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Sexta Parte 

REGIMEN DEL PODER PUBLICO 





I. EL POD ER PUBLICO Y SU DISTRIBUCION 

1. EL :E:STADO Y EL FODER PUBLICO 

La Constituci6n de 1961, siguiendo Ios principios del constituciona
Iismo moderno, establece dos sistemas de distribuci6n del poder: un 
si'stema de distribuci6n vertical del poder; y, un sistema de distri
buci6n horizontal del poder. 

Por ello, la expresi6n "Poder Publico" que se encuentra en la 
Constituci6n, tiene una ambivalencia. Normalmente, cuando se habla 
del Poder Publico y de los 6rganos del Poder Publico o, inclusive, 
cuando se utiliza Ia expresi6n "control jurisdiccional del Poder Pu
blico" (en nuestro criterio, una expresi6n incorrecta), se esta pen
sando en la distribuci6n horizontal del poder, tradicional, en: Poder 
Legislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial. Sin embargo, real
mente el sistema que esta a la base en esa idea del Poder Publico, es 
la distribuci6n vertical del poder, dentro de una forma, en nuestro 
caso, de Estado Federal, que provoca la existencia de tres niveles te
rritoriales: el Poder Nacional, el Poder de Ios Estados y el Poder Mu
nicipal. 

Por eso, cuando el artfculo 118 de Ia Constituci6n, norma basica 
en el derecho publico, establece que "cada una de las ramas del Poder 
Publico,_ tiene sus funciones propias, pero los 6rganos a los que in
cumbe su ejercicio colaboraran entre si eri Ia realizaci6n de Ios fines 
del Estado"; su interpretaci6n de be comenzar por precisar a que 
"Poder" se esta refiriendo y cuales son las "ramas del Poder Publi
co" involucradas. 

En este sentido debe sefia1arse, que contrariamente a Io que gene
ralmente se piensa dentro de una forma unitaria del Estado, esta 
norma no se refiere directamente a las rama<; Legislativa, Ejecutiva 
y Judicial, es decir, a Ia distribuci6n horizrintal del poder, sino a la 
distribuci6n vertical del poder por la forma de Estado federal estable
cida en Ia Constituci6n. 

Por tanto, cuando el articulo 118 habla de "cada una de las ramas 
del Poder Publico", esta refiriendose a las ramas Nacional, Estadal 
y Municipal, y no a las ramas del Poder E iecutivo, Legislativo y 
Judicial, las cuales en definitiva, no son una sola, porque en cada nivel 
territorial existen, si se quiere, subramas del Foder Publico. Por 
tanto, asi como encontramos, a nivel nacional, un Poder Legislativo, 
un Poder Ejecutivo y un Poder Judicial, a nivel de Ios Estados y de 
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los Municipios tambien encontramos un Poder Legislativo y un Po
der Ejecutivo. 

En consecuencia, cuando la Constituci6n habla del Poder Publico, 
se refiere a un concepto que no tiene organicidad, que no es un sujeto 
de derecho, y es por eso que no puede hablarse de "control jurisdic
cional del Poder Publico", ya que no es un 6rgano, ni es un sujeto 
actuante en el campo juridico que pueda ser controlado. En realidad, 
en materia de control jurisdiccional, este solo se ejerce respecto de 
un 6rgano que cumple determinada funci6n, que realiza actos admi
nistrativos o de otra naturaleza y que ejerce una potestad constitu
cional; pero no se puede controlar a la potestad misma. 

En esta forma, el Poder Publico, en realidad, es una potestad del 
Estado, si se quiere, desde el punto de vista juridico, es una situaci6n 
juridica general, de rango constitucional, que tienen los 6rganos del 

· Estado para actuar, o que tienen los sujetos de derecho que confor
man el Estado, para actuar. Por ello, el Poder Publico no es contro
lable; en cambio, el eiercicio del Poder Publico por un determinado 
6rgano, si es susceptible de ser controlable. 

El Poder Publico, por tanto, es una potestad, una situacion juridica 
general constitucional de los sujetos de derecho que conforman el 
Estado para la realizaci6n de sus fines. Este es un primer elemento 
que debe tenerse absolutamente claro, dentro del contexto constitucio
nal, para comprender las bases de nuestras instituciones. 

En efecto, si se analiza el Titulo IV de la Constituci6n, este tiene 
por titulo "Del Poder Publico", y alli se habla de las ramas del Poder 
Publico en sentido vertical. Por ello, dentro de este titulo, "Del Po
der Publico", hay un capitulo, que es el segundo, que se refiere al 
Poder Nacional, en especial, a su competencia. Aqui, la Constitud6n 
regula al Poder Publico en su distribuci0n vertical, pero refiriendose 
s6lo al Poder N acional. De resto, la Constituci6n regula al Poder 
Publico N acional y a SU distribuci6n horizontal. Por ello, mas ade
lante el texto fundamental contime el Titulo V que lleva por titulo 
"Del Poder Legislativo Nacional"' y en el mismo sentido, mas ade
lante, el Titulo VI se refiere a "Del Poder Ejecutivo Nacional"; 
y el Titulo VII regula "Del Poder Judicial", al cual sin embargo, no 
califica de nacional. Este es el unico caso en el cual la Constituei6n, 
al regular los poderes y su distribuci6n horizontal en el nivel nacio
nal, no califica al Poder Judicial como nacional, pues en el sistema 
constitucional, ese poder es solo nacional. En esta forma es que la 
Constituci6n regula el Poder Publico, y establece su regimen general 
como Potestad del Estado. 

Pero el articulo 118 de la Constituci6n aclara que cada una de las 
ramas del Poder Publico tiene sus funciones propias, pero los 6rga
nos a los que incumbe su ejercicio colaboran entre si, en la realiza
ci6n de los fines del Estado. El Estado, en la Constituci6n, tambien 
es un concepto abstracto como el Poder Publico: Si el Poder Publico 
es una potestad. el Estado, es la suma de todos los 6rganos y sujetos 
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que conf orman la organizacion politica de la sociedad, no siendo una 
realidad organica, salvo en su proyecci6n internacional. 

Por ejemplo, cuando la Constitucion establece en su articulo 77 
que "el Estado propendera a mejorar las condiciones de vida de la 
poblacion campesina ... ", el "Estado" en este contexto es la suma 
de todos los entes que ejercen el Poder Publico; y no se refiere a una 
realidad organica concreta. 

En efecto, se insiste, el Estado no coincide con ninguna realidad 
subjetiva actuante en el ordenamiento juridico. Cuando la Consti
tucion se refiere al Estado, no esta identificando solo a la Republica, 
o a otro 6rgano, ni a los que ejercen el Poder Nacional. Esa noci6n 
abstracta abarca a todos los 6rganos que ejercen el Poder Publico, 
y ello es valido respecto de todas las normas de la Constituci6n donde 
se emplea la locuci6n "Estado" : "El Estado protegera las asociacio
nes y corporaciones, sociedades y comunidades", dice el articulo 72; 
el articulo 73 dice: "El Estado protegera ]a familia ... ". En esta ex
presi6n no tenemos que pensar que se refiere al Poder Nacional; 
tambien los Estados y los Municipios tienen estas obligaciones cons
titucionales. " ... El Estado creara y sostendra escuelas ... " dice el 
articulo 78; ello no es una tarea exclusiva ni de los 6rganos que ejer
cen el Poder Nacional, ni de los Estados, ni de los Municipios; es de 
todos los entes publicos. De manera que el Estado, en la concenci6n 
constitucional, no tiene por que vincularse al Estado Nacional (Repu
blica). Es una expresi6n generica que abarca todos los 6rganos o los 
sujetos de derecho que conforman la organizaci6n politica de la so
ciedad. 

Esto es independiente, por supuesto, de la connotaci6n del Estado 
venezolano en el campo de las relaciones internacionales, donde ~i 
tiene una personalidad juridica, global, unica, representada por la 
Republica, dada la forma federal. Pero en la proyecci6n interna del 
texto constitucional, la expresi6n Estado abarca todos los sujetos de 
derecho que forman la organizaci6n politica. Asi el Estado, para ac
tuar a nivel interno, tiene una potestad constitucional, que es el Poder 
Publico, y ese poder, tiene una distribuci6n horizontal y una distri
buci6n vertical, que conforman la estructura del Estado venezolano 
como Estado Federal, y el principio de separaci6n organica del Po
der, a nivel nacional, estadal y municipal. 

Por tanto, dentro de las bases constitucionales de nuestras institu
ciones tenemos que partir de esta idea abstracta no vinculada a una 
realidad organica. el Estado, y de una potestad tambien abstracta, 
que es el Poder Publico, y que se configura como una situaci6n juri
<lica constitucional de todos los entes publicos. Ambos conceptos Es
tado y Poder Publico en la Constituci6n, no tienen realidad como 
6rganos actuantes en la vida juridica. Son conceptos abstractos: uno 
resume una potestad, y otro la suma de todos los entes que actuan en 
la organizaci6n politica de la sociedad, cualquiera que ellos sean, a 
cualquier nivel. 
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Por ello, lo primero que hace la Constituci6n es regular el Poder 
Publico, como potestad generica de los 6rganos que ei ercen las fun
ciones publicas en Venezuela. Al regular el Poder Publico, el texto 
constitucional establece una distribuci6n vertical del poder, derivado 
de la forma Federal que regula el articulo 2°. Sin embargo, como se 
trata de una Constituci6n que regula el nivel nacional dentro de estos 
tres niveles territoriales, es en ese nivel nacional que establece la 
distribuci6n precirn del mismo en Pod er Legislativo N acional, Poder 
Ejecutivo Nacional y Poder Judicial que si bien, como se diio, no lo 
llama nacional, es exclusivo del nivel nacional. Ello no significa que 
el Poder Publico no se distribuya, tambien, horizontalmente en los 
otros niveles territoriales. Asi, en particular, a nivel de los Estados, el 
articulo 17 de la Constituci6n sefiala como de la comnetencia de los 
mismos, "la organizaci6n de sus poderes publicos", utilizando tambien 
la expresi6n. 

La expresion "Poder", no se utiliza en el ambito municipal sino 
indirectamente al emplear el articulo 135 la exnresi6n "los Poderes 
Publicos Estadales y Municipales". Fue sin embargo, una expre<;!i6n 
utilizada durante el siglo pasa<lo en la m:=tyoria de nuestras constitu
ciones. En el texto con"titudon::il de 1961, sin embargo. aun cuando 
no <;e hable de "Poder M1mirinaI", (f Pntro del e<;onema del Foder Pu
blico, como concepto abstracto, o potestad constitucional general one 
configura una situarinn iurfrlif'a. PS f'l:wo one t::imbien lo<; Mnnfrinios 
eierren el Poder P11b1ico Pn el ambito loc::il. Por ello, ec; perfe<'blmente 
admisible. en nuestro criterio. 0ue el podPr oue c;e eierce en el nivel 
municipal lo denominemoc; Po<ler MnniPin::il, m-l;vimP cw:inclo romo 
se diio, el a1·tfrulo J 35 f'E' rPfierP a "10s FodPres F6b1iros Ec;taclalPs y 
Municipales"', con lo cual el nivel municipal, dn la mPnor duda. es 
parte del Foder Fublico. Por tanto, ruando la Constituci6n se refiere, 
en cualquier articulo, al Foder P6blico, se esta refiriendo, no solo 
al Nacional, o al Ejecutivo Nacional, sino a todo el conjunto de 
potestades que se ejercen en cl Estado en todos los niveles, incluso 
en el municipal. 

Ahora bien, hemos dicho que esta expresi6n "Pod er Fublico", no 
debe interpretarse como un concepto organico; sin embargo, si algunas 
veces ello ha ocurrido no es "iem"lre por culpa del interprete, sino del 
propio texto de la Constituci{n, el cual no siempre es preciso en todas 
partes. 

Por ejemplo, el articulo 46 dice: "Todo acto del Poder Fublico 
que viole los derechos varantizados nor esta Constituci6n es nulo". 
Esta expresi6n "actos del Poder Fub1ico" es una expresi6n incorrec
ta: deberfa hablarse. en realidad. de actos de los 6rganos que ejercen 
el Foder Fublico. En todo cac;o. si tomamos el articulo 46, en su expre
sion literal "acto del Foder Publico", o como deberfa decir, "acto de los 
6rganos que ejercen el Foder Fublico", en este caso no se esta refi
riendo a algun nivel horizontal del Foder, o a algun nivel vertical, sino a 
todo el conjunto de los 6rganos que ejercen el Poder Publico, en 
general. 
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En definitiva, es claro que la expresi6n Poder Publico, se refiere 
a la potestad generica de todos los 6rganos del Estado para actuar, 
y cuando la Constituci6n ha querido refe:rirse a un nivel determinado, 
en el ambito de la distribuci6n horizontal del poder 0 de la distribu
ci6n vertical del Poder, lo sefiala de manera expresa. Asi, cuando la 
Constituci6n habla del Poder Nacional, se esta refiriendo precisa
mente a este nivel, en la distribuci6n vertical. Asi tambien, cuando la 
Constituci6n habla de Poder Legislativo N acional, se refiere a este, y 
no al de los Estados ni a ningun otro. De acuerdo a ello, por tanto, 
podemos establecer una primera base constitucional de nuestro siste
ma politico, ubicada en el sistema de distribuci6n del poder publico: 
tanto vertical como horizontal. Por supuesto, la distribuci6n vertical 
del poder es la primera en importancia para determinar la forma del 
Estado, porque da origen a los tres niveles territoriales aut6nomos, 
con una serie_ de consecuencias que debemos precisar. 

