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Resumen

Esteesiudio pretende analizar, siguiendo los principios de autono-
mia, cooperacién, participacion y subsidiariedad, fundamentales
en el federalismo, los principios del Estado federal descentraliza-
do establecidos en la Constitucion de la Repiiblica Bolivariana
de Venezuela de 1999 (crBv) y, en consecuencia, determinar la
naturaleza de los mismos en su articulado. Ast mismo, plantea
una aproximacion teérica de la vealidad mediante una revision
doctrinal, constitucional, legal y real. Tal revisién revela que
los principios mencionados son esenciales para el Estado federal
venezolano, pese su no inclusion en la norma caracterizadora de
Sste (articulo 4, crev). Resulta indispensable analizar la opera-
tividad del federalismo descentralizado concebido en la crev y la
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flexibilidad inherente a ésta, con lo cual se producen tendencias
centrifugas o centripetas dependientes de la voluntad politica
expresada en el cuerpo legislativo nacional.

Palabras claves: Federalismo, Estado federal descentraliza-
do, autonomia, cooperacién participacién, subsidiariedad.

Abstract

The study aimsto analyze, following federalism fundamental
principles of autonomy, cooperation, participationand
subsidiary, the principles of the decentralized federal State
settle down in Venezuela's Constitution of 1999 {crev) and,
inconsequence, to determine the nature of the them through
its articulate. The investigation is based on a theoretical
approach, by means of doctrinal, constitutional, legal and
real revision. The research reveals that the mentioned
principles are essential for the federal Venezuelan State,
in spite of their exclusion of the main norm referred to
federalism (article 4, crev). Itis indispensable to analyze the
operability of the decentralized federalism conceived in crev
and the inherent flexibility to this, it produces centrifugal
or centripetal tendencies depending on the political will
expressed by the national legislative organ.

Key words: Federalism, decentralized federal State,
autonomy, cooperation participation, subsidiary.

Consideraciones preliminares

El federalismo es un sistema de gobierno que pretende la unidad y la
diversidad, a partir de un gobierno comiin federal y de reconocidos
autogobiernos regionales auténomos, orientado aaceptary preservarlas
diferentes identidades dentro de una unién politica mas amplia (King,
1982, en Watts, 2001). Puede representarse mediante un continuobipolar
que oscila entre una meta centrfpeta, dirigida a integrar y uniformar las
condiciones de vida, y otra centrifuga, dirigida a la autonomia y hete-
rogeneidad de dichas condiciones de vida (Shultze, 1992, en Shultze,
1993)!. Segtin Rojo Salgado (2000), el federalismo es un término que

! Alo largo de este articulo serdn consideradas fundamentalmente las tendencias
centripetas, entendidas como fuerzas que atraen, dirigen o impelen hacia el centro
—centralizadoras—, y las tendencias centrifugas, referidas al alejamiento del centro —des-
centralizadoras— (Real Academia Espafiola, 2001), en ese continuo bipolar expresado
por Shultze (1993).
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tiene diversos significados y carece de un sentido univoco que satisfaga
pelnamente a los estudiosos del tema.

En palabras de Rojo Salgado (2000), la flexibilidad y variedad de los
sistemas federales inducen a algunos autores a considerar que el fede-
ralismo es ambigiio, confuso y sin sentido. Sin embargo, Elazar (1976,
en Rojo Salgado, 2000) opina lo contrario, es decir, que tales atributos
demuestran la riqueza, las potencialidades inherentes, la importancia
y la operatividad del concepto de federalismo ante las sociedades. Asf,
la flexibilidad y la ambigiiedad no son sinénimos de indeterminacién,
confusién o pardlisis, sino de elasticidad y adaptabilidad del federa-
lismo; idéntica cuestién es observada en la democracia al admitir su
ambigiiedad, sin que esto incida en su riqueza e importancia. Afiade
Rojo Salgado (2000), como elemento enriquecedor, el federalismo posee
objetivos fundamentales para garantizar la democracia y el pluralismo,
lo cual genera sistemas politicos viables, con sociedades civiles mas
participativas en las politicas piiblicas. Similarmente, en torno al fede-
ralismo giran una serie de précticas que aumentan el interés hacia él,
pues conducen a formas genuinas de libertad (Frias, 1988).

ParaSchubert (1998), el federalismo representa unarealidad concreta,
al deslizarse por un campo de tensién sumergido entre la duracioén es-
pacio-temporal de un especifico ordenamiento juridico con pardmetros
preestablecidos yla posibilidad de disponer de ciertomargen demaniobra
para la préictica social y politica pertinente. La flexibilidad resultante de
esta relacién de tensién confiere al concepto de federalismo su enorme
atractivo y diversidad para los procesos de estructuracién politica.

Tal operatividad politica abre un amplio margen de variacién en
torno a la distribucién de competencias entre la federacion y los estados
miembros. Sobre el particular, Schultze (1993) reitera el papel fundamen-
tal de tensién entre las fuerzas centripetas y centrifugas en el marco de
las combinaciones federales. La consecuencia de tales combinaciones
son sistermas estatales de distinta naturaleza, con difuminacién, cada
vez mds marcada de las lineas entre lo unitario y lo federal (Schubert,
1998; Bracho Grand, 2000a).

Lo anterior mueve a pensar en la posibilidad de federaciones con
tendencias centralizadoras y federaciones con tendencias descentra-
lizadoras, no obstante la tesis opuesta defendida por Gonzdlez Cruz
(2000) y Rondén de Sansé (2000), quienes consideran dichas tendencias
como contradictorias o redundantes. En definitiva, ello depende de las
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variaciones en la préctica federal y de la fuerza del lazo federal al atri-
buir mayores 0 menores competencias a la federacién o a los estados
(Bracho Grand, 2000a).

Elequilibrio de una sociedad se basa enunaredistribucién del poder?,
en la cual los diferentes niveles y sectores sociales organizados invo-
lucrados puedan ejercerlo de forma eficaz y equitativa (Rojo Salgado,
2000). El federalismo constituye la forma de estado idénea para lograr
ese objetivo.

De alli la importancia de analizar la operatividad de los principios
fundamentales del federalismo en el Estado federal descentralizado es-
tablecidos en la Constitucién de la Repuiblica Bolivariana de Venezuela
de 1999 (crBV) y, en consecuencia, determinarla naturaleza y flexibilidad
de los mismos, en términos de fuerzas centripetas y centrifugas entre su
articuladoylarealidad politica. Se plantea asi una aproximacién teéricay
préctica mediante una revisién doctrinal, constitucional, legal y real.

1. PRINCIPIOS DEL FEDERALISMO

Existe diversidad de principios articuladores del federalismo, los cuales
para algunos tratadistas (Dabin, 1946, Bracho Grand, 2000a) se sintetizan
en autonomia y participacién. Para Lopez Bofill (1997}, tales principios
son mds numerosos, y entre ellos incluye: unidad federativa, soberania
federal, supremacia constitucional federal, autonomia provincial, re-
serva competencial, igualdad entre las provincias, integridad territorial
provincial y participacién de las provincias.

Esta investigacién centra su atencién sobre los principios del fede-
ralismo: autonomia, participacién, cooperacién y subsidiariedad,
considerados primordiales, pues son producto de una comunicacién
permanente entre la realidad y el andlisis, no son establecidos a priori,
obedecen «a una necesidad de organizacién y estructuracién sociales.
Dado que no estdn formulados por adelantado, estos principios no son
rigidos» (Héraud, 1968, en Rojo Salgado, 2000: 57). La aplicacién con-
currente de los sefialados principios, sin exceptuar a ninguno de ellos,
permite analizar los objetivos esenciales del federalismo. Al respecto,
se describen dichos principios:

2 Redistribucién efectiva en cuanto a los resultados obtenidos por los beneficiarios
{ciudadanos organizados) en la toma de decisiones priblicas.

