lcycs de desarrollo, a saber: a) cstablcci6 quc la 
representaci6n de los municipios la ejerccrian "los 6rganos que determine la ley" (art. 
25); b) dispuso que "la organizaci6n de los municipios se regira por esta Constituci6n, 
por las normas que para desarrollar los principios constitucionales establezcan las !eyes 
organicas nacionales y por las disposiciones legales que en conformidad con aquellas 
dicten los estados" (art. 26); c) dispuso que "la ley podra establecer diferentes regimenes 
para la organizaci6n, gobierno y administraci6n de los municipios, atendiendo a las 
condiciones de poblaci6n, desarrollo econ6mico, situaci6n geografica y otros factores 
de importancia'', si bien siempre obedeciendo a un regimen democratico (art. 27). 

Como se observa, la Constituci6n de r96I se remiti6 a la Icy. Mientras ella no habia 
sido dictada, los municipios siguieron rigiendose por las normas previas, lo que llcv6 
incluso a una situaci6n de evidente trastorno constitucional: se aplicaban normas, prin
cipios y hasta tradiciones que ni siquiera tomaban en cuenta que el Texto Fundamental 
habia denominado Municipios a la "unidad politica primaria y aut6noma dentro de 
la organizaci6n nacional" y a ta! fin le habia dotado de la personalidad juridica que 
hasta entonces era privativa de los denominados Distritos. Asi, si bien la Constituci6n 
anterior permitia diferentes regimenes organizativos y dejaba al legislador la libertad 
para decidir acerca de la forma de gobierno y administraci6n municipal, lo cierto es 
que, en la practica, el vacio legislativo lleg6 al extremo de mantener un regimen que 
no era el querido por el Constituyente. Los Distritos -que no deben confundirse con 
la actual figura de distritos mctropolitanos- mantuvicron durantc anos cl lugar quc 
corrcspondia rcalmente a los municipios. 
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Todo, por supuesto, tiene explicacion. Debe recordarse que la division politico admi
nistrativa de los cstados vcnczolanos sc baso tradicionalmentc en la figura dcl Distrito, 
si bien estos a su vez estaban integrados por municipios, carentes de personalidad 
juridica. Asi, la entidad de relevancia juridico politica era el Distrito y en el se asen
taba el concejo municipal. Sin duda, se trataba de una situacion anomala en la que 
los Distritos gozaban de la autonomia denominada municipal y el poder publico lo 
ejercian a traves de un organo llamado concejo municipal, a la vez que existian unos 
municipios totalmente privados de poder, al ser solo una circunscripcion administrativa, 
sin relevancia politica. 

La Constitucion de 1961 pretendio cambiar esa situacion y atribuir a los municipios 
la personalidad juridica y, en consecuencia, hacer que fueran ellos los que gozaren de 
autonomia y donde residiese el poder publico. Sin embargo, al no ser posible variar de 
inmediato un regimen ya tradicional, por ser necesario desmontar la estructura exis
tente e instalar la nueva, la propia Constitucion previo, en su Disposicion Transitoria 
Primera, que mientras se dictaba la nueva legislacion sobre regimen municipal quedaria 
en vigencia el regimen juridico pre constitucional. De esta manera, los municipios, 
pese a su declaracion constitucional como base de! poder local, debieron esperar algun 
tiempo para su efectiva conversion en unidades primarias de la organizacion politica. 
El legislador tardo en cumplir con su obligacion constitucional y fue solo en 1978 cuando 
se sanciono la Ley Organica de Regimen Municipal. Sin embargo, ese texto mantuvo el 
regimen pre constitucional, con lo que el poder local continuaba en los Distritos y los 
municipios permanecian relegados, apartados de su nuevo rango constitucional. Dicha 
ley se modifico en I 984, pero sin que la situacion variase respecto de la preeminencia de 
los Distritos. La segunda reforma de la Ley, producida en 1988 y que entro en vigencia 
en 1989, si satisfizo la exigencia constitucional e hizo desaparecer la figura de! Distrito, 
asumiendo los municipios el poder que Jes correspondia desde 1961. 

Pero no ha sido este el unico cambio relevante producido durante la vigencia de la 
Constitucion de 1961. Los municipios ocuparon el lugar de los Distritos (que no deben 
confundirse con los ahora llamados distritos metropolitanos), pero en ellos existia un 
rcparto dcl podcr distinto al estadal y nacional, mas proximo a un sistcma de gobierno 
parlamentario que a uno ejecutivista. 

En efecto, en virtud de que la Constitucion dejaba al legislador la determinacion de lo 
relativo al gobierno y administracion municipal, en Venezuela estuvo vigente, durante 
decadas, un regimen de confusion entre funciones ejecutivas y deliberantes, tipico de 
los sistemas parlamentarios y que fue herencia de! derecho espafiol. Asi, un organo 
parlamentario -ahora comunmente conocido como Concejo, antes como cabildo, 
municipalidad, ayuntamiento u otras denominaciones-- reunia lo que a nivel nacional y 
estadal estaba dividido. 

Los concejos municipales tenian, como es natural en un organo colegiado, un Presidcnte, 
quc en la tradicion oral-c incluso casi protocolar- rccibio luego cl nombre de alcalde. 
El alcalde era un Concejal como el resto, pero que, en virtud de sus atribucioncs, sc 
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distinguia de los demas. Sin embargo, a efectos juridicos el 6rgano era uno solo: el 
Conccjo, quc cjcrcia la totalidad dcl podcr publico en cl ambito municipal. 

Una de las mas relevantes innovaciones de la Ley Organica de Regimen Municipal que 
se sancion6 en 1989, aparte de eliminar de! todo la figura del Distrito como sustituta 
de! municipio-lo que no impide que los estados la conserven a otros fines meramente 
administrativos-, fue separar el ejercicio del podcr publico local. Para ello se mantuvo 
la institucion del Concejo, ya de larga tradicion, pero se cre6 un verdadero poder eje
cutivo separado del 6rgano parlamentario. Ese poder ejecutivo esta encabezado por el 
akalde, de la misma forma como el Presidente o el gobernador son la cuspide de los 
ejecutivos nacional y estadal, respectivamente44. 

2. LA SEPARACION ORGA:"JICA DE PODERES 

Y EL TEMA DE LAS FUNCIONES DEL ESTADO 

El articulo 75 LOPPM ha introducido en la legislaci6n una definici6n de funciones 
de acuerdo con los 6rganos del Estado, lo cual no tiene utilidad alguna, salvo 
para crear confusion; introduciendo entonces una especie de "separaci6n orga
nica de funciones", la cual no tiene asidero alguno en el derecho administrativo 
venezolano, el que, al contrario, esta montado en el principio del caracter inte
rorganico de las funciones de! Estado, y la imposibilidad de identificar funciones 
con 6rganos45 (111troducci6n general, vn). 

En efecto, dicha norma establece: 

El poder publico municipal se ejerce a traves de cuatro funciones: la funciun ejecutiva, 
desarrollada por el alcalde a quien corresponde el gobierno y la administracion; la 
funci6n deliberante que corresponde al concejo municipal, integrado por concejales. 
La funci6n de control fiscal correspondera a la contraloria municipal, en los terminos 
establecidos en la ley y su ordenanza. Y la funci6n de planificaci6n, que seni ejercida 
en corresponsabilidad con el consejo local de planificaci6n publica. 

Sin embargo, en la propia Ley Organica, en otras normas se asigna la funci6n 
legislativa al concejo municipal (art. 92), al igual que la funci6n de control sabre 
el gobierno y administraci6n publica municipal (art. 95.20). 

44 Cfr. Revista de Dereclw Pub!icv, n.'" 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 327 y ss. 
45 Cfr. BRE\\·rn-CARL\s, Derecho administrativo, t. 1, cit. 
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3. EI. PODER EJECCTIVO MUNICIPAL: EL ALCALDE 

A. EL ALCALDE COMO PRIMERA AUTORIDAD CIVIL 

La direcci6n del gobierno y administraci6n del municipio corresponde al alcalde 
(art. 88.2 LOPPM), quien adem<is, yen los terminos del C6digo Civil (arts. 446 
y ss.) tiene el canicter de la primera autoridad civil (art. 174)46. 

Sohre el significado de la instituci6n del alcalde, y su deslinde con la figura 
dcl prcfccto como funcionario cstadal, Ia Sala Constitucional dcl Tribunal Su
premo de Justicia, en la citada sentencia 265 I del 2 de octubre de 2003, sen to 
los siguientes criterios: 

En 1989, entonces, surge la figura de! alcalde con nueva concepci6n, es to es como 
jerarca de un poder ejecutivo que ha recibido el nombre de alcaldia. Es cierto -debe 
sin embargo reconocer la Sala- que la separaci6n a nivel municipal no es identica a 
la de! resto de las personas politico territoriales. En parte por dificultades en cambiar 
una tradici6n, en parte por la estrechez territorial y la cercania de los asuntos que !es 
compete manejar -todos puramente locales, aunque no siempre sencillos- el gobierno 
municipal sigue siendo parcialmente parlamentario. 

Por ello, el articulo 50 de la referida ley dispone que "el Gobierno municipal se ejer
ce por un alcalde y un concejo municipal" y luego aclara que la "rama ejecutiva de! 
gobicrno municipal sc ejercc por 6rgano dcl alcaldc y la dclibcrantc por 6rgano dcl 
concejo municipal, al cual corresponde legislar sobre las materias de la competencia 
de! municipio y ejercer el control de la rama ejecutiva de! gobierno municipal". Ello 
explica, tambien, el que el articulo 77 eiusdem enumere las competencias que corres
ponden al alcalde, "como Presidcnte de la Camara municipal". Precisamcnte una de 

46 Por cllo, dcsdc hace afios habiamos sostenido que las competcncias en matcria de rcgistro ciYil dcbian scr 
asumidas por los alcaldes. Cfr: sobre esto lnforme sobre la descentra/izaci6n en Venezuela 1993, Ale111oria 
de! Nlinistro de Estado para la Desce11tralizaci1fll, cit., pp. 957 y ss. Cfr. la scntencia 2651de!2 de octubrc 
de 2003 de la Sala Constitucional de! Tribunal Supremo de Justicia en la cual se establecio que si bien 
a partir de la Constitucion de 1999 el Registro Civil y Electoral, como registro (mico, es competencia 
de! poder electoral, a traves de la Comision de Registro Civil y Electoral, a tenor de Io dispuesto en 
sus articulos 292 y 293.7 C.; como la primera autoridad ciYil de un municipio es el alcalde, de acuerdo 
con el articulo 174 C., es el quien debe llevar los registros correspondientes, y ya no los prefectos ni 
jefes civiles, antiguas primeras autoridades de municipios y parroquias. Ello, sin perjuicio de las reglas 
para casos espcciales quc fij6 cl Codigo Civil. Esa primcra autoridad civil de los municipios, si bien 
anteriormente tenia el control total del Registro Civil, ahora debe actuar solo como "colaborador" 
con el organo que constitucionalmente tiene el poder de centralizacion del Registro: la Comision de 
Registro Civil y Electoral, por lo que debe atenerse a lo que, al respecto, dispone la Ley Organica del 
Poder Electoral, Re7.'ista de Derecho Publico, n.'" 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 
327 y SS. 
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esas funciones es la de "cumplir con las obligaciones que le imponga el Codigo Civil 
en rclacion con los actos y rcgistros rcfcrcntcs al cstado civil" (ordinal 6.0

). 

En el relato que efectua esta Sala puede observarse, entonces, que la figura de! alcalde, 
como autoridad de una rama ejecutiva de! poder publico, solo se materializo en 1989 
y que ello no era un requerimiento de la Constitucion de I 96 I, pero si una exigencia 
politico social. Los actuates alcaldes, de este modo, tuvieron un origen legal, no uno 
constitucional, y fue solo en 1999 cuando encontraron acogida en el Texto Funda
mental, concediendoseles expresamente el caracter de primera autoridad civil de los 
mumc1p10s. 

Ahora bicn, el que los alcaldes obtuvicscn ese rango constitucional en 1999 y que solo 
en ese momento se reconociese normativamente su caracter de primera autoridad civil 
local, no implica que no lo tuvieron, incluso, antes. 

En efecto, por algo solo explicable por la tradicion, y no por la razon, se consideraba a 
los prefectos y jefes civiles como las primeras autoridades civil es locales, aun cuando no 
fueran mas que unas figuras de desconcentracion de la actividad de los estados. En ello 
ayudo mucho, sin duda, el C6digo Civil-de antigua sancion, pesc a sus reformas- que 
al referirse a la primera autoridad civil de una localidad la llamaba ocasionalmente Jefe 
Civil. Las normas venezolanas, como es parcialmente comprensible, no se han ido 
siemprc adaptando a los muchos cambios en la organizacion politica, con lo que las 
primeras autoridades civilcs locales siguieron siendo, para todos, unos funcionarios 
que no eran locales. I ,a representante de! municipio Chacao <lei Esrado Miranda lo ha 
puesto en cierta manera de manifiesto al sostener en su escrito que el "verdadero perfil 
de esos funcionarios [Prefectos y Jefes Civiles] desde el punto de vista practico" era el 
de "una autoridad local estrechamente vinculada con la vida del municipio". 

Observa la Sala que, aun sin prevision expresa sobre el caracter de primera autoridad 
civil local, lo que si constituia una exigencia constitucional era la necesidad de queen 
los municipios se eligiera libremente a sus autoridades, y ello ejerci6 gran incidencia 
en la figura de los Prcfcctos distritalcs y Jetcs Civilcs parroquialcs, los cualcs cran de
signados por los gobcrnadores de estado, siendo en realidad sus agentes, de la misma 
forma en que esos gobernadores eran agentes de! poder nacional mientras no fueron 
electos por la colectividad. 

Los Prefectos eran, por tanto, una autoridad de ambito municipal, pero no de caracter 
municipal, que no correspondian realmente al municipio al que se referia el Texto Fun
damental de 1961. Eran-y son, pues aun subsisten- funcionarios estadales sin ningun 
reconocimiento constitucional nacional. Su origen csta siempre en las Constituciones 
estadales, co mo es natural. Solo la Carta Magna de 18 r 9 menciono a los Prefectos. 
Segun esa Constitucion, en "cada capital de departamento hay un prefecto y una mu
nicipalidad" (articulo 1, Secci6n Segunda, Titulo 9. 0 ). Al Prefecto se le calific6 como 
"teniente del gobernador de la provincia" en el ambito de un departamento (articulo 
3.0 de la misma Seccion), es decir, como su subalterno. Era ta! su condicion de teniente, 
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que el propio gobernador debia ser el "prefecto del departamento de la capital de la 
provincia" (articulo 1 .0

). Esos prcfcctos tcnian asignado, cntrc otras compctcncias, llcvar 
el censo de la poblacion, asi como el registro de nacimientos y defunciones. 

La figura del prefecto como funcionario provincial (luego estadal, con el cambio de 
denominacion que vino aparejada con la evolucion politico institucional venezolana) 
sc mantuvo cntre nosotros y no puede dudarse de su utilidad, si bien hoy en dia su 
relevancia es bastante menor. Los prefectos, al no ser funcionarios municipales, sino 
estadales de ambito municipal, necesitaban de adaptacion a la Constitucion de 1961. 
Asi, debe insistir la Sala en que, ya bajo la vigencia de la misma, los prefectos debieron 
dejar de ser la primera autoridad civil del municipio. Ahora, como esa Constitucion no 
mencionaba ningiln organo, y como era dificil atribuir al Concejo -organo colegiado, 
de funciones diversas- la primera autoridad civil, el Prefecto se mantuvo como tal 
durante mas tiempo de! debido. 

Con la Ley Organica de Regimen Municipal de 1989 la situacion vario: es obvio que 
debe entenderse que el alcalde era la primera autoridad civil del municipio, al ser 
el jerarca maximo de la rama ejecutiva del poder publico a ese nivel. Se trata de un 
funcionario electo popularmente, respondiendo a las exigencias democraticas de la 
Constitucion, que debia necesariamente desplazar a los Prefectos y Jefes Civiles en los 
ambitos de competencia de los municipios o en cualquiera para la cual fuese titular de 
la competencia la primera autoridad civil del municipio, como sucede precisamentc 
con el registro del estado civil. Sin embargo, la fuerza de la tradicion llevo a seguir 
considerando a Prefectos y Jefes Civiles como primeras autoridades civiles locales, sin 
reparar de manera suficiente en que su origen no era democratico -exigencia de los arti
culos 27 y 29 C. de 1961- ni formaban parte del poder publico de la entidad llamada 
constitucionalmente "municipio". 

La Constitucion de 1999 vino a resolver esa situacion, pues incorporo entre sus normas 
lo que no podia ser de otra forma: era absurdo sostener que la primera autoridad civil 
de un municipio fuese un funcionario designado por el gobernador estadal y que, en 
consccucncia, rcspondicsc ante cstc, cuando cxistia otro funcionario legalmcntc crca
do que tenia un claro origen local y contaba con respaldo de la poblacion. Pudo ser 
asi durante largo tiempo, pero debio dejar de serlo en el momento cuando cambio la 
regulacion sobre la materia, de la misma manera como, desde la sancion de la Ley de 
Eleccion y Remocion de Gobernadores, era logico que estos funcionarios dejasen de 
ser representantes del Presidente de la Republica en el territorio de un estado47. 

Para ser alcalde se requiere ser venezolano mayor de 25 afios y de estado seglar. 
El articulo 41 C., sin embargo, exige que en los estados fronterizos para ser 
alcalde se requiere ser venezolano por nacimiento, sin otra nacionalidad. 

47 Cfr. Revista de Derecho Pzihlico, n.n< 93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 327 y ss. 
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Por otra parte, el articulo 177 permite que la ley nacional pueda establecer 
principios, condiciones y requisitos de residencia, prohibiciones, causales de 
inhibici6n e incompatibilidades para la postulaci6n y ejercicio de las funciones 
de alcaldes y concejales. 

El alcalde debe ser elegido por un periodo de 4 anos por mayoria de las 
personas que votan, y podrcl. ser reelegido de inmediato y por una sola vez, 
para un periodo adicional. Tampoco se estableci6 en este caso el principio 
de la elecci6n por mayoria ahsoluta, como se hahia planteado en la discusi6n 
consti tucional+s. 

De acuerdo con el articulo 88 LOPPM, los alcaldes tienen las siguientes atri
buciones y obligaciones: 

1. Cumplir y hacer cumplir la Constituci6n, la constituci6n de! estado, !eyes nacionales, 
estadales, ordenanzas y demas instrumentos juridicos municipales. 

2. Dirigir el gobierno y la administraci6n municipal, velando por la eficacia y eficiencia 
en Ja prestacion de Jos Servicios pubJicos dentro deJ ambito de SU competencia, y ejercer 
la representaci6n de! municipio. 