2. LA DISTRIBUCION VERTICAL DEL PODER: 
LA DESCENTRALIZACION DEL PODER 

-----------

A. La forma del Estado 

El principio de la distribuci6n vertical del poder da origen a un 
fen6meno que tiene incidencia directa y fundamental en el Derecho 
Publico, que es el de la descentralizaci6n politica o descentralizaci6n 
territorial. Por ello, la F~deraci6n, como forma de Estado, es siempre 
un sjstema de descentralizaci6n politico-territorial del poder. 

Por tanto, entre las formas de Estado, tanto de Estado Unitario 
como de Estado Federal, siempre esta presente un sistema de descen
tralizaci6n politica y territorial, lo cual no es otra cosa que una dis
tribuci6n vertical del poder. En los Estados Unitarios, normalmente 
el poder se distribuye en dos niveles : un nivel nacional o central y un 
nivel municipal o local, habiendo un gran escal6n, enorme, entre el 
nivel nacional centralizado y, luego, el poder local municipal. En 
cambio, en los sistemas federales, lo normal es que ademas del am
bito federal o nacional, y el ambito municipal o local, exista un ambito 
intermedio territorial aut6nomo, constituido por los Ilamados Esta
dos Miembros de la Federaci6n. Por supuesto este esquema clasico 
de Estados Unitarios y Estados Federales ya esta superado y puede 
decirse que ya no existe ningun Estado unitario ideal, como no existe 
un Estado federal ideal. Se tiende, progresivamente, en ambos casos, 
a un sistema de distribuci6n vertical del poder y asi estamos viendo 
cada vez con mayor vigencia en el mundo contemporaneo, c6mo los 
Estados unitarios tradicionales han establecido sistemas de distri
buci6n vertical del poder, diferentes al clasico, y comienzan a estruc
turar en un nivel intermedio, en ambitos regionales, con competen
cias territoriales. Es el esquema de las Regiones aut6nomas en Italia; 
de las Comunidades aut6nomas en Espana; de las Regiones politicas 
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en Francia; de las regiones y comunidades politicas en Belgica donde se 
ha configurado un sistema muy parecido al sistema federal tradicional, 
propio de estos nuevos sistemas de Estado Regional. Por eso, inclu
sive, se habla alli de un nuevo regionalismo, o de un nuevo federa
lismo, provocado por la adopcion de formulas regionales politicas que 
andan muy cerca de las viejas formulas federales 1• 

En todo caso, para nosotros, teniendo el Estado venezolano en su 
Constitucion, la forma federal, tal y como lo expresa el articulo 29 : 

"en los terminos consagrados en la Constitucion"; en esos terminos 
consagrados en la Constitucion, el sistema federal es un sistema de 
descentralizaci6n politica territorial, donde cada uno de los niveles 
de distribucion vertical del poder tiene una autonomia que no solo 
es autonomia administrativa, como puede haber en otros sistemas de 
descentralizacion no politica, sino que es una autonomia politico-terri
torial. La consecuencia fundamental de un sistema de descentrali
zacion politica territorial, es la autonomia politica con todas sus 
consecuencias: que los entes que ejercen el Poder Publico en los di
versos niveles territoriales, tienen sus propias competencias, incluso 
normativas, eligen sus propias autoridades y tienen la autonomia que 
la Constitucion consagra para el ejercicio de aquellas. 

B. La personalidad juridico-territorial 

Pero ademas de la autonomia politica, y, por supuesto, consustan
cial con ella, el sistema de distribucion vertical del poder propio del 
sistema federal, implica la existencia de tres niveles de sujetos de 
derecho publico (personas juridico-territoriales) en la organizacion 
del Estado; y asi, la Constitucion distingue tres niveles de perso
nas juridicas: la Republica, los Estados y los Municipios. En el texto 
constitucional, a los unicos que se califica como personas juridicas 
en concreto, es a los Municipios. El articulo 25 de la Constituci6n, 
en efecto, establece que los Municipios son personas juridicas y 
su representacion la ejerceran los organos que determine la Ley. No 
se utiliza, directamente, en ninguna otra norma el calificativo de 
persona juridica respecto de la Republica o de los Estados. 

Sin embargo, es claro, que el sistema de descentralizacion territo
rial derivado del principio de distribucion vertical del poder, conlleva 
la existencia en estos tres niveles politico-territoriales, de personas 
juridicas. Indirectamente la Constitucion lo establece en diversas 
normas que debemos comentar. Particularmente en el articulo 124, 
en el cual podemos fundamentar el calificativo en forma expresa de 
esos tres niveles territoriales como personas juridicas. Este articulo 
tiene por objeto establecer una prohibicion de contratar con entes 
publicos, a "nadie que este al servicio de la Republica, los Estados, 
Municipios y demas personas juridicas de derecho publico". La nor-

1. Vease lo expuesto en la Octava Parte, Torno II. 
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ma, ciertamente, no califica a la Republica, a los Estados y a los 
Municipios, directamente como personas juridicas de derecho pu
blico; sin embargo, en este articulo, conseguimos la base de la dis
tribuci6n vertical del poder, como descentralizaci6n territorial, que 
implica la personalidad juridica de los tres niveles, acompafiada, por 
supuesto, de autonomia. 

Insistamos en la idea: la personalidad juridica esta intimamente 
unida a la idea de descentralizaci6n. No puede haber descentraliza
ci6n sin existencia de una personalidad juridica propia y aut6noma, 
sea a nivel territorial, sea a nivel funcional, en cada uno de los nive
les nacionales, estadales y municipales. 

Por tanto, la distribuci6n vertical del poder, que implica la des
centralizaci6n politica, da siempre origen a varios sujetos de derecho 
publico, la Republica, los Estados y los Municipios que son el centro 
de imputaci6n de todas las actuaciones del Estado en los tres niveles. 
Salvo que en cada uno de los niveles se haya producido una descentrali
zaci6n funcional y se haya creado un ente que actue con personalidad 
juridica propia: un instituto aut6nomo, por eiemplo, lo cual tiene 
su base constitucional Pn el ambito nacional segun el articulo 230, o 
una empresa del Estado, sociedad mercantil creada por el Estado; 
no puede haber otro sujeto de derecho al cual imputar la acci6n o la 
actividad, sino los que resulten de la distribuci6n vertical del poder: 
la Republica, los Estados y los Municipios. Por ejemplo, a nivel 
nacional, sea cual sea el ente que actue, sea que actue el Congreso, 
sea que actuen los Ministros y demas 6rganos de la Administraci6n 
Central, o la Contraloria General de la Republica por ejemplo, el cen
tro de imputaci6n es uno y unico en la Republica, porque estos 6rganos 
no son descentralizados, ya que la descentralizaci6n se produce solo 
cuando se crea una persona juridica distinta. 

C. La autonomia territorial 

Ahora bien, la distribucion vertical del poder, es decir, la descen
tralizaci6n politica implica la noci6n de autonomia, la cual esta en el 
texto constitucional, particularmente referida a los niveles munkipal 
Y estadal. El artfculo 16 de la Constituci6n, cuando habla de los Es
tados, dice que "son aut6nomos e igua.les entre si"; y en relad6n a 
los Municipios, tambien el articulo 25, los califica como la unidad 
politica primaria y aut6noma, definiendo luego, dicha autonomia en 
el articulo 29. 

Por tanto, la idea de la autonomia como consecuencia de la descen
tralizacion politica y de la personalidad juridica politico-territorial 
de estos tres niveles, esta en la propia Constituci6n. 

a. La autonomia polit1'ca 

Ahora bien, de todas las normas de la Constitucion en esta mate
ria, resulta que esa autonomia, ante todo, es una autonomia poli-
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tica, porque de lo contrario, no habria descentralizaci6n territorial, 
Y ello implica la elecci6n de sus propias autoridades : en el nivel na
cional 2, el Presidente, los Senadores y Diputados; en el nivel estadal, 
los Gobernadores y los Diputados a las Asambleas Legislativas 3 ; y en 
el nivel municipal, los Alcaldes y Concejales 4• 

b. La autonomia norrnativa: las competencias 

Por otra parte, la autonomia politica conlleva ante todo, una auto
nomia normativa que deriva de las competencias distribuidas. La 
distribuci6n vertical del Poder Publico implica una distribuci6n de 
competencias en los niveles territoriales, y es la Constituci6n, la riue 
en sus articulos 136, respecto al Pod er N acional; 17, respecto a los 
Estados y 30, referente a los Municipios, define el ambito de compe
tencias de los diversos entes territoriales. En estos tres articulos, 
basicamente, se atribuyen las competencias a los diversos sujetos de 
derecho politico-territoriales aut6nomos, y se regulan las modalida
des del ejercicio de esas competencias. 

Las mismas, por otra parte, pueden modificarse conforme al ar
ticulo 137 de la Constituci6n, si el Congreso con el voto favorable de 
las 2/3 partes de sus miembros decide transferir competencias na
cionales a los Estados y Municipios; t:il y como ha sucedido con la 
Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitnci6n y Transferencia de 
Competencias del Poder Publico de 1989, en la cual se produce una des
centralizaci6n de competenri::1,s nacionale<i a favor de los Estados. 

En todo caso, tanto la Republira como 108 Estados y Municipios 
tienen autonomia normativa, en el sentido de que pueden regular o 
normar las materias de su respectiva competencia, sin injere11cias 
de ningun otro 6rgano, salvo las limihtciones establecidas en la pro
pi:i. Constituci6n, que es la que distribuye el poder. 

Por tanto, siendo la desrentralizacion politica de rango constitu
cional, la unica que puede limitar el ejercicio del poder en estos tres 
niveles, es la propia Constituci6n y ese limite existe solo, en los ter
minos que establece la Constituci6n. Esta afirmaci6n, que puede pa
recer elemental, sin embargo, es fuente permanente de conflictm- por 
los intentos de injerencia de niveles nacionales en los niveles Pc:;tnda
les y municipales o viceversa. Por e.iemplo, la Lev Organica rle Sal
vaguarda del Patrimonio Publico atribuye a la Contraloria General 
de la Republica competencia para declarar la responsabilidad admi
nistrativa de los funcionarios publicos nacionales, estadales o muni
cipales 5• Esto es posible porque es la Constituci6n la que, en par
ticular, preve que la Ley Organica puede extender las funciones de 
la Contraloria General respecto a los Estados y Municipios 6• Sin 

2. Articulos 148, 150 y 189. 
3. Articulo 19. 
1. Articulo 29. 
5. Articulo 27. 
6. Articulo 235. 
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embargo, ello no excluye que las Contralorias de los Estados y las 
Contralorias Municipales tengan su propia competencia, por lo que 
aquella competencia no puede interpretarse como atribuida exclusi
vamente a la Contraloria N acional. 

c . La autonomia organizativa 

La <;lescentralizaci6n politica implica, ademas, una autonomia or
ganizativa. A nivel nacional, es la propia Constituci6n la que esta
blece la base de la organizaci6n de la Republica; en los Estados se 
atribuye a las Asambleas Legislativas la potestad de organizar sus 
poderes publicos 7 ; y a nivel Municipal dicha autonomia esta limitada 
por lo que dispone la propia Constituci6n y lo que establezcan las 
leyes organicas nacionales y las leyes estadales 8• 

En todo caso, la asignacion de competencias a los entes territoriales 
en la Constituci6n, acompaiiada de la autonomia territorial. tambien 
implica .la potestad del ente territorial de descentraHzar funcional
mente sus competencias, mediante el establecimiento de personas ju
ridicas de derecho publico o de derecho privado, para el ejercicio de 
fas mismas. Expresamente la Constituci6n consagra esta manifes
taci6n de la autonomia resnecto de la Rept'iblica, al atribuirle al Con
greso, por Jey, la potestad de crear instituto'S aut6nomos (articulo 
230). Esta sola mencilin no excluye la potestad de los Estados y Mu
nicipios de descentralizar: para ello, sin embargo, las Asambleas 
Legislativas deben establecer en las Constitnciones de los Estados 
que organicen los poderes pt'iblicos estadales las formas de ejercicio 
de esa potestad, la cuaJ en el caso de institutos aut6nomos estadales 
debe implicar una lev de creaci6n emanada de la Asamblea Legisla
tiva, conforme al principio del articulo 230 de Ia Constituci6n apli
<'::tble de acuerdo a Io pautado en el articulo 233 del texto fundamental. 
En cuanto a Ios Municipios las modalidades de descentralizaci6n fun
cional se establecen en las normas organizativa.s que Ios regulan con
forme al articulo 26 de Ia Constituci6n 9 • 

En definitiva. estimamos que en cada nivel de descentralizaci6n 
territorial (nacional, estadal y municipal) puede haber un proceso 
de descentralizaci6n funcional en el sentido de que en cada uno de 
Ios niveles puede atribuirse una cuota parte del poder a un ente al 
cual se dota de personalidad juridica distinta del ente territorial. 
Asi, en el nivel nacional por ley, se puede crear un Instituto Aut6no
mo; los Estados, por decision de sus Asambleas Legislativas mediante 
ley, pueden crear Institutos Aut6nomos y los Municipios pueden crear 
tambien Institutos Aut6nomos, por ordenanzas. Por tanto, en Ios 
tres niveles puede producirse una descentralizaci6n funcional que im
plica atribuci6n de personalidad juridica a un determinado patrimo
nio af ectado a un fin. 