144 REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 23 141170, 2005



1.1. Autonomia

Enel federalismo, laautonomia implica aptitud para gestionar recursos,
autonormarse con independencia para poseer una esfera de asuntos
propiosrelativos al gobiernoy administracién de cadaentidad, diferente
del Estado central (Cosculluela Montaner, 1998). Otro de los significados
etimolégicos es el relacionado con la autonomia politica, que consiste en
la exigencia de espacios competenciales propios, con posibilidades de
decisién politica tanto para los subniveles como para el Estado federal
(Lépez Bofill, 1997). También se manifiesta la citada autonomia a través
de la eleccién directa de las autoridades politicas, en contraposicién a
la designacién por la autoridad central, la cual vacia de contenido a
la autonomia politica. La autonomia politica implica la posibilidad de
gestionar sus intereses mediante la autonomia administrativa.

La distribucién de competencias constituye uno de los problemas
trascendentales de la autonomia, pues la existencia de equilibrio en
dicha distribucién entre el Estado federal y los subniveles demuestra
autonomfa territorial, sin que necesariamente se arriesgue la unién entre
ellos (La Pergola, 1988). Una suficiente distribucién de competencias,
con un adecuado financiamiento y jurisdiccién fiscal, a fin de obtener
ingresos propios (Klatt, 1993; Cosculluela Montaner, 1998), permite
disminuir la dependencia con respecto al poder central, definiendo de
esta manera niveles de autonomia tributaria.

Se aprecia unaestrecharelacién entre autonomiay participacién, pues
los gobiernos con poderes efectivos cercanos al ciudadano propician
la participacién y el respeto al ordenamiento juridico. La autonomia
se configura como garantia contra la arbitrariedad, pues el ciudadano
elige a sus autoridades y hacia él debe dirigirse la rendicién de cuenta
(G6émez Cardona, 1995; Rojo Salgado, 2000).

EnunEstado federal efectivo esindispensablela existencia de autono-
mia en los distintos niveles politicos territoriales y en las organizaciones
sociales como parte de las fuerzas centrifugas, pues, de lo contrario, las
decisiones se alejan del ciudadano, lo cual estimula la centralizacion o
fuerzas centripetas. La falta de transparencia en la toma de decisiones,
el peligro latente de la corrupcién en el manejo de los fondos ptiblicos y,
en definitiva, la escasa o nula satisfaccidon de las necesidades colectivas,
son resultado de las tendencias centripetas en el federalismo.
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Es asi como los criterios de autonomia y descentralizacién se encuen-
tran relacionados, en tanto cualquier entidad integrante de un Estado
central puede poseer mayor o menor autonomia, «pero el concepto
pleno de autonomia se encuentra en la descentralizacién» (La Roche,
1993, en Picard de Orsini, 2002: 280). En todo caso, mayor capacidad de
autonomia no debe inducir a confundirla con soberania. La soberania es
el maximo poder dentro de un Estado, por lo cual la autonomia de los
niveles subnacionales s6lo puede hallarse integrada a la organizacién
estatal (Gomez Cardona, 1995; Lépez Bofill, 1997; Cosculluela Monta-
ner, 1998).

En palabras de Rojo Salgado (2000), se percibe y se admite la supe-
rior importancia de la autonomia, sin subestimar los otros principios.
La consideracién de la autonomia como el tinico principio importante
dentro del federalismo conlleva a desequilibrios centrifugos, tanto so-
ciales como politicos y territoriales, pues las diferencias entre territorios
COM Mayores y menores recursos econdmicos —pobres y ricos— atentan
contrala equidad, que debe fortalecerse y no disminuirse, enlos estados
federales. Tales diferencias pueden presentarse dentro de un mismo
Estado federal con respecto alos niveles subnacionales, e incluso dentro
de un mismo municipio (Finot, 2001).

Asumir la autonomia como principio unilateral del federalismo, sin
mecanismos regulatorios y compensatorios de equilibrio, puede gene-
rar consecuencias sociales que incidan en la capacidad de gestién de
los gobiernos en los diversos niveles estatales. El Estado federal debe
garantizar un sisterma de redistribucién social y de aprobacién de meca-
nismos compensatorios, como serfan por ejemplo: subsidios para agua
potable, electricidad, alimentos y disposicién de desechos, con el objeto
de equilibrar desigualdades sociales y generar dindmicas econémicas
en los distintos subniveles territoriales.

1.2. Cooperacion

La cooperacién configura otra forma de colaboracién en el ejercicio
concurrente delas competencias entre los diferentes niveles territoriales,
mediante la cual se apoya y se se brinda asistencia técnica, juridica o
econdémicamente a la realizacion de las actividades que les conciernen.
Ello trae como consecuencia la corresponsabilidad y la solidaridad
mutua en las sefialadas actividades.
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Existen tres formas de colaboracién: la coordinacién, la cooperacién
y el deber de ayuda reciproca, segtin Ceccherini (2000). La existencia de
colaboracién entre los diferentes niveles territoriales de gobierno intro-
duce la importancia de coordinar. Se entiende por «coordinacién», la
actuacién funcional ajustada de varios 6rganos con respecto a sus espe-
cificas competencias, dentro de un marco finalista dirigido por 6rganos
centrales del Estado al que estdn integrados, lo cual traduce la existencia
de un sujeto con un rol predominante para uniformar algunos criterios
y orientar las decisiones hacia el objetivo comin, sin menoscabo de las
competencias propias de cada entidad politico territorial.

El Estado es un ente con potestad de direccion, y la ejerce a través
de la planificacién, programacién, informacién recfproca, entre otras
funciones (Cosculluela Montaner, 1998). Esto no justifica un Estado
solapado en su atribucién coordinadora para vaciar de contenido las
competencias de los otros niveles territoriales, que termina cediendo
campo a las fuerzas centripetas.

La conjugacién de la cooperacién con la autonomia abre el camino
hacia la equidad social, pues la primera provee de férmulas de nego-
ciacién, de consenso, con objeto de tomar decisiones conjuntas entre
las diversas entidades politico-territoriales para evitar resultados in-
dividualistas, atomistas y disgregadores, a los que se puede Hegar con
la utilizacién exclusiva del principio de autonomia. Por el contrario, al
emplear herramientas como la ayuda reciproca se evitan duplicidades
de atribuciones o competencias y se fortalecen tendencias centrifugas
hacia los subniveles.

La ayuda reciproca estd inmersa en cada norma de distribucién de
competencias y genera, a su vez, obligaciones para los entes involucra-
dos, como corresponsables del efectivo ejercicio de las competencias. Si
se compara la cooperacién con la ayuda reciproca, se advierte que esta
dltima se encuentra inmersa en la primera, no obstante Ceccherini (2000)
desliga ambas nociones como formas de colaboracién interterritorial.
Seria como un continuo deslizamiento entre las tendencias centripetas
v centrifugas del Estado federal.

Es una manera de observar en la realidad c6mo estos principios de
colaboracién, coordinacién, cooperacion, concurrencia, corresponsabili-
dad, solidaridad, subsidiariedad, se muestran difusos en sus limites
juridicos pero con estrecha vinculacién real o practica. Por ello, deben
evitarse repeticiones innecesarias para reducir confusiones al momento
de su interpretacion.
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La combinacién entre autonomia competencial de cada uno de los
niveles territoriales y la elasticidad en los procedimientos, producto de
decisiones concertadas, garantizalaoperatividad del funcionamientodel
Estado federal, el cual debe evitarimposiciones, conflictos y desconfianza
interterritorial e intersectorial. Ademas, debe tratar de realizar acciones
basadas mds en la coordinacion centrifuga que en la subordinacién
centripeta, para lograr mayor efectividad en resultados en la toma de
decisiones publicas (Ceccherini, 2000; Rojo Salgado, 2000).