3. Dictar reglamentos, decretos, resoluciones y demas actos administrativos en la 
entidad local. 

4. Protcgcr y conscrvar los bi en cs de la en ti dad, para lo cual dcbcra haccr la actualizacion 
del inventario correspondiente; y solicitar a la autoridad competente el establecimiento 
de las responsabilidades a que haya lugar para quienes los tengan a su cargo, cuidado 
o custodia. 

5. Ejecutar, dirigir e inspeccionar los servicios y obras municipales. 

6. Suscribir contratos que celebre la entidad, con prevision de la disposici6n de los 
gastos que generen, y ordenar sus pag·os <le conformi<la<l con lo estableci<lo en las !eyes 
y ordenanzas que rigen la materia. 

7. Ejercer la maxima autoridad en materia de administraci6n de personal y, en ta! ca
racter, ingresar, nombrar, remover, destituir y egresar, conforme a los procedimientos 
administrativos establecidos en la ordenanza que rige la materia, con excepci6n del 
personal asignado al concejo municipal. 

8. Presidir el consejo local de planificacion publica, conforme al ordenamiento juridico. 

48 Cfr. nuestro Yoto sah·ado en RRnn:R-C\RiAS, Debate constituyente, t. m, cit., p. 195. 
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9. Formular y someter a consideracion de! consejo local de planificacion publica, el plan 
municipal de desarrollo con los lineamientos de! programa de gestion presentado a los 
electores, de conformidad con las disposiciones nacionales y municipales aplicables. 

IO. Someter a consideracion de! concejo municipal los planes de desarrollo urbano 
local, conforme a las normas y procedimientos establecidos en los instrumentos nor
mativos nacionalcs. 

1 1. Elaborar y presentar el proyecto de ordenanza de presupuesto de ingresos y gastos 
para el ejercicio fiscal siguiente. 

12. Presentar a consideracion de! concejo municipal, proyectos de ordenanzas con sus 
respectivas exposiciones de motivos, asi como promulgar las ordenanzas sancionadas 
por el concejo municipal y objetar las que considere inconvenientes o contrarias al 
ordenamiento legal, de conformidad con el procedimiento previsto en la ordenanza 
sobre instrumentos juridicos municipales. 

13. Designar los apoderados judiciales o extrajudiciales que asuman la representacion de la 
entidad para determinados asuntos, previa consulta al sindico procurador municipal. 

1+ Realizar las atribuciones que en materia de! registro civil de! municipio le asigne 
el pod er electoral4q. 

1 5. Ejercer la autoridad sobre la policia municipal, a traves de! funcionario de alta 
direccion que designe. 

I 6. Conceder ayudas y otorgar becas y pensiones de acuerdo a las !eyes y ordenanzas. 

17. Informar al concejo municipal sohre asuntos de su competencia, cuando le sea 
requerido, o cuando lo estime conveniente. 

I 8. Presentar al concejo municipal, en el segundo mes siguiente a la finalizacion de 
cada ejercicio economico financiero de su mandato, el informe de su gestion y a la 
contraloria municipal la cuenta de la misma, en la cual incluira informe detallado de 
las obligaciones impagadas o morosas de los contribuyentes. 

19. Prcscntar dcntro <lei primer trimestre <lei afio, de manera organizada y publica a la 
comunidad respectiva convocada previamente, la rendicion de cuentas de la gestion politica 
y administrativa de! afio economico financiero precedente, relacionando los logros con las 
metas de! plan municipal de desarrollo y el programa presentado como candidato. 

49 Cfr. el desarrollo de esca materia hecho por la Sala Conscicucional de! Tribunal Supremo en la sen
tencia 2651 de! 2 de octubre de 2003, Rez,ista de Derecho Publico, n. 0 ' 93 a q6, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana, 2003, pp. 260 y ss. 
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20. Promover la participaci6n ciudadana y la educaci6n para la participaci6n. 

21. Ejercer las atribuciones relativas a la competencia municipal, cuando no es ten 
expresamente asignadas a otro 6rgano. 

22. Mantener la observancia rigurosa del ciudadano o ciudadana en la preservaci6n del 
ambicntc, asi como haccr cumplir toda la lcgislaci6n cstablccida en matcria ambicntal. 

23. Revisar y resolver los recursos jerarquicos y demas actos administrativos dictados 
por las distintas dependencias del municipio. 

Dcbc <lcstacarsc quc cntrc las rcformas importantcs intro<luci<las por la Ley 
Organica de 2005 esta el haberle quitado al alcalde el caracter de presidente del 
concejo municipal, lo que se habia establecido en la ley de 1989 con el objeto 
de impedir que la Administraci6n municipal se pudiera desdoblar de hecho, 
entre la que depende del alcalde, y otra que corria el riesgo de desarrollarse en 
torno a un presidente del concejo. 

La reforma de 2005, lamentablemente, podria provocar la reapertura de 
ese riesgo, para lo cual debe interpretarse cuidadosamente la I .ey Organica en 
su conjunto. En efecto, el gobierno y Administraci6n municipal, es decir, las 
funciones ejecutivas municipales, estan exclusivamente en manos del alcalde, 
no pudiendo el concejo municipal ni su Presidente pretender ejercer funcio
nes ejecutivas ni crear una Administraci6n municipal paralela a la que dirige 
el alcalde. 

En efecto, ante todo, el proyecto de ordenanza de presupuesto municipal, 
que es uno y unico, debe ser elaborado por el alcalde (arts. 88. r 1 y 235) para 
su presentaci6n al concejo municipal. En dicho presupuesto deben estar in
corporadas las partidas del "presupuesto del concejo municipal", a los efectos 
del pago de personal adscrito al concejo para el cumplimiento de las funciones 
deliberantes, legislativa y de control de la Administraci6n municipal, cuya 
administraci6n le corresponde a dicho 6rgano colegiado (no al presidente del 
mismo) (arts. 95. 12 y 15); ya los efectos de la ejecuci6n del plan legislativo anual, 
el cual debe ser aprobado por el concejo (art. 95.5) para su incorporaci6n en el 
proyecto de ordenanza de presupuesto que debe elaborar el alcalde. 

La atribuci6n del concejo municipal de "aprobar el presupuesto de gas
tos que soporte el plan legislativo anual" (art. 95.5) implica precisamente la 
atribuci6n de elaborar dicho plan lcgislativo, cs <lccir, cl plan de ordcnanzas y 
actos normativos que se pretende aprobar durante el afio, estimado entonces 
los gastos destinados a ejecutar ese plan legislativo, estimando que el concejo 
debe hacer tomando en cucnta las limitaciones financieras del municipio. Una 
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vez realizada esa aprobaci6n de la estimaci6n del presupuesto de gastos que 
soporte el plan legislativo del concejo, este debe remitirlo al alcalde para su 
incorporaci6n al proyecto de ordenanza de presupuesto. Por ningun respecto 
puede entenderse esa atribuci6n como si se tratara de queen el municipio pue
dan existir dos presupuestos paralelos: por una parte, el presupuesto municipal 
contenido en la ordenanza de presupuesto de ingresos y gastos del municipio 
(art. 235), y por otra partc, un supucsto prcsupucsto aprobado por el concejo 
municipal aisladamente. Ello seria contrario a lo establecido en los articulos 
230 a 252 LOPPM. 

Siendo por tan to uno solo el presupuesto municipal, en cuanto a la ejecuci6n 
del mismo, la misma, conforme a la ley, csta atribuida, por una partc, al alcaldc, 
como director del gobicrno y la Administraci6n municipal; y por la otra, al 
presidente del concejo municipal, a quien cl articulo 96.8 de la Ley Organica 
le atribuye la facultad de "ejecutar el presupucsto del concejo municipal" que 
dcbc cstar contenido en la ordcnanza de presupuesto. 

Esta doble ejecuci6n presupuestaria, de otro lado, implica una dualidad de 
atribuciones en materia de administraci6n del personal al servicio del muni
cipio: el alcalde ejerce la maxima autoridad en materia de administraci6n de 
personal, con excepci6n del personal asignado al concejo municipal (art. 88.7); 
y al concejo municipal (no a su presidente) le corresponde ejercer la autoridad 
en materia de sistema de administraci6n de recursos humanos del concejo, de 
la secretaria y del cronista del municipio (art. 95.12 y 15). 

B. LOS PRINCIPIOS SORRF, LA ADMTNTSTRACI6N 

PURLTCA MUNICIPAL 

Como se ha seiialado anteriormente, los principios relativos a la Adminis
traci6n Publica que establece la Constituci6n (arts. 141 y ss.) rigen tambien 
para la Administraci6n Publica municipal ( Tercera parte, § 8). Por ello, en esta 
materia, el articulo 76 J .OPPM se limita a sciialar que la Administraci6n Publica 
municipal se rige por los principios estahlecidos en la Constituci6n y en las 
leyes respectivas, entre ellas, la Ley Organica de la Administraci6n Publica en 
lo que resulta aplicable. 

Cada municipio mediante ordenanza, debe desarrollar esos principios para 
la organizaci6n y funcionamiento de los 6rganos del nivel local, central, descen
tralizado o desconcentrado, con el fin de alcanzar mayores niveles de desempefio, 
atenci6n y participaci6n de los ciudadanos en la gesti6n, racionalidad de costos y 
continuidad en el ejercicio de la funci6n publica. Los 6rganos que la componen 
colaboraran entre si para el cumplimiento de los fines del municipio. 
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En particular, en cuanto a la administracion financiera de la Hacienda 
Publica municipal el articulo 129 LOPPM dispone que debe ejercerse en forma 
planificada con arreglo a los principios de legalidad, eficiencia, celeridad, sol
vencia, transparencia, rendici6n de cuentas, responsabilidad, equilibria fiscal, 
y de manera coordinada con la Hacienda de la Republica y la de los estados, 
sin perjuicio de la autonomia que la Constitucion consagra a favor de los mu
nicipios para la gcsti6n de las matcrias de su compctcncia y para la crcacion, 
rccaudaci6n e inversion de sus ingresos. El univcrso de los cntcs y organismos 
que conforman cl sector publico municipal, conforme al articulo 13 l LOPPM, 

sujetos a estos principios son los distritos metropolitanos, los institutos aut6-
nomos municipales, los scrvicios aut6nomos sin personalidad juridica crcados 
por los municipios, las sociedades mercantiles en las cualcs los municipios 
tengan participaci6n igual o mayor al 50% de su capital social, las fundaciones, 
sociedades civilcs, asociaciones civiles y demas instituciones constituidas con 
fondos publicos municipalcs quc rcprcsentcn cl 50°/o 0 mas de SU patrimonio, 
y las demas personas juridicas municipales de derccho publico, con o sin fines 
empresariales no contempladas en los numerales anteriores. 

Dispone el articulo 77 LOPPM que la Administraci6n Publica municipal 
debe desarrollar programas de gerencia con procesos de mejora y formaci6n 
continua, de elevaci6n de la competencia funcionarial y de continuidad en el 
ejercicio de la funci6n publica a los fines del mejor servicio a los ciudadanos y 
la mayor eficacia y eficiencia en la prestaci6n de los servicios publicos. lgual
mente, debe desarrollar progresivamente la utilizaci6n de la telematica en los 
sistemas de informaci6n, seguimiento y control de la gcstion. En tal sentido, se 
debe propender a la creaci6n de un sistema intermunicipal de recursos huma
nos que facilite la acreditaci6n de conocimientos y experiencia de las personas 
que laboran en los municipios, con el prop6sito de promover el desarrollo de 
la carrera del funcionario municipal en el territorio nacional. A tal efecto, los 
municipios deben desarrollar las acciones asociativas entre si y con otros entes 
para tales prop6sitos, y acordar sabre los mecanismos de implantaci6n y los 
plazas para su ejecuci6n. 

Dentro de las competcncias municipales propias quc enumera el articulo 
56.h LOPPM esta "la organizaci6n y funcionamiento de laAdministraci6n Publica 
municipal y el estatuto de la funci6n publica municipal". Por ello, el articulo 
78 LOPPM dispone que cada municipio, mediante ordenanza, debe dictar el 
estatuto de la funci6n publica municipal en el cual se debe regular "el ingreso 
por concurso, ascenso por evaluaci6n de meritos, seguridad social, traslado, 
estabilidad, regimen disciplinario y demas situaciones administrativas"; asimis
mo, los "requerimientos de formaci6n profesional, los planes de capacitaci6n y 
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carrera de los funcionarios al servicio de la Administraci6n Publica municipal", 
de conformidad con lo establecido en la Constituci6n y las leyes. 

4. EL PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL: LOS 

CONCEJOS MUNICIPALES Y LAS ORDENANZAS 

MUNICIPALES COMO LEYES LOCALES 

El articulo I 7 5 C. atribuye la funci6n legislativa del munici pio al concejo 
municipal, integrado por concejales elegidos en la forma establecidas en la 
Constituci6n, en el numero y condiciones de elegibilidad que determine la ley, 
conforme al principio de la representaci6n proporcional5°. Los concejos, por 
otra parte, eligen su presidente, como se dijo, habiendo dejado los alcaldes de 
presidirlos, reforma que debe interpretarse adecuadamente a la propia ley para 
evitar la reproducci6n burocnitica de hecho de una especie de Administraci6n 
municipal paralcla a la alcaldia, dcpcndicntc <lei prcsidentc <lei conccjo y de 
las comisiones del mismo5r. 

A. LAS ORDENANZAS COMO LEYES LOCALES 

En todo caso, los concejos municipalcs como titulares del poder legislativo 
municipal tienen la potestad de dictar lcyes locales, denominadas ordenanzas, a 
las cuales tradicionalmente se les ha atribuido el caracter de "!eyes" como actos 
de ejecuci6n directa de la Constituci6n. Se destaca, por ejemplo, la sentencia 
713 de la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo, en la cual sent6 
el siguiente criterio: 

Sin embargo, la jurisprudencia de este :Maximo Tribunal ha sostenido, reiteradamen
te, que las ordenanzas municipales, son consideradas !eyes locales, es decir, que los 
municipios tienen competencia para lcgislar en materia de sus competencias consti
tucionales. En este sentido, podemos referir las siguientes decisiones en las que se ha 
tratado el tema. 

" ... Sc convicrtc asi cl municipio en un agcntc rccaudador dcl impuesto, por si o por 
intermedio de los selladores de los formularios de juegos o expendedores de boleros o 
billetes; y, para el cumplimiento de esa funci6n recaudadora, la Ley deja a las Camaras 

50 Cfr. nuestro voto salvado en BRE\\'ER-CARIAS, Debate constituymte, t. 1, cit., pp. 195 y 196. 
51 La Corte Primera de lo Contcncioso Administrativa ha sido clara, sin embargo, en atribuir la adminis

traci6n municipal exclusivamente al alcalde. Cfr. sentencia l 586 de! 5 de diciembre de 2000, Revista 
de Derecho Publico, n. 0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 404 y ss. 
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municipales -a traves de ordenanzas- la posibilidad de die tar las normas ... " ( cursivas de 
la Sala). (Sentencia de la Corte en Pleno de fccha 8 de junio de 1999, caso Ordenanza 
de Apuestas Licitas de! Municipio Aut6nomo San Felipe de! Estado Yaracuy). 

Asimismo, en la Sentencia de la Corte Suprema deJusticia en Sala Plena de 22 de enero 
de 1998, se reafirma la competencia para legislar que tiene el municipio. 

" ... Un analisis preliminar de la norma transcrita, contenida en el capitulo I de la 
ordenanza denominado 'Disposiciones Generales' y que informa la totalidad de sus 
disposiciones, nos revela los siguientes elementos: a) Parte <lei supuesto <le la existencia 
de 'relaciones' entre el municipio y los titulares de los derechos mineros y otros sujetos 
que realieen otra actividad directa o indirectamente relacionada con la mineria en el 
municipio; b) Que esas 'relaciones' derivan de 'principios legales', c) Que el municipio 
tiene competencia para legislar en el ambito local en materia minera, esto es, regularla por 
ordenanzas al pun to de poder regular relaciones que se <lan entre los sujetos vincula<los 
de alguna forma con la mineria ... " (cursivas de la Sala). 

Esta misma posici6n es la que sostiene nuestra doctrina al referirse a la autonomia 
normativa al seiialar que " ... tan to la Republica como los estados y los municipios tienen 
autonomia normativa, en el sentido de que pueden regular o normar las materias de 
su respectiva competencia, sin injerencias de ningun otro 6rgano, salvo las limitacio
nes establecidas en la propia Constituci6n, que es la que distribuye el pod er ... " (rid. 
BRF.WF.R-C-\RT\S, ALI.Al\', Instituciones Po!iticas y Constitucionales, F.J\'-Uc.AT, p. 18). 

En el mismo sentido, el profesor ALLAI'.' BREWF.R-CARf-\S, al referirse a la funci6n 
normativa, -con respecto al texto constitucional de 1961- seiiala que: " ... cuando el 
articulo 139 atribuye al Congreso, la tarea de legislar sobre las materias de la compe
tencia nacional, esta atribuyendo la funci6n normativa a uno de los 6rganos que ejercen 
alguno de los poderes de! Estado: la funci6n propia de las Cimaras Legislativas, como 
lo dice el mencionado articulo 118 C., es la funci6n normativa. El mismo supuesto 
lo encontramos en el articulo 20, donde se atribuye competencia a las asambleas le
gislativas de los cstados, para 'legislar sobrc las matcrias de la competcncia cstadal'. 
lndirectamente tambien puede identificarse la funci6n normativa a nivel municipal, 
como un signo de la autonomia". 

La Constituci6n <le 1999 establece, con n:specto al ejercicio <le la funci6n normativa 
de los municipios lo siguiente: 

"Articulo I75.-La funci6n legislativa <lei municipio corresponde al Concejo, integrado 
por concejales elegidos en la forma establecida en esta Constitucion, en el numero y 

condiciones de elegibilidad que determine la Icy". 

Asimismo, en la misma decision de la CSJ-SP 22 de enero de r 998 citada supra, se precisa 
la naturaleza juridica que la jurisprudencia le acuerda a las ordenanzas municipales. 
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" ... Como se ha seiialado, el reenvio a la ley debe entenderse como un llamamiento a 
la rcgulaci6n por Icy formal, esto cs a la prcvista en cl articulo 162 de la Constituci6n 
que la define como los actos emanados de las Camaras Legislativas actuando como 
cuerpos colegisladores, de conformidad con el procedimiento previsto en ese texto. 
En consecuencia, aludiendo tal concepto a la ley dictada por el poder legislativo na
cional, mal puede considerarse comprendido en tal reenvio a la ordenanza municipal, 
a la que se denomina justamente como 'leyes locales"' (Sentencia de la CSJ-SP 22 de 
enero de 1998). 