7. Articulo 17, ordinal 1. 
8. Articulo 17, ordinal 2Q y, vease lo indicado en la Novena Parte, Torno II. 
9. Vease lo indicado en la Novena Parte, Torno II. 
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d . La autonomia tributaria 

Ademas de la autonom1a normativa y de la autonomia politica, como 
consecuencia de la autonomia territorial, tambien en esos tres ni
veles existe una autonomia tributaria. A la base de un sistema de 
distribucion vertical del poder esta tambien la asignaci6n de recursos 
propios a los diversos niveles territoriales, lo cual se preve en los 
articulos 136, respecto al Poder Nacional; y 30 y 31, respecto al Poder 
Municipal. En ellos se define una potestad tributaria originaria na
cional y municipal. En cuanto a los Estados y su potestad tributaria, 
ha habido una larga discusion, en el sentido de que muchos piensan 
que no hay, a nivel de los Estados, potestad tributaria originaria, 
sino que esta solo se preve a nivel nacional y municipal. En nuestro 
criterio ello no es asi; la Constitucion N acional, en efecto, tambien 
consagra una potestad tributaria orginaria para los Estados, esta
blecida en forma indirecta, pero que se puede perfectamente desen
trafiar, y ella deriva del propio articulo 136, ordinal 8° concatenado 
con el articulo 18, cuyo contenido permite deducir que los Estados 
si tienen una potestad tributaria originaria, respecto a los impues
tos al consumo 10. 

En todo caso, la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion 
y Transferencia de competencias del Poder Pliblico de 1989, atri
buye a los Estados competencia exclusiva en los impuestos especificos 
al consumo, en el relativo a la renta de sal, en el impuesto de papel 
sellado, y en los impuestos mineros respecto de minerales no me
talicos. 

e. La autonomia adminfatrativa 

Por supuesto, la autonomia territorial implica autonomia admi
nistrativa de los tres niveles, y ello se deriva, respecto del Poder 
Nacional, en las competencias definidas en el articulo 190; respecto 
de los Estados, en las competencias definidas en el articulo 21; y res
pecto de los Municipios, por las competencias previstas en los articulos 
29 y 30. 

f. La autonomia juridica: la ausencia de controles no judiciales 

Por liltimo, debe sefialarse que la autonomia politica implica auto
nomia juridica, por lo que los actos dictados por los diversos niveles 
territoriales no estan sometidos a control politico o administrativo 
por los otros niveles, lo cual es fundamental, sobre todo, para los 
niveles estadales y municipales: los actos de los Municipios no son 
controlables por los Estados o la Republica; y los actos de los Esta
dos no son controlables por los 6rganos nacionales. Queda a salvo, 
por supuesto, el control judicial. Como el Poder Judicial en Ve
nezuela es uno y unico, de orden nacional, la Corte Suprema de 

10. V ease lo indicado en la Octava Parte, Torno II. 
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Justicia y los Tribunales contencioso-administrativos si pueden con
trolar la legalidad o constitucionalidad de los actos de los Estados 
y Municipios 11. 

Respecto a los Municipios debe destacarse que el articulo 29 de la 
Constitucion establece que sus actos no podran ser impugnados sino 
ante los organos jurisdiccionales, de conformidad con la Constitu
cion y la Ley. Esto confirma el principio de que los actos municipa
les no pueden ser revisados por otros niveles territoriales, en forma 
alguna, sino solo impugnados ante los organos jurisdiccionales que 
siempre son organos judiciales. La Constitucion nada establece res
pecto a los actos de los Estados, pero, evidentemente que se aplica el 
mismo principio: se rigen solo por la Constitucion; y no puede haber, 
por sobre lo que la Constitucion prevea, ninguna revision de parte de 
un organo nacional sobre la accion de los Estados, salvo que la Cons
ti tucion lo establezca expres!'lmente, como sucede en materia de con
trol fiscal 12• Por tanto la descentralizacion politico-territorial trae esta 
consecuencia juridico-administrativa, de la ausencia de control de tu
tela politico o administrativo. 

3. LA DISTRIBUCION HORIZONTAL DEL PODER: LA SEPARACION 
ORGANICA DE PODERES 

A. Las ramas del Poder Publico 

Hemos dicho que el Poder Publico es una nocion abstracta, que in
dica una potestad, es decir, una situacion juridico constitucional ge
neral que permite a los entes que forman la organizacion politica de 
la sociedad venezolana, ejercer las funciones que la Constitucion, 
como pacto politico, establece. La primera consecuencia de esa uni
cidad del Poder Publico, como potestad, es la diversidad del Poder 
Publico desde el punto de vista organico. 

En efecto, si bien el Poder Publico es uno y unico, como potestad 
generica de todos los entes del Estado, es la propia Constituci6n la 
que establece una diversidad, en el sentido organico, y por eso es que 
decimos que Venezuela tiene un sistema de distribuci6n organica del 
Poder, tanto vertical como horizontal. La distribucion vertical, ya Ja 
hemos comentado respecto de los tres niveles territoriales en los 
cuales hay ramas del Poder Publico: nacional, estadal y municipal; 
ramas que se asignan para ser ejercidas por sujetos de derecho, es 
decir, personas juridicas diversas que son la Republica, los Estados 
y Municipios, entes del derecho publico, que ejercen el Poder Publico. 

Ahora bien, el mismo principio de distribuci6n del Poder Publico 
se nos plantea tambien, en forma horizontal, en cada uno de los tres 
niveles territoriales mencionados. En efecto, en el nivel nacional, el 

11. Articulos 206 y 215. 
12 . Articulo 235. 
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ejercicio del Poder Nacional, asignado a la Republica como persona 
juridica, se distribuye a su vez en tres ramas: la legislativa nacional, la 
ejecutiva nacional y la judicial. Asimismo, a nivel de los Estados 
y municipal, hay una distribuci6n en dos ramas : la legislativa y la 
ejecutiva. 

Por tanto, hay ramas del Poder Publico en los tres niveles, con lo 
cual se configura el otro principio mencionado: el principio de la 
distribuci6n horizon.ta! del poder, el cual, por supue::ito, en la teoria 
constitucional, es de formulaci6n anterior a la distribuci6n vertical 
del poder, el ctial es un producto de lo~ ultimos dos siglos, derivado 
de la experiencia de la vida local y municipal, asi como del federa
lismo. La distribuci6n horizontal del poder, en cambio, en su formula
ci6n es anterior, porque fue la primera forma de racionalizar el Po
der que la teoria politica estableci6 frente al Estado y a la Monarquia 
absoluta. La forma de racionalizar el Poder fue distribuyendolo 
org:inicamente, entre los diversos 6rganos basicos del Estado que 
era, por supuesto, unitario. Este principio que constitucionalmentb 
es un producto de las revoluciones de Norteamerica y Francia, aun 
cuando su formulaci6n te6rica es de la epoca del absolutismo, consti
tucionalmente se adopt6 en nuestro pais desde el primer momento del 
nacimiento de la Republica. Por tanto, cuando se estalbece el sistema 
constitucional derivado de la Independencia en la Constituci6n de 1811, 
esta acoge el principio de la separaci6n de poderes, al preveerse en 
dicho texto que "el ejercicio de la Autoridad de la Confederaci6n no 
podra jamas hallarse reunido. El Poder supremo esta dividido en Eje
cutivo, Legislativo y Judicial". Posteriormente, este principio de la 
separaci6n organica de poderes, va a acompafiar toda la tradici6n cons
titucional venezolana, habiendose establecido en todas las Constitucio
nes la division organica de los poderes, desde el punto de vista hori
zontal 13• 

En conclusion el Poder Publico esta distribuido, verticalmente, y se 
ejerce por tres 6rdenes de personas juridicas: la Republica, los Es
tados y los Municipios, y cada una de esas personas juridicas ejerce 
sub-ramas del Poder Publico partiendo de la distribuci6n horizontal. 
Asi, a nivel nacional, los 6rganos de la Republica ejercen el Poder 
Legislativo Nacional, el Poder Ejecutivo Nacional y el Poder Judi
cial, como cuotas partes del Poder Publico; a nivel estadal, los 6rga
nos de los Estados ejercen el Poder Legislativo y el Poder Ejecuti
vo; y los Municipios ejercen el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo 
Municipal, en la unidad politica primaria y aut6noma de la organfaa
ci6n nacional. 

B. La separaci6n organica de poderes 

Ahora bien, el texto constitucional asigna, en general, estas sub
ramas del Poder Publico en los diversos niveles, a 6rganos precisos. 

13. V ease lo expuesto en la Decima Parte, Torno III. 
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En ef ecto, el Pod er Publico, si bi en en forma vertical se distribuye en 
Poder Nacional, Estadal y Municipal, en forma horizontal, el nivel 
nacional, tradicionalmente se distribuye en Legislativo, Ejecutivo y Ju
dicial; y los niveles estadal y municipal en Legislativo y Ejecutivo. En 
esta forma todos los 6rganos del Estado ejercen el Poder Publico en 
alguna forma; de lo contrario, no tendr:ia sentido el articulo 46 del 
texto fundamental cuando habla de los actos del Poder Publico. La 
expresi6n abarca a todos: desde un acto de un Municipio a cualquier 
acto de entes nacionales. Ahora bien, si es cierto que a nivel terri
torial podemos decir que el s1stema de distribuci6n vertical del poder 
es cerrado en el sentido de que ademas del Poder Nacional, Estadal 
y Municipal no hay otros poderes territoriales, la afirmaci6n no es tan 
tajante en el esquema de distribuci6n horizontal del poder, sobre todo, 
a nivel nacional. 

a. La separaci6n organica en el nivel nacional 

El esquema tiene su origen en la propia Constituci6n. El Poder 
Legislativo Nacional esta regulado en el Titulo V, cuyo primer ar
ticulo, el 138, dice expresamente que el Poder Legislativo Nacional, 
como potestad que es, parte del Poder Publico, se ejerce por el Con
greso integrado por la Camara del Senado y por la Camara de Dipu
tados. En esta forma, es la propia Constituci6n la que especifica 
quien ejerce el Poder Legislativo. 

En cuanto al Poder Ejecutivo Nacional, esta regulado en el Titulo 
VI de la Constituci6n, cuyo primer articulo, que es el 181, textual
mente dice que "el Poder Ejecutivo se ejerce por el Presidente de la 
Republica y los demas funcionarios que determine esta Constituci6n 
y las Leyes"; y luego agrega, "el Presidente de la Republica es el jefe 
del Ejecutivo Nacional". En esta forma, tambien hay una indicaci6n 
expresa de que el Poder Ejecutivo se ejerce por el Presidente de la 
Republica y los demas funcionarios que determine la Constituci6n 
y la Ley, siendo en todo caso el J efe del Poder Ejecutivo, el Presi
dente de la Republica. En esta formula debe destacarse una connota
ci6n jerarquica definitiva: todos los 6rganos que ejercen el Poder 
Ejecutivo dependen de la jerarquia del Presidente de la Republica, 
porque el es el Jefe del Ejecutivo. 

Por otra parte, el Titulo VII de la Constituci6n se refiere al Poder 
Judicial, y su articulo 204, expresamente dice, que "el Poder Judicial 
se ejerce por la Corte Suprema de Justicia y por los demas Tribuna
les que determine la Ley Organica". 

Por tanto, a nivel de la Constituci6n, es clara la prevision de un siste
ma nacional de distribuci6n horizontal del poder, en el sentido de que el 
Pod er Publico N acional se distribuye en tres ramas asignadas a tres 
grupos de 6rganos: el Congreso, compuesto por el Senado y la Ca
mara de Diputados; el Presidente de la Republica y sus 6rganos; y la 
Corte Suprema de Justicia y demas Tribunales. A cada uno de estos 
6rganos se le asigna una rama del Pod er Publico N acional, una cuota 
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parte del Poder Publico Nacional, que la Constituci6n califica, ade
mas, como tales: Poder Legislativo Nacional, Poder Ejecutivo Na
cional y Poder Judicial (Nacional). 

Ahora bien, ante este sistema tradicional venezolano, tendriamos 
que preguntarnos si dentro del sistema constitucional venezolano, 
tambien existe un sistema cerrado de distribuci6n del poder en sen
tido horizontal, como lo hay a nivel territorial. 

b. La ruptura de la trilogia clasica de los poderes: 
Los 6rganos con autonomia funcfonal 

En efecto, como se dijo, a nivel politico territorial no hay ningun 
otro 6rgano fuera de los 6rganos nacionales de la Republica, los del 
Distrito Federal, los de los Estados y los Municipios. Se trata de un 
sistema cerrado de distribuci6n vertical del poder. Sin embargo, frente 
al sistema de distribuci6n horizontal del poder a nivel nacional que 
establece una distribuci6n en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, debe
mos formularnos la pregunta de si tambien existe un sistema rigido y 
cerrado de distribuci6n del Pod er N acional en estos tres grupos de 
6rganos distintos, delimitados e identificados en la Constituci6n; o si, 
al contrario, ademas de esos, podemos identificar otros 6rganos que 
ejercen el Poder Publico Nacional pero que no ejercen el Poder Legis
lativo Nacional, ni el Poder Ejecutivo Nacional ni el Poder Judicial. 
Ese es el pun to que ahora debemos determinar, a los ef ectos de ver 
c6mo este segundo principio de la distribuci6n horizontal del poder 
tambien se nos convierte como una de las bases fundamentales de nues
tro sistema institucional. 