El federalismo «es por definicién cooperativo» (Rojo Salgado, 2000:
59). De alli la importancia otorgada a la toma de decisiones pactadas,
concertadas, libres, no impuestas desde arriba, en las que cada nivel
desarrolla su drea competencial sin desvincularse del resto. Enun Estado
federal es indispensable el equilibrio entre los principios estudiados,
porque, en definitiva, la capacidad de respuesta de un Estado con res-
pecto a sus ciudadanos es mayor o menor en lamedida del acercamiento
del poder a éstos. Es un reto constante entre las fuerzas tendenciales
centripetas y centrifugas dentro del federalismo.

1.3. Participacién

La participacién constituye la posibilidad de intervencién de los estados
miembros, como personas dotadas de autonomia, «en la formacién de
la voluntad federal y en la reforma de la constitucion federal» (Garcia
Pelayo, 1999: 239). Rojo Salgado (2000) considera que en el federalismo,
la participacién comprende la intervencién de los grupos sociales orga-
nizados y no s6lo de las instancias priblicas integrantes del Estado.

El anterior aserto es uno de los aspectos claves de este estudio, por
cuanto involucra a los grupos sociales organizados en la toma de deci-
siones y acciones de modalidad cooperativa para plantear resolucién de
problemas bésicos de la vida del hombre. Si un Estado no prevé dentro
de sus objetivos considerar la participacién de los grupos sociales orga-
nizados en las fases del proceso de las politicas ptblicas (formulacién,
decisi6én, implementacién y control), le resulta muy dificil satisfacer el
creciente conjunto de necesidades y demandasexigidas porla poblaci6n.
Su flexibilidad le permite al federalismo adaptarse a nuevos patrones
de participacién en los que se advierte la importancia de una nueva
relacién entre el Estado y la Sociedad.

Cunill (1991) analiza las modalidades de la participacién en el plano
politico y sefiala varios niveles: la macroparticipacion, relacionada con
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procesos de diversa indole, politica, social y econémica, de dimensiones
nacionales; la participacién de nivel intermedio, relacionada con poli-
ticas ptblicas a nivel regional; y la microparticipacién o participacién
de base, relacionada con temas cercanos a la vida cotidiana del hombre
y los grupos pequefios.

UnEstado federal modernoreconocelaimportanciadelaparticipacién
en cada uno de los niveles resefiados por Cunill y no se conforma con
destacar ésta en uno de los niveles, pues comprende la relevancia de la
participacién en los niveles nacionales, regionales y los cercanos al ciu-
dadano para el fortalecimiento del efecto centrifugo del federalismo.

Kliksberg (1998), Ochoa Henriquez y col. (2000) y Renaud (2002)
coinciden en advertir las contradicciones existentes entre los discursos
politicos y la realidad con respecto a la participacién, dado que te6ri-
camente se reconocen las virtudes de ésta pero en la prictica existe una
fuerte resistencia a su activacién, pues significa ceder cuotas de poder
{mecanismos centripetos). Esimprescindible fijar «politicasy estrategias
orgdnicas activas para hacerla avanzar» (Kliksberg, 1998: 175), puesto
que la participacién puede servir para fines contrarios, tanto para for-
talecer la democracia a nivel intermedio y micro como para aumnentar
la inequidad en la distribucién de ingresos a nivel nacional.

Un Estado federal funcional se apoyaensus principios esenciales, lejos
de concentrar, comparte efectivamente el poder, y esto tiltimo incluye al
ciudadano, lo cual alude a la firme voluntad politica de no «perpetuar
las relaciones generadoras de dependencia, tan caracteristicas de los
enfoques de la cima a la base» (Racelis, 1994, en Kliksberg, 1998: 197).
Debe impulsarse el crecimiento de abajo hacia arriba o de adentro hacia
fuera, y alli radica el apoyo obtenido por la descentralizaci6n, converti-
da en un medio para «democratizar los procesos sociales, aumentar la
participaci6n...y reducir la injusticia social» (De Mattos, 1998, en Ochoa
Henriquez y col., 2000: 290).

1.4. Subsidiariedad

La subsidiariedad es un principio neurélgico del federalismo, pues su
esenciaradicaenlaracional distribucién de poder. Por tal razén, ninguna
instancia superior debe interferir en los cometidos de la instancia infe-
rior si ésta demuestra aptitud para resolverlos. A continuaci6n se trata
de manera especial este principio de subsidiariedad, dada su relevancia
y novedad en el 4mbito juridico politico contemporéneo, sin pretender
con ello minimizar la importancia de los otros principios.
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1.4.1. Origen

Elorigendel principio de subsidiariedad debe buscarse, en primer lugar,
enel plano filoséfico de la Grecia clasica; uno de susiniciales formuladores
fue Aristételes (384-322 a. C.). Luego, en el pensamiento de la doctrina
social de la Iglesia Catélica, el cual lo define como un principio general
de organizacién social y delimitacién de &mbitos de actuacién entre la
célula familiar y los poderes ptiblicos. Enla formulacién de este principio
destacan Santo Tomds de Aquino y la enciclica papal Quadragesimo anno
de 1931 de Pio XY y Pacem in Terris de 1963 (Boixareu Carrera, 1994; Rojo
Salgado, 2000; Frosini, 2002). Asf, Pio XI considera que la subsidiariedad
es un principio de filosofia social y expresa:

[...] sigue, no obstante, en pie y firme en la filosofin social aquel gravisimo
principioinamovible e inmutable: comono se puede quitar alos individuos
y dar a la comunidad lo que ellos pueden realizar con su propio esfuerzo e
industria, ast tampoco es justo, constituyendo un grave perjuicio y per-
turbacién del recto orden, quitar a las comunidades menores e inferiores
lo que ellas pueden hacer y proporcionar y ddrselo a una sociedad mayor
y mds elevada, ya que toda accién de la sociedad, por su propia fuerza y
naturaleza, debe prestar ayuda a los miembros del cuerpo social, pero no
destruirlos y absorberlos.

Conviene, por tanto, que la suprema autoridad del Estado permita
resolver a las asociaciones inferiores aquellos asuntos y cuidados de menor
importancia, en los cuales, por lo demds, perderia mucho tiempo, con lo
cual lograria realizar mds libre, mds firme y mds eficazmente todo aquello
que es de su exclusiva competencia, en cuanto que sélo él puede realizar,
dirigiendo, vigilando, urgiendo y castigando, segiin el caso requiera y la
necesidad exija. Por lo tanto, tengan muy presente los gobernantes que,
mientras mds vigorosamente reine, salvado este principio de funcién
«subsidiaria» ...entre las diversas asociaciones, tanto mds firme serd no
s6lo la autoridad, sino también la eficiencia social, y tanto mds feliz y
prospero el estado de la nacion (Iribarren y Gutiérrez, 1973, en Rojo
Salgado, 2000: 61).

Es una cita en la que se evidencia una notoria riqueza doctrinal, y
en ella se expresa la esencia de la subsidiariedad en su relacién con el
federalismo; en lamedida que cada instancia politica o social seencargue
de cuanto le corresponde, en esa misma medida aumenta la eficiencia
de un gobierno y la oportunidad de satisfacer las necesidades o de crear
bienestar en su poblacién. A principios del siglo XX, para laIglesia Cat6-
lica resulta claro que la centralizacién del poder no puede sostenerse y,
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por consiguiente, corresponde a las autoridades superiores del Estado,
porunlado, asumir las tareas esenciales, tales como: seguridad, defensa,
relaciones exteriores, y por el otro, cooperar con los niveles inferiores,
sin intervenirlos.

Con arreglo a la doctrina de la Iglesia, el principio de subsidiariedad
no estd exclusivamente referido alos poderes piiblicos, sino alanecesaria
interdependencia Sociedad-Estado, pues implica una responsabilidad
y un deber, tanto para el individuo como para los grupos con quienes
interactia, tratar.de resolver sus problemas antes de traspasarlos a una
instancia superior. «La subsidiariedad es consustancial con la idea de
responsabilidad y participacién en las distintas esferas de la vida social»
(Rojo Salgado, 2000: 62).