Sistematizando lo hasta aqui expuesto, esta Sala considera que el concepto de "Icy" 
que ha venido desarrollando la jurisprudencia de este Maximo Tribunal y la doctrina 
es una noci6n material referida, precisamente, a la funci6n normativa que ejercen los 
6rganos deliberantes a todos los niveles politicos territoriales con respecto a sus com
petencias constitucionales. Por el contrario, la noci6n de "ley" consagrada en el Texto 
Fundamental es una noci6n estrictamente.forma/52 • 

El caracter de las ordenanzas como leyes locales ha sido ratificado por la Sala 
PoliticoAdministrativa53 y por la Sala Constitucional del Tribunal Supremo en 
muchos fallos54, despues de haber cometido el disparate de considerarlas como 
"actos administrativos" 55. 

Il. LAS ATRIBUCIONES DE LOS CONCEJOS MUNICIPALES 

Conforme al articulo 95 LOPP!\11, son deberes y atribuciones de los concejos 
municipales: 

1. lniciar, consultar a las comunidades y sus organizaciones, discutir y sancionar los 
proycctos de ordenanzas incluida la relativa a su rcglamcnto interior y de debates, a 
fin de proveer a la organizaci6n de sus funciones, para sancionar las reglas de orden 
aplicables a sus deliberaciones. 

52 Cfr. Revista de Derecho Publico, n.0 81, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 191 y ss. Cfr. 
ademas, de la misma Sala, sentencia 733 de! 31 de marzo de 2000, Rei>ista de Derecho Publico, n.° 81, 
Caracas, Edit. J uridica Vcnczolana, 2000, p. 2 r 5. 

53 Cfr. sentencia 1090 de! r 1 de mayo de 2000, Revista de Derecho Publico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica 
Venezolana,2000,p.347 

54 Cfr. scntencias 406 dcl 8 de marzo de 2002 y 928 de r 5 de mayo de 200 r, Revista de Derecho Publico, 
n. os 89 a 92, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2002, pp. 285 y pp. 383 y ss.; 572 de! 18 de marzo de 
2003, 1535 de! 16 de junio de 2003, y 2641 de! r.0 de octubrc de 2003, Revista de Derecho Publico, n. 0 ' 

93 a 96, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2003, pp. 503, 233, 504 y 335 y ss. 
55 Cfr. sentencia 2353 de! 23 de noviembre de 2001, Re·r:ista de Derecho Publico, n. n< 85 a 88, Caracas, Edit. 

Juridica Venezolana, 2001, pp. 387 y ss. 
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2. Dictar y aprobar su reglamento interior y de debates. En tal reglamento debera 
preverse la persona y el mecanismo para suplir las ausencias temporales o absolutas 
del presidente. 

3. Aprobar el plan municipal de desarrollo y los planes y demas instrumentos de orde
naci6n urbanistica, segun lo dispuesto en la legislaci6n respectiva. 

4. Ejercer la potestad normatiYa tributaria del municipio. 

5. Aprobar el presupuesto de gastos que soporte su plan legislativo anual, tomando en 
cuenta las limitaciones financicras del municipio. 

6. Acordar la participaci6n del municipio en organizaciones intermunicipales y autorizar 
la creaci6n, modificaci6n o supresi6n de 6rganos desconcentrados o descentralizados, 
de conformidad con esta Icy. 

7. Aprobar el cambio de nombre del municipio, previa consulta con la poblaci6n del 
mismo y de conformidad con las !eyes aplicables. 

8. Aceptar, previa solicitud motivada del alcalde, la delegaci6n o transfcrencia de com
petencias que le hagan al municipio. 

9. Elegir en la primera sesi6n de cada aii.o del periodo municipal o en la sesi6n mas inme
diata siguience, al presidente dentro de su seno, y al secretario fucra de su seno, asi como 
a cualquier otro directivo o funcionario auxiliar que determine su reglamento interno. 

10. Aprobar las concesiones de servicios publicos ode uso de bienes del dominio publi
co, y lo concerniente a la enajenaci6n de los ejidos y otros inmuebles, previa solicitud 
motivada del alcalde. 

11. Aprobar la escala de remuneraciones de empleados y obreros al servicio del mu
nicipio, y la de los altos funcionarios, de conformidad con las condiciones y limites 
establecidos en la legislaci6n que regula sus asignaciones. 

12. Ejercer la autoridad en materia del sistema de administraci6n de recursos humanos, 
y, en tal caracter, podra nombrar, promover, remover y destituir, de conformidad con 
los procedimientos establccidos en la ordenanza que rija la matcria, con exccpci6n dcl 
personal de otros 6rganos del poder publico municipal. 

13. Promover los mecanismos que legalmente le esten conferidos y que contribuyan a 
garantizar en forma eficiente, suficiente y oportuna la participaci6n ciudadana en cl pro
ceso de formaci6n, ejecuci6n, control y evaluaci6n de la gesti6n publica municipal. 

1+ Autorizar al alcalde, oida la opinion del sindico o sindica municipal, para desistir 
de acciones y recursos, convenir, transigir y comprometer en arbitros. 
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15. Nombrar el personal de las oficinas de! concejo municipal, de la secretaria y de! 
cronista de! municipio. 

16. Imponer, de acuerdo con lo establecido en la Constitucion y las !eyes, las sanciones 
de suspension e inhabilitacion para el desempeiio de! cargo de concejal. 

17. Aprobar cl plan de inversion municipal, contcnido en cl proyecto de ordenanza 
del presupuesto presentado por el consejo local de planificaci6n publica, conforme al 
mecanismo presentado en la Ley de los consejos locales de planificaci6n publica. 

18. Autorizar al alcalde para ausentarse por mas de quince dias de la alcaldia. 

19. Autorizar creditos adicionales al presupuesto de ingresos y gastos del ejercicio 
economico financiero de! municipio. 

20. Ejercer funciones de control sobre el gobierno y la Administraci6n Publica muni
cipal, en los terminos consagrados en la Constituci6n y en la ley. 

21. Los concejales deberan presentar dentro de! primer trimestre de! ejercicio fiscal 
respectivo, de manera organizada y publica a los electores de la jurisdicci6n correspon
diente, la rendici6n de su gestion legislativa y politica de! aiio inmediatamente anterior, 
en caso contrario, se le suspended la dieta hasta su presentaci6n. 

22. Organizar toda la normativa referente a la justicia de paz en el municipio. 

Debe destacarse que conforme a estas atribuciones, los concejos municipales 
no tienen competencia en materia de gesti6n local ni de administraci6n de los 
asuntos locales. Su competencia se reduce bisicamente a legislar ya controlar 
la Administraci6n municipal. Se destaca, sin embargo, las competencias en 
materia de Administraci6n del personal al servicio del concejo municipal, que 
corresponde al concejo. El concejo, ademas, tiene competencia para aprobar el 
cstimado de su prcsupucsto de gastos quc soportc el plan lcgislativo, y cxclu
sivamcntc lcgislativo (art. 95.5); lo quc por ningun rcspccto pucdc implicar la 
existencia de dos presupuestos paralelos en el municipio, por mas que sea el 
presidente del concejo y no el alcalde quicn cjecute el presupuesto del concejo 
municipal (art. 96.8) y que sea el propio concejo municipal la autoridad en 
materia de administraci6n del personal del concejo (art. 95.12 y 15)-

En cuanto a los concejales, debe mencionarse que a pesar de su caracter 
de funcionarios publicos electos, conforme a la Ley Organica, los mismos no 
perciben sueldo ni su dedicaci6n es exclusiva, sino que lo que perciben es una 
dicta por la asistcncia a las scsioncs dcl conccjo municipal. Ello cstaba rcgulado 
asi expresamente en el articulo 56 de la derogada Ley Organica de Regimen 
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:Municipal de r989, en el cual se disponia que los concejales no devengaran 
sueldo y unicamente podian percibir dietas por asistencia a las sesiones de la 
cimara ya las comisiones. La norma se elimin6 en la Ley Orginica de 2005, 
pero en el articulo 95.21 de la misma se conserv6 una referencia a las dietas 
al indicar: "Los concejales deberfo presentar dentro del primer trimestre del 
ejercicio fiscal respectivo, de manera organizada y publica a los electores de la 
jurisdicci6n correspondiente, la rendici6n de su gesti6n legislativa y politica 
del afio inmediatamente anterior, en caso contrario, se /es suspendera la dieta 

hasta su prcscntaci6n". 
En todo caso, debe sefialarse que, precisamente, es este caricter sin sueldo 

del cargo de concejal el que justifica la excepci6n a la incompatibilidad dcl 
desempefio de cargos publicos, que la Constituci6n de 1961 establecia respecto 
de los cargos edilicios. En efecto, de acuerdo al articulo 123 C. de 1961, "nadie 
podni desempefiar a la vez mas de un destino publico remunerado, a menos que 
se trate de cargos academicos, accidentales, asistenciales, doccntes, edilicios o 
electorales que determine la ley". Por tan to, el cargo de concejal, conforme a ese 
tcxto, era compatible con un cargo publico en la Administraci6n Publica nacional 
o estadal, y el concejal, ademas de su sueldo en la Administraci6n Publica, podia 
percibir sus dietas por asistencia a las sesiones del concejo. La Constituci6n de 
1999 elimin6 la referencia a los cargos "edilicios" al regular las excepciones a 
las incompatibilidades en el articulo 148; sin embargo, en nuestro criterio, la 
excepci6n a la incompatibilidad continua en aplicaci6n, pues si los concejales 
no perciben sueldo, dicho cargo electivo no puede considerarse como "destino 
publico remunerado" en los terminos de dicha norma constitucional. 

~-LAS CONTRAT.ORIAS MUNTCIPAT.ES 

En cuanto a las contralorias municipal es, de acuerdo con el articulo I 76 LO PPM, 

les corresponde el control, vigilancia y fiscalizaci6n de los ingresos, gastos y bie
nes municipales, asi como las operaciones relativas a los mismos, sin menoscabo 
del alcance de las atribuciones de la Contraloria General de la Republica. 

Las contralorias son dirigidas por el contralor, designado por el concejo 
mediante concurso puhlico que garantice la idoneidad y capacidad de quien 
sea designado para el cargo, de acuerdo con las condiciones establecidas por 
la ley. El concejo municipal es tambien el 6rgano competente para remover a 
contralor municipaJ56. 

56 Cfr. Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia 900 del 6 de julio de 2000, Revista de 
Derecho Publico, n." 83, Caracas, Edit. J uridica Venezolana, 2000, pp. 203 y ss. 
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La Ley Organica le otorga autonomia organica y funcional a las contralorias 
municipales (art. Io I )57, lo cual ha llevado a la Sala Politico Administrativa del 
Tribunal Supremo a garantizarla ordenandole a un alcalde, por ejemplo, ahs
tenerse de reducir o modificar el presupuesto de la contraloria58. 

De acuerdo con el articulo rn4 LOPPM, las atribuciones de los contralores 
municipales son las siguientes: 

1. El control posterior de los organismos y entes descentralizados. 

2. El control y las inspecciones en los entes publicos, dependencias y organismos 
administrativos de la cntidad, con cl fin de verificar la lcgalidad y veracidad de sus 
operaciones. 

3. El control perceptivo que sea necesario con el fin de verificar las operaciones de los 
entes municipales o distritales, sujetos a control que, de alguna manera, se relacionen 
con la liquidaci6n y recaudaci6n de ingresos, el manejo y el empleo de los fondos, 
la administraci6n de bienes, su adquisici6n y enajenaci6n, asi como la ejecuci6n de 
contratos. La verificaci6n a que se refiere el presente numeral tendra por objeto, no 
solo la comprobaci6n de la sinceridad de los hechos en cuanto a su existencia y efectiva 
realizaci6n, sino tambien, examinar silos registros o sistemas contables respectivos se 
ajustan a las disposiciones legales y tecnicas prescritas. 

+ El control, vigilancia y fiscalizaci6n en las operaciones que realicen por cuenta de! 
tesoro en los bancos auxiliares de la tesoreria municipal. 

5. Elaborar el c6dig·o de cuentas de todas las dependencias sometidas a su control, que 
administren, custodien o manejen fondos u otros bienes de! municipio o de! distrito; 
velar por cl cumplimiento de las disposiciones establccidas en materia de contabilidad 
y resolver las consultas que al respecto formulen. 

6. Ordenar los ajustes que fueren necesarios en los registros de contabilidad de los 
entes sujetos a su control, conforme al sistema contable fiscal de la Republica, los 
cuales estaran obligados a ineorporar en cl lapso que se Jes fije, salvo que demuestren 
la improeedencia de los mismos. 

7. Realizar el examen selectivo o exhaustivo, asi como la calificaci6n de las cuentas, en 
la forma y oportunidad que determine la Contraloria General de la Republica. 

57 Ello ha sido desarrollado por la Sala Politico AdministratiYa de! Tribunal Supremo en sentencia 2 q.8 
dcl 14 de noviembre de 2000, Revista de Dereclw Publico, n.0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 
2000, pp. 20J y SS. 

58 Cfr. sentencia 2q.8 de! 14 de noviembre de 2000, Revis/a de Derecho Publico, n. 0 84, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2000, pp. 203 y ss. 
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8. El control de los resultados de la acci6n administrativa y, en general, la eficacia con 
que operan las entidades sujetas a su vigilancia, fiscalizaci6n y control. 

9. La vigilancia para que los aportes, subsidios y otras transferencias hechas por la 
Republica u organismos publicos al municipio o a sus dependencias, entidades descen
tralizadas y mancomunidades, o los que hiciere el concejo municipal a otras entidades 
publicas privadas, scan invcrtidos en las finalidadcs para las cualcs fucron cfcctuadas. 
A tal efecto, la contraloria podra practicar inspecciones y establecer los sistemas de 
control que estime convenientes. 

IO. Velar por la formaci6n y actualizaci6n anual <lei inventario de bienes, que corres
ponde hacer al alcalde, conforme con las normas cstablecidas por la Contraloria General 
de la Republica. 

r r. Elaborar el proyecto de presupuesto de gastos de la contraloria, el cual remitira al 
alcalde, quien debera incluirlo sin modificaciones en el proyecto de presupuesto que 
prescntara al concejo municipal. La contraloria esta facultada para cjccutar los credi
tos de su respectivo presupuesto, con sujeci6n a las !eyes, reglamentos y ordenanzas 
respectivas. 

6. LOS CONSF.JOS LOCALES DF. PT.ANTFTCACT6N PURLTCA 

Por ultimo, como se ha analizado anteriormente, el articulo r 82 C. cre6 los con
sejos locales de planificaci6n publica, presididos por el alcalde correspondiente 
e integrados en cada municipio, por los concejales, los presidentes de la juntas 
parroquiales y representantes de organizaciones vecinales y otras de la sociedad 
organizada, de conformidad con las disposiciones que establezca la ley. A tal efecto, 
en 2002 se dict6 la I ,ey de los consejos locales de planificacion publicas9. 

59 Gateta Ojici,ifn.0 37.463 de! i2 de junio de 2002. 



§ 16. El regimen municipal def Distrito Metropolitano 
de Caracas y el Distrito Capital 





I. LA DESAPARTCTON DEL DISTRITO FEDERAL 

I. EL DIS TR ITO CAPITAL EN SUSTTTUCION 

DEL DISTRTTO FEDERAL 

De acuerdo con lo establecido en el articulo l 6 C. de l 999, con el fin de or
ganizar politicamente la Republica, el territorio nacional se divide "en el de 
los estados, el del Distrito Capital, el de las dependencias federales y el de los 
tcrritorios fcdcralcs". 

Esta division politica del territorio nacional cs geografica y cartograficamente 
identica a la que preveia el articulo 9.0 C. de 1961 (salvo en cuanto a la reducci6n 
del territorio del Distrito Federal por la creaci6n del Estado Vargas), pero con 
el muy importante cambio de denominaci6n del territorio de la parte oeste del 
valle de Caracas, del "Distrito Federal" por el "Distrito Capital". 

En efecto, una de las reformas mas importantes que se produjo constitu
cionalmente respecto de la division politica del territorio nacional, con el antes 
mcncionado cambio de dcnominacion, fuc la eliminacion del "Distrito Federal" 
como entidad politica vinculada al poder nacional o federal. 

Conforme al regimen constitucional anterior, no solo le correspondia al 
Congreso Nacional la organizacion del Distrito mediante ley organica (Ley 
Organica del Distrito Federal) (art. 136.6), sino que correspondia al Presidente 
de la Republica la designacion del gobernador del Distrito Federal (art. 190. 17), 
habiendo permanecido siempre el Presidente de la Republica, desde la misma 
creacion del Distrito Federal en T 864, como la superior autoridad civil y politica 
del Distrito, quien la ejercia, precisamente, a traves del gobernador del Distrito 
Federal, de su libre nombramiento y remoci6n 1 • 

Con la Constitucion de 1999, en consecuencia, se elimino todo vinculo del 
poder nacional con el territorio del antiguo Distrito Federal, el cual se susti
tuyo por el del Distrito Capital. Este, ahora, es parte de la division politica del 
territorio nacional, por lo que la Ley Organica de Division Politico Territorial 
que habra de dictarse en el futuro en sustitucion de la vieja Ley de 1856, por 
supuesto, debera incluir el territorio del Distrito Capital, en el cual tambien 
dehe garantizarse la autonomia municipal y la descentralizacion politico ad
ministrativa (art. 16). 

Cfr. ALLA/\ R. RRE\\'ER-C\RiAS, El regimen de gobierno muuicipal de! Distrito Federal, Caracas, Gober
naci6n de! Distrito Federal, 1968. 
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2. LOS EFECTOS CONSTTTUCTONALES DE 

LA CRF.ACTON DEL DISTRTTO CAPITAL 

En las discusiones en la Asamblea Nacional Constituyente para la redaccion de 
la Constitucion de 1999, la propuesta original no fue cambiarle de nombre al 
Distrito Federal, sino crear un "Distrito Capital" en un territorio que abarcara 
mucho mas que el del antiguo Distrito Federal, es decir, ademas de este, el de 
los territorios de los municipios Chacao, Sucre, Baruta y El Hatillo del Estado 
Miranda, cquivalcntc al territorio geografico dcl vallc de Caracas y sus zonas 
mas proximas. Se propuso asi, inicialmente, separar del Estado Miranda esos 
municipios e integrarlos tcrritorialmente al Distrito Capital, coma una nueva 
entidad politica en el territorio nacional. Lamentablemente, factores politicos 
circunstanciales impidieron la soluci6n territorial definitiva para Caracas2 , y 
el debate termino con el establecimiento del Distrito Capital unica y exdusiva

mente en el territorio de/ antiguo Distrito Federal, con la mcncion cxpresa de quc 
debia preservarse "la integridad territorial del Estado Miranda" (disposici{m 
transitoria primcra). 