Puede decirse que el sistema de distribuci6n del poder en sentido 
horizontal se concibi6 siempre en la tradici6n constitucional del siglo 
pasado y de la primera mitad de este siglo, como un sistema rigido. 
Sin embargo, a partir, basicamente, de la Constituci6n de 1961, puede 
decirse que el sistema ya no es rigido y cerrado, pues preve la exis
tencia de otros 6rganos que ejercen el Poder Publico pero que no 
ejercen en concreto ni el Poder Legislativo, ni el Poder Ejecutivo, 
ni el Pod er Judicial. Dentro de esos 6rganos uno de los que aparece 
claro es la Contraloria General de la Republica, regulada en el Titulo 
VIII relativo a la Hacienda Publica, como un 6rgano que goza de auto
nomia funcional ( articulo 236). Esta idea, que ha venido desarro
llandose progresivamente, nos identifica a este 6rgano, como un 6r
gano que goza de autonomia funcional dentro de la organizaci6n 
nacional. Sin duda que ejerce el Poder Publico, es decir, ejerce la 
potestad estatal por excelencia, pero no ejerce el Poder Legislativo 
Nacional porque no es parte de las Camaras Legislativas ni depende 
de ellas; no ejerce el Poder Ejecutivo Nacional porque no depende 
del Presidente de la Republica que es el jerarca de los 6rganos eje
cutivos; ni ejerce el Poder Judicial, porque esta integrado en los 6rga
nos judiciales que encabeza la Corte Suprema de Justicia. Precisa-
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mente, es un 6rgano, que no depende de ninguno de los 6rganos que 
conforman la clasica distribuci6n horizontal del Poder. 

Por eso, aqui encontramos una primera ruptura del principio tra
dicional de la separaci6n organica horizontal del poder, con la crea
ci6n de la Contraloria General de la Republica, como un 6rgano de 
rango constitucional y luego, paralelamente, con la aparici6n progre
siva de otros 6rganos constitucionales. Sin duda, el Ministerio Pu
blico, particularmente el Fiscal General de la Republica, es otro 
6rgano con autonomia funcional. Por eso, el Titulo VII de la Cons
tituci6n habla del "Poder Judicial y del Ministerio Publico'', distin
guiendo tres conjuntos organicos: la Corte Suprema de Justicia, el 
Consejo de la Judicatura y el Ministerio Publico, los cuales no que
dan todos englobados dentro del Poder Judicial. En cuanto al Fiscal 
General de la Republica, por la naturaleza de las funciones que tiene 
establecidas, tambien es un 6rgano del Estado que goza de autonomia 
funcional y por ello tampoco depende ni del Congreso, ni del Presi
dente de la Republica, ni de la Corte Suprema de Justicia y los 
Tribunales. Tiene autonomia en el ejercicio de sus funciones; y si no 
la tuviera, no podria ejercer cabalmente las atribuciones previstas 
en el articulo 220 como la de "velar por el respeto de los derechos 
y garantias constitucionales'', para solo citar una. De ello resulta 
que se trata de un 6rgano que no puede tener dependencia jerar
quica, respecto a ningun otro organo encuadrado en la distribucion 
organica de poderes tradicionales. 

Dentro de estos organos con autonomia funcional tendriamos que 
agregar tambien, aun cuando regulado en el Capitulo III del Titulo 
VII, relativo al Poder Judicial y el Ministerio Publico, al Consejo 
de la Judicatura. La Constituci6n solo preve que la Ley creara el 
Consejo de la Judicatura para asegurar la independencia, la efica
cia, la disciplina y el decoro de los Tribunales, y garantizar a los 
jueces el beneficio de la Carrera Judicial, y agrega el articulo 217 
que "en el debera darse representacion a las otras ramas del Poder 
Publico", las cuales, como se trata de un Titulo que regula al Poder 
Judicial y al Ministerio Publico, son las ramas Legislativa y Eje
cutiva. 

En todo caso, no puede decirse que el Consejo de la Judicatura. 
para ejercer sus funciones, dentro de la division organica, ejerza el 
Poder Judicial, pues si ello fuera asi seria un 6rgano judicial dentro 
de una organizaci6n que tiene en su cuspide a la Corte Suprema de 
Justicia. Tampoco ejerce el Poder Ejecutivo, por mas que SUS funcio
nes sean de Administraci6n de la J usticia, pues dependeria del Presi
dente de la Republica. En realidad es un 6rgano incompletamente 
regulado en el texto fundamental, que tambien goza de autonomia 
funcional, pero realmente no por virtud directa de la Constitucion 
sino de la Ley que lo cre6, que fue la Ley Organica del Poder Judicial 
Y ahora regulado en la Ley del Consejo de la Judicatura. 
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Habria que agregar tambien en otro nivel, y regularlo por la Ley, 
al Consejo Supremo Electoral, como un organo que garantiza Ia 
independencia y la autonomia en el ejercicio de la funcion electoral 
y que tampoco depende de ninguno de los tres clasicos poderes. 

Todos estos organos comienzan a configurar un universo de entes 
autonomos que rompen Ia trilogia tradicional de la separaci6n hori
zontal del Poder. 

c. La separaci6n organica a nivel estadal 

En los Estados, la Constitucion tambien preve una separac10n or
ganica de poderes entre la Asamblea Legislativa, que ejerce el Poder 
Legislativo estadal, y el Gobernador, que ejerce el Poder Ejecutivo 
estadal 14• 

En efecto expresamente se sefiala en el articulo 19 que el Poder 
Legislativo se ejerce en cada Estado. por una Asamblea Legislativa. 
Por otra parte, el articulo 21 le atribnve al Gobernador, el gobierno 
y administracion de cada Estado, y dice ademas que es el jefe del 
Ejecutivo en cada Estado. 

d. La separaci6n organica a nivel municipal 

En el caso de los Municipios. en la Constituci6n no hay ninguna 
distribuci6n organica, como si lo hay a nivel nacional (es la propia 
Constituci6n la que establece tres organos distintos), o a nivel esta
dal (dos 6rganos dif erenciados). 

En materia municipal, puede decirse que no hay ninguna previ
sion 15 y simplemente se:fiala el articulo 25 que la representaci6n de 
los Municipios se ejerce por los organos que determine la Ley. Asi, 
puede decirse que en el nivel municipal, no hay organos de rango cons
titucional. La Constituci6n no quiso establecer ninguna formula or
ganica precisa para ejercer el Poder Municipal, sino que lo dej6 a lo 
que determinara la Ley. 

Hasta 1989, cuando se dicto una nueva Ley Organica del Regimen 
Municipal, a nivel municipal el unico 6rgano representativo que exis
tia era el Concejo Municipal, que como organo colegiado eiercfa todas 
las funciones, tanto las ejecutivas como las legislativas y deliberan
te. Con la reforma de la Ley, en cambio, se introdujo a nivel mu
nicipal, el principio de la separacion organica de poderes, estable
ciendose que la autoridad ejecutiva de gobierno y administracion 
municipal corresponde a un Alcalde electo por sufragio universal, 
directo y secreto, y la funci6n deliberante, de legislaci6n y control 
corresponde a un Concejo Municipal. Se pas6 asi, hacia una formula 
de distribuci6n horizontal del poder publico municipal a nivel local, 
como en otros paises, donde hay un 6rgano ejecutivo, un Alcalde y 
un Concejo Municipal, como organo legislativo; superandose el sis-

14. Vease lo expuesto en la Novena Parte, pp. 467 y ss. de este Torno II. 
15. Salvo en la Enmienda N<? 2 a la Constituci6n de 1983. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO 11 2 7 

tema de administraci6n y gobierno local, uniforme, por 6rganos 
colegiados 16. 

4. UNICIDAD Y DISTRIBUCION DEL PODER 

Del analisis que hemos hecho anteriormente de las previsiones del 
texto constitucional sobre el Poder Publico y su distribuci6n, resultan 
una serie de principios que estan en la base de nuestras instituciones 
politicas y constitucionales. 

El principio basico es el de la unidad del Poder Publico, como 
potestad generica constitucional, que permite a todos los 6rganos que 
integran la organizaci6n politica del pafs, de actuar y cumplir los 
fines del Estado. 

EI Poder Publico, sin embargo, no esta concentrado organicamen
te, sino que esta distribuido tanto vertical, como horizontalmente. 
Existe, por tanto, un sistema de distribuci6n del poder, tanto verti
cal, como horizontal. 

El sistema de distr1·buci6n vertical del poder origina tres ramas: 
el Poder Nacional, el Poder de los Estados y el Poder Municipal, que 
originan tres niveles de descentralizaci~n politico-territorial y, por 
tanto, tres 6rdenes de personas jurfdico-territoriales (por supuesto, 
de derecho publico) : la Republica, los Estados y los Municipios, que 
actuan con autonomia como sujetos de derecho~ · 

La distribuci6n verticRl del poder, por tanto, da origen al princi
pio de la descentralizaci6n territorial que en derecho administrativo 
irnolica, por eiernplo, tres niveles autonomos de Administracion PU
blica; y al princioio de Ia personalidad juridica territorial multiple 
(Republica, Estados y Municipios), a las cuales, genericamente, el 
texto constitucional engloba en la calificaci6n de Estado. La distri
buci6n vertical del Poder Publico, por tanto, origina una separaci6n 
organico-territorial del poder. 

Pero ademas, tambien existe el principio de la distribuci6n hori
zontal del poder, que provoca una separaci6n organica de 1poderes en 
los diversos niveles politico territoriales: en el nivel nacional, una 
separaci6n organica de poderes, en base al ejercicio por tres grupos 
de 6rganos, que e.iercen los Poderes Legislativo Nacional, Ejecutivo 
Nacional y Judicial (Camaras Legislativas, Presidente de la Rem1blica 
y SUS 6rganos y Corte Suprema de Justicia y demas Tribunales, respec
tivamente), a los cuales deben agregarse los 6rganos con autonomfa 
funcional que escapan a la division organica clasica; en el nivel esta
dal, una separaci6n organica de poderes en base al ejercicio por dos 

- grupos de 6rganos, que ejercen los Poderes Legislativo estadal y Eje
cutivo estadal (Asambleas Legislativas y Gobernadores, respectiva
mente); y en el nivel municipal, en sentido similar, una separaci6n 

16. Vease lo expuesto en la Novena Parte, pp. 641 y ss. de este Torno II. 
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organica entre dos grupos de 6rganos, que ejercen los Poderes Legis
lativo Municipal y Ejecutivo Municipal (Concejo Municipales y Al
caldes, respectivamente). 

De lo dicho, surgen por tanto, los siguientes principios que estan 
en la base de todo el Derecho Publico: 

1. La noci6n de Poder Publico, como potestad generica de todos 
los 6rganos que conforman el Estado; y la noci6n de Estado, sin rea
lidad organica, como comprensiva de todas las personas juridico
terri to rial es. 

2. La distribuci6n vertical del Poder Publico, que origina la des
centralizaci6n politico-territorial, en tres niveles de sujetos de dere
cho: la Republica, los Estados y los Municipios, cada uno con autono
mia y con su propia Administraci6n Publica. 

3. La distribuci6n horizontal del Poder Publico, que origina el 
sistema de separaci6n organica de poderes en el nivel nacional, esta
dal y municipal, los cuales, en cada nivel, son 6rganos de la respec
tiva persona juridica-territorial: la Republica, los Estados o los Mu
nicipios. 



II. EL PODER PUBLICO Y LA HACIENDA PUBLICA 

La Hacienda Publica, en un sentido muy general y de conformidad 
con la Constitucion, es el patrimonio de los entes que ejercen el Poder 
Publico, es decir el patrimonio del Estado. Por tanto, ese patrimonio 
puede definirse como el conjunto de bienes, ingresos y obligaciones 
del Estado venezolano, para atender a la satisfaccion de las necesi
dades colectivas, y realizar sus fines politicos, economicos y sociales. 
En este sentido, el concepto de Hacienda Publica, al igual que el del 
Poder Publico, constituye una nocion abstracta, con realidad solo en 
el sistema de distribucion vertical del Poder Publico. Por ello, la 
Hacienda Publica esta constituida por la Hacienda de todos los orga
nos que ejercen el Poder Publico, y conforme al mencionado sistema 
de distribucion del Poder, por la Hacienda de la Republica, es decir, 
la Hacienda Publica Nacional; por la Hacienda de los Estados, es 
decir, la Hacienda Publica Estadal; y por la Hacienda de los Munici
pios, es decir, la Hacienda Publica Municipal. Por ello, la Hacienda 
Publica no tiene realidad practica, sino a traves de Ia Hacienda Pu
blica N acional, la Hacienda Publica Estadal y la Hacienda Publica 
Municipal. 

Esta nocion de la Hacienda Publica integrada por la Hacienda 
Publica Nacional, la de Ios Estados y Ia Municipal, que corresponde 
exactamente a Ia distribucion vertical del Poder Publico en Poder 
Nacional, Estadal y Municipal, en una innovacion de la Constitucion 
vigente. Innovacion que por lo demas, se hacia necesaria debido a la 
confusion existente en esta materia en las Constituciones anteriores. 

En efecto, la Constitucion de 1953, confundia la nocion de Hacienda 
Publica con la de Hacienda N acional. Asi, en la Seccion V del Ca
pitulo III del Titulo V, al hablar de Hacienda Publica decia que la 
direccion y administracion de ella correspondia al Poder Ejecutivo 
Nacional (Art. 19). Ademas, traia una definicion de la Hacienda Pu
blica que en realidad era una definicion de la Hacienda N acional. 
Asi, el articulo 120 disponia que la Hacienda Publica estaba integrada 
por los bienes, ingresos y debitos que formaban el activo y el pasivo 
de la Nacion, y por el producto de los bienes e ingresos cuya admi
nistracion estaba reservada al Poder Ejecutivo Nacional. 

Como vemos, y teniendo como base los razonamientos anterior
mente expuestos, la Constitucion de 1953 confundia Ia Hacienda Pu-

29 
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blica con la Hacienda N acional, y al definir la Hacienda Publica es
taba definiendo la Hacienda N acional. 