1.4.2. Concepto

La subsidiariedad es un principio organizativo bésico, de reciente data
en el &mbito juridico y politico, de corte federal vinculado al reparto de
competencias (Boixareu Carrera, 1994; Rojo Salgado, 2000), cuyo concep-
to no es univoco sino de caracter polisémico. No obstante, Frosini (2002)
advierte que al establecer relaciones de variables dimensiones entre los
entes politico territoriales y los grupos sociales, estos tiltimos deben ser
los seleccionados para resolver en principio los problemas o asuntos
planteados, por cuanto sélo se justifican las intervenciones de la insti-
tucién mayor o del Estado en los supuestos en los cuales la institucién
inferior no sea capaz o tenga inconvenientes para resolverlos.

Asimismo, la doctrina (Gémez Cardona, 1995; Dromi, 1996; Sarmiento
Garcia, 1998; Millon Nelson, 1992, en Rojo Salgado, 2000; Frosini, 2002)
refiere que la subsidiariedad, por unlado, constituye sustitucién y suple-
toriedad cuando se ceden atribuciones a favor de una instancia superior,
la cual en situaciones momenténeas puede resultar idénea pararealizar a
accién, sinllegar a significar la pérdida dela titularidad dela competencia
por parte de la instancia sustituida; y, por otro lado, hace referencia a las
ideas de auxilio y ayuda, las cuales se logran mediante el refuerzo del
apoyo de la instancia superior a la instancia inferior, sin anularla.

Enun Estado democrdtico deben pervivir técnicas delibertad en cada
uno de sus niveles politico territoriales, y éstas tienen que reproducirse
en la relacién Estado-Sociedad; de alli la importancia de preferir las ins-
tanciasinferiores enaquellos casos que conmayor eficacia puedenejercer
las competencias (Bidart Campos, 1991). Para Rojo Salgado (2000: 62),
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conforme al principio de subsidiariedad, «la sociedad debe construirse
de abajo arriba, y el poder politico debe situarse, a ser posible, allf don-
de se generan los problemas y donde estdn las personas que sufren, los
conocen, y en consecuencia, mejor pueden resolverlos».

Es de suponer que quien estd mds cerca del problema es quien lo
vive y conoce sus prioridades, ademds es quien estd en mejores condi-
ciones para proveer alternativas al mismo, y no una instancia alejada
del asunto, la cual actiia a tientas, sin claridad, ni interés suficiente. La
subsidiariedad es una especie de «limite o una prohibicién a la interven-
ci6n del nivel superior» y «una obligacién o un deber de intervencién
por parte del nivel superior respecto de los niveles inferiores cuando
éstos se muestren incapaces o desbordados por la tarea a realizar» (Rojo
Salgado, 2000: 62).

En palabras de Rojo Salgado (2000}, algunos autores consideranel prin-
cipio de subsidiariedad dotado de una gran versatilidad o ambigtiedad,
y de alli su trascendencia, por la capacidad de adaptacién que plantea,
pues puede complacer intereses divergentes. Tampoco resulta claro
su fundamento, pues puede basarse en eficacia, necesidad, equilibrio,
interés general, entre otros. En ello radica la importancia de establecer
pardmetros concretos para evaluar la incapacidad, el desbordamiento,
con el propésito de evitar medidas centripetas arbitrarias y reversién
de competencias sin causa justificada. Ademds, se considera como prin-
cipio poliédrico: filoséfico, politico y juridico (Mangas Martin, 1992, en
Boixareu Carrera, 1994; Rojo Salgado, 2000). Este polémico principio es
«la encrucijada de una confrontacién entre la doctrina social catélica, la
teologia evanggélica, las teorias politicas del federalismo y las corrientes
del pensamiento liberal» (Frosini, 2002: 12).

Con arreglo al pensamiento liberal, la subsidiariedad es el principio
«segun el cual el Estado no es mds que una gran institucién subsidiaria»
(Rojo Salgado, 2000: 61). Esta tesis se apoya en los aportes de Locke,
Tocqueville y Stuart Mill y se reafirma «a través de una acentuacién de
la libre iniciativa privada» (Frosini, 2002: 11).

La ambivalencia del vocablo «subsidiariedad» permite clasificarlo
en vertical u horizontal (Boixareu Carrera, 1994; Frosini, 2002; Rojo
Salgado, 2002). La subsidiariedad vertical alude a la relacién entre el
ordenamiento comunitario®y los ordenamientos nacionales, enel dmbito

3 Un gjemplo de tal ordenamiento es la Unién Europea, donde existe un derecho
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del derecho internacional. Posee la misma esencia del principio en ge-
neral, pues cuando no sea posible la solucién en el nivel nacional, suple
el ordenamiento supraestatal, en el cual se encuentran integrados los
estados nacionales. En el &mbito internacional posee un valor concilia-
dor, armonizador, para resolver los problemas. También se incluye en
este ambito «la relacién entre el Estado y los entes a él sometidos pero
dotados de autonomia como las regiones, las provincias, los municipios,
en el plano del derecho interno» (Frosini, 2002: 8).

Lasubsidiariedad horizontal se refiere a la relacién Estado-Sociedad,
tanto personal como grupal o social, en la cual se aumenta la autonomia
privada y la intervencién del Estado disminuye a un espacio esencial.
Ademés, serefiere alasrelaciones entre libertad y autoridad, liberalismo
y colectivismo socialista, sin excluir la posibilidad de una equilibrada
tercera via, que tenga en cuenta las instancias de uno y otro, del libera-
lismo y el colectivismo (Frosini, 2002).

El principio en cuestién poseelimites movedizos que pueden conducir
porel camino de un Estadosocial, liberal o comunista, también es posible
su insercién en la estructura confederal. Constituye un principio clave
del federalismo y sirve como valor primordial para el fortalecimiento
de la democracia, dada su gran plasticidad y adaptabilidad. Ello puede
repercutir en una adecuada vinculacién ciudadano-Estado, enla que las
necesidades del primerose satisfagan de formaid6nea. Lasubsidiariedad
debe acompanfiarse de los principios analizados, vale decir, autonomdia,
cooperaciony participacion, ademads, de los principios de transparencia,
rendicién de cuentas y control social permanente, con objeto de evitar
desequilibrios generadores de consecuencias opuestas para las comuni-
dades. Como valor primordial, el principio de subsidiariedad funciona
como motor regulador del equilibrio y elasticidad de las tendencias
centripetas y centrifugas en las fortalezas del federalismo.

2. PRINCIPIOS DEL ESTADO FEDERAL DESCENTRALIZADO
EN LA CONSTITUCION DE LA REPUBLICA BOLIVARIANA
DE VENEZUELA

Desde 1811, fecha en que se inicia institucionalmente el Estado venezo-
lano como Repiiblica independiente, éste posee forma federal. Una vez
declarada la independencia respecto de la corona espafiola, la organiza-
supraestatal con el propésito fundamental de la defensa de los intereses econémicos,

militares, entre otros, de los estados miembros de la Unién (Arnaiz Amigo, 2003).
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cién administrativa en Venezuela era completamente descentralizada.
El poder local se situaba con fuerza en las provincias-ciudades, lo cual
convertiaen ficcién el podernacional. El denominado caudillismo politico
regional venezolano influy6 en toda la historia venezolana, y encontré
consagracién formal en el texto constitucional de 1811.

A partir de 1864, luego del triunfo dela Revolucién Federal, se instala
con mayor fuerza el federalismo, al reconocerse la autonomia de las
veinte provincias entre si. Se desintegra la Reptblica en entidades fede-
rales feudales auténomas (Brewer Carias, 1988), con gobierno propio,
elegido por sufragio directo y secreto, y se releg6 el poder nacional. La
alianza de caudillos regionales se mantiene institucionalmente hasta
inicios del siglo XX.