En consecuencia, el Distrito Capital en la Constitucion de 1999 es una 
parte de la division politica del territorio nacional que, sin embargo, no abarca 
territorialmente toda la ciudad de Caracas, sino que coincide con el territorio 
del antiguo Distrito Federal, por lo queen forma alguna afecta o puede afectar 
el territorio del Estado Miranda, el cual, conforme a la voluntad del constitu
yente, ha permanecido incolume. En consecuencia, conforme a la Constitucion 
de r999, los municipios del valle de Caracas, al este de la Quebrada Chacaito 
y en linea hacia el sur, neccsariamente contim'.ian y continuarin siendo parte 
del Estado Miranda. 

Ahora bien, la existencia ahora del Distrito Capital en sustitucion <lei an
tiguo Distrito Federal implica, constitucionalmente hablando, lo siguiente: en 
primer lugar, que a todos los efectos administrativos el Distrito Capital es una 
division politica del territorio nacional, por lo que las unidades administrativas 
nacionales que actuan en el territorio nacional pueden adoptar la division del 
Distrito Capital. Por ejemplo, habra oficinas subalternas de registro del Distrito 
Capital, en lugar de las del Distrito Federal; habri tribunales con jurisdiccion en 
el Distrito Capital en lugar del Distrito Federal; y habra unidades ministeriales, 
por ejemplo, educativas o de salud, con jurisdiccion en el Distrito Capital en 
lugar <lei Distrito Federal. 

2 Cfr. Asambka Nacional Constituycntc, Ga(/!fa Constituymle (Diario de Debates), Caracas, octubrc
noviembre de 1999. 
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Debe sefialarse, en todo caso, que en aquellos supuestos en los cuales la ley 
establece una distribucion territorial entre estados y el Distrito Federal, despues 
de la Constitucion, la antigua unidad territorial del Distrito Federal se convierte 
en unidad del Distrito Capital. Esto sucede, verbigracia, respecto de los Colegios 
Profesionales cuyas leyes preveian su existencia en el Distrito Federal (p. ej., Co
legio de Medicos del Distrito Federal que se convierte en Colegio de Medicos del 
Distrito Capital). En efccto, de acuerdo con cl texto expreso de la Ley deAbogados 
y de la Ley de Ejercicio de la Medicina, por ejemplo, los colegios profesionales de 
abogados y medicos deben crearse y funcionar en cada entidad federal. Antes de la 
Constitucion de 1999 existian colegios en cada uno de los estados yen el Distrito 
·Federal, por lo que despues de la Constitucion de 1999 lo (mi co que cambia es la 
denominacion de Distrito Federal por la de Distrito Capital. En consecuencia, el 
antiguo Colegio de Medicos del Distrito Federal puede y debe denominarse Co
legio de Medicos del Distrito Capital, siendo absolutamente contrario a la Ley de 
Ejercicio de la Mcdicina la decision de dicho Colegio adoptada en cl afio 2000 de 
pasar a denominarse Colegio de Medicos del Distrito Metropolitano de Caracas, 
en perjuicio de la jurisdiccion del Colegio de Medicos del Estado Miranda. 

En segundo lugar, que como entidad politico territorial, al Distrito Capital le 
corresponde participar en la distribucion del situado constitucional (una partida 
equivalente a un maxima del 20% del total de los ingresos ordinarios estimados 
anualmente por el Fisco Nacional) junto con los estados de la Republica (art. 
T 67 ,4). Por tan to, en la asignacion del situado constitucional, al Distrito Capital 
le corresponde igual parte que a cada uno de los estados respecto del 30% del 
situado constitucional; y una parte muy importante respecto del 70CY0 restante 
del situado constitucional, que se reparte en proporcion a la poblacion de cada 
uno de los estados y del Distrito Capital. 

En tercer lugar, que corresponde a la Asamblea Nacional sancionar una 
ley que regule la organizacion y regimen del Distrito Capital (art. I 56. IO) en 
cuyo territorio puede haber uno o mas municipios. Es decir, una ley nacional 
podria establecer un regimen y organizacion del Distrito Capital, el cual no 
necesariamente tiene que conducir a crear alguna nueva "autoridad" a nivel del 
Distrito Capital, como incluso podria deducirse de lo indicado en el articulo 
189.2 c., sino que puede perfectamente regular solo la existencia de diversos 
municipios que podrian establecerse en dicho territorio (art. 18), dividiendo el 
actual Municipio Libertador del Distrito Capital. 

En cuarto lugar, que una ley nacional, en todo caso, es la Hamada a deter
minar a cual autoridad corresponde administrar y ejecutar los ingresos que por 
situado constitucional corresponden al Distrito Capital como entidad territorial, 
lo cual se ha atribuido al Distrito Metropolitano de Caracas. 
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3· LA RELACT6N ENTRE EL DTSTRTTO CAPITAL 

Y EL DTSTRTTO METROPOLTTANO DE CARACAS 

La Constitucion de l 999, al renunciar a la creacion de una entidad federal que 
abarcara territorialmente todo el valle de Caracas y comprendiera el territorio 
del antiguo Distrito Federal y el de los municipios Chacao, Sucre, Baruta y El 
Hatillo del Estado Miranda, desmembrando el territorio de esta entidad federal, 
opto por dejar incolume la division territorial del Estado Miranda y, en general, 
de la Rcpublica, cambiando solo cl nombrc <lei Distrito Federal por cl <lei Distrito 
Capital, con las consecuencias constitucionales antes indicadas, y dejando los 
municipios del cste del valle de Caracas en el Estado Miranda3. 

Con base en csta division politica del tcrritorio nacional, la Constitucion, 
ademas, introdujo una reforma que significo un avancc sustancial en relacion 
con la Constitucion de 1961, respecto de la organizacion del area metropolitana 
de Caracas. 

La Constitucion de 1961, en efecto, solo cstableda quc una ley especial 
podia coordinar las distintas jurisdiccioncs cxistcntcs dcntro <lei area mctro
politana de Caracas, sin menoscabo de la autonomia municipal (art. l 1 ); Icy 
especial que jamas llego a sancionarse, a pesar de todas las propuestas que se 
fueron formulando. En todo caso, la Constitucion de 1961 planteaba, como 
principio, la nccesidad de coordinar las distintas jurisdicciones (nacionales, del 
Estado Miranda, del Distrito Federal y municipales) que existian en el Area 
Metropolitana de la Capital. 

La Constitucion de I 999, por supuesto, fuc mucho mas alla del solo reco
nocimiento de la existcncia de distintas jurisdicciones con competencias en el 
territorio del Area Metropolitana de Caracas y del establecimiento del principio 
de coordinaci6n; al regular, en su lugar, directamente, la necesidad de establecer 
un sistema de gobierno municipal para toda el area. 

3 Cfr. en general, MARi.\ DE Los A-.:GELES DELFI-.:o M., "La gohemahilidad de Caracas, la Capital y el 
Distrito iv{etropolitano", Revista de Derecho Puhlico, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, 

pp. rn7 a 114; M \ 'ILF.I. R1n l.\Df.I.I ., "iDistrito Capital o Distrito Metropolitano?", El derecho piibli«o 
a comien::.os def siglo XXI. £studios en homenaje al Profesor Allan R. Brewer-Carias, t. m, i\fadrid, Uni
versidad Central de Venezuela y Thompson-Civitas Ediciones, 2003, pp. 3271 a 331 l; ALFREDO DE 
ST1:1·1v> P1:R1-.z, "Aproximacion al cstudio dcl Distrito Mctropolitano de Caracas", 1'emas de deredw 

administrativo. Libro Homenaje a Gon.:alo Perez Luciani, vol. 11, cit., pp. 553 a 592; AU.A'\ R. BRE\VER
C1RL1s, "Consideraciones sobre el regimen constitucional del Distrito Capital y de! sistema de gobierno 
municipal de Caracas", Revista de Dereclw Puh!im, n.0 82, Caracas, Edit. Juridica Vcnczolana, 2000, 

pp. 5 a 17; iD., "Consideraciones sobre el regimen constitucional de! Distrito Capital y de! sistema 
de gobierno municipal de Caracas", Rerista lberoameric11n11 de AJministracirin P1ihlic11, n. 0 5, Madrid, 
Ministerio de Administraciones Publicas, 2000, pp. 17 a 39. 
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En efecto, el articulo 18 C., luego de establecer que la ciudad de Caracas es la 
capital de la Republica y el asiento de los organos del poder nacional, agrego: 

Una ley especial establecera la unidad politico territorial de la ciudad de Caracas que 
integre en un sistema de gobierno municipal a dos niveles, los municipios de! Distrito 
Capital y los corrcspondicntcs dcl Estado Miranda. 

Esa ley fue sancionada por laAsamblea Nacional Constituyente como Ley especial 
sobre el regimen del Distrito Metropolitano de Caracas (LDMC) del 8 de marzo de 

20004, a la cual la Sala Constitucional ha atribuido caracter de ley organica5. 
En todo caso, de la norma constitucional quedo claro, en primer lugar, que 

existe un territorio denominado Distrito Capital (antes Distrito Federal) y un 
tcrritorio dcnominado Estado Miranda, como partc de la division politica de la 
Republica. En consecuencia, con el establecimiento del Distrito Metropolitano 
de Caracas, como lo ha sefialado la sentencia 1563 de la Sala Constitucional del 
13 de diciembre de 20006 (Caso Interpretacion de la Ley especial sobre el regimen 
del Distrito Metropolitano de Caracas), "no ha nacido ninguna nucva entidad 
politico territorial que deje sin efecto las previstas en el articulo 16 C." (p. 33). 

En segundo lugm; queen dicho territorio, en lo que SC reficre al area ocupada 
por la ciudad de Caracas como realidad urbana, debe establecerse un sistema 
de gobierno municipal, lease bien, municipal, a dos niveles, que integre en una 
unidad politico territorial a los municipios (que pueden y debcrian scr varios) 
del Distrito Capital y a los correspondientes municipios del Estado Miranda 
donde tiene su asiento parte de la ciudad capital (Chacao, Sucre, Baruta y El 
Hatillo) como unidad y continuidad urbanistica. Por ello, la sentencia 1563 de 
la Sala Constitucional antes citada del 13 de diciembre de 2000, correctamente 
califica al Distrito Metropolitano de Caracas como "una entidad estrictamente 
municipal" (p. 32) que "forma parte del poder municipal" (p. 35); aclarando 
que "no es una entidad estadal" (p. 38). 

En tercer lugar, que el establecimiento de la unidad politico territorial de 
la ciudad de Caracas mediante la integracion de los municipios en los cuales 
tiene su asiento, en un sistema de gobierno municipal a dos niveles, no afecta en 
forma alguna la division politica de la Republica, que sigue siendo en estados y 

4 Gaceta Ojicial n.° 36.906 del 8 de marzo de 2000. 

5 Cfr. sentencia 1563 dcl 13 de dicicmbrc de 2000, Revista de Dereclw Puhlico, n.0 84, Caracas, Edit. 
Juridica Venezolana, 2000, pp. 98 y ss. 

6 Rei:ista de Derecho Publico, n.0 84, Caracas, Edit. Juridica Venezolana, 2000, pp. 184 y ss. En el texto, 
sin embargo, las referencias que hacemos a las paginas de la sentencia se refieren a las de la version 
publicada en la pagina web de! Tribunal Supremo. 
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el Distrito Capital, ni afecta en forma alguna los territorios del Distrito Capital 
y del Estado Miranda, cuyo territorio, en particular, conforme a la disposicion 
transitoria primera, debe preservarse; es decir que la organizacion del sistema 
de gobierno municipal a dos niveles en Caracas, debe preservar la integridad 
territorial del Estado Miranda y de los municipios del mismo. Por tanto, no es 
cierto, como lo sefiala la sentencia de la Sala Constitucional citada del 13 de 
dicicmbrc de 2000, quc supucstamcntc la Ley sobrc cl regimen dcl Distrito 
Metropolitano de Caracas le haya dado "de una vcz a dicho Distrito (capital) el 
regimen de distrito metropolitano" (p. 32). Tampoco es corrccto afirmar, como 
lo ha hecho la Sala Constitucional en la antes citada sentencia, que con la crea
cion de un distrito metropolitano se "fusionen" los municipios que intcgran el 
mismo (pp. 33 y 34). No ha habido alli fusion alguna de municipios. 

Por ultimo, en cuarto lugar, la integracion de un gobierno municipal a dos 
niveles implica un sistema de distribucion de la compctcncia municipal entre 
los dos nivclcs, de mancra quc cl nivcl mctropolitano cjcrza los aspcctos mc
tropolitanos (macro) de la competencia municipal y los niveles municipales 
ejcrzan los aspcctos locales (micro) de las mismas competencias. En la materia, 
por tanto, no hay "sujccion" de un nivel a otro, en el sentido de subordinacion 
jerarquica, y solo podria hablarsc de primacia normativa dcl nivel metropolitano. 
En consecuencia, no cs sino desafortunada la exprcsion utilizada en la sentencia 
I 563 citada de la Sala Constitucional, cuando sefiala quc habria "sujecion" de 
los alcaldes municipales al alcalde metropolitano, en el siguientc parrafo: 

Para determinar las competencias de! Distrito Metropolitano de Caracas, la Sala pun
tualiza que por mandato constitucional, existe un gobierno municipal de dos niveles, 
uno macro para toda la extension territorial y uno micro para cada uno de los municipios 
que conforman al distrito. 

En el nivel macro, es el alcalde metropolitano la primera autoridad civil, politica y ad
ministrativa de! distrito, mientras queen el nivel micro yen lo que sean competentes, 
los alcaldes de cada municipio son la primera autoridad civil, politica y administrativa 
de ellos. 

En consecuencia, existe en el nivel macro una sujecion de los alcaldes de los municipios 
integrados al alcalde metropolitano, pero este no puede intervenir en el nivel micro, en 
lo quc sea compctcncia cxclusiva de los municipios que conforman cl distrito (p. 38). 

El alcalde metropolitano no es ningun "alcalde mayor" al cual sc encuentren 
"subordinados" (sujetos) los alcaldes municipalcs; y adcmas, no se pucde 
hablar de materias de la competencia municipal "exclusiva" de alguno de los 
dos niveles de gobierno. Ambos son gobierno municipal, y como tales ticnen el 



§ r6. El regimen mzmicipal d.:l Distrito Metropolitano de Caracasy el Distrito Capital 457 

gobierno y la administracion de las materias de la competencia municipal, cada 
nivel en los aspectos que le corresponden: los aspectos "macro", de car:icter 
metropolitano, para el nivel metropolitano; y los aspectos "micro'', locales, 
para los municipios. 

JI. EL REGIMEN DE GOBIERNO MUNICIPAL DEL 

DISTRITO METROPOLITANO DE CARACAS 

l. LA CREACION DEL DISTRITO METROPOLITANO 

DE CARACAS MEDIANTE LEY ESPECIAL 

En ejecucion del mandato establecido en la disposicion transitoria primera C., 
conforme al articulo 18 ibidem, laAsamblca Nacional Constituyente sanciono 
la Ley especial sobrc el regimen del Distrito .Metropolitano de Caracas del 8 
de marzo de 20007. En todo caso, por el hecho de que haya sido dictada por la 
Asamblea Nacional Constituyente, dicha ley no adquiri6 ningun rango distinto 
al de la ley y mucho mcnos algun rango constitucional. 

Esto lo ha aclarado la Sala Constitucional en la citada sentencia 1563 de 13 
de dicicmbrc de 2000, donde ha dejado sentado el caracter de la Ley especial, 
como ley "de rango inferior a la Constitucion" (p. 29), a la cual, sin embargo, 
le atribuyo la naturaleza, el caracter y las caractcristicas de "ley organica, asi no 
se le haya dado tal denominacion" (p. 30), en virtud de queen ella se regulan 
materias que estin contenidas en la I ,ey Orginica de Regimen Municipal. 

En todo caso, debe advcrtirsc quc se trata de la Ley especial quc regula el 
Distrito Metropolitano de Caracas, quc es la exigida en el articulo 18 C. para 
regular, conforme a los principios generales establecidos en la Constitucion 
para los distritos metropolitanos (art. i71), la unidad politico territorial de 
la ciudad de Caracas quc integra, en un sistema de gobierno municipal a dos 
niveles, los municipios Libertador del Distrito Capital y Chacao, Sucre, Baruta 
y El Hatillo del Estado Miranda. 

Por tanto, la Ley especial no es, en absoluto, la Ley del Distrito Capital a que 
haccn rcfcrcncia los articulos I 56. IO y I 87. r C., constituyendo un lamentable 
error de la disposici6n transitoria primera de la Constituci6n, el haber hccho 
refercncia a una supuesta "Ley especial sobrc el Regimen del Distrito Capital", 
cuando de lo que sc trataba era de la Ley especial sobrc el Distrito .Mctropolitano 
de Caracas. Sin embargo, la remisi6n expresa quc hace la disposici6n transitoria 
primcra a la Ley especial "prevista en el articulo r8 C." despeja toda duda, pues 

7 Gaceta Ojicial n. 0 36.906 dcl 8 de marzo de 2000. 
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esta norma no regula ley alguna <lei "Distrito Capital" sino de la unidad politico 
territorial de la ciudad de Caracas que integre los municipios tanto <lei Distrito 
Capital como <lei Estado Miranda en los cuales la ciudad tiene su asiento, en un 
sistema de gobierno a dos niveles. 

En todo caso, esta confusion qued6 aclarada en la oportunidad de la primera 
discusi6n <lei "Proyecto de ley especial sobre el regimen del Distrito Capital" 
en laAsamblca Nacional Constituycntc, scsi6n <lei 25 de encro de 2000, lo quc 
condujo a que en la segunda discusion, sesi6n <lei 28 de enero de 2000, se hu
biera modificado el titulo de la ley por el de Ley sobre el regimen <lei Distrito 
Metropolitano de Caracas8. Esos debates, lamentablemente no fueron tomados 
en cuenta por la Sala Constitucional en su sentencia 1563 <lei 13 de diciembre 
de 2000 al haber afirmado que laAsamblea Nacional Constituyente, de acuerdo 
con la disposicion transitoria primera de la Constituci6n, antes de dictar la Ley 
sobre el regimen del Distrito Metropolitano de Caracas, debi6 dictar la Ley sobre 
cl Regimen dcl Distrito Capital (p. 29). 

En todo caso, se debe seiialar que con base en lo estableci<lo en el articulo 
18 C., entonces, el articulo l .0 LlJMC, establece: 

Articulo 1.0 Esta ley tiene por objeto regular la creaci6n de! Distrito Metropolitano 
de Caracas como unidad politico territorial de la ciudad de Caracas, conforme a lo 
dispuesto en el articulo r 8 de la Constituci6n de la Republica Ilolivariana de Venezue
la, y estabJecer las bases de SU regimen de gobierno, organizacion, funcionamiento, 
administraci6n, competencia y recursos. El Distrito Metropolitano de Caracas goza 
de personalidad juridica y autonomia dentro de los limites de la Constituci6n y la ley, 
y su rcprcscntaci6n la cjcrccrin los 6rganos quc determine la Icy. 