El Constituyente de 1953 al elaborar el articulo 120 sefialado, trans
cribi6, mal copiado, el articulo 231 de la Constituci6n de 1947. Esta, 
en efecto, hablaba de Hacienda Nacional y no de Hacienda Publica; 
y atribuia al Poder Ejecutivo Nacional la suprema direcci6n y ~dmi
nistraci6n de la Hacienda Nacional y no de la Hacienda Pliblica, 
como lo hacia la Constituci6n de 1953. Sin embargo, la Constituci6n 
de 1947 no hablaba de Hacienda Publica como integrada por la Ha
cienda Nacional, Estadal y Municipal. El constituyente de 1953 des
afortunadamente, al hablar de Hacienda Publica, lo que hizo fue eon
f undir las instituciones 1• 

En la Constituci6n de 1961, sin embargo, los conceptos han que
dado bien delineados, por lo que en las lineas que siguen estudiaremos 
las Bases Constitucionales de la Hacienda Publica 2, analizando. en 
p:rimer lugar los principios que rigen a la Hacienda Publica, aplica
bles a la Hacienda Publica Nacional, Estadal y Municipal; en segundo 
lugar, los principios que rigen especificamente a la Hacienda Publica 
Nacional, y que de acuerdo al artic;ulo 233 de la Constituci6n se apli
can a la Hacienda de los Estados y a la Hacienda Municipal; y en 
tercer y cuarto lugar, los principios que rigen especificamente a estas 
dos ultimas. 

1. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE RIGEN LA HACIENDA 
PUBLICA (NACIONAL, ESTADAL, MUNICIPAL) 

La Constituci6n establece una serie de principios de caracter ge
neral relativos a la Hacienda Publica, y aplicables por igual a la 
Hacienda Publica N acional, a la Hacienda de los Estados y a la Ha
cienda Municipal, referidos, en primer lugar, a los ingresos ordina
rios, particularmente los tributos, termino que abarca no solo los 
impuestos sino tambien las contribuciones especiales; en segundo lu
gar, a los ingresos extraordinarios originados en el credito pub1ico; 
en tercer lugar, a la competencia para obligar a los entes publicos; 
yen cuarto lugar, el regimen de explotaci6n de los recursos naturales. 

1. Por otra parte, y en relaci6n a esta materia, la Ley Organica de la Hacien
da N acional vigente de 17 de marzo de 1961 que derog6 la del 30 de sep
tiembre de 1948 y cuya ultima reforma parcial se dict6 por Decreto N9 150 
del 11-6-74 (G. 0. NQ 1.660 Ext. del 21-6-74), no establece disposici6n al
guna que delimite la Hacienda Publica. 

2. Seguimos lo que hemos expuesto en Allan R. Brewer-Carias "La Hacienda 
Publica Venezolana. Bases Constitucionales para su Estudio'', en Revista 
del Ministerio de Justicia,, NQ 49, Caracas, 1964, pp. 63 a 124; publicado _en 
Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y 
Estudios de Derecho Administrativo Torno II, Caracas, 1976, pp. 75 y ss. 
Asimismo vease Allan R. Brewer-Carias, El Regimen Municipal en Vene
zuela, Caracas, 1984, pp. 95 y ss. 
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A. Los Principios Tributarios 

a . Principio de la legalidad del tributo 

Este principio ha existido a traves de todas las constituciones na
cionales y atiende al clasico aforismo Nullum tributum sine lege. Esta 
consagrado en el articulo 224 de la Constituci6n vigente, el cual dis
pone que no podra cobrarse ningun impuesto u otra contribuci6n que 
no esten establecidos por ley, ni concederse exenciones ni exoneracio
nes de los mismos sino en los casos por ell a previstos. En es ta f orma, 
la ley debe determinar los elementos esenciales de la relaci6n juridico
tributaria, a saber: los sujetos, pasivo y activo; el hecho imponible; 
la base imponible; la materia imponible y finalmente, el tipo o alicuo
ta del tributo. 

La segunda parte del articulo 224, referente a las exenciones y 
exoneraciones, difiere grandemente de la disposici6n que contenia el 
articulo 125 de la Constituci6n de 1953. 

En efecto, esta Constituci6n establecia que las franquicias, 1·ebajas 
y exoneraciones de impuestos, tasas o contribuciones, no podian con
cederse sino por dos procedimientos: a) Mediante especial permisi6n 
de la ley que establece el impuesto, y b) Mediante la estipulaci6n en tal 
sentido en un Contrato aprobado por el Congreso Nacional. 

El articulo 224 de la Constituci6n vigente solo permite el primer 
procedimiento, y con respecto al segundo, entra en vigor el principio 
de que la potestad tributaria del Estado no puede ser objeto de con
trataci6n. 

Este principio conlleva dos consecuencias actualmente: a) No pue
den concederse exoneraciones ni exenciones de impuestos y contri
buciones por medio de contratos, y b) No puede contratarse la facul
tad impositiva del Estado. 

De acuerdo con lo expuesto, se deduce que los contratos que celebre 
el Ejecutivo Nacional en conformidad con el articulo 126 y el ordi
nal 15 del articulo 190 de la Constituci6n vigente, en los cuales con
ceda exoneraciones o exenciones de impuestos u otras contribucio
nes, son inconstitucionales, ya que nuestra Constituci6n ha eliminado 
esa f acultad. 

3. En sentencia de la Corte Federal y de Casaci6n de 10 de marzo de 1941 se 
dej6 sentado el principio de que la facultad impositiva del Estado no puede 
ser materia de contrataci6n, en la forma siguiente: 

"Que la teoria de que el impuesto no es negociable ni puede ser materia 
de contrato es cierta y de muy buena doctrina juridica, y seria un acierto 
del Representante de la N aci6n que la invocase en los casos en que ella 
fuese aplicable, mas no lo es en el caso debatido en esta litis, pues, no puede 
16gicamente argiiirse que cuando el Ejecutivo Federal en uso d11 sus atri
buciones legales, en representaci6n de la Nacion y en forma contractual 
conceda una franquicia legal ya establecida en la ley, como en el caso actual 
ocurre, se ha negociado de una manera general sobre el impuesto-y se le 
ha hecho materia contratable. En efecto, el impuesto en su concepto general 
y abstracto no puede ser negociado con un tercero por medio de una clausula 
contractual, a no imponer impuestos, porque ni este Poder, ni ningun otro, 
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En ef ecto, la causa de la exoneracion o exencion en esos casos no 
estaria en la ley como requiere el articulo 224 de la Constitucion, 
sino en el contrato aprobado por ley, lo cual seria inconstitucional. 

En cuanto a la Hacienda Publica Municipal este principio de la 
legalidad del tributo rige completamente, con las siguientes moda
lidades: en primer lugar, los tributos que pueden establecer las Mu
nicipios son los que se enumeran en el ordinal 3° del articulo 31 de la 
Constitucion y los demas que crearen de conf ormidad con la ley na
cional; y en segundo lugar, la creacion por ley local, es decir, me
diante Ordenanzas. 

Este principio, por otra parte, se regula en la Ley Organica de Re-
gimen Municipal cuyos articulos 114 y 115 establecen expresamente: 

Articulo 114. No podra exigirse el pago de impuestos, tasas o contribu
ciones especiales municipales que no hubieren sido establecidos por el Con
cejo o Cabildo mediante la promulgaci6n de una Ordenanza. La Ordenanza 
que lo establezca o modifique debera determinar la materia o acto gravado, 
la cuantia del tributo, el modo, el termino y la oportunidad en que este se 
cause y se haga exigible, las demas obligaciones a cargo de los contribu
yentes, los recursos administrativos en favor de estos y las penas y san
ciones pertinentes. 

La Ordenanza a que se refiere este articulo entrara en vigencia en un 
plazo no menor de sesenta (60) dias continuos a partir de su publicaci6n. 

En lo no previsto en esta Ley ni en las Ordenanzas, regiran las disposicio
nes del C6digo Organico Tributario que le sean aplicables. El Alcalde sera 
el 6rgano competente para conocer del recurso jerarquico. 

Articulo 115. El Municipio no podra acordar exenciones, exoneracio
nes o rebajas de impuestos o contribuciones municipales especiales, sino en 
los casos y con las formalidades previstas en sus ordenanzas. 

En cuanto a las exoneraciones, sin embargo, debe decirse que la 
Ley Organica establece una importante innovacion, en el sentido de 
prever que las mismas deben acordarse inicialmente por un lapso de 
3 afios, y solo pueden acordarse hasta por un lapso igual, para lo 
cual se requiere una resolucion especial del Concejo, aprobada por 
los votos de las 2/3 partes de los miembros del mismo. En ning(ln 
caso, agrega la norma, el plazo total de las exoneraciones podra ex
ceder de 6 afios. (Art. 115) . 

Por ultimo, y como consecuencia del principio de la legalidad tri
butaria, el articulo 122 de la Ley Organica establece la siguiente pre
vision limitativa de las estipulaciones contractuales en materia. im
positiva: 

Articulo 122. En ningun contrato que celebre el Municipio o el Distrito 
podra pactarse o prometerse la exenci6n o la exoneraci6n del pago de 

tienen facultad para ello, no pueden enajenar este derecho del Estado ni 
comprometer su porvenir ... ". V ease en Allan R. Brewer-Carias, Juris
prudencia de la Corte Suprema de Justicia 1990-1974 y Estudios de De
recho Administrativo, Torno I, Caracas 1975, pp. 290 y 347. 
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derechos o impuestos, tasas o contribuciones municipales o distritales ni 
estipularse la obligaci6n de obtener o solic"tar del Poder Nacional la exo
neraci6n, en favor del contratista, del pago de dichos tributos. 

b. Principio de la generalidad del tributo 

El articulo 56 de la Constituci6n establece que todos estan obliga
dos a contribuir a los gastos publicos. Tal disposici6n consagra el 
principio de la generalidad del tributo. Ha de advertirse que esta 
obligaci6n de "todos" no impide el establecimiento de exenciones y 
exoneraciones, tal como lo establece la misma Constituci6n en el ya 
ref erido articulo 224, solo que las mismas estaran sometidas a la 
reserva de la ley. Aunque tales franquicias tributarias constituyen 
excepciones al principio de la generalidad, el Constituyente las ha 
consagrado por cuanto son instrumentos generalmente aceptados de 
politica fiscal. 

c. Principio de la igualdad tributaria 
De conformidad con lo establecido en el articulo 223 de la Consti

tuci6n, el sistema tributario debe procurar la justa distribuci6n de las 
cargas segun la capacidad econ6mica del contribuyente, atendiendo 
al principio de la progresividad, asi como la protecci6n de la economia 
nacional y la elevaci6n del nivel de vida del pueblo. Esta disposici6n 
consigna el principio de la igualdad tributaria. El contenido <le fa 
norma, basante rico, segun el analisis ef ectuado por Florencio Con
treras Q. 4. conlleva lo siguiente: 

En primer lugar consagra el principio de la justicia distributiva 
de las cargas publicas. La obligaci6n general de contribuir a las 
cargas publicas ( consagrada en el Art. 56) debe, segun es to, ser re
partida en forma justa. La igualdad ante el tributo, asi como la ge
nflralidad del mismo, son las dos columnas en que reposa la iusticia 
tril)utaria. Por ello no se ha tratado del principio de la justicia tribu
taria aisladamente, sino de los principios, igualdad y generalidad, a 
traves de los cuales se logra esa justicia tributaria. 

Segun el articulo 223, la igualdad ante el tributo se logra cuando 
las cargas se distribuyen en base a dos criterios: en primer lugar, un 
criterio objetivo: "la capacidad econ6mica del contribuyente" la cual 
en terminos muy generales, viene dada por la magnitud de su riqueza. 
Pero este dato objetivo es insuficiente para lograr la igualdad, y por 
consiguiente, realizar la justicia tributaria; por ello la Constituci6n 
consigna otro elemento: el principio de la progresividad del sistema 
tributario (no de cada tributo en particular) que constituy'e un cri
terio subjetivo que introduce la condici6n personal en la consecu
ci6n de la igualdad ante el tributo. En terminos generales se puede 
decir que un tributo es progresivo cuando el tipo impositivo, la tarifa 
(generalmenteexpresada en un tanto por ciento), aumenta en la medida 

4. Vease Disquisiciones Tributarias, N9 19 de la Colecci6n "Justitia et Jus" 
Universidad de los Andes, Facultad de Derecho, Merida, 1969, pp. 32 y ss 
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en que crece aquella parte de la riqueza que se fij a como base del 
tributo. La progresi6n se fundamenta, segun la doctrina mas exten
dida, en el hecho de que a medida que aumentan los niveles de riqueza 
la utilidad disminuye; por ello los niveles altos de riqueza son gra
vados con tipos impositivos mas elevados. 

El principio de la progresividad del tributo estuvo establecido en 
la Constituci6n de 1947, articulo 232 y fue eliminado en la Constitu
ci6n de 1953. Restablecido en la Constituci6n de 1961, la progresivi
dad del sistema tributario tiende a la consecuci6n de uno de los fines 
especificos del Estado: la redistribuci6n de los ingresos. 

Finalmente, el articulo 223 de la Constituci6n, contiene dos dispo
siciones de caracter programatico que sefialan las metas que debe per
seguir el sistema tributario: la protecci6n de la economia nacional 
y la elevaci6n del nivel de vida del pueblo. 

d. Principio de la no confiscaci6n 

Nuestra Constituci6n consagra el derecho de propiedad, el cual en 
virtud de su funci6n social, e~ta sometido a las contribuciones, res
tricciones y obligaciones que la ley establezca (Art. 99), y por otra 
parte, proh1be las confiscaciones (Art. 10:2). 