En 1901 desaparece el Estado federal y comienza para el pafs una
etapa centralizadora con el triunfo del vicepresidente Gémez, quien
logra vencer a los caudillos regionales y conformar un ejército nacio-
nal, en situacién que genera la minimizacién del poder en los niveles
intermedios o estados. El general Gémez asume el poder en 1908 y per-
manece en él hasta su muerte en 1935. Durante este periodo se realizan
reformas sucesivas a la Constitucién venezolana y, en consecuencia, se
amplian los poderes del presidente de la Republica, especialmente con
la aprobacién de la Constitucién de 1925, que le confiere al presidente
competencia para designar a los gobernadores de los estados, lo cual
acentiia las materias reservadas al poder central. Por primera vez se
instituye el situado constitucional como aporte anual del presupuesto
nacional hacia los estados y se prohibe a éstos poseer fuerzas armadas
propias.

La Constitucién de 1925, «a pesar de su carécter circunstancial, cons-
tituye el texto que consolidé al Estado centralizado con ropaje federal»
(Brewer Carfas, 1996: 359), pues conserva tedricamente la forma federal
de Estado, e incluso establece de manera originaria y expresa la distri-
bucién vertical del Poder Piblico: nacional, estadal y municipal.

Con la muerte de Gémez en 1935 resurgen debates sobre derechos
politicos, sociales y econémicos, pero se mantenia la estructuracién
centralizada del poder’. Una vez derrocado en 1958 el régimen de

*Si bien en el periodo que va de 1945 a 1948 se incorporan elementos parala apertura
institucional democrética, no se percibieron cambios en cuanto a la distribucién vertical
del poder; éste se mantuvo centralizado en el nivel nacional.
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Marcos Pérez Jiménez, se promulga la Constitucién de 1961 (cn), la
cual acoge la forma federal para Venezuela exclusivamente nominal,
pues el centralismo continia hasta finalizar los afios ochenta®. El Esta-
do federal venezolano pervive con algunos cambios en el &mbito de la
descentralizacion, pero éstos no alcanzan la transformacién requerida
para el desarrollo efectivo de los principios de autonomia, cooperacién,
participacion y subsidiariedad indispensables para el fortalecimiento
del federalismo.

Con la promulgacion de la crev en 1999 se consagra en su articulo 4:
«La Repruiblica Bolivariana de Venezuela es un Estado federal descen-
tralizado en los términos consagrados en esta Constitucién, y se rige
por los principios de integridad territorial, cooperacién, solidaridad,
concurrencia y corresponsabilidad».

Se advierte que los principios de autonomia, cooperacién, partici-
pacién y subsidiariedad no constituyen los principios del federalismo
precitados en el articulo 4, sin embargo, al realizar una revision e inter-
pretacion integrativa de la Crev se nota que éstos se hallan indicados a
lo largo de su articulado. Por ejemplo, en cuanto al principio de subsi-
diariedad es oportuno recordar que en algunos proyectos® de la crsv,
éste se encuentra presente de forma expresa al caracterizar al Estado
federal venezolano.

Por otra parte, en la Exposicion de Motivos de la crv se califica al
Estado venezolano como federal descentralizado, con objeto de trans-
formar el anterior Estado federal centralizado en uno en el que los
diferentes niveles politico-territoriales y las comunidades participen en
la formacién de politicas publicas, para garantizar un Estado al servicio
de la sociedad y fortalecer las tendencias centrifugas.

Para que Venezuela pueda convertirse en un Estado federal des-
centralizado, debe inclinar el lazo federal a favor de los subniveles, es

¥ La CN permite la promulgacién de dos leyes destinadas a impulsar la descen-
tralizacién y fortalecer el Estado federal establecido en ella: La Ley sobre Eleccion y
Remocién de los Gobernadores de Estado de 1988, reformada en 1989, y la Ley Orgénica
de Descentralizacién, Delimitacién y Transferencia de Competencias del Poder Publico
de 1989, reformada en 2003 (LODDT).

¢ A lo largo del trabajo se analizan fundamentalmente dos proyectos previos a la
vigente Constitucién de 1999: Ideas Fundamentales para la Constitucién Bolivariana de
la V Republica de 1999 y Anteproyecto de la Comisién Constitucional de 1999.
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decir, mayores competencias constitucionales paraestadosy municipios.
Es por ello que la transformacién no puede ser nominal sino efectiva,
pues se repite la «f6rmula mds o menos similar a la del articulo 2 de la
Constitucion de 1961» (Brewer Carias, 2004: 326), al expresar el articulo
4 de la crev que «Venezuela es un Estado federal descentralizado en los
términos consagrados en esta Constitucién».

La crev establece una multiplicidad de principios caracterizadores
del Estado federal descentralizado venezolano. En ocasiones, incurre
en redundancia, pues ciertos principios estdn inmersos, de una forma
u otra, en los principios de autonomia, cooperacién, participacion o
subsidiariedad.

A continuacién se analizan los principios del Estado federal descen-
tralizado venezolano, diseminados en el texto constitucional, conel pro-
posito de contrastarlos con los principios desarrollados en este trabajo.

2.1. Autonomia’

Configura uno de los principios destacados por la crev para los subni-
veles en el articulo 159: «Los Estados son entidades auténomas...con
personalidad juridica plena»; y en el articulo 168: «Los Municipios...
gozan de personalidad juridica y autonomia».

Se insiste en la relevancia de las distintas clases de autonomfa, entre
ellas:la politica, la financiera y la tributaria. Enlos articulos 156 y 157 dela
CRBV se observa unexagerado control de los recursos en manos del Poder
nacional, asi como la repeticién de un extenso listado de competencias
de diversa indole a favor del mismo, lo cual significa que los estados
—en mayor proporcion— y los municipios disminuyen o aumenten sus
competencias dependiendo de las votaciones obtenidas en la Asamblea
Nacional. Si la representacidn se inclina mayoritariamente hacia el go-
bierno nacional, puede favorecerse o no el desarrollo legislativo para
fortalecer o debilitar la transferencia de competencias.

Es precisamente en la autonomfa financiera y tributaria en la que
existen deficiencias legislativas y operativas; en tal caso, los niveles
intermedios se encuentran en situacién de minusvalfa con relacién a
los municipios y al Estado central en cuanto a las competencias y a las
modalidades de financiamiento de las mismas.

7 Véase Matheus Inciarte y Romero Rios (2001).

156 REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 23: 141-170, 2005



Con respecto a la independencia de las fuentes de financiamiento
para los subniveles, en algunos de los proyectos debatidos sobre la crev
se establecen ingresos importantes para los niveles intermedios. En la
CRBV, estos ingresos son disminuidos significativamente y se deja a la
voluntad del Poder Legislativo Nacional la creacién de una ley sobre
dicha materia. En tal sentido, Caamario Dominguez (2004: 170) sefiala
que «una autonomia... subordinada al legislador no es, en puridad,
autonomia. Cuestién completamente distinta es que la autonomfa...
tenga que desenvolverse y desarrollarse dentro de los limites fijados
por la ley».

Sin embargo, el Poder Legislativo Nacional sancioné la Ley de Ha-
cienda Puiblica Estadal el 11 de marzo de 2004, cuyo proyecto se discu-
tfa desde el 2001; falta la promulgacién por parte del presidente de la
Repiblica. La ley fue devuelta por el Ejecutivo Nacional a la Asamblea
Nacional, a sugerencia de la Procuradurfa General de la Reptblica. La
Asamblea Nacional designé una comisién especial para su revisién. A
su vez, la Procuradora General de 1a Reptblica ha expresado que la ley
«adolece de fallas que pueden presentar problemas précticos a la hora
de los ejercicios de las potestades tributarias que tienen los estados»
(Procuraduria General de la Republica, 2004: 8).