A tal efecto, el articulo 2. 0 T.DMC determin6 el ambito territorial del Distrito 
.Metropolitano de Caracas asi: 

Articulo 2.0 Los limires de! Distrito Metropolitano de Caracas, son los de! municipio 
J ,ibertador de! Distrito Capital, el cual sustituye al Distrito federal y de los municipios 
Sucre, Baruta, Chacao y El Hatillo de! Estado Miranda. Cualquier controYersia que 
pudiera surgir sabre los mismos sera decidida por el Tribunal Supremo de Justicia de 
conformidad con la Constituci6n y las !eyes de la Republica, en cualquier caso preser
vando la integridad territorial de! Estado Miranda. 

Sohre la necesaria posible subdivision del Municipio Libertador del Distrito Capital 
en otros municipios, el articulo 38 TJ)'vfC estableci6 que corresponde a la Asamblea 

8 Cfr. Asamblea Nacional Constituyente, Gaceta Constituyente (Diario de Debates), noviembre de 1999-
cncro <le 2000, Caracas, 2000. 
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Nacional, "en el lapso no mayor de un ( r) afio a partir de su instalacion", dictar las 
medidas para la reorganizacion politico territorial del Municipio Libertador, de 
conformidad con los principios de descentralizacion y participacion contenidos en 
la Constitucion. La ley <lei Distrito Capital prevista en la Constitucion (art. 156, 1 o ), 
por tan to, en realidad solo podria tener por objeto la division politico territorial del 
Distrito en municipios, no siendo necesario dictarla a ningun otro efecto como lo 
ha exhortado la Sala Constitucional en la citada sentencia 1563 del 13 de diciembre 
de 2000, considerandola como "una urgente necesidad" (p. 30 ). 

Por otra partc, en cuanto a la intcgracion de nucvas cntidades territorialcs 
al Distrito Metropolitano de Caracas, ello dcbe ser aprobado por la Asamblea 
Nacional, mediante acuerdo (art. 29 LlYvtc). 

2. EL SISTEMA DE GOBIERNO MUNICIPAL A DOS NIVELES 

EN EL DISTRITO METROPOLITANO DE CARACAS 

Conforme al mencionado articulo r8 C., el articulo 3.0 LDMC dispuso que el 
Distrito Mctropolitano de Caracas sc organiza en un sistema de gobicrno mu
nicipal a dos niveles, asi: 

I. El nivel metropolitano, formado por un 6rgano ejecutivo y un 6rgano legislativo, 
cuya jurisdicci6n comprende la totalidad territorial metropolitana de Caracas; 

2. El nivel municipal, formado por un 6rgano ejecutivo y un 6rgano legislativo en 
cada municipio integrante de! Distrito Metropolitano de Caracas, con jurisdicci6n 
municipal. 

En cl Distrito Mctropolitano de Caracas, cl gobicrno y la administracion corrcs
ponden al alcalde metropolitano; y la funcion legislativa correspondc al cabildo 
metropolitano (art. 4.0 ). Por su parte, conforme a la Ley Organica <lei Poder 
Publico Municipal, en cada uno de los municipios que integran cl Distrito Me
tropolitano, el poder ejecutivo lo ejerce cl alcalde municipal; y el poder legislativo 
lo ejerce el concejo municipal, con sus respectivas competencias, de conformidad 
con lo establccido en la Constitucion y leyes de la Republica (art. 5.0 ). 

En cl nivel metropolitano, el alcalde metropolitano es la primera au tori dad civil, 
politica y administrativa dcl Distrito Metropolitano de Caracas, asi como los alcaldcs 
municipales lo son en cada uno de los municipios que lo integran (art. 8.0 ). 

En cuanto al cabildo metropolitano, conforme al articulo 11 LDMC, es el 
organo legislativo del Distrito Metropolitano de Caracas, integrado por los 
concejales metropolitanos elegidos en la oportunidad yen el numero determi
nados por la legislacion electoral aplicable. 
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Se regula, ademas, en la Ley especial, al consejo de gobierno del Distrito 
Metropolitano de Caracas como 6rgano superior de consulta y asesoria del alcal
de metropolitano, integrado por los alcaldes de los municipios que conforman 
el Distrito Metropolitano de Caracas (art. I0.0 ). Dicho consejo de gobierno, lo 
preside el alcalde metropolitano y se reline a convocatoria suya (arts. 9.0 y 10.0 ). 

Se regul6 asi, en la ley, la figura que se habia creado en los Reglamentos de la 
Ley Org:inica de Dcsccntralizaci6n de 1993 (Cuarta parte, § 13). 

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

Por ello, el articulo 28 LDMC, establece que las disposiciones de la Ley Org:inica 
del Poder Publico Municipal, en el tiempo de su vigencia, asi como la legislaci6n 
prevista en el numeral 7 de la disposici6n transitoria cuarta de la Constituci6n, 
regir:in para el Distrito Metropolitano de Caracas en cuanto scan aplicables. 

Prccisamente por cstc caracter municipal del sistcma, cl articulo l 9 LDMC 

otorga al mismo "las competencias municipales atribuidas a los municipios en el 
articulo 178 C.". Con tal declaratoria nose produjo ningun "contrasentido con 
la organizaci6n municipal" como lo afirm6 la Sala Constitucional en la sentencia 
l 563 de 2000 (p. 42 ), pues el Distrito l\1etropolitano, como lo dijo la propia Sala 
en la misma sentencia 1563, es "una entidad estrictamente municipal" (p. 32) 
que organiza un sistema de gobierno municipal a dos niveles, distrital y mu
nicipal, ambos formando parte del "poder municipal" y con las competencias 
establecidas en la Constituci6n para los municipios (art. T78). Siendo los dos 
niveles de caracter municipal, la ley lo que tenia que hacer era "distribuir" el 
:imbito de las competencias municipales en los dos niveles, pero sin pretender 
atribuir a alguno de los dos niveles competencias municipales exclusivas. 

Por otra parte, las autoridades del Distrito Metropolitano de Caracas 
conforme al articulo 27 LDMC, deben velar por la estricta observancia de la 
normativa constitucional que consagra el proceso de descentralizaci6n como 
principal estrategia del desarrollo y, en tal sentido, deben estimular la coopera
ci6n institucional y la armonizaci6n en relaci6n de los dos niveles de gobierno 
metropolitano y entre estos y el gobierno nacional y el dcl Estado Miranda. 

El articulo r 8 C., adem:is, exige que la ley debia garantizar el car:icter de
mocr:itico y participativo del gobierno municipal en los dos niveles (art. 18). 
De alli que el articulo 6.0 LDMC, en general, disponga: 

Articulo 6.0 El alcalde metropolitano de Caracas, los concejales metropolitanos, los alcal
des municipales y los miembros de los concejos municipales seran electos por votacion 
popular, universal, directa y secreta en la misma oportunidad en que se lleven a cabo las 
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elecciones municipales en todo el pais. En las correspondientes al alcalde metropolitano 
participaran todos los clcctorcs rcsidcntcs en los municipios quc intcgran cl Distrito 
Metropolitano de Caracas. En las destinadas a elegir alcaldes y concejos municipales 
participaran los electores correspondientes al municipio respectivo. 

En particular, en cuanto a las condiciones de elegibilidad de los titulares de los 
6rganos municipales en el distrito metropolitano, la Ley especial dispone: 

Articulo 7.0 Para ser elegido alcalde metropolitano o de alguno de sus municipios 
integrantes, concejales de! cabildo metropolitano o de los concejos municipales, se 
requiere ser venezolano, mayor de veintiun (21) aiios de edad, de estado seglar, no 
estar sometido a condena mediante sentencia definitivamente firme, residencia de no 
menos de cinco (5) aiios en el area de! Distrito Metropolitano de Caracas y estar inscrito 
en el Registro Electoral Permanente <lei mismo. Debera, ademas, cumplir los requisitos 
establecidos en la Constituci6n y !eyes de la Republica. 

Los concejales metropolitanos del cabildo metropolitano, por su parte se eligen 
por periodos de 4 aii.os, pudiendo ser reelegidos para un periodo inmediato por 
una sola vez (art. 4.0 ). 

3. LAS ATRIBUCIONES DE LAS 

ACTORIDADES METROPOLITANAS 

En cuanto a los 6rganos de las autoridades munieipalcs mctropolitanas, la Ley 
especial definio las atribuciones tanto dcl alcalde metropolitano como del ca
bildo metropolitano. 

A. LAS ATRIBUCIONES DEL ALCALDE METROPOLITANO 

En cuanto al alcalde metropolitano, el articulo 8.0 J DMC: le atribuye las siguientes 
atribuciones: 

I. Cumplir y velar por cl cumplimiento de la Constituci6n, las !eyes nacionales y 
acuerdos y ordenanzas que dicte el cabildo metropolitano; 

2. Administrar la hacienda publica metropolitana; 

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

4. Presentar al cabildo metropolitano el proyecto de presupuesto de ingresos y gastos 
para cada ejercicio fiscal, conforme a la Icy; 
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5. Gerenciar y coordinar las competencias metropolitanas para unificar las areas de 
Servicios publicos de interes comun y fijar las tasas y tarifas por los Servicios; 

6. Promulgar las ordenanzas dictadas por el cabildo metropolitano, dentro de los ocho 
(8) dias de haberlas recibido. Cuando a su juicio existan razones para su revision podra 
dcvolverlas al cabildo metropolitano, dcntro del mismo plazo, con una exposicion ra
zonada pidicndo su rcconsidcracion. En cstos casos, cl cabildo proccdcri a la revision, 
pudiendo ratificar la ordenanza, modificarla o rechazarla por una mayoria de las tres 
cuartas partes de los presentes en una sola discusion, teniendose por definitivamente 
firme lo que asi decida; 

7. Presidir el consejo de gobierno de! Distrito Metropolitano de Caracas; 

8. Organizar y dirigir los espacios u oficinas relativas al funcionamiento de la alcaldia 
metropolitana; 

9. Ejcrcer la representacion de! Distrito Metropolitano de Caracas; 

10. Concurrir a las sesiones de! cabildo metropolitano con derecho a palabra cuando lo 
considere conveniente, tambien dcberi hacerlo cuando sea invitado por este cuerpo. 

I I. Dictar los decretos previstos en el ordenamiento juridico y los reglamentos que 
desarrollen las ordenanzas sin alterar el espiritu, proposito o razon y los reglamentos 
autonomos previstos en esta Icy; 

12. Suscribir los contratos y concesiones de la compctencia de! nivel metropolitano; 

13. Rendir cuenta anual de su gestion al contralor de! Distrito Metropolitano de Caracas; 

q. Asumir las competencias quc corrcspondian al gobcrnador de! Distrito Federal. 

Ademas, corresponde al alcalde metropolitano la coordinaci6n de las manco
munidades metropolitanas que se establezcan entre los municipios que integran 
el distrito (art. 26). 

B. LAS ATRTBUCTONES DEL CABTLDO METROPOLTTANO 

En cuanto al cabildo metropolitano, el articulo 12 LDMC le asigna las siguientes 
atribuciones: 

I. Dictar su reglamcnro interno; 

2. Sancionar ordenanzas y acuerdos sobre las materias de la competencia metropolitana; 
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3. Recibir informe de la gesti6n anual de! alcalde metropolitano; 

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

5. Designar al contralor metropolitano, de acuerdo al procedimiento establecido en 
cl articulo 176 C.; 

6. Considerar el proyecto de presupuesto de ingresos y gastos de! Distrito Metropo
litano de Caracas que debera presentar el alcalde metropolitano, y pronunciarse sobre 
el mismo en la oportunidad y forma prevista en la legislacion aplicable; 

7. Las demas que le asignen el ordenamiento juridico aplicable. 

4. LAS OTRAS AUTORIDADES DEL DISTRITO 

METROPOLITAN() DE CARACAS 

En la Ley especial dcl Distrito Metropolitano de Caracas, ademas de las autori
dades antes mencionadas, se regula la contraloria metropolitana y el procurador 
metropolitano. 

A. LA CONTRALORIA METROPOLITA"IA 

Conforme al articulo 13 LD1\1C, la contraloria metropolitana debe ser dirigida por 
un contralor designado de conformidad con lo dispuesto en la Constituci6n yen 
las lcyes aplicablcs; cl cual debc durar en sus funciones 4 afios, pcro puedc scr dcs
tituido por faltas graves calificadas por el poder ciudadano nacional (art. 15). 

Le corresponde a la contraloria metropolitana el control, vigilancia y fisca
lizaci6n de los bienes, ingresos y gastos del distrito metropolitano, asi como las 
operaciones relativas a los mismos, conforme la Icy ya las ordenanzas aplicables 
(art. 14). 

B. EL PROCURADOR METROPOLITANO 

El procurador metropolitano debe ser nombrado por el cabildo metropolitano, 
a propuesta del alcalde, por la aprobaci6n de la mayoria absoluta de sus miem
bros, en los primeros 30 dias posteriores a su instalacion, al iniciarse el periodo 
constitucional. Para ser procurador metropolitano se requiere ser venezolano, 
mayor de 30 afios y de profesion abogado. 

La destituci6n del procurador metropolitano debe ser propuesta por el 
alcalde, previa elaboraci6n del expediente respectivo, por fallas graves en el 
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ejercicio de sus funciones. Dicha destituci6n debeni ser aprobada por la mayoria 
absoluta de los miembros de! cabildo metropolitano (art. 16). 

El articulo 17 LDvlC le asigna al procurador metropolitano las siguientes 
competencias: sostener y defender, judicial y extrajudicialmente, los derechos 
del Distrito Metropolitano de Caracas en todos los asuntos y negocios en las 
cuales tenga interes el Distrito, conforme a las instrucciones del alcalde me
tropolitano. Adcmas, csta obligado a advcrtir a los funcionarios y cmplcados 
metropolitanos sobre las faltas que observe en el desempefio de sus funciones 
y solicitar su destituci6n en caso de reincidencia. 

Para facilitar las funciones del procurador metropolitano, el articulo 18 LDMC 

scfiala quc todo ciudadano que tcnga informaci6n sobrc alguna situaci6n que 
afecte los derechos de! Distrito Metropolitano de Caracas, que debe ser cono
cido, prevenido o evitado por el procurador metropolitano, lo debe comunicar 
a este, a fin de que proceda en consecuencia. 

C. CONSEJO METROPOLITANO DE 

PLANIFICACION DE POLITICAS PUBLICAS 

El articulo 33 LDMC cre6 el consejo metropolitano de planificaci6n de politicas 
publicas, presidido por el alcalde metropolitano e integrado por los alcaldes de 
los municipios que conforman el Distrito :Metropolitano de Caracas, un concejal 
de cada uno de estos municipios, un representante de! Ejecutivo nacional, un 
representante de la gobernaci6n del Estado Miranda, los presidentes de las juntas 
parroquiales, representantes de las organizacioncs vecinales y de la sociedad 
organizada de conformidad con la Constituci6n y la ley. 

Por otra parte, dispuso la Ley especial que cuando se tratasen temas con
cernientes al Distrito Metropolitano de Caracas, los consejos de gobierno y 
planificaci6n tanto nacionales como del Estado :Miranda deberin invitar al 
alcalde metropolitano de Caracas (art. 34); cuando se trate de la consideraci6n 
de temas que afecten o sean de interes del Estado Miranda, el cabildo metro
politano y el consejo de gohierno metropolitano dehen invitar con derecho a 
voz al gobernador de esa entidad (art. 35). 
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Ill. LA DTSTRIBUCTON DEL AMBITO DE COMPETENCIAS 

MUNICTPALES EN LOS DOS NIVELES DE GOBIF.RNO 

MUNICIPAL EN ELDISTRITO METROPOLITANO 

I. LO MACRO Y LO MICRO EN LA 

DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS 

Como se ha dicho, de acuerdo con el articulo I 9 LDMC, el Distrito Metropolitano 
de Caracas, cs dccir, los dos nivclcs de gobicrno municipal quc funcionan en cl 
mismo, tienen las competencias establecidas en el articulo 178 C. de la Republica 
y en la Ley Organica del Poder Publico Municipal para todos los municipios. 

Es decir, como lo precisa la sentencia 1563 de la Sala Constitucional del 13 de 
diciembre de 2000, en el Distrito .Metropolitano de Caracas "existe un gobierno 
municipal a dos niveles, uno 'macro' para toda la extension territorial y uno 'micro' 

para cada uno de los municipios que conforman al Distrito" (p. 38). 
Por tan to, ambos niveles, "macro" y "micro", son gobiernos municipales 

con compctencias municipalcs, por lo quc la distribuci6n del ambito de las 
mismas entre los dos niveles debe seguir identico criterio: lo "macro" de las 
competencias debe corresponder al distrito metropolitano, y lo "micro" de las 
mismas competencias a los municipios que lo integran. 

Bajo ese angulo es que, en nuestro criteria, tiene que analizarse el articulo 19 
LDMC, cuando sefiala que el nivel metropolitano de Caracas tiene competencias 
en las siguientes materias: 

1. El acueducto metropolitano de Caracas; 

2. Distribuci6n y venta de electricidad y gas domestico; 

3. Planificaci6n y ordenaci6n urbanistica, ambiental, arquitectura civil y viviendas de 
interes social; 

4. Vialidad urbana, circulaci6n y ordenaci6n de! trinsito de vehiculos en el area me
tropolitana; 

5. Los servicios de transporte urbano intermunicipal de pasajeros del Distrito Metro
politano de Caracas; 

6. Protecci6n civil y seguridad de precauci6n y administraci6n de emergencia o desastre 
y prestaci6n de servicio del cuerpo de bomberos; 

7. lnstitutos metropolitanos de creditos; 
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8. Servicios de policia de orden publico en el ambito metropolitano, asi como de policia 
administrativa con fines de vigilancia y fiscalizaci6n en las materias de su competencia; 

9. Promover y coordinar conjuntamente con los municipios de! distrito capital el 
desarrollo de acciones que garanticen la salud publica en el marco de las politicas 
nacionales de salud; 

IO. La normativa para armonizar las tasas y definir principios, parametros y limita
ciones para el ejercicio de la potestad fiscal de los municipios que integran el distrito 
metropolitano. 

Ir. Tratamiento y disposici6n de residuos s6lidos; 

12. Parques y espacios abiertos de caracter metropolitano; y, 

13. Las demas que le sean atribuidas por el poder nacional y que no esten expresamente 
sefialadas como de la competencia nacional o municipal. 