En vista de tal normativa, es indiscutible que la tributaci6n no 
puede llegar a niveles que menoscaben estos derechos. Es por PJlo que 
la tributaci6n no puede tener caracter confiscatorio. El problema ra
dica en determinar los limites de la confiscaci6n. A este tema dedica
mos el punto III de esta Sexta Parte 4b1•. 

e. Prohibici6n de establecer impuestos pagaderos en 
servicio personal 

El principio de que no podra establecerse ningun impuesto paga
dero en servicio personal consagrado en el articulo 225 de la Cons
tituci6n es considerado tambien como tradicional, ya que estuvo 
consagrado en nuestras Constituciones anteriores. Esta disposici6n, 
por otra parte, armoniza directamente con el Titulo III de la Cons
tituci6n al hablar de los Deberes, Derechos y Garantias ciudadanas. 

f. Exigencia de un termino para que pueda aplicarse 
una Ley Tributaria 

El articulo 226 de la Constituci6n establece una disposici6n, por 
demas justa, al exigir que para poderse aplicar una ley en materia 
impositiva, debe establecerse un termino previo a su aplicaci6n, con 
el fin de que sea conocida por el publico antes de que se haga eficaz 
para evitar las repercusiones econ6micas inmediatas. En ef ecto, el 
articulo 226 dispone : "La Ley que establezca o modifique un impues
to u otra contribuci6n debera fijar un termino previo a su aplicaci6n". 

4b1•. Vease pp. 85 y ss. de este Torno II. 
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Ahora bien, en caso de que la Ley no contenga ninguna disposici6n 
de este tipo, establece el mismo 'articulo, que la ley no podra aplicarse 
sino sesenta ( 60) dias despues de haber quedado promulgada. El 
mismo principio lo repite el articulo 9 del C6digo Organico Tributa
rio y lo recoge el articulo 114 de la Ley Organica del Regimen Mu
nicipal en relaci6n a las Ordenanzas tributarias. 

Con respecto a la expresi6n "promulgaci6n", debemos hacer una acla
ratoria: Las reglas sobre aplicaci6n de la Ley, distinguen en la forma
ci6n de las leyes los terminos sanci6n, promulgacion y publicaci6n, 
como tres etapas claramente determinadas. La sanci6n corresponde 
a la aprobaci6n de la ley por parte de las Camaras Legislativas ac
tuando como cuerpos colegiadores. La promulgaci6n corresponde al 
Presidente de la Republica, cuando ordena que se cumpla y se 
cuide de la ejecuci6n de la ley. Por ultimo, la publicaci6n es el acto 
de aparecer la ley al publico en la Gaceta Oficial de la Republica, 
y por tanto, cuando se hace obligatoria de conformidad con el ar
ticulo l 9 del C6digo Civil. Sin embargo, la Constituci6n de 1961, no 
distingue ~l momento de la promulgaci6n del de la publicaci6n. En 
ef ecto, en su articulo 17 4 dispone: "La Ley quedara promulagada al 
publicarse con el correspondiente cumplase en la Gaceta Oficial de 
la Republica". Por tanto, al referirse el articulo 226 al termino "pro
mulgaci6n" se refiere a su publicaci6n en la Gaceta Oficial de la 
Republica una vez que le ha sido dado el Cumplase o Ej ecutese por 
el Presidente. 

Ahora bien, y volviendo al contenido del articulo 226, observamos 
que para los casos en que la Ley impositiva no establezca plazos, este 
articulo le establece un plazo de entrada en vigor de sesenta (60) 
dias. Sin embargo, dicho articulo no establece termino alguno, para 
cuando el legislador disponga algun lapso y en esta forma, el dispo
sitivo constitucional carece de efectividad, pues el Legislador, al san
cionar una ley impositiva, bien podria establecer un plazo para entrar 
en vigor de veinticuatro horas, que dejaria sin efecto la intenci6n del 
Constituyente. 

Por otra parte, en algunas materias impositivas es necesario dar 
plazos muy pequefios para su entrada en vigencia, pues de lo con
trano no tendria ef ecto la modificaci6n o creaci6n del impuesto que 
se establece. Esto sucede por ejemplo, en materia de impuestos de 
importaci6n, en la cual si se da un plazo amplio desde la publicaci6n 
de la Ley a la entrada en vigencia de la misma, los importadores po
drian burlar facilmente el dispositivo legal. Fue por ello, por lo que 
en el Proyecto de Ley Organica de la Hacienda PU.blica N acional de 
1961 se dispuso que: "No podra exigirse el pago de impuestos, 
tasas y otras contribuciones nacionales que no hubieren sido esta
blecidos por el Congreso en virtud de una Ley. La Ley que los esta
blezca o los modifique, asi como las normas que se dicten para su 
cumplimiento deberan fijar un termino para su aplicaci6n, el cual 
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no sera menor de 15 dias, salvo lo que dispongan las leyes especiales 
en materia de impuestos aduaneros, y si no lo fijaren, se entendera 
que solo podra aplicarselo pasados sesenta (60) dias continuos des-

. pues de su promulgaci6n". 
En todo caso, lo que establece el articulo 226, deberia aplicarse 

tambien a los casos de moQ.ificaciones tributarias establecidas me
diante las facultades extraordinarias que se acuerden al Ejecutivo 
Nacional en los casos previstos por el ordinal 8° del articulo 190 de 
la Constituci6n. Sin embargo, por ejemplo, con base en la Ley de Me
didas Econ6micas de Urgencia de fecha 29 de junio de 1961, el Ejecuti
vo Nacional dict6 varios Decretos, modificando los impuestos existen
tes, referentes a la Renta ya las Sucesiones. Dichos Decretos no tenian 
pazo para su aplicaci6n, sino que entraron en vigor a partir de su publi
caci6n en la Gaceta Oficial. AI contrario, los Decretos-Leyes modifi
catorios de la Ley de lmpuesto sobre la Renta dictados por el Presi
dente de la Republica conforme a la Ley de Medidas Extraordinarias 
de 31 de mayo de 1974, establecieron un lapso de dos dias para que 
entraran en vigencia 5• 

B. Los principios en materia de credito publico 

De acuerdo al articulo 231 de la Constituci6n, no se contrataran 
emprestitos sino para obras reproductivas, excepto en caso de evi
dente necesidad o conveniencia nacional. 

Si bien no se establece una reserva al nivel nacional para poder 
realizar operaciones de credito publico, ya que la Constituci6n preve 
la posibilidad de que los Estados (Art. 17, Ord. 4°) y los Municipios 
(Art. 33) las realicen, lo que si preve la Constituci6n es la necesaria 
intervenci6n, en todo caso, de las Camaras Legislativas Nacionales, 
como principio, al establecer que "las operaciones de credito publico 
requeriran, para su validez, una ley especial que las autorice, salvo 
las excepciones que establezca la Ley Organica", como los regula la 
Ley Organica de Credito Publico. 

C. EI principio relativo a la contrataci6n de obligaciones 

De acuerdo al articulo 232 de la Constituci6n, "el Estado no reco
nocera otras obligaciones que las contraidas por 6rganos legitimos 
del Poder Publico, de acuerdo con las leyes", con lo cual se reafirma 
el principio de la competencia para comprometer la Hacienda Pu
blica Nacional, de los Estados y de los Municipios. 

5. Decretos NQ 249 de 16 de julio de 1974, NQ 330 de 13 de agosto de 1974, 
NQ 440 de lQ de octubre de 1974 y N9 712 de 21 de enero de 1975. 
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D. El principio en la explotaci6n de los recursos naturales 

El articulo 106 de la Constituci6n establece el objetivo final de la ex
plotaci6n de los recursos naturales del territorio del Estado, estable
ciendose que esta atendera a la defensa y conservaci6n de los recursos 
naturales de su territorio y la explotaci6n de los mismos estara dirigida 
primordialmente al beneficio colectivo de los venezolanos, lo cual se 
aplica, por supuesto, a los recursos naturales renovables o no reno
vables. 

2. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE RIGEN LA HACIENDA 
PUBLICA NACIONAL 

En el regimen establecido por la Constituci6n concerniente a la 
Hacienda Publica, el texto fundamental establece, en segundo lugar, 
una serie de principios aplicables a la Hacienda Publica Nacional 
en forma especifica, y otros que a la vez, de acuerdo al articulo 233 
de la Constituci6n "rigen la Hacienda Publica de los Estados y los 
Municipios, en cuanto sean aplicables". 

Esta prevision constitucional la recoge en iguales terminos el ar
ticulo 102 de la Ley Organica de Regimen Municipal. Ademas, otras 
leyes aplicables a la Hacienda Publica Nacional, recogen el mismo 
principio. Por ejemplo, el articulo l 9 del C6digo Organico Tributario 
establece expresamente que "las normas de este C6digo regiran igual
mente, con caracter supletorio y en cuanto sean aplicables, a los Tri
butos de los Estados y Municipios". Ello se preve, ademas, en el 
articulo 114 de la Ley Organica. En cuanto a las Leyes Organicas de 
Regimen Presupuestario y de Credito Publico, expresamente estable
cen que su normativa se aplica a los Municipios. 

Ahora bien, en cuanto a los principios que rigen la Hacienda Pu
blica Nacional y que se aplican a los Municipios, deben mencionarse 
expresamente los privilegios y prerrogativas que la legislaci6n na
cional otorga al Fisco N acional, conforme a lo previsto en el articulo 
102 de la Ley Organica de Regimen Municipal, salvo las disposiciones 
contenidas en esa misma Ley. Interesa, por tanto, analizar dichos 
privilegios y prerrogativas. 

A. Principios de la Hacienda Piiblica Nacional que se aplican a la 
Hacienda Piiblica Estadal y Municipal 

Estos principios son los relativos al regimen presupuestario, a la 
descentralizaci6n funcional de servicios y los concernientes a las pre
rrogativas y privilegios de la Hacienda Nacional. 
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a. Los principios presupuestarios 

a'. El principio de la prevision presupuestaria 
los gastos 

De acuerdo al articulo 227 de la Constituci6n, "el Estado no recono
cera gas to alguno del Tesoro N acional que no haya sido previsto en la 
Ley de Presupuesto". 

Excepcionalmente, de acuerdo al mismo articulo, "solo podran de
cretarse creditos adicionales al presupuesto, para gastos necesarios 
no previstos o cuyas partidas resulten insuficientes y siempre que el 
Tesoro cuente con recursos para atender a la respectiva erogaci6n. 
A este efecto se requerira previamente el voto favorable del Consejo 
de Ministros y la autorizaci6n de las Camaras en sesi6n conjunta o, 
en su defecto, de la Comisi6n Delegada". Corresponde al Presidente 
de la Republica, de acuerdo al articulo 190, ordinal 14, decretar los 
creditos adicionales. 

El principio, por supuesto, rige para la Hacienda de los Est.ados y 
para la Hacienda Municipal. Los gastos de estas deben preverse en la 
respectiva Ley u Ord.enanza de Presupuesto, y los creditos adiciona
les a estas deben autorizarse por el 6rgano legislativo estadal (Asam
blea Legislativa) o Municipal (Concejo Municipal), en este ultimo 
caso, conforme al articulo 138 de la Ley Organica de Regimen Mu
nicipal. 

b'. La iniciativa presupuestaria 

De acuerdo al articulo 228 de la Constituci6n, el Ejecutivo Nacional 
debe presentar al Congreso, en la oportunidad que sefiala la Ley Or
ganica de Regimen Presupuestario, el proyecto de Ley de Presupuesto 
ante la Camara de Diputados (Art. 153). La misma iniciativa ejecu
tiva corresponde al Gobernador respecto de los Proyectos de Ley de 
Presupuesto en los Estados (Art. 23, Ord. 49 ), y al Alcalde en cuanto 
a los Proyectos de Ordenanzas de Presupuesto. 

c'. El equilibria presupuestario y la rigidez de la estimaci6n 
ejecutiva de ingresos 

El articulo 228, ademas, establece que las Camaras Legislativas en 
el proceso de discusi6n de la Ley de Presupuesto, pueden alterar las 
partidas presupuestarias, pero no pueden autorizar gastos que excedan 
el monto de las estimaciones de ingresos del respectivo proyecto de 
presupuesto. 

De esta disposici6n resultan, sin duda, dos principios: en primer 
lugar, el del equilibrio financiero del presupuesto, en el sentido de 
que los gastos no deben exceder la estimacion de ingresos, lo que se 
repite en el articulo 138 de la Ley Organica de Regimen Municipal; 
y en segundo lugar, el de que la estimaci6n de ingresos es rigida no 
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pudiendo ser modificada por el Legislador. Estos principios son apli
cables en sus respectivos niveles, a los Estados y Municipios. 

Por supuesto, de acuerdo a lo previsto en la ultima parte del ar
ticulo 229, en caso de disminuci6n de ingresos, el Presupuesto debe 
ser reajustado. Esta norma, ademas, autoriza al legislador nacional, 
a fijar limite a los emolumentos que devengaren los funcionarios y 
empleados de las entidades municipales, en cuyo caso, el Presupuesto 
Municipal no puede prever gastos burocraticos que excedan de dichos 
limites. 

b. El principio de la reserva legal y del control legislativo en 
materia de descentralizaci6n funcional de servicios 

El articulo 230 de la Constituci6n establece que "solo por Lev, y 
en conformidad con la Ley Organica respectiva, podran crearse ins
titutos aut6nomos", con lo cual se establece una reserva al legislador 
para crear esos entes descentralizados. El principio rige para los 
Estados y Municipios, en el sentido de que los institutos aut6nomos 
estadales y municipales deben ser creados mediante lev de la Asam
blea Legislativa o mediante Ordenanza del Concejo Municipal, pu
diendo regular una Ley Organica nacional, todo el proceso de su crea
ci6n. Dicha ley, relativa a la Administraci6n Descentralizada en 1993, 
no se habfa dictado. 