En ese momento, el vicepresidente de la Comisi6én de Finanzas de la
Asamblea Nacional expresé «que la devolucién de la Ley significa un
‘veto’ a la descentralizacién... El presidente Ch4vez devuelve esta Ley
porque tiene un interés marcado en la descentralizacién y su meta es
seguir controlando los recursos de las regiones para no dejarlas avan-
zar» (Procuraduria General de la Republica, 2004: 9). Hasta la fecha se
continta en espera de la promulgacién de dicha ley.

Una verdadera descentralizacion politica no puede fundarse exclu-
sivamente en transferencias de recursos financieros nacionales hacia
los entes territoriales menores, tales como: situado constitucional, asig-
naciones econdmicas especiales. Por el contrario, exige el desarrollo de
competencia tributaria propia para los subniveles y la posibilidad de
decidir de manera democrética la carga impositiva necesaria (Brewer
Carias, 2001; Finot, 2002).

Como ya se menciond, el Estado federal debe garantizar un sistema
legal de redistribucién social y de aprobacién de mecanismos com-
pensatorios, tales como las transferencias intergubernamentales: Fondo
Intergubernamental parala Descentralizacion (FIDEs), Ley de Asignaciones
Econdmicas Especiales (LAEE), entre otros.
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2.2. Cooperacion

Como forma de colaboraciénen el ejercicio concurrente de las competen-
cias entre los diferentes niveles territoriales, Ceccherini (2000) enfatiza
que la colaboracién debe entenderse como género, y la cooperacién, la
coordinacién y el deber de ayuda reciproca como sus especies. El articu-
lo 136 de la crev contempla la distribucién vertical del Poder Publico:
municipal, estadal y nacional. El citado articulo combina la separacién
con la colaboracién de poderes, pues cada una de las ramas del Poder
Publico posee funciones propias, pero los 6rganos a los que incumbe su
ejercicio colaboran entre sf para caumplir con los fines del Estado.

El articulo 185, ejusdem, consagra al Consejo Federal de Gobierno
como érgano encargado de la planificacién y coordinacién de las politi-
cas y acciones para el desarrollo de la descentralizacién y transferencia
de competencias del Poder Nacional a los estados y municipios. En el
mencionado articulo, el constituyente incluye a los érganos del Poder
Pdblico y a la sociedad organizada; ello permite inferir la importancia
delarelacién cooperacién coordinaciénen materiade descentralizacién.
Sin embargo, la ley a la cual se refiere el articulo 185, encargada de la
regulacién del 6rgano comentado, atin no ha sido sancionada.

Ademds, el articulo 166 de la crev prevé al Consejo de Planificacién
y Coordinacién de Politicas Piiblicas, érgano presidido por el goberna-
dor e integrado por los alcaldes, directores estatales de los ministerios,
representacién de diputados por el Estado a la Asamblea Nacional,
consejos legislativos, concejales y comunidades organizadas. El articulo
182, ejusdem, crea el Consejo Local de Planificacién Piiblica, presidido
por el alcalde y conformado por concejales, presidentes de juntas pa-
rroquiales, representantes de organizaciones vecinales. Las leyes que
regulan los Consejos Estadales y Locales se encuentran en vigencia. La
promulgacion de estas leyes acentiia la ausencia de la ley sobre el Con-
sejo Federal de Gobierno, lo que refleja escasa voluntad politica para
impulsar el proceso de descentralizacién a través de la coordinacién y
negociacion.

Sereiteralaimportanciade combinarla cooperacién y la coordinacién
enel ejercicio concurrente de las competencias, «cuyaoperacionalizacién
exige la creacién...de instancias de concertacién y negociacién» (Com-
bellas, 1999, en Combellas, 2001: 43). En la concurrencia, dos 6rganos
ostentan unacompetencia deidénticanaturaleza, porende, seencuentran
materias en las cuales convergen las potestades legislativas, ejecutivas

158 REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 23: 141170, 2005



o de gestién de diversos niveles del poder politico (Garcia de Enterria,
1997, en Leza Betz, 2000).

Para evitar que la voluntad politica se imponga en la determinacién
de las competencias concurrentes, las mismas deben consagrarse en el
texto constitucional; de no ser asi quedan al arbitrio de una ley nacional
(Brewer Carias, 2004), lo cual demuestra una tendencia centralista sus-
ceptible de repetirse en cualquiera de los niveles publicos. Asi, Afiez
y col. (2003: 594) afirman que «para las autoridades de los gobiernos
subnacionales...resulta amenazador desprenderse de los privilegios del
poder; una verdadera descentralizaci6n, atenta contra el control de las
autoridades en el proceso de formulacién de politicas ptblicas».

En la préctica, las relaciones de coordinacién se realizan con el pro-
p6sito de alcanzar los cometidos del Estado de forma ordenada, lo cual
permite evitar la duplicacién de esfuerzos y recursos. Por tal razén, si la
competencia es compartida entre los diversos niveles politico territoria-
les, conviene especificar previamente las funciones, servicios o materias
que cada nivel debe realizar (Gonzalez Cruz, 2000). Corresponde a cada
unidad territorial preservar la comunicacién, la interdependencia y los
sisternas de informacién en sus actividades, pues los cometidos del Es-
tado deben lograrse entre las distintas unidades de manera coordinada.
No es un secreto la falta de coordinacién en el cumplimiento de sus res-
pectivas tareas, principalmente entre los érganos de la Administracién
Piblica venezolana.

El principio de cooperacién requiere combinarse con el de correspon-
sabilidad, por cuanto este tiltimo es sin duda uno de los principios inno-
vadores del nuevo constitucionalismo social (Combellas, 2001), al jugar
un papel singular en dicho dmbito. La precisién de tareas que cada nivel
debe desarrollar y la cooperacién entre los mismos reclama compartir
las responsabilidades ante el Poder Publico y el ciudadano.

En la cooperacion se encuentra inmersa la solidaridad; corresponde
al legislador nacional «velar por el establecimiento de un equilibrio
econémico, adecuado y justo, entre las diversas partes del territorio»
(Caamafio Dominguez, 2004: 177). Segiin Planchart Manrique (2000),
diferenciar el principio de solidaridad y el principio de responsabilidad
son sutilezas del lenguaje, pues el uno incluye al otro y asf resultan
redundantes. Dromi (1996: 24) afirma que «La solidaridad no es un
abstracto, es el socorro tangible y oportuno, es la asistencia fraterna y
personal e institucional, es la responsabilidad del nuevo humanismo,
es el camino verdadero de la paz».
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Es oportuno destacar los profundos desequilibrios existentes en Ve-
nezuela con respecto a la distribucién de la riqueza; por tanto, resulta
urgente propender a disminuirlos. El propdsito del constituyente debeir
maés alld de la reiteracién insignificante de principios, lo cual oscurece la
interpretacién y excluye otros principios claves para el federalismo, tal
es el caso de la subsidiariedad. La crBv tiene que propiciar transforma-
ciones de fondo susceptibles de conducir a un aumento de la equidad
social y no a la obstaculizacién de una efectiva cooperacién entre los
niveles politico-territoriales. Este debe ser un propdsito compartido
entre los gobiernos de cada subnivel, «todos somos, de alguna manera
responsables de los males de la sociedad. No sélo lo es el Estado, el go-
bierno o las anénimas estructuras sociales» (Camps, s.a., en Combellas,
2001: 39).

2.3. Participacién

Es importante ratificar la intervencién de los subniveles politico-terri-
toriales, dotados de autonomda, para crear la voluntad federal. Uno de
los proyectos de ley de creacién sobre el Consejo Federal de Gobierno
reconoce que seria el escenario por excelencia de los tres niveles de
distribucién del Poder Pdblico, debido a que retine a los actores fun-
damentales del proceso de construccion del federalismo cooperativo
venezolano alos fines de plantear discusiones y negociaciones orientadas
a abrir posibilidades para el desarrollo sustentable del pafs.