Ademas de las competencias antes indicadas, laAsamblca Nacional puede atri
buir al Distrito Metropolitano de Caracas dctcrminadas compctcncias nacionalcs 
con cl fin de promovcr la dcsccntralizacion politica y administrativa (art. 32). 
Cuando la Asamblca Nacional lcgislc sobrc matcrias rclativas al Distrito Mctro
politano de Caracas, dcbc "consultar a las autoridadcs dcl mismo" (art. 3 r ). 

De acucrdo con cl propio articulo I 9 LD\IC, las actuacioncs metropolitanas 
sc debcn rcalizar en un marco de participacion vccinal tomando en cucnta las 
opiniones c iniciativas de las autoridades de las entidades municipalcs integra
das en el area metropolitana, en el proceso de definicion de politicas, planes y 
proyectos, control y evaluacion de los resultados de la gestion. 

Ahora bien, en rclacion con el articulo T 9 T .nMc de be sefialarsc, ante todo, 
quc la identificacion de competencias, que contiene, todas municipales, como 
correspondientes al nivel metropolitano, solo tuvo por objcto idcntificar, con 
precision, cuales de tOdas las competcncias municipales exigfan SU ejercicio (no 
excluyente) a nivel metropolitano, ademas del ejercicio a nivcl local municipal. 
Por ello, en ningun caso puede identificarsc esta enumcracion como excluyente 
del nivcl local municipal, y coma una atribucion de competencias exclusivas al 
nivel metropolitano, pues ello seria inconstitucional. Sc trato, solo, de indicar 
que matcrias de la competencia municipal debian ser necesariamcnte compar
tidas o concurrentes entre los dos niveles de gobiemo municipal. 

En rclacion al alcance de estas competencias del nivel metropolitano, las 
cuales son por supucsto concurrentes con las del nivel municipal (todas son com
petencias municipales), la Sala Constitucional se ha pronunciado en una forma 
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totalmente incorrecta, en la sentencia T 563 del 13 de diciembre de 2000, antes 
citada, sefialando queen virtud de la enumeracion del articulo 19 LDMC: 

[Por} exclusi1in con las competencias anteriores expresamente sefialadas, corresponde a 
los municipios en particular, gobernar y administrar en lo concerniente a la vida local, 
en las siguientes areas, quc sefiala la Sala a titulo cnunciativo, y que contempla tanto la 
Constituci6n como la Ley Orginica de Regimen Municipal: 

I. Trinsito local y patrimonio hist6rico. 

2. Sitios de recreaci6n. 

3. Ornato publico. 

4. Nomenclatura. 

5. Transporte publico urbano dentro de! municipio. 

6. Espcctaculos publicos. 

7. Publicidad comercial. 

8. Protecci6n de! ambiente. 

9. Aseo urbano y domiciliario, comprendiendo la limpieza y recolecci6n de basura y 
residuos, exceptuando el tratamiento y disposici6n de los residuos s6lidos. 

1 o. Parques, jardines y plazas, destinados por sus instalaciones a pres tar servicios a la 
poblaci6n <lei municipio. 

11. Atenci6n primaria en salud. 

12. Servicios de protecci6n a la primera y segunda infancia, a la adolescencia ya la 
tercera edad. 

13. Educaci6n prcescolar. 

14. Servicios de integraci6n familiar de las personas con discapacidad, al desarrollo 
comunitario. 

1 5. Actividades e instalaciones culturales y deporrivas. 

I 6. Cementerios y servicios funerarios. 
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I7. Canalizaci6n de aguas servidas y alcantarillado. 

18. Justicia de paz. 

rg. Servicios de prevenci6n y protecci6n, vigilancia y control de los bienes y ejidos, y 
las actividades relativas a las materias de competencia municipal (p. 43). 

El ejcrcicio quc rcalizo la Sala Constitucional con cstc plantcamicnto, cs com
pletamente incongruente con los fun<lamentos de la sentencia misma y con
tradice el encabezamiento del mismo articulo 19 LlY-v1C, por lo queen definitiva 
es inconstitucional. 

En efecto, los dos niveles de gobierno ("macro" y "micro", para usar la 
terminologia de la Sala) son muniripales, y sus competencias son las muniripales 
enumeradas en el articulo 178 C. La enumeracion que hizo el articulo 19 T .DMC 

fue un intento del legislador de precisar aspectos "macro" de las competencias 
municipales que correspondian al nivel metropolitano, sin que ello pudiera 
significar que se excluyeran las competencias "micro" en las misrnas materias 
que corresponden a los municipios. 

En consecuencia, es totalmente equivocada la operacion de "sustraccion" 
o "resta" que arbitrariamente hizo la Sala Constitucional, de "quitarle" a los 
municipios del Area Metropolitana de Caracas parte de sus competencias 
constitucionales (art. 178) y pretender crear una exclusion y una "materia" de 
competencia municipales exclusivas de! nivel distrital metropolitano. La Sala 
debio solo interpretar en las mismas competencias municipales, Conforme a la 
enumeraci6n del articulo r 9, que am bi to "macro" corrcspondia al nivel distrital 
metropolitano y que ambito "micro" correspondia al nivel municipal. 

En consecuencia, estimamos que la Sala parti6 de una premisa falsa y, por 
tanto, errada, al analizar la distribucion de competencias entre los dos niveles 
de gobierno municipal en el Distrito Metropolitano de Caracas. La enumeraci6n 
del articulo 19 LD1\1C nunca podria ser exclusiva ni excluyente sabre "la materia" 
de la competencia municipal de manera que se pudiera concluir, como lo hizo la 
Sala, que "por exclusion" de lo indicado en el articulo 19 (supuesta materia de 
la compctcncia municipal cxclusiva dcl nivcl distrital mctropolitano) habria, por 
tan to, "otras" materias de la competencia municipal que serian "exclusivas" de los 
municipios de! Distrito. 

La Sala se equivoc6; lo que debia y podia hacer en este caso era precisar e 
interpretar, no quc "materias" de la compctencia municipal corrcspondian a uno 
y otro nivel de gobierno (ambos municipales), en forma exclusiva, lo cual era y 
es contrario a la Constituci6n; sino quc aspecto "macro" de las competencias 
municipales correspondian al nivel mctropolitano y que aspecto "micro" de las 
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mismas competencias municipales correspondia a los municipios; pues como 
competencias municipal es, las enumeradas en el articulo l 78 C. son siempre 
concurrentes entre los dos niveles de gobierno. 

En todo caso, teniendo en cuenta los aspectos resaltantes de la sentencia l 563 
de la Sala Constitucional, en nuestro criterio, la siguiente seria la distribuci6n 
de los ambitos de las competencias municipales en los dos niveles de gobierno 
municipal en cl Distrito i\1ctropolitano de Caracas, conformc a la cnumcraci6n 
dcl articulo l 78 C. y a la orientaci6n del articulo l 9 LDMC. 

Seguimos, en este analisis, el orden enumerativo del articulo 178 C., pero 
refiriendonos unica y exclusivamente a las materias de la competencia municipal 
incluidas en el articulo 19 LDMC. 

2. ORDENACION TERRITORIAL Y URBANISTICA 

En cl articulo 178.1 C. sc atribuyc a los municipios compctcncia cxclusiva, 
"en cuanto concieme a la vida local", en la materia de "ordenaci6n territorial 
y urbanistica"; y el articulo 19.3 LDMC identifica como competencia del nivel 
metropolitano un aspecto de dicha competencia, que es la "planificaci6n y 
ordenaci6n urbanistica. 

Ahora bien, conforme al articulo 128 C., como ya se ha analizado, la ordena
ci6n del territorio es una politica del "Estado" (en sus tres niveles territoriales), 
correspondiendo al poder nacional exclusivamente dictar la ley organica de la 
materia. El poder nacional tambien tiene competencia exclusiva para dictar la 
legislaci6n sobre ordenaci6n urbanistica (art. r 56. 19), asi como para el estable
cimiento, coordinaci6n y unificaci6n de normas y procedimientos tecnicos para 
obras de ingenieria, de arquitectura y de urbanismo (idem). 

En particular, ademas, corresponde a los municipios, ejercer competencias 
exclusivas, en cuanto concieme a la vida local, en materia de "ordenaci6n terri
torial y urbanistica" (art. 178.r). Esta es una competencia municipal de orden 
constitucional que nose le puede "quitar" a ningun municipio, y menos cuando 
se organiza un distrito metropolitano. En estos casos, como debe suceder en 
el de Caracas, lo que el legislador y su intfrprete deben hacer es distribuir los 
ambitos "macro" y "micro" de la misma materia, que corresponden al nivel 
distrital metropolitano y al nivel municipal. 

En tal sentido, por el hecho de que la Ley especial haya previsto para el 
nivel metropolitano "la planificaci6n y ordenaci6n urbanistica y la arquitectura 
civil" (art. 19.3), ello no significa que, en consecuencia, los municipios del Area 
Metropolitana de Caracas hubieran perdido totalmente competencia en esas 
materias y les quede solo el "omato publico"' por ejemplo, como lo indica la 



+70 Deredw admi11istratii'o 

sentencia 1563 de 2000 de la Sala Constitucional. Ello no solo seria inconsti
tucional, sino contrario a la logica metropolitana. 

Cuando la Ley especial atribuyo al nivel metropolitano la competencia en materia 
de "planificacion y ordenacion urbanistica" y la "arquitectura civil", fue conside
rando queen relacion a esa competencia municipal no solo habia aspectos "locales", 
sino "metropolitanos", de manera que el ejercicio de la competencia tenia y tiene 
que distribuirse en los dos niveles. Esa distribucion debe realizarse, precisamente, 
distinguiendo los aspectos "macro" de los aspectos "micro" en la materia. 

El plan general de ordenaci6n urbanistica de toda la ciudad de Caracas, 
por supuesto, corresponde al nivel metropolitano, pero los planes de desarrollo 
urbano local y el detalle de la zonificaci6n urbanistica, conforme a las indica
ciones del Plan General, tienen que corresponder al nivel municipal, es decir, 
a cada municipio. 

Ahora bien, en esta materia de la ordenaci6n urbanistica, la sentcncia 1563 
de la Sala Constitucional hizo las siguientes considcraciones: 

Corresponde al nivel metropolitano la planificaci6n y ordenaci6n urbanistica y ambien
tal del area territorial donde ejerce sus competencias. Esto presupone una ordenaci6n 
legal referente a lo general del area, pero no impide una particular dictada por cada 
municipio en lo que es propio y que no choque con la general. 

Tratandose de un territorio con problemas comunes, y donde el desarrollo de un 
sector puede perjudicar a otro en lo urbanistico, en lo ambiental o en lo vial, lo 16gico 
es que una ordenanza de! cabildo metropolitano cree los organismos de planificaci6n 
necesarios, y las normas generales de planificaci6n urbanistica, ambiental, de vialidad, 
urbana, arquitectura civil y viviendas de interes social, que regiran todo el distrito 
metropolitano. 

l\1ientras las ordenanzas no se promulguen, quedan vigentes las ordenanzas de cada 
municipio, quienes no deberan modificarlas, hasta que los lineamientos generales en 
estas materias sean dictados por el cabildo metropolitano. Todo ello a su vez debe 
adaptarse a lo que la legislaci6n y la politica nacional sobre viviendas disponga, ya que 
es un principio que lo que es competencia de! poder nacional, no pucde colisionar con 
lo que es competencia de! poder municipal (p. 47). 

La Sala Constitucional, lamentablemente, no fue lo exacta que se requeria fuera 
en esta materia. Reconocio que la competencia en la materia es una competencia 
compartida entre los dos niveles de gobierno municipal, e indico correctamente 
que, en particular, corresponde al concejo metropolitano de Caracas dictar 
mediante ordenanza el regimen de distribuci6n del ejercicio de la competencia, 
conforme a lo "macro" y lo "micro'', entre el nivel metropolitano y el nivel 
municipal. 
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Con raz6n sefial6 la sentencia T 563 de 2000 que mientras se dictaba la orde
nanza metropolitana continuaria vigente todo el sistema normativo municipal 
( ordenanzas de planificaci6n urbana local y de zonificaci6n), pero en una afirma
ci6n sin asidero juridico ni l6gico urbanistico, sefial6 que mientras no se dictara 
a nivel metropolitano el plan general de ordenaci6n urbanistica de Caracas los 
municipios no podian modificar sus ordenanzas. Esto no tiene sentido alguno 
desde el punto de vista del ejercicio de las competencias municipales ni desde el 
punto de vista urbanistico. Recuerdese, por ejemplo, que la Ley Organica para 
la planificaci6n y gesti6n de la ordcnaci6n <lei tcrritorio, como antes lo cstablccia 
la Ley Organica de Ordenaci6n Urbanistica, al prever el sistema jerarquizado 
y graduado de planes (nacionales, regionales, de ordenaci6n urbanistica, de 
desarrollo urbano local y especial), indic6 expresamentc que la ausencia de un 
plan de organizaci6n urbanistica de nivel superior, no impide que se aprucben 
los de nivel inferior. Asi, el articulo 115 LOPGOT dispone: 

La auscncia de planes de ambito territorial superior no scra impedimcnto para la for
mulaci6n y ejecuci6n de los demas planes de! sistema integrado de planificaci6n. 

Una vez que los planes de ambito territorial superior entren en vigencia, los planes ela
borados previamcntc dcbcran rcvisarsc y adaptarsc a las prcvisioncs correspondicntcs. 

Esta norma, que equivale al articulo 18 de la derogada Ley Organica de Orde
naci6n Urbanistica, y el principio que la integraba estan vigcntes, de manera 
que la "interpretaci6n" que hizo la Sala Constitucional, por no ser de una 
norma constitucional, no es vinculante. En consecuencia, la menci6n que hace 
la sentencia 1563 de 2000 de que las ordenanzas de planificaci6n urbana local 
y de zonificaci6n de los municipios no pueden ser modificadas "hasta que los 
lineamientos generalcs en estas matcrias scan dictados por cl cabildo mctro
politano", no cs mas que una apreciaci6n errada del ordenamiento juridico en 
esta materia, que no ticne caracter vinculante. 

Ahora bien, conformc a la Constituci6n, tanto el nivel metropolitano como 
el nivel municipal en el Distrito Metropolitano de Caracas tienen competencia 
municipal en materia de "ordenaci6n territorial y urbanistica" en cuanto con
cierne a la vida local (art. 178. 1 C.). 

En consecuencia, en esta materia, que es concurrente y compartida entre 
los dos niveles de gobiemo municipal de Caracas, la asignaci6n de competencia 
al nivel metropolitano en materia de "planificaci6n y ordenaci6n urbanistica" 
(art. 19.3 LDMC) lo que persigue es precisar, expresamente, que la materia tiene 
un nivel "macro" (para toda la ciudad), que corresponde al nivel metropolitano, 
y un nivel "micro", que corresponde a los municipios. 
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En materia de planificaci6n urbanistica, la distribuci6n de la competencia 
entre los dos niveles por la Ley especial debe seguir la orientaci6n de la Ley 
Org:inica para la planificaci6n y gesti6n de la ordenaci6n del territorio, por lo 
que corresponde al nivel metropolitano el Plan de Ordenaci6n Urbanistica (arts. 
21 y ss.) de toda la ciudad de Caracas (en lugar de al Ministerio de lnfraestruc
tura, antiguo .Ministerio de Desarrollo Urbano), ya los niveles municipales los 
planes de desarrollo urbano local (arts. 34 y ss.), con todas las implicaciones y 
difcrencias que establece la Ley Organica para la planificaci6n y gesti6n de la 
ordenaci6n del tcrritorio, quc regula la ordcnaci6n urbanistica. 

3· ARQUITECTURA CIVIL 

La materia "arquitcctura civil" sc atribuye en la Constituci6n a los municipios 
como competencia exclusiva "en cuanto concierne a la vida local" (art. 178.1), 
yen la Ley especial sc idcntifica como una compctcncia dcl nivcl mctropolitano 
(art. 19.3). 

Ahora bien, sobre esa materia en la ciudad de Caracas, conforme a lo an
tes argumentado, tanto el nivel metropolitano como el nivel municipal tienen 
compctencias, y lo que debe distinguir la ordenanza respcctiva quc dicte el 
cabildo metropolitano son los aspectos "macro" quc corresponderian al nivel 
metropolitano, de los aspectos "micro'', que correspondcn a los municipios. 

La arquitectura civil, conforme a la tradici6n legal municipal, es la disciplina 
que regula las normas b:isicas de disefio de las cdificacioncs en cuanto a alturas, 
fachadas, retiros, dcnsidadcs, y otros elementos. Sin duda, para la ordenaci6n 
urbanistica de una ciudad metropolitana puede haber aspectos "macro" de arqui
tectura civil para establecer criterios generales uniformes, pero en general se tratar:i 
de aspectos "micro" que deben ser definidos por cada municipio, de acuerdo con 
sus caracteristicas y peculiaridades dentro de la ciudad. Solo los aspectos "macro" 
serian los que caerian dentro de las competencias del cabildo metropolitano, y 
ello debe determinarse en la ordenanza metropolitana respectiva. 

4. VJVIENDAS DE JNTERf:S SOCJAL 

El articulo 178.1 C. atribuye a los municipios competencia exclusiva "en 
cuanto concierne a la vida local" en materia de "vivienda de interes social"; y 
el articulo 19.3 LDMC identifica la misma materia como competencia del nivel 
metropolitano. 

Como se ha dicho, esto ultimo no excluye la competencia de los municipios 
en la materia, y lo que hay que precisar en el Distrito Metropolitano de Caracas 
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es cuales aspectos "macro" de esa materia corresponden a las autoridades del 
nivel metropolitano y cuales a los municipios del area metropolitana de Cara
cas. Uno y otro nivel tienen competencias en la materia, por lo que el cabildo 
metropolitano es la entidad que debe distribuir el ejercicio de esa competencia 
por los dos niveles. 

5. PARQUES Y RECREACI6N 

El mismo articulo 178. 1 C. atribuye a los municipios competencia exclusiva 
"en cuanto concicrne a la vida local", en matcria de "parques y jardincs, plazas, 
balncarios y otros sitios de recreaci6n". Esta es una competencia municipal quc 
se ejerce en cl Area Metropolitana de Caracas por los dos niveles de gobierno 
municipal, en sus aspcctos "macro" y "micro", respectivamente. Por ello, el ar
ticulo 19. 12 LO.VIC idcntifica como competencia del nivel metropolitano "parqucs 
y espacios abicrtos de caracter metropolitano", y no podia ser de otra forma. 

Como mas 0 menos lo comenta la sentcncia I 563 citada de la Sala Cons
titucional, 

Nose trata de cualquier tipo de parque o espacio abierto. Es necesario puntualizar que 
parque es diferente a instalacion deportiva, y que se refiere a un terreno destinado a 
jardines y arbolado para recreo y ornato, asi como el lugar donde se exponen plantas 
(jardines botanicos), animales (parques zoologicos), o peces (acuarios). 