Los institutos aut6nomos, asi como los intereses del Estado en cor
poraciones o entidades de cualquier naturaleza, estan suietos al 
control del Congreso, en la forma que la ley establezca (A.rt. 230). 
En sentido similar, las entidades descentralizadas de los Estados es
tan sometidas al control de sus Asambleas Legislativas (Art. 19) y 
los entes descentralizados municipales, al control de los Concejos 
Municipales. 

c. Prerrogativas procesales 

En las Ley;es Organicas de la Hacienda Publica Nacional y de la 
Procuraduria General de la Republica se establecen una serie de pre
rrogativas procesales, que se aplican a los Estados y Municipios y 
que implican excepciones a los principios procesales relativos a las 
citaciones, a la contestaci6n de la demanda y las excepciones dilato
rias opuestas, a la exigencia de cauci6n judicial, y a la condici6n de 
que "las partes estan a derecho". 

a'. La excepci6n a la for'YJW, de las citaciones 

De acuerdo a lo establecido en el articulo 39 de la Ley Organica 
de la Procuraduria General de la Republica, las citaciones que hayan 
de hacerse al Procurador General, en caso de demandas contra la 
Republica, o en su caso, al Procurador del Estado o al Sindico Pro
curador Municipal, en caso de demandas contra los Estados o Muni
cipios respectivamente (en estos ultimos supuestos para contestar 
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demandas ante Ia jurisdicci6n ordinaria, articulo 183, Ley Organica 
de Ia Corte Suprema de Justicia), se practicaran por medio de Oficio, 
al cual debera acompafiarse copia del libelo y de Ios recaudos produ
cidos por el actor. El oficio sera entregado personalmente al Procura
dor o Sindico o a quien haga sus veces, y desde la fecha de la consig
naci6n por el Alguacil en el expediente respectivo de la constancia 
firmada, comenzara a correr un lapso de 15 dias habiles a cuya ter
minaci6n se considerara consumada la citaci6n del funcionario y co
menzara a correr el termino correspondiente para la contestaci6n de 
la demanda. 

El Procurador o Sindico podra darse por citado en cualquier mo
mento del lapso de citaci6n. 

b'. La excepci6n a la confesi6n ficta 

De acuerdo a lo previsto en el articulo 69 de la Ley Organica de la 
Hacienda Publica N acional cuando los apoderados o mandatarios de 
Ia Republica no asistan al acto de contestaci6n de demandas inten
tadas contra ella; o de excepciones que hayan sido opuestas, se tendran 
unas y otras como contradichas en todas sus partes, sin perjuicio de 
las responsabilidades que dicha omisi6n apareja al representante del 
Fisco. Se trata, aqui, de la excepci6n a la conf esi6n ficta del derecho 
procesal, la cual se regula de similar manera en el articulo 40 de la 
Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, sin per
j uicio de la responsabilidad que dicha omisi6n comporte para los fun
cionarios mencionados. 

Esta prerrogativa procesal, tambien se aplica a la actuaci6n de 
los Procuradores de los Estados y a los Sindicos Municipales. 

c'. La excepci6n a la exigencia de cauci6n 

De acuerdo al articulo 15 de la Ley Organica de la Hacienda Pu
blica Nacional, en ningun caso podra exigirse cauci6n al Fisco Na
cional para una actuacifin iudicial, principio que se ·regula de similar 
manera en el articulo 45 de la Ley Organica de la Procuraduria Ge
neral de la Republica. 

Esta prerrogativa procesal tambien se aplica al Fisco de los Esta
dos y al Fisco Municipal, y ha sido ratificada por el articulo 207 del 
Codigo Organico Tributario, el cual precisa que, no obstante, "el 
Fisco sera responsable" de los resultados de las medidas cautelares. 

d'. La excepci6n al principio de que las partes 
esan a derecho 

El articulo 38 de la Ley Organica de la Procuraduria Genera.I de 
Ia Republica establece una excepci6n al principio procesal que obvia 
las notificaciones a las partes de un proceso, para los actos ordina
rios de los mismos, por considerarse que estan a derecho. En conse
cuencia, al contrario, impone una obligaci6n a los funcionarios judi-
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ciales, en los juicios en que, la Republica sea parte, de notificar al 
Procurador General de la Republica de la apertura de todo termino 
para el ejercicio de algun recurso, de la fijaci6n de oportunidad para 
la realizaci6n de algun acto y de toda actuacio6n que se practique. 
En estos casos, las notificaciones podrian ef ectuarse en cualquiera 
de las personas que ejerzan la representaci6n de la Republica en el 
referido asunto. Vencido un plazo de ocho dias habiles, se tendrfa 
por notificada la Republica. La falta de notificaci6n es causal de 
reposici6n a instancia del Procurador General. 

Esta prerrogativa tambien es aplicable a la Hacienda de los E8ta
dos y a la Hacienda Municipal, en cuanto concierne a los jui.rios en 
que los Estados y Municipios sean parte, por lo que se refiere a la 
notificaci6n a los Procuradores de los Estados o a los Sindicos Pr0-
curadores Municipales. 

La reforma a la Ley Organica de Regimen Municipal de 1989, si
guiendo la orientaci6n de lo establecido en el articulo 38 de la Ley 
Organica de la Procuraduria General de la Republica, ha regulado 
expresamente la excepci6n al principio procesal que obvia las noti
ficaciones a las partes en un proceso, para los actos ordinarios del 
mismo. Entonces, de acuerdo al articulo 103 de la Ley Organica, 

"En los juicios en que el Municipio o el Distrito sea parte, los funciona
rios judiciales estan igualmente obligados a notificar al Sind" co Procura
dor, de la apertura de todo termino para el ejercicio de algun recurso, de 
la fijaci6n de oportunidad para la realizaci6n de algun acto y de toda 
actuaci6n que se practique. En este caso, vencido un plazo de ocho (8> 
dias habiles se tendra por notif"cado el Municipio o Distrito". 

e'. La excepci6n a las medidas preventivas o ejecutivas 

De acuerdo a lo establecido en el articulo 16 de la Ley Organica de 
la Hacienda Publica N acional y en el articulo 46 de la Ley Organica 
de la Procuraduria General de la Republica, los bienes, rentas, de
rechos o acciones pertenecientes a la Republica, no estan suietos a 
embargo, secuestro, hipoteca o ninguna otra medida de eiecuci6n 
preventiva o definitiva. En consecuencia, los Jueces que conozcan de 
ejecuciones contra el Fisco, luego que resuelvan definitivamente que 
deben llevarse adelante dichas ejecuciones, suspender:'in en tal Pstado 
los juicios, sin decretar embargo y notificaran al Eiecutivo Nacio
nal, por 6rgano del Procurador General para aue se fiien por quien 
corresponda, los terminos en que ha de cumnlirse lo sentenciado. 

Esta prerrogativa tambien se aplica a las Haciendas Estadales 
y Municipales y la notificacion debe hacerse al Gobernador respec
tivo, por 6rgano del Procurador del Estado, o al Conceio Municipal, 
por 6rgano del Sindico. 

Sin embargo, la Ley Organica de Regimen Municipal, en materia 
de ejecuci6n de sentencias regula un procedimiento novedoso que in
cluso, los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso administrativa han 
aplicado anal6gicamente. 
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En todo caso, cuando se decrete alguno de los actos procesales 
indicados sobre bienes de entidades publicas no territoriales o de 
particulares que esten afectados al uso publico, a un servicio p(1blico 
(nacional, estadal o municipal) o a una actividad de utilidad publica 
nacional, antes de su ejecuci6n, el Juez debe notificar al Ejecutivo 
N acional por 6rgano de! l'rocurador General, a fin de que se tom en 
las medidas necesarias para que no se interrumpa la actividad a que 
este af ectado el bi en. 

f'. La regulaci6n de la condena en costas 

Ha sido un principio tradicional en la regulaci6n hacendistica na
cional, al establecer la prerrogativa procesal del Fisco Nacional, de 
que la Repulica, en ninguna instancia, puede ser condenada en cos
tas, aun cuando se declaren confirmadas las sentencias apeladas, se 
nieguen los recursos interpuestos, se declaren sin lugar, se dejen 
perecer o se desista de ellos. Asi se establece en el articulo 47 de la 
Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica y en el 
articulo 10 de la Ley Organica de Hacienda Publica Nacional. 

Este principio ha sido modificado en materia tributaria por el 
C6digo Organico Tributario en el cual se establece la posibilidad de 
condena en costas al ente publico que hava establecido el resnectivo 
tributo. cuando resulte tota1mente vencido por sentencia definitiva
mente firme. por un monto que no excedera del 10 por ciento de la 
cuantia del recurso o acci6n o de la demanda, segun corresponda 
(Art. 211). 

De acuerdo a estas normas, sin embargo en otros juicios que no 
sean de orden tributario, la Republica no puede ser condenada en 
costas, lo cual es valido igualmente para los Estados. 

El principio se aplicaba tambien a los Municipios, hasta que la Ley 
Organica de Regimen Municipal de 1978 admiti6 la posibilidad de 
que los Municipios pudieran ser condenados en costas, lo cual ha sido 
eonservado en la reforma de 1989, en la cual se ha extendiuq su 
aplicaci6n a los Distritos y se ha establecido una importante y, qniz;;\s, 
injustificada excepci6n. en cuanto a que "en ningun caso se conde-
11ara en costas al Municipio, cuando se trate de iuicios contencioRo
<ldministrativos de anulaci<'n de actos administrativos municipales". 

En esta forma, el articulo 105 de la Ley Organica establece lo si-
guiente: 

Articulo 105. Para que proceda la condenatoria en costas contra el Mu
nicipio sera necesario que este resulte totalmente vencido por sentencia 
defin 'tivamente firme en juicio de contenido patrimonial. En ningun caso 
se condenara en costas al Municipio, cuando se trate de juicios contencioso
administrativos de anulaci6n de actos administrativos municipales. 

El monto de la condenatoria en costas del Municipio, cuando proceda, 
no podra exceder del d'ez por ciento (10%) del valor de la demanda. La 
retasa sera siempre obligatoria. En todo caso, el Juez podra eximir de 
costas al Municipio, cuando este haya tenido motivos iacionales para litigar. 
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g'. Las excepciones a las normas de ejecuci6n de condenas 

De acuerdo a lo establecido en el articulo 104 de la Ley Organicn 
de Regimen Municipal, la ejecuci6n de sentencias contra los Munici
pios esta sometida a las siguientes modalidades: 

Articulo 104. Cuando el Municipio o el Distrito resultare condenado en 
juicio, el tribunal encargado de ejecutar la sentencia lo comunicara al 
Alcalde, quien dentro del termino sefialado por el Tribunal, debera propo
ner al Concejo o Cabildo la forma y oportunidad de dar cumplimiento a lo 
ordenado en Ia sentencia. El intererndo, previa notificaci6n, aprobara o re
chazara la proposici6n del Alcalde, y en este ultimo caso, el Tribunal fijara 
otro plaza para presentar una nueva prop.osici6n. Si esta tampoco fuere 
aprobada por el intererndo o el Municipio no hubiere pre-entado alguna, 
el Tribunal determinara la forma y oportunidad de dar cumplimiento 
a lo ordenado por la sentencia, segun los proc?dimientas siguientes: 

lQ Si se trata de cantidades de dinero, el Tribum1l a petic'6n de parte 
interesada, ordenara que se incluya el monto a pagar fn la partida res
pectiva en el pr6ximo o pr6ximos presupue3tos, a cuyo efecto enviara al 
Alcalde copia certificada de lo actuad~. El monto que se ordene pagar, se 
cargara a una partida presupu2staria no imnutabl~ a programas. 

El monto anual de dicha partida no excedera del cinco nor c'ento (5%) 
de los ingresos ordinarios del presupu~Fto del Municinio o Distrito. 

Cuando la orden del Tribunal no fuere c11mryJida o h partida prevista 
no fuere ejecutada, el Tribunal, a instancia de parb, ejecutara la sentencia 
conforme al procedimiento ord nario pautado en el C6digo de Procedi
miento Civil. 

2Q Si se tratare de entrega de bienes, el Tribunal pondra en posesi6n 
de ellos a quien corresponda, pero si tales bienes estuvieren afectados al uso 
publico, a un servicio publico o a actividades de utilidad publ'ca prestados 
en forma directa por el Municipio, el Tribunal acordara la fijaci6n del 
precio mediante peritos, en la forma establecida en la Ley de Expropiaci6n 
por Causa de uflidad Publica o Social; y determinado el precio, ordenara 
su entrega a quien corresponda, conforme a lo previsto en el numeral an
terior. En este ultimo caso, la fecha de la sentencia se equiparara a la 
a la fecha del Decreto de Expropiaci6n. 

h'. La brevedad de los procedimientos 

De acuerdo con lo establecido en el articulo 11 de la Ley Organica 
de Ia Hacienda Pub Ii ca N acional y 50 de la Ley Organica de la Pro
curad uria General de la Republica, los Tribunales 'de Justicia tienen 
el deber de despachar en los terminos mas breves los juicios en los 
que sea parte el Fisco N acional, Estado o Municipio. 

d. Privilegios 

Pero ademas de las prerrogativas procesales, la legislaci6n nacional 
acuerda al Fisco Nacional una serie de privilegios, que rigen igual-
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mente para los Estados y Municipios, y que se refieren al privilegio 
general de los creditos tributarios, al privilegio de juicio ejecutivo, al 
privilegio de conocimiento, al privilegio de gratuidad, y a la :p,res
cripci6n. 