Asimismo, en su Exposiciéon de Motivos, en el Predimbulo y en una
diversidad de normas, la crev establece entre sus fundamentales princi-
pios la participacién ciudadana, la cual, segtin el articulo 70, ejusdem, es
indispensable en el ambito politico, social y econémico. La consagracién
amplia del derecho a la participacién en los asuntos priblicos se aprecia
en el artfculo 62, ejusdem, sin circunscribir tal derecho al sufragio, pues
la disposicién extiende la participacién al proceso de formacién, eje-
cucién y control de la gestién publica. Esta tiltima disposicién ratifica
la obligacién del Estado de abrir y facilitar espacios para incentivar la
participacién ciudadana. El constituyente, en definitiva, trata de evitar
la restriccion de la participacién a los procesos electorales, por cuanto
su extensién estd orientada a mejorar la gobernabilidad® del sistema

8 Se refiere a la gobernabilidad en la medida en que la actividad politica se realiza
con objeto de aumentar la eficiencia en la solucién de los problemas politicos, sociales,
econdémicos y culturales, dentro de una convivencia pacifica, apegada al marco juridico
constitucional (Nogueira Alcald, 2000).
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politico venezolano, dado que el mismo se encuentra afectado por la
falta de sintonia entre el Estado y la Sociedad. Lo planteado es recogi-
do por la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia en los
siguientes términos:

La participacion de los ciudadanos en los asuntos piiblicos se encuentra
en las rafces mismas de la democracia como sistema politico, de tal forma
que democracia implica la participacion del pueblo en el poder politico
que se manifiesta a través de dos grandes cauces: In participacién directa
y la participacion indirecta, también llamada representativa...

De esta forma, el derecho a la participacion en los asuntos piiblicos
propicia que los ciudadanos participen en la formacién de la voluntad
estatal, sirviendo de cauce a la articulacion de la soberania popular que
posibilita la legitimacién democrdtica del ejercicio del poder (22-1-2003:
6, enhttp:7/ /www.isj.gov.ve ).

La apertura de espacios participativos en los que el ciudadano pue-
da verse reflejado genera el respaldo de la sociedad con respecto a sus
autoridades y, en consecuencia, el reforzamiento de la democracia. No
obstante, lamencionada distancia existente entre el discurso y la préctica
en cuanto al tema de la participacién.

Conviene agregar que la participacién no se decreta; de nada sirve
crear instrumentos de participacion si la sociedad es apdtica, est4 desin-
formada o desmotivada. Por otra parte, la descentralizacién y la par-
ticipacién deben ir de la mano, pues se infiere que al concentrar poder
en cualquiera de los niveles politico-territoriales, existe predisposicién
hacia la participacién ciudadana s6lo en aquellos supuestos en los
cuales esté al servicio de proyectos politicos previamente concebidos.
Ello representa una relacién Estado-Sociedad impuesta de arriba hacia
abajo o, en palabras concretas, cuando el presidente de la Repuiblica, el
gobernador de Estado o el alcalde de municipio requierala participacién
con el fin de obtener apoyo y legitimaci6n para su reeleccién o ascenso.
En sintesis, la sociedad civil es la encargada de exigir y defender los
espacios participativos que la crBv plantea y evitar, a toda costa, su
escamoteo o distorsién por parte del Estado o de los partidos politicos
(Feo la Cruz, 2001).

2.4. Subsidiariedad

La crev concibe la subsidiariedad como concepto innovador de profun-
da naturaleza participativa, principio cardinal de la descentralizacién,
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pues promueve la transferencia de servicios hacia los entes politicos
territoriales y hacia las comunidades y grupos vecinales organizados
(Colmenares, 2002). La subsidiariedad no es un saqueo de competencias
pertenecientes alasinstancias politicas territoriales; por el contrario, evita
que cada una de ellas se desgaste al ocuparse de asuntos que los ciuda-
danos directamente pueden resolver y, de esta manera, cada instancia,
desde la central hasta la municipal, logre, con mayor libertad y eficacia,
dedicarse a sus competencias especificas, conforme a lo planteado por
Pio XI en la enciclica papal Quadragesimo anno.

El principio de subsidiariedad no aparece previsto expresamente en
la Exposicién de Motivos de la crev y tampoco en el artfculo 4, que carac-
teriza a la Reptblica Bolivariana de Venezuela como un Estado federal
descentralizado, lo cual genera un vacio, pues lasubsidiariedad, al cons-
tituir un principio primordial de la estructura federal del Estado, debi6
establecerse en ese mismo articulo. Llama la atencién que los proyectos
constitucionales configuraron de manera mds acertada el principio de
subsidiariedad, por cuanto al conferir a Venezuela el carécter de Estado
federal inclufan expresamente dicho principio, corroborando en una va-
riedad de normas su trascendencia para el fortalecimiento de esa forma
de Estado. El principio de subsidiariedad se encuentra consagrado de
forma expresa en el articulo 165 de la crav:

Las materias objeto de competencias concurrentes serdn reguladas me-
diante leyes de bases dictadas por el Poder Nacional, y leyes de desarro-
llo aprobadas por los Estados. Esta legislacion estard orientada por los
principios de la interdependencia, coordinacién, cooperacion, correspon-
sabilidad y subsidiariedad.

Los Estados descentralizardn y transferirdn a los Municipios los
servicios y competencias que gestionen y que éstos estén en capacidad
de prestar.

No obstante, el principio de subsidiariedad se encuentra inmerso en
los fines, valores y en la normativa constitucional mediante el énfasis
afiadido a la participacién y la modalidad de descentralizacion prevista
en el articulo 184: descentralizacion participativa. La escasa referencia
de forma expresa sobre la subsidiariedad induce a pensar que la crav
establece este principio con precaria discusién y andlisis, por lo que
resulta urgente desarrollar su revision.

El articulo 184, ejusdem, combina una férmula integrada de descen-
tralizacién con la participacién, la cual se estima conveniente, pues tal
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combinacién constituye el desideratum de un federalismo reticular o
complejo, en el que cobran particular importancia las redes ptiblicas de
gobierno de muiltiples niveles, acompafiado delasociedad civil, dado que
cadavez esmdsdificil resolver los nuevos y complejos problemas a partir
de un tinico nivel de gobierno (Gom4, 2001, en Mascarefio, 2003).

El encabezado del articulo 184 de la crev expresa: «La ley creard
mecanismos abiertos y flexibles para que los Estados y los Municipios
descentralicen y transfieran a las comunidades y grupos vecinales or-
ganizados los servicios que éstos gestionen previa demostracién de su
capacidad para prestarlos». Lo primero que se debe destacarenlanorma
transcrita es el principio de subsidiariedad, el cual refiere la nueva rela-
cién Estado-Sociedad, en la que el nivel més cercano al ciudadano debe
gestionar los servicios demandados por la sociedad, siempre y cuando
se encuentre en capacidad para realizar las actividades pertinentes.

Retomando la clasificacién de la subsidiariedad en vertical y hori-
zontal, ésta adquiere el cardcter conciliador, tanto para el 4mbito de la
integracién internacional (vertical) como para el &mbito nacional o de
derecho interno (horizontal).

La crev formalmente da un paso de avance en el proceso descen-
tralizador, por cuanto su normativa permite inferir que «puede haber
descentralizacién sin subsidiariedad pero no hay subsidiariedad sin
descentralizacién» (Salema d’ Oliveira Martins, 2000: 82).