Pero lo importante de los parques es que ellos son metropolitanos, lo que significa que 
por su capacidad y contenido estctico, cultural o de otra naturalcza, resultan atractivos 
para la poblacion de! Distrito a fines de recreacion, esparcimiento, o adquisicion de 
conocimientos tecnicos o cientificos. Por lo tanto, parques que no reunen tales carac
teristicas, como lugares de menor capacidad o atractivos, seran parques municipales 
administrados por los propios municipios. Con la voz espacios abiertos que utiliza el 
numeral 12 citado, considera la Sala que se refiere a lugares de diversion o recreo en 
descampado, el cual si tiene capacidad suficiente para atraer una masa de personas, 
adquiere el caracter de metropolitano, ya que sirve a la metropolis. Es sobre estos 
espacios que tiene competencia el Distrito l\letropolitano, asi se encuentren en otros 
municipios, y que puede administrarlos si son propiedad de cualquiera de los muni
cipios que integran al Distrito (p. 53). 

6. VIALIDAD URBANA 

La Constituci6n atribuyc a los municipios compctencia exclusiva, en cuanto 
concierne a la vida local, en materia de "vialidad urbana" (art. 178.2); y csa 
misma competencia la identifica la Ley especial como del nivel metropolitano 
(art. 19.4). Ello no significa, por supuesto, que pueda pretenderse que los 
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municipios del area metropolitana hayan dejado de tener competencia en la 
materia; lo que significa es queen materia de vialidad urbana debe distinguirse 
la que es de caracter metropolitano, intermunicipal 0 que permite trasladarse 
en toda el area (p. ej., autopistas metropolitanas), de la que es puramente local, 
intramunicipal. Alli est<l tam bi en lo "macro" y lo "micro" que debe distinguirse 
en la materia para la distribuci6n de la competencia. 

7. CIRCULACION Y ORDENACION 

DEL TRANSITO DE VEHICULOS 

El articulo 178.2 C. atribuye a los municipios competencia exclusiva, en cuanto 
concierne a la vida local, en materia de "circulaci6n y ordenaci6n del transito 
de vehiculos y personas en vias municipales"; y el ordinal 4.0 articulo 19 de la 
Ley especial identifica como competencia del nivel metropolitano la "circulaci6n 
y ordenaci6n del transito de vehiculos en cl area mctropolitana". 

La competencia es municipal pero la distribucion entre el nivel metropolita
no y el municipal es lo que deben hacer las ordenanzas del cabildo metropolitano: 
ha bra aspectos que se deben regular a nivel de toda el area metropolitana (p. ej ., 
dias de circulaci6n de vehiculos u horas de circulaci6n de vehiculos de carga), 
pero habra aspectos que deben ser regulados a nivel local municipal (horas de 
descarga, p. ej., o instalaci6n de parquimetros)9. 

Sobre esto, la sentencia T 563 de la Sala Constitucional trae comentarios, 
algunos ambiguos y otros confusos, como los siguientes: 

La ordenaci6n del trinsito de vehiculos en el area metropolitana es tarea del Distrito, 
debido a la interconexi6n que tienen las vias de los municipios integrados. 

Tai ordenaci6n tiene un sector normativo y otro ejecutivo. Ambos sectores corresponden 
a las autoridades competentes del Distrito Metropolitano. 

Los articulos 4 y 5 r de la Ley de Transito Terrestre, atribuyen competencia a los mu
nicipios, para ordenar cl transito de vehiculos y person as en las vias urbanas (ordinal 
6 del articulo 36 de la Ley Orginica de Regimen Municipal); y como la sola funci6n 
normativa no basta, los servicios en materia de transporte y transito terrestre que por 
su naturaleza no sean de la competencia de! poder nacional, podrin ser transferidas a 
los municipios, y por ende, al Distrito Metropolitano de Caracas (p. 49). 

9 Cfr. BR£\IER-CARL1s, Aspertos institucionales de! transportey trdnsito en el Area lHetropolitana de Caracas, 
cit. 
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En otra parte de la sentencia T 563, al referirse a la policia de circulaci6n y 
tr:insito, la Sala Constitucional sefiala: 

Entre sus funciones estan el control y vigilancia de! transito terrestre en el area 
metropolitana, ya que conforme el articulo 49 de la Ley de Trinsito Terrestre, a las 
policias municipalcs !cs pucdc corrcspon<lcr cl control y vigilancia del trinsito en sus 
<lemarcaciones territoriales. Sien<lo competencia <lei distrito metropolitano, la vialidad 
urbana, y la circulaci6n y ordenaci6n <lei trinsito de vehiculos en el area metropolitana, 
correspon<le a las policias municipales ser autoridad administrativa de trinsito terrestre, 
exclusivamente para el control y vigilancia del mismo. Las ordenanzas que dicte el 
cabildo metropolitano regularin el funcionamiento de dichas policias (p. 50). 

8. EL TRANSPORTE URBANO 

La Constituci6n atribuye a los municipios competencia exclusiva, "en cuanto 
concierne a la vida local", en materia de "servicios de transporte publico urbano 
de pasajeros'' (art. 178.2). De esta indicaci6n resulta que no son de la compe
tencia municipal los servicios de transporte e:t:traurbanos, es decir, que salen de 
una ciudad hacia otra, que competen al poder nacional. 

Ahora bien, en relaci6n con los servicios de transporte urbano, la Ley espe
cial precis6 que corresponden al nivel metropolitano "los servicios de transporte 
urbano intermunicipal de pasajeros del distrito metropolitano" (art. 19.5). 

Conforme a lo anterior, por tanto, corresponden al nivel metropolitano los 
servicios de transporte urbano intermunicipal, es decir, entre los municipios del 
:irea metropolitana; por lo que corresponde a los municipios del :irea metropo
litana, los servicios de transporte urbano intramunicipal, en cada municipio. 

Sohre esta competencia, la Sala Constitucional, en unos confusos p:irrafos, 
sefial6: 

Al Distrito Metropolitano tambifo competen los servicios de transporte urbano in
termunicipal de pasajeros. 

2Que es lo que le compete? Para dar respuesta a ta! pregunta, la Sala debe puntualizar 
que los municipios -y por ende el Distrito Metropolitano de Caracas- gobiernan y 
administran los bienes municipales o locales. Dentro de sus territorios ordenan (legal
mente) y promocionan el desarrollo econ6mico y social; dotan (construyen) y prestan 
los servicios publicos domiciliarios, por si mismos o me<liante concesi6n; legislan en 
las areas sefialadas en los ocho numerales <lei articulo 178 C. vigente, y promueven la 
participaci6n de la comuni<lad, ya que se trata del mejoramiento de sus condiciones 
de vida; y ademas, aplican la politica inquilinaria conforme a la ley. 

Dentro de la dotaci6n y prestaci6n de Servicios, el municipio puede incidir en las areas 
a que se refiere el articulo 178, construyendo las instalaciones necesarias para los ser-
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vicios pt'.1blicos, pero ello no quiere decir que el Ejecutivo nacional, o los particulares 
est.in obligados a ceder las construccioncs, instalacioncs y scrvicios ya cxistentes, para 
que los preste el municipio. 

En este orden de ideas, los municipios pueden -segun la Ley Organica de Regimen 
Municipal- prestar directamente servicios de transporte urbano de pasajeros, pueclen 
lcgislar sobre cllos, pero en matcria de transporte urbano intermunicipal, dentro de 
dos o mas municipios de un distrito metropolitano, es cl cabildo metropolitano quien 
puede legislar, derogando la normath.-a municipal existente, y quien puede crear una 
polida de transporte y de circulacion exclusiva del distrito metropolitano. 

Segun el decreto con rango y fuerza de ley de reforma de! decreto con rango y fuerza 
de ley sobre adscripcion de institutos autonomos y fundaciones de! Estado (publicado 
en la Gaceta O.ficial n° 5.395 Extraordinario de! 25 de octubre de 1999), se adscribio 
al Ministerio de Infraestructura la Compaiiia Anonima Metro de Caracas (Cametro); 
por lo tanto, la Republica debe ser el propietario de las acciones de dicha compafiia 
anonima y solo mediante el procedimiento seiialado en el Capitulo II de este fallo, 
relativo a las posibilidades de transferencia, podria el distrito metropolitano acceder a 
dicho sistema de transporte. 

Ahora bien, los permisos para la instalacion de dichos sistemas, y su expansion, nuevas 
estaciones, etc., son de la competencia del distrito metropolitano, quien debera legislar 
al respecto sin menoscabo de las competencias de! alcalde (pp. 46 y 47). 

En otra partc de la scntcncia 1563 (vm. Transportc urbano), la Sala Constitu
cional sefial6: 

A continuacion pasa la Sala a interpretar, conforme a lo solicitado en la Interpreta
cion n.0 4 del escrito que origina esta causa, el alcance de la competencia referida al 
servicio de transporte urbano intermunicipal de pasajeros de\ Distrito l\'letropolitano 
de Caracas. 

Como antes se dijo, se trata de una competencia municipal contemplada en el ordinal 
7.0 dcl articulo 36 de la Ley Organica de Regimen Municipal (7. 0

: servicio de transporte 
publico urbano y de pasajeros). 

Tai competencia significa que el transporte publico urbano de pasajeros puede ser 
normatizado por las municipalidades respectivas, e incluso pueden prestarlos con las 
unidades de transporte que consideren convenientes (de superficie o subterraneas). 
Ello no obsta para que ese transporte, mediante concesiones, sea prestado por empresas 
privadas, conforme a lo que las ordenanzas municipales pauten. 

Entre las competcncias dcl distrito mctropolitano sc cncucntra la matcria de scrvicios de 
transporte intermunicipal de pasajeros en el Distrito l\1etropolitano de Caracas. Luego, 
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los organismos de este distrito regulan el transporte urbano que se practique entre los 
divcrsos municipios, y asi como sc rcgula tal transportc de pasajcros, igualmcntc cl 
distrito debe organizar y normar cl transporte urbano de pasajeros que de sus limites 
territoriales salen, ya que ello es parte el transporte intermunicipal. 

La Sala rcitera, que el transporte intermunicipal puede ser prestado por el Distrito 
Mctropolitano, pcro el quc prcstaban entes particulares o entes nacionales, conforme 
a la ley, no puede series negado, y como antes se apunt6, no surge de la Ley especial 
sobre el regimen del Distrito Metropolitano de Caracas, transferencia ope legis de los 
servicios nacionales al distrito en lo que corresponden a las competencias atribuidas 
por el articulo I 9 eiusdem. 

La Ley de los Sistemas Metropolitanos de Transporte, no ha sido derogada, ni se 
opone a la Ley especial sobre el regimen de! Distrito Metropolitano de Caracas; y como 
lo expresa el articulo 4 de aquella ley, el servicio publico de los sistemas metropolitanos 
de transporte lo presta la Administraci6n Publica nacional, quien ademas fija las tarifas 
(articulo 6 de la mencionada ley).1ambien corresponde a laAdministraci6n nacional ejercer 
las funciones de seguridad en las areas de! ~letro (al cual se refiere la ley), las que puede 
delegar en un 6rgano policial preexisrente, como la polida metropolitana, por cjemplo, 
de acuerdo al articulo 14 eiusdem. 

Como a estos sistemas de transporte no le es aplicable la Ley de Ferrocarriles, ella tam
poco es aplicable al transporte intermunicipal mediante sistemas nipidos que utilicen 
trenes sobre vias de USO exclusivo, que circuJan en eJ ambito deJ area metropoJitana y 
sus alrededores. 

Como la planificaci6n y ordcnaci6n urbanistica corrcsponde al distrito metropolitano, 
en lo quc atane a su territorio, la construccion de nuevas vias para trenes de transpor
tc, asi como estaciones y otros servicios, toca al distrito metropolitano aprobarlo, de 
acuerdo a los planes de ordenaci6n urbanistica y de vialidad urbana y ordenaci6n de! 
transito de vehiculos del area metropolitana, ya que el numeral 4 de! articulo 19 de 
la Ley especial sobre el regimen <lei Distrito Metropolitano de Caracas, no distingue 
sobre la clase de vialidad, si es o no subterranea [ ... ] 

[ ... ] Los transportes metropolitanos mcdiantc trenes, los cuales son distintos a los 
ferrocarriles nacionales, no son de la competencia exclusiva del poder publico nacional, 
y por ello puedcn ser transferidos a los distritos metropolitanos (pp. 47 a 49). 

De estos parrafos se destaca la afirmacion de la Sala, totalmente contraria a la 
Constitucion, que atribuye al nivel metropolitano la regulacion del transporte 
intermunicipal, no solo entre los municipios del Distrito Metropolitano, que es 
donde solo ticne competencia, Sino "el que sale de SUS limitcs tcrritoriales" ,es 
decir, el de caracter extraurhano, quc compete al podcr nacional. 
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Todas las consideraciones sobre si las empresas que prestan los servicios 
deben o no transferir sus bienes a las autoridades metropolitanas no tienen 
sentido alguno, pues esas empresas operan concesiones de servicios publicos. 
Loque se transfiere a la autoridad metropolitana es la regulaci6n de las conce
siones, como ente concesionario, y nada mas. 

9. PROTECCION DEL AMBIENTE 

La Constituci6n atribuyc a los municipios compctcncia exclusiva, en cuanto 
concierne a la vida local, en materia de "protecci6n dcl ambiente y cooperaci6n 
con el saneamiento ambiental" (art. 178.4). Por su parte, la Ley especial identi
fica como competencia del nivel metropolitano la "planificaci6n y ordenaci6n ... 
ambiental" (art. 19.3). 

En esta materia, por tan to, los municipios siguen teniendo su competencia 
constitucional en la matcria, y lo quc sc rcficrc al nivcl mctropolitano cs un as
pecto "macro" de la misma, que se concreta en la "planificaci6n" y "ordenaci6n 
ambiental" de caracter metropolitano. 

IO. TRATAMIENTO DE RESIDUOS SOLIDOS 

El articulo 178.4 C. atribuye a los municipios competencia exclusiva, en cuanto 
concierne a la vida local, en materia de "aseo urbano y domiciliario, compren
didos los servicios de limpieza, de recolecci6n y tratamiento de residuos". Es 
una competencia municipal que en Caracas se ejerce por los dos niveles de 
gobierno. 

Para contribuir a definir lo que corresponde al nivel "macro", la Ley especial 
indic6 como competencia de] nivel metropolitano "el tratamiento y disposici6n 
de residues s6lidos" (art. 19. 11 ), por lo que la limpieza y recolecci6n continuan 
en el nivel municipal. 

Por ello, la Sala Constitucional, en esta materia, sefi.al6 en la antes citada 
sentencia I 563: 

[En] lo particular, el tratamiento de residuos s61idos es competencia del distrito me
tropolitano, por lo que en sus limites puede legislar sabre ellos y construir o dar en 
concesiones las plantas para su manejo. 

Los residuos s6lidos y su transporte son el resultado por lo recolectado por el aseo 
urbano domiciliario, que corresponde a los municipios que integran al distrito metro
politano, mientras que SU tratamiento y disposicion seran dirigidos y legislados por el 
distrito metropolitano (p. 54). 
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JI. PROTECCI6N CIVIL 

El articulo 178.4 C. atribuye a los municipios competencia en materia de "pro
tecci6n civil" y el articulo 332 considera a los servicios de seguridad ciudadana, 
entre ellos la administraci6n de emergencias de caracter civil y de desastres, 
como materia de competencia concurrente entre el poder nacional, el poder 
estadal y el poder municipal. 

Ahora bien, la Ley especial identific6 como de! nivel metropolitano la 
competencia en materia de "protecci6n civil y seguridad de precauci6n y ad
ministraci6n de emergencias o desastres y prestaci6n de servicio de cuerpo de 
bomberos" (art. 19.6). 

En esta materia, de nuevo, la competencia municipal debe distribuirse 
entre los dos niveles, conforme a los aspectos "macro" o "micro" de la misma, 
de manera que correspondan al nivel metropolitano los servicios que sean de 
ese caracter metropolitano, correspondiendo a los municipios, los locales. Co
rresponde al cabildo metropolitano, mediante ordenanza, la distribuci6n de la 
competencia municipal cntre los dos niveles de gobierno municipal. 

12. SALUD 

Los municipios tienen competencia exclusiva, en cuanto concierne a la vida local, 
conforme a la Constituci6n, en materia de "salubridad y atenci6n primaria en 
salud" (art. 178.5). En el distrito metropolitano, esa competencia corresponde 
a los dos niveles de gobierno, debiendo el cabildo metropolitano distribuir entre 
los aspectos "macro" de caracter metropolitano y los de ambito "micro" local 
municipal. 

En todo caso, el articulo 19.9 LDMC solo indic6 como de car:icter "macro" 
la competencia del nivel metropolitano para: 

Promover y coordinar conjuntamente con los municipios de! distrito metropolitano, 
el dcsarrollo de acciones que garanticen la salud publica en cl marco de las politicas 
nacionales de salud. 

13. LOS SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS 

En el articulo 178.6 C. se atribuye a los municipios competencia exclusiva en 
cuanto concierne a la vida local, en materia de "servicios de agua potable", 
"electricidad y gas domestico, alcantarillado, canalizaci6n y disposici6n de aguas 
servidas". En general, estos servicios en un gran centro poblado como cl vallc de 
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Caracas, terminaron prestandose uniformemente, como tenia que ser, por una 
sola empresa o entidad concesionaria: la C.A. La Electricidad de Caracas, para 
la electricidad, y la empresa de PDVSA para el gas. En cuanto al abastecimiento 
de agua, correspondi6 la prestaci6n al Instituto Nacional de Obras Sanitarias 
(rNos), como ente concesionario municipal, y los servicios luego pasaron a las 
empresas hidrol6gicas que derivaron del INOS. 

En la ciudad de Caracas, por tan to, las conccsioncs municipalcs y las nccc
sidades de abastecimiento de la ciudad llevaron al desarrollo de un sistema de 
acueducto metropolitano que se surte, basicamente, con aguas provenientes de 
otras cuencas y otros municipios del Estado Miranda, por ejemplo. Por tanto, 
al regularse cl distrito mctropolitano, era 16gica la identificaci6n, como com
petencia del nivcl metropolitano en materia de "servicio de agua potable", "del 
acueducto metropolitano de Caracas'', como lo indica cl ordinal I.0 articulo 19 

de la Ley especial. Ese es el nivel "macro" en la materia, por lo que la concesi6n 
dcl servicio que presta Hidrocapital, como emprcsa concesionaria, pasa a scr 
una concesion metropolitana, cuya regulacion y otorgamiento corresponde al 
nivel metropolitano. Ello no excluye que la distribuci6n del agua potable a nivel 
local, sea gestionada por los municipios. 

El mismo razonamiento debe hacerse respecto de los otros servicios publicos 
domiciliarios indicados en el articulo 19.2 LDMC, como "distribuci6n y venta 
de electricidad y gas domestico". 

Ahora bien, sobre esto la sentencia I 563 de la Sala Constitucional, tambien 
con unas consideraciones bastantes confusas, senal6 lo siguiente: 

Es de la competencia de! poder publico municipal, el regimen general de los servicios 
publicos domiciliarios y, en especial, los de electricidad, agua potable y gas (articulos 
178 C. de 1999 y 38 de la Ley Organica de Regimen :Municipal). 

El poder publico nacional esta conformado por el poder legislativo, ejecutivo, judicial, 
ciudadano y electoral (articulo 136 de la Carta Fundamental), por lo que de dicho 
poder se encuentra separado el municipal. 

En lo referente al regimen general de los Servicios publicos domiciliarios, este lo 
establece el poder nacional (numeral 29 de! articulo 156 constitucional), y a nivel 
municipal, dentro de! regimen general, corresponde a los municipios y en particular 
al Distrito Metropolitano, lo concerniente al acueducto metropolitano de Caracas a la 
distribucion y venta de electricidad y gas domestico, y los servicios de transporte urbano 
intermunicipal de pasajeros. 

2Significa ello que las empresas que explotan el acueducto de Caracas y las empresas 
dcstinadas a distribuir y vcndcr clcctricidad y gas domcstico, o a transportar pasajcros, 
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deben ser municipales y corresponde al municipio producir lo distribuible y prestar 
el servicio? 

La Constituci6n de r999, entre los derechos econ6micos, ha prohibido a los particulares 
los monopolios y ha limitado de manera general (para el Estado y los particulares) la 
posici6n de dominio (articulo I 13), por lo que mal puede enten<lerse que los municipios 
en general, y el distrito metropolitano en particular, tengan como meta el monopoli
zar la producci6n de agua potable, energia electrica o gas, o la distribuci6n y venta de 
dichos rubros, o del transporte urbano. De alli que los municipios puedan construir 
o adquirir acueductos, redes de distribuci6n de electricidad o gas en sus territorios, 
establecer servicios de transporte y claro esta, el distrito metropolitano puede hacerlo, 
pero permitiendo la libre competencia, principio econ6mico contenido en los articulos 
112 y r 13 de la Carta Magna. 

Ahora bien, debido al numeral I <lei articulo r9 de la Ley especial sobre el regimen 
<lei Distrito Metropolitano de Caracas 2esta obligada Hidrocapital a enajenar gratuita
mcnte sus accioncs, o sus bicncs correspondicntcs al acueducto de Caracas, al distrito 
metropolitano? No encuentra la Sala disposici6n alguna que ordene al poseedor del 
acueducto cedcrlo al distrito metropolitano, y solo en el caso que las instalaciones 
del acueducto fueran de! municipio Libcrtador o de los municipios que conforman 
el distrito metropolitano, y este solicitara entrar en posesi6n de ellas para prestar el 
servicio, Hidrocapital tendria que cedcrlas, previos los arrcglos que fuercn mencstcr. 
Diferente es la situaci6n si Hidrocapital transfiere al distrito metropolitano el acueducto, 
de acuerdo a lo sefialado en este fallo (pp. 45 y 46). 

Con estos razonamientos, la Sala Constitucional, de nuevo, parece ignorar el 
regimen de las concesiones de servicio publico. Con la distribuci6n de com
petencias municipales entre los dos niveles de gobierno municipal de Caracas, 
lo unico que cambia es el ente concedente: la autoridad concedente pasa a ser el 
nivel distrital metropolitano en lugar de ser solo el nivel municipal; pero ello no 
implica que dcbe siquiera pensarse en un traslado de la propiedad de las empresas 
conces10nanas. 

No se olvide que Hidrocapital es una empresa publica nacional tjue presta 
el servicio, como sucesora del !NOS, que era el concesionario municipal. No 
era que el poder nacional prestase el servicio en ejercicio de sus propias com
petencias, por lo que es totalmente incomprensiblc el razonamiento de la Sala 
Constitucional en la sentencia 1563 de 2000 citada cuando afirma: 

Para prestar los servicios de su competencia, cl Distrito Metropolitano ha recibido las 
dependencias, instalaciones y bienes que correspondian al Distrito Federal, de acuerdo 
a la Ley de transici6n del Distrito Federal al Distrito Metropolitano de Caracas, pcro 
hay Servicios publicos en el area de! Distrito que vienen siendo prestados por entes 
<lei poder publico nacional, y que pueden ser regulados por el Distrito Mctropolitano, 



482 Derecho ad111i11istrativo 

pero ello no significa que como resultado de la Ley especial sobre el regimen metro
politano de Caracas, los bienes nacionalcs y las instalacioncs propicdad de la Nacion, 
aptos o necesarias para prestar el servicio, se transfieran de pleno derecho al distrito 
metropolitano. 

Durante la vigencia de la Constituci6n de la Republica de Venezuela de 1961, se pro
mulg6 la Ley Organica de Regimen Municipal, y en su articulo 36, en los ordinales 
1.0 y 7. 0 se atribuy6 a las municipalidades, la materia de acueductos, cloacas, drenajes, 
y tratamiento de aguas residuales; asi mismo el servicio de transporte publico urbano 
de pasajeros. Ello no signific6 entonces, ni puede significar ahora, que los servicios en 
esas areas prestadas por cl podcr nacional sc transfirieron de pleno derccho al muni
cipio, sino que este los regulaba y siendo de su competencia hasta podia competir con 
el poder nacional en dichas materias. 

Aquella situaci6n, en criteria de es ta Sala no ha variado, y la competencia en esas areas 
las puede prestar directamente el distrito metropolitano con sus recursos propios, o 
puede ser prestado por el poder nacional, regido por la normativa municipal, sin que 
este obligado a transferir los bienes con que presta el servicio al distrito metropolitano 
o a municipio alguno (pp. 39 y 40). 

En otra parte de la sentencia r 563, sabre esta materia de los servicios publicos 
domiciliarios, la Sala Constitucional agreg6: 

a) Los servicios publicos de prestaci6n de electricidad y gas en el Distrito Metropolitano 
de Caracas, podran ser prestados directamente por el distrito, o mediante otras formas 
de delegaci6n o contratos de concesiones; todo de conformidad con los articulos 41 y 
42 de la Ley Organica de Regimen Municipal. 

Mientras el cabildo metropolitano no legisle sobre estas materias, las ordenanzas co
rrespondientes a los diversos municipios que lo integran siguen vigentes sobre dichos 
serv1c10s. 

Es necesario para esta Sala resaltar, que por el hecho que se haya creado el Distrito 
Metropolitano de la ciudad de Caracas, no han quedado derogadas las !eyes ( ordenanzas) 
vigentes en los distintos municipios que lo conforman, por la simple raz6n que la ley 
se deroga por otra ley, y por ello es la labor legislativa de! cabildo metropolitano la que 
iri desarrollando a nivel de! Distrito Metropolitano de Caracas, las competencias que 
le atribuy6 cl articulo 19 de la Icy que lo rige. 

No tiene que esperar el cabildo metropolitano a que el poder nacional sancione !eyes 
sobre estos servicios. Las ordenanzas que dicte el cabildo no pueden ir contra las !eyes 
nacionales vigcntes (pp. 51 y 52). 
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1 4. SERVICIOS DE POLI cf A 

La Constituci6n atribuye a los municipios competencia exclusiva, en cuanto 
concierne a la vida local, en materia de "prevenci6n y protecci6n vecinal y 
servicios de policia municipal, conforme a la legislaci6n nacional aplicable" 
(art. 178. 7), yen materia de "servicios de prevenci6n y protecci6n, vigilancia y 
control de los bienes y las actividades relativas a las materias de la competencia 
municipal" (art. 178.5). 

La policia municipal, por tanto, cs una competencia que corresponde a 
los dos niveles de gobierno municipal en el distrito metropolitano. A los efec
tos de la distribuci6n de la competencia en los aspectos "macro" y "micro", 
el articulo 19.8 LDMC identific6 como competencia de! nivel metropolitano: 
"Servicios de policia de orden publico en el ambito metropolitano, asi como 
de policia administrativa con fines de vigilancia y fiscalizaci6n en las materias 
de su competencia". 

Por tanto, en la materia, corresponde al nivel metropolitano la policia de 
orden publico "en cl ambito metropolitano"' lo que no implica la extinci6n de 
los senricios de policia en el ambito municipal local; y la policia administrativa en 
relaci6n con los bienes y actividades del nivel metropolitano, lo que no implica 
la extinci6n de los servicios de policia administrativa en relaci6n con los bienes 
y actividades de cada municipio. 

Sohre este tema, la sentencia 1563 de 2000 de la Sala Constitucional tambien 
disert6, igualmente en forma algo confusa, asi: 

Con relaci6n a la Interpretaci6n n. 0 5 letra D) solicitada, referente a cuales son las fa
cultades <lei alcalde metropolitano en materia policial, la Sala debe hacer los siguientes 
sefialamientos: 

Por aplicaci6n de! articulo 332 C. de 1999, debera crearse una Policia nacional que 
dependera de! poder ejecutivo. Esta policia, al igual que otros 6rganos de seguridad 
ciudadana previstos en dicho articulo, concurriran con los estados y los municipios en 
los terminos establecidos en la Icy. 

Tomando en cuenta que por mandato de! articulo 178 constitucional, es de la competen
cia municipal los servicios de policia municipal, cuya organizaci6n y ramas de actividades 
les sera atribuida por las leyes estadales, y que puedan existir policias estadales, conforme 
a lo dispuesto en cl numeral 6 dcl articulo r 64 de la vigcnte Constituci6n, en materia 
de policia surge una superposici6n de cuerpos para una misma area territorial. 

No tiene dudas la Sala, que la policia nacional a ser creada, puede obrar en los distri
tos metropolitanos, debido a su caracter nacional, mas no la Policia estadal, cuando 
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un distrito metropolitano, como el de la ciudad de Caracas, estc formado por entes 
politico tcrritoriales corrcspondicntcs a dos cntidadcs difcrcntcs, ya que si la finalidad 
de los distritos metropolitanos es la armonia de los servicios de la metropolis, resulta 
un contrasentido que en un territorio, funcionen policias locales con direcciones 
distintas, que hasta podrin ser opuestas. Por ello, considera la Sala que los distritos 
metropolitanos con territorios en diversas entidades politico territoriales, escapan (sic) 
de la prevision de! numeral 6 de! articulo 164 C. de 1999, ya que las !eyes estadales no 
podran determinar las ramas de! servicio policial atribuidas a la eompetencia municipal, 
y cuales en el mismo territorio de! estado eorresponderan a las policias estadales, ya que 
ello chocaria o pudiera contradecir con lo que los cabildos metropolitanos han decidido 
para ordenar la metropolis. 

En el Distrito ·Metropolitano de Caracas, es el alcalde metropolitano el encargado de 
preservar el orden publico y la seguridad de las personas y propiedades, tal como se lo 
impone el numeral 3 del articulo 8.0 de la Ley especial sobre el regimen del Distrito 
Metropolitano de Caracas, y al tener ta! atribucion, el alcalde es de pleno derecho de 
quien depende el servicio de policia metropolitana. Estos servicios se prcstan mediantc 
la policia de orden publico y la policia administrativa. 

A pesar de que la nocion de policia de orden publico puede tener un significado multi
voco, a juicio de esta Sala, se trata de una policia, cuya finalidad es mantener el orden y 
evitar el caos, pero igualmente -como partc de ese orden- preservar la seguridad de las 
personas y propiedades, por lo que es basicamente una policia preventiva de vigilancia 
urbana, asi las !eyes le puedan atribuir otras funciones. 

En contraste, la policia administrativa, va a vigilar ya fiscalizar el cumplimiento de las 
ordenanzas municipales, y de todo lo que sea competencia de! distrito metropolitano. 
Se trata de una policia que vigila y fiscaliza las plazas, los espectaculos publicos, el 
metro, las vias, los servicios de transporte urbano, etc., en lo que compete al distrito 
metropolitano. Se trata tambien de un servicio de policia municipal, uniformado o no, 
que puede realizar funciones de policia fiscal [ ... ] 

Ahora bien, la existencia de una policia distrital, tanto de prevencion de orden publico, 
como administrativa, no atenta contra la existencia de servicios de policia correspon
dientes a cada municipio destinados a actuar dentro de ellos. 

Estos ultimos son policias destinadas (sic) a prevenir el delito y proteger a los vecinos, 
por lo que la mision de mantener el orden publico, por su envergadura, debe corres
ponder a una so la fuerza, q ue es la distrital. 

Sin embargo, el cabildo metropolitano en definitiva, sera quien legisle sobre la organi
zacion de la policia preventiva ode la administrativa para todo el distrito metropolitano, 
teniendo en cuenta queen cuanto a las policias administrativas, cada municipio podra 
establecer su propio servicio, y dirigirla, consono con sus necesidades y realidades. 
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Mientras las ordenanzas sobre policia de! distrito metropolitano no se dicten, cada 
cucrpo policial de los municipios seguiri sicndo dirigido organica y funcionalmcntc 
por el respectivo alcalde, aunque coordinados por el alcalde metropolitano. Dentro de 
esa coordinaci6n podni desplazar policias de! municipio Libertador de! Distrito Capital 
a otros municipios, o pedir ayuda a estos en materia policial. 

Basta que no sc dicten las ordenanzas sobre vialidad urbana y circulaci6n de vehicu
los de! area metropolitana, a cada municipio corresponde dirigir su propia policia de 
transito, cuyas funciones pueden coincidir con las de la policia preventiva, y a cada 
municipio corresponde tambien el ingreso de! producto de las multas que impongan 
por infracciones tipificadas en las respectivas ordenanzas, las cuales no existen a nivel 
de! distrito metropolitano. 

Todas estas policias son 6rganos de consulta civil, y asi se declara. 

Podra el Ejecutivo nacional, como director de los sistemas metropolitanos de transporte, 
y conforme a la Icy que los rige, transferir a las policias municipales funciones de los 
cuerpos de seguridad de dichos servicios, a tenor de lo previsto en el articulo 14 de la 
Ley de los sistemas metropolitanos de transporte (pp. 49 a 51 ). 

I 5. OT RAS COMPETENCIAS 

Nos hemos referido anteriormente a las materias de la competencia exclusiva 
municipal, en cuanto concierne a la vida local, establecidas en el articulo 178 
C., que el articulo 19 I .DMC identifica como de nivel metropolitano en sus as
pectos "macro" y, por tan to, compartida o concurrente con las que se continuan 
cjerciendo por los municipios, en los aspectos "micro". 

El articulo 19. 7 LDMC menciona otra competencia co mo de nivel metropoli
tano y se refiere a los "institutos metropolitanos de credito", lo que por supuesto 
no excluye la posibilidad de que existan institutos municipales de credito en cada 
municipio <lei Area .Metropolitana, conforme a la competencia que establecia el 
articulo 36.14 de Ia derogada Ley Organica de Regimen Municipal de 1989. 

Las otras materias de la competencia municipal, indicadas en el articulo 
178 C., no mencionadas en el articulo 19 LDMC, sin embargo, tambien podrian 
ser susceptiblcs de distribuirse entre los dos nivelcs de gobierno municipal <lei 
Area .Metropolitana de Caracas, en los aspectos "macro" ( caracter metropoli
tano) y "micro" (canicter local municipal), que puedan distinguirse en ellas. 
Esas otras materias enumeradas en el articulo 178 C., excluidas las ya analizadas 
enumeradas en el articulo 19 LDMC, son las siguientes: 
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1. Ordenaci6n y promoci6n de! desarrollo econ6mico y social, la promoci6n de la parti
cipaci6n y el mejoramiento, en general, de las condiciones de vida de la comunidad. 

2. Los servicios de alcantarillado, canalizaciones y disposiciones de aguas servidas. 

3. Patrimonio hist6rico. 

4. Turismo local. 

5. Nomenclatura y ornato publico. 

6. Espectaculos publicos. 

7. Publicidad comercial, en cuanto conciernc a los fines espedficos municipales. 

8. Servicios <le protecci6n a la primera y segunda infancia, a la adolescencia y a la 
tercera edad. 

9. Educaci6n preescolar. 

IO. Servicios de integraci6n familiar de las personas con discapacidades al desarrollo 
comunitario. 

11. Actividades e instalaciones culturales. 

12. Actividades deportivas. 

13. Cementerios y servicios funerarios. 

1+ Justicia de paz. 

En cualquier caso, en todas las materias de la competencia municipal, como lo 
ha sefialado la Sala Constitucional en la citada sentencia I 563, 

Sobre las areas correspondientes al nivel metropolitano de Caracas, legislara 
el cabildo metropolitano, lo que debe hacer con caracter de urgencia, y mientras 
esto no suceda, cada municipio continuara gobernando y administrando esas 
areas, Conforme lo que el consejo de gobierno del distrito metropolitano vaya 
asesorando y consultando (p. 44). 

JV. EL Rf:GIMEN TERRITORIAL DE LOS MUNICIPIOS 

DEL AREA METROPOLJTANA DE CARACAS 

Como lo establece el articulo I 64 C., corresponde a los estados "la organizaci6n 
de sus municipios y demas entidades locales y su division politico territorial, 
conforme a esta Constituci6n y a la ley". 
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Por tanto, sin duda alguna, el Estado .Miranda es competente para deter
minar a traves de la Ley de Division Politico Territorial del Estado el regimen 
territorial de los municipios del estado. Es incomprensible, por inconstitucional, 
por tanto, lo expresado por la Sala Constitucional en su antes citada sentencia 
I 563, asi: 

Pero la Sala quiere asentar un criterio. El distrito metropolitano se constituyo para 
solucionar problemas de desarrollo de la ciudad, que se va conformando por sus 
conurbanismos, a fin que ta! desarrollo sea armonico e integral. Cuando esto sucede, 
y de alli la necesidad de una ley organica que los rija, la organizacion interna de los 
municipios y de sus entidades locales, deja de ser competencia dcl poder estadal, y 
este no puede modificar la division politico territorial de los municipios afectados al 
Distrito (p. 52). 

Este criterio es totalmente inconstitucional; nose puede pretender despojar al 
Estado Miranda de sus competencias constitucionales. 

En cuanto al Municipio Libertador, ya hemos sefi.alado, el mismo debe ser 
dividido en varios municipios, para darle coherencia a la division municipal en 
el distrito metropolitano, lo que corresponde a la Asamblea Nacional al dictar 
la ley del Distrito Capital. 
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