La descentralizacién sin subsidiariedad es planteada por la cv y la
LoDDT. Estos instrumentos juridicos destacan la descentralizacién como
transferencia de competencias y/o servicios hacia los niveles subna-
cionales, con prescindencia de que el ejercicio del servicio debe reali-
zarlo quien esté mds cercano al ciudadano y cumpla con los requisitos
exigidos. La cN y la LoDDT no establecen transferencias de competencias
y /o servicios de los estados a los municipios, y con menos razén hacia
la sociedad civil. Sin embargo, a partir de la promulgacién de la Lopor
y con fundamento en la no prohibicién, al menos expresa por parte de
la cN, algunos estados establecen en sus legislaciones transferencias de
los estados hacia los municipios y de éstos a la sociedad civil®.

*ElEstado Araguaes pioneroen Venezuelaal desarrollar legislaciones paraestablecer
relaciones Estado-Municipio y Estado-Sociedad.
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La descentralizacién con subsidiariedad surge como novedad en la
crev, pues el estudio concatenado de los articulos 165 y 184, ejusdem,
alude a la subsidiariedad vertical y horizontal y, ademds, permite la
transferencia Estado-Municipio y Estado-Municipio-Comunidad.

Es oportuno advertir que el principio de subsidiariedad no resulta
de aplicacién automdtica en la descentralizaci6én; al contrario, deben
cumplirse ciertos requisitos: a) gestion del servicio por parte del nivel
mads cercano al ciudadano; b) igualdad de condiciones en el acceso al
adiestramiento requerido para desarrollar capacidad en la prestacién
del servicio. Los pardmetros para demostrar capacidad deben ser
objetivos y claros; ¢) en los supuestos en los que el subnivel o grupo
social demuestra incapacidad o posee inconvenientes para gestionar el
servicio se justifica el auxilio o ayuda de la instancia superior, sin sig-
nificar, en modo alguno, la anulacién o absorcién por parte de ésta del
nivel inferior o de la comunidad gestora del servicio; d) obligacién de
asesoria 0 ayuda en la prestacion del servicio por parte del nivel supe-
rior respecto de los subniveles o grupos, cuando éstos se desborden en
el cumplimiento de la tarea; e) previsiéon de fuentes de financiamiento
para las transferencias y tratar, enla medida de lo posible, de combinar
mecanismos de transferencias de ingresos con el autofinanciamiento;
y f) adecuados mecanismos compensatorios del nivel central para los
niveles politico-territoriales o comunidades en situacién de desventaja,
por razones de profunda pobreza o falta de formacién.

Se considera indispensable tomar en cuenta estos requisitos antes de
la promulgacién de la ley mencionada en el articulo 184 de la crev, con
el propésito de reducir el creciente riesgo de discrecionalidad al trans-
ferir o revertir las competencias, al igual que en la descentralizacién,
porque las transferencias de los servicios que se deben gestionar pueden
privilegiar unos intereses de grupos en desmedro de otros. Se reitera la
importancia de aprobar unaley que cree mecanismos abiertos y flexibles
para regular las transferencias Estado'’- Comunidad, la cual contemple
la posibilidad de adiestrar a los subniveles y grupos de vecinos, a fin
de impedir la sustitucién o intervencién del nivel politico territorial
superior por incapacidad en la prestacién del servicio. Lo descrito evi-
ta reversiones arbitrarias de servicio, pues la LODDT no sefiala causales
para la reversién y, por consiguiente, amplia de forma desmesurada el
ambito discrecional del Poder central.

10 En este caso cualquiera de los niveles politico-territoriales: Estados, municipios.
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Al respecto, se sigue a Santana Rabell y Negrén Portillo (1996, en
Mascarefio, 2003: 14), quienesenfatizan: «En las sociedades democraticas,
los valores de la eficiencia y la eficacia no son los tnicos que gufan las
decisiones en el sector ptblico. Ellos conviven con la equidad, respon-
sabilidad..., justicia..., transparencia y defensa de los derechos».

La Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia advierte que
mientras la ley no determine y les otorgue contenido a las expresiones
pueblo, comunidad, grupo, sociedad civil, sociedad civil organizada,
éstos forman entes colectivos sin personalidad juridica, los cuales «has-
ta podrian ser idénticos» (21-11-2000: 8, en http:/ 7 www.tsj.gov.ve). 5¢
advierte que la confusién generada por la no aprobacién de una ley
clara y transparente propicia la seudoparticipacién, el crecimiento del
clientelismo y las inequidades.

Consideraciones finales

Los principios del federalismo analizados y desarrollados como funda-
mentales: autonomia, cooperacién, participacién y subsidiariedad, nose
establecen a priori, pues resultan de situaciones concretas y responden
a una necesidad de organizacién y estructuracién soctales. Ellos per-
miten la flexibilidad del federalismo y su capacidad de adaptacién a la
variedad de estados que lo acogen.

Enel caso venezolano, los principios mencionados se encuentran pre-
vistos expresamente a lo largo de la normativa de la crev. Sin embargo,
la norma caracterizadora del federalismo venezolano —el articulo 4 de
la crRBV~ caracteriza a la Reptblica Bolivariana de Venezuela como un
Estado federal descentralizado y, lejos de mencionar tales principios,
somete su regulacién directamente a otros: integridad territorial, coope-
racion, solidaridad, concurrencia y corresponsabilidad. Enla perspectiva
de este trabajo, los principios de autonomia, cooperacién, participacién
y subsidiariedad, se constituyen en primordiales para caracterizar al
Estado federal, einvolucranensu despliegue a los sefialados en la citada
disposicién constitucional, a partir de la capacidad de adaptacién que
en aquéllos se contempla.

Es indispensable destacar la aplicacién acumulativa y no excluyente
de los principios analizados como fundamentales para el desarrollo del
federalismo y su operatividad, con el fin de alcanzar el equilibrio social
con mayor efectividad y gobernabilidad, mediante la redistribucién del
poder entre los diferentes niveles territoriales y sectores sociales.
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El Estado federal descentralizado inclina la balanza a favor de las
denominadas fuerzas centrifugas, al conferir un mayor ntimero de com-
petencias a los subniveles. Para lograr que dicha situacién se cumpla
de manera equilibrada entre los niveles politico-territoriales y sin des-
membrar el poder uniforme, indispensable en el seno del Estado federal,
debe evitarse la concentracién de poder como tendencia centripeta, en
la que exista posibilidad clara de generar ingresos propios sin depender
exclusivamente de las transferencias del poder nacional. En todo caso,
ante situaciones de marcada desigualdad econémica, es preciso regular
e impulsar mecanismos compensatorios.

Dado lo anterior, resulta indispensable aludir al retardo legislativo
en Venezuela, caracterizado por la ausencia de promulgacién de la Ley
del Consejo Federal de Gobierno, la Ley de Hacienda Publica Estadal,
la Ley sobre Participacién, lo cual genera incertidumbre y obstdculos en
la transformacién de la estructura interna del Estado, pues un Estado
federal descentralizado requiere distribucién efectiva del poder del
Estado entre los niveles nacional, subnacional, local y ciudadano para
cumplir sus objetivos primordiales: garantizar democracia, pluralismo,
sociedades civiles y politicas mds equitativas, en las que el individuo
alcance un mayor bienestar social. Debe reiterarse que un Estado no
deja de ser federal por el hecho de configurar tendencias centralizadoras
(centripetas); lo que sf es importante destacar es que el Estado federal,
para ser denominado descentralizado, deberia verificar tendencias cen-
trifugas y no lo contrario.

Es lamentable que la forma de Estado federal descentralizado, confe-
rida por el articulo 4 de la crBv a la Reptiblica Bolivariana de Venezuela,
sea s6lo nominal hasta la fecha, dada la inclinacién de concentracién de
competencias en manos del poder central. Por ello, es preciso disminuir
lastendencias centripetas que subyacenen laoperatividad del federalismo
venezolano, pues al proclamarse en la crev un federalismo descentrali-
zado con elevada connotacién social, se restringe su elasticidad y se la
somete a la voluntad politica de las mayorfas legislativas.
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