Tambien fue tradicional incluir en los privilegios del Fisco Nacional, 
la no compensaci6n en contra del mismo, regulado en el articulo 5° de 
la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional, y recienternente 
modificado por el C6digo Organico Tributario, el cual admite p"lena
mente la compensaci6n contra el Fisco (Arts. 46 y sigts.), lo cual es 
aplicable a los Estados y Municipios. 

a'. Privilegio general de los creditos tributarios 

De acuerdo con Io establecido en el articulo 62 del C6digo Orga.nico 
Tributario, Ios creditos por tributos nacionales, estadales o munici
pales gozan de privilegio general sobre todos los bienes del contribu
yente o responsable y tendran prelaci6n sobre Ios demas creditos con 
excepci6n de: 

1. Los garantizados con derecho real; 
2. Las pensiones alimenticias, salarios y demas derechos Jeriva

dos del trabajo y seguridad social. EI privilegio, sin embargo, solo 
alcanza a Ios tributos correspondientes al afio en que se invoque y de 
Ios dos afios ahteriores, y no es extensivo a los intereses ni a las san
ciones de caracter pecuniario. 

b'. Privilegio de juicio ejecutivo 

De aruerdo a Io establecido en Ios articu1os 190 y siguientes del C6-
digo Organico Tributario, cuando Ios creditos a favor del Fisco Na
cional, Estadal o Municipal por concepto de tributos, sanciones, inte
reses o recargos, no hayan sido pagados al ser determinados y exigi
bles, se demandaran judicia1mente siguiendose el procedimiento del 
juicio ejecutivo establecido en los mismos. Con esta regulaci6n se de
roga el articulo 49 de Ia Ley Organica de Hacienda Pub Ii ca N acional. 
En todo caso, a Ios efectos de dicho juicio ejecutivo, el articulo 190 del 
C6digo Ordinario Tributario establece que constituiran titulo ejecu
tivo Ios documentos que evidencien los creditos mencionados, los cua
Ies al ser presentados en juicio aparejan embargo de bienes, con lo 
cual se recoge el principio de la ejecutividad de Ios actos administrati
vos, precisado desde hace afios por Ia doctrina y la jurisprudencia. 

c'. Privilegio de conocimiento 

De acuerdo a lo establecido en el articulo 12 de la Ley Organica de 
Hacienda Publica Nacional y 38 de la Ley Organica de la Procuradu
ria General de la Republica, la Republica tiene el privilegio de tener 
que ser notificada por las autoridades publicas, de los asuntos extra
judiciales o judiciales que puedan interesarle. 
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En ef ecto, de acuerdo al articulo 12 de la Ley Organica de la Ha
cienda Publica Nacional, los Tribunales, Registradores y demas auto
ridades, deben enviar al Ejecutivo Nacional y a la Contraloria Gene
ral de la Republica, copia certificada de los documentos que les pre
senten los particulares y de cuyo texto se desprenda algun derecho en 
favor del Fisco N acional, a no ser que en el otorgamiento de dichos 
documentos hubiese intervenido el funcionario fiscal competente. 

Asimismo, de acuerdo a esa norma y al articulo 38 de la Ley Orga
nica de la Procuraduria General de la Republica, deben notificarse, 
por la via mas rapida, al Procurador General y al Contralor General, 
toda demanda, oposici6n, sentencia o providencia, cualquiera que sea 
su naturaleza, que obre contra los intereses patrimoniales del Fisco 
Nacional. Dichas notificaciones se haran por oficio y deberan ser acom
paiiadas de copia certificada de todo lo que sea conducente para for
mar criterio acerca del asunto. 

Ahora, la reforma de la Ley Organica de Regimen Municipal de 1989 
ha establecido expresamente el privilegio regulado en el articulo 38 
de la Ley Organica de Ia Procuraduria, pero referido a los Municipios 
y Distritos. El articulo 103 de dicha Ley Organica, en efecto, establece: 

Atriculo 103. Los funcionarios judiciales estan obligados a notificar al 
Sindico Procurador de toda demanda, oposici6n, excepci6n, providencia, 
sentencia o solicitud de cualquier naturaleza que, directamente, obre con
tra los intereses patrimoniales del Municipio o del Distrito Metropolitano. 

Dichas notificaciones se haran por oficio y deberan ser acompaiiadas 
de copia certificada de todo lo que sea conducente para formar criterio 
acerca del asunto. El Sindico Procurador debera contestarlas en un termino 
de cuarenta y cinco ( 45) dias continuos, vencido el cual se t.endra por 
notificado. 

En estos casos, tambien, Ia falta de notificaci6n se considera cau
sal de reposici6n a instancia del Sindico Procurador. 

d'. Privilegio de gratuidad 

De acuerdo con lo establecido en el articulo 14 de la Ley Organica 
de Hacienda Publica N acional, Ios Tribunal es, Registradores y todos 
los demas funcionarios y autoridades de la Republica deberan prestar 
gratuitamente los oficios legales de su ministerio a favor del Fisco 
Nacional, Estadal y Municipal, siempre que sean requeridos por auto
ridades competentes, para cualquier acto o diligencia en que deban 
intervenir por raz6n de sus funciones. Las solicitudes, actuac1ones, 
documentos y copias que se extiendan en estos casos, en interes del 
Fisco Municipal, se formularan en papel comun, sin estampillas y no 
estaran sujetos a impuestos ni contribuci6n alguna. 

e. La prescripci6n 

De acuerdo al C6digo Organico Tributario la obligaci6n tributaria 
y sus accesorios prescriben a los cuatro aiios, lo cual es aplicable a 
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los creditos tributarios de Ia Republica y de Ios Estados. En cuanto 
a Ios Municipios, conforme al articulo 186 de la Ley Organica de Re
gimen Municipal, contrariamente a los lapsos de prescripci6n regu
lados en las leyes nacionales respecto de los creditos del Fisco Na
cional, Ios creditos a favor de la entidad local prescriben a ]os diez 
afios, contados a partir de la f echa en Ia cual el pago se hizo exigible. 

B. Normas constitucionales relativas especificamente a la 
Hacienda Publica N acional 

La Ley Organica de la Hacienda N acional v Ia Constituci6n de 
1953. daban una definicif n del "<mb>nido de la Hqcienda Publica Na
cional, en Ia forma sfo:uicnte: "La RaC'ienda Nacional comorende los 
bienes, rentas y deuda<i que formrin el activo v el pasivo de Ia Nacion, 
y todos Ios dema<i bienPs v rentac; cuva administraci6n corresponde 
al Poder Federal". La Constituci6n vigente elimin6 de su texto, toda 
definici6n sobre Ia Hacienda Publica Nacional, Ia cual sin embargo 
se configura por el conjunto de bienes, ingresos y obligaciones de la 
Republica. 

La administraci6n de Ia Hacienda Publica Nacional corresponde 
al Presidente de Ia Republica con el refrendo del Ministerio de Ha
cienda, tal como Io establece el ordinal 12 del articulo 190 de la Cons
tituci6n. EI establecimiento, organizaci6n y control de Ia Hacienda 
Publica Nacional esta atribuido al Poder Legislativo Nacional, pues 
segun el articulo 139 de Ia Constituci6n corresponde al Congreso 
legislar sobre las materias de la competencia nacional; y ejercer el 
control de Ia Administraci6n Publica N acional de conformidad con 
los articulos 23 y 236 de la misma. 

a. N ormas concernientes a los bienes nacionales 

Las atribuciones del Poder N acional respecto de los bienes de su 
competencia, estan diseminadas en la Constituci6n, y para agruparlas 
nos guiaremos por la atribuci6n 25° del articulo 136 de la misma, que 
establece que "es de la competencia del Poder Nacional toda otra ma
ttria que la presente Constituci6n atribuya al Poder N acional o que 
le corresponda por su indole o naturaleza". Las competencias de los 
F.stados y las Municipalidades las estudiaremos en sus partes res
pectivas. 

a'. Dominw y explotaci6n sobre los bienes nacionales 

El principio que rige todo el sistema de bienes esta contenido en 
Ios articulos 79 y 89 de la Constituci6n. La soberania, autoridad y vi
gilancia sobre el suelo territorial, el mar territorial, la zona maritima 
contigua, Ia plataforma continental y el espacio aereo, asi como el 
dominio y explotaci6n de Ios bienes y recursos en ellos contenidos, se 
ejerceran en la extension y condiciones que determine la Ley. 
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b' . Las tierras de las concesiones mineras 

El articulo 103 de la Constituci6n Nacional establece el principio 
de las reversibilidades de las concesiones mineras, por el cual las tie
rras adquiridas con destino a la exploraci6n o explotaci6n de conce
siones mineras, comprendidas las de hidrocarburos y demas minera
les combustibles, pasaran en plena propiedad a la Nacion sin indem
nizacion alguna al extinguirse por cualquier causa la concesi6n res
pectiva. 

c'. Las minas e hidrocarburos, salinas, tierras baldias y 
ostrales de perlas nacionales 

Es competencia del Foder Nacional, segun el ordinal 10° del articulo 
136, el regimen y administraci6n de las tierras baldias, las minas e 
hidrocarburos, salinas y ostrales de perlas, y la conservaci6n, fomento 
y aprovechamiento de los montes, aguas y otras riquezas del pais. 

El Ejecutivo Nacional puede, de conformidad con la ley, vender, 
arrendar o dar en adjudicacion gratuita los terrenos baldios; pero 
no podra enajenar las salinas, ni otorgar concesiones mineras por 
tiempo indefinido. Los baldios existentes en las islas maritimas, flu
viales 0 lacustres no pueden enajenarse y SU aprovechamiento solo 
puede concederse en forma que no comprometa, directa ni indirecta
mente, la transferencia de la propiedad de la tierra. 

Cabe declarar aqui, que los baldios a que se refiere la Constituci6n 
son los baldios nacionales, situados en el Distrito Federal y Dependen
cias Federales, tal como lo establece el articulo 2Q de la Ley Tierras 
Baldias de 19 de agosto de 1936. Los demas baldios, situados en los 
territorios de los Estados, son considerados como bienes del dominio 
privado de esas entidades, pero que administra el Ejecutivo Nacional. 

Debe sefialarse, en todo caso, que al reservarse al Foder Nacional el 
"regimen" de las minas e hidrocarburos, dentro de ese "regimen" 
puede establecerse el principio de la exclusiva imposici6n nacional en 
relacion a las actividades mineras y de hidrocarburos, y la exclusion 
de impuestos municipales en relaci6n a las mismas. 

En todo caso, en cuanto a las salinas, ostrales de perlas y minas de 
material es no metalicos han sido competencias nacionales trasf eridas 
en forma exclusiva a los Estados conforme a la Ley Organica de Des
centralizacion, Delimitacion y Transferencia de competencias del Fo
der Publico de 1989. 

d'. La enaienaci6n de , bienes del dominio privado 
de la Republica 

Para que el Ejecutivo Nacional pueda enajenar los bienes del do
minio privado de la Republica, tales como las tierras baldias, requiere 
una autorizaci6n de la Camara del Senado, tal como lo establece el 
articulo 150, ordinal 2° de la Constituci6n. Por supuesto, los bienes 
nacionales del dominio publico son inalienables e imprescriptibles. 
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e'. Las armas de guerra · 

Solo .el Estado venezolano puede poseer y usar armas de guerra. 
Todas las que existan, se fabriquen o se introduzcan en el pais pasa
ran a ser propiedad de la Republica, sin indemnizaci6n ni proceso. 
La fabricaci6n, comercio, posesi6n y uso de otras armas seran regla
mentados por la ley. Asi lo establece el articulo 133 de la Constitu
ci6n Nacional, y en la materia se ha dictado la Ley de Armas y Ex
plosivos. 

b. N ormas concernientes a los ingresos nacionales 

De acuerdo al articulo 136, ordinal 89 de la Constituci6n, corres
<londe al Poder Nacional: 

La organizaci6n, recaudaci6n y control de los impuestos a la renta, al 
capital y a las sucesiones y donaciones; de las contribuciones que gravan 
la importaci6n, las de registro y timbre· fiscal y las que recaigan sobre la 
producci6n y consumo de bienes que total o parcialmente la ley reserva al 
Poder Nacional, tales como las de alcoholes, Iicores, cigarr'llos, f6sforos y 
salinas; las de minas e hidrocarburos y los demas impuestos, tasas y re:ntas 
no atribuidos a los Estados y a los Municipios, que con caracter de contri
buciones nacionales creare la ley. 

En cuanto a los ingresos poI concepto de salinas y por la explotaci6n de 
minerales no metalicos, pueden ser establecidos y regulados por los Estados 
al asumir la competencia sobre los m;smos conforme a la Ley Organica de 
Descentralizaci6n de 1989. 

De conformidad con esta norma, las Camaras Legislativas han regu
lado los siguientes ingresos de caracter tributario: 

a'. lmpuestos directos 

En cuanto a los impuestos directos corresponde al Poder Nacional: 

1. La organizaci6n, recaudaci6n y control del impuesto sobre la 
renta, regulado por la Ley de Impuesto sobre la Renta. 

2. La organizaci6n,. recaud(tci6n y control de los impuestos al 
capital, como la Ley de impuesto impuesto a los activos empresariales. 

3. La organizaci6n, recaudaci6n y control de los impuestos a las 
sucesiones y donaciones, formas tambien de imposici6n al capital, 
regulados por la Ley de Impuesto sobre Sucesiones, Donaciones, y 
demas ramos conexos. 

b'. lmpuestos indirectos 

a". Aduaneros ( externos) 

Comprende al Poder Nacional la organizaci6n, recaudaci6n y con
trol de las contribuciones que gravan la importaci6n reguladas por 
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la Ley Organica de Aduanas. Tambien pueden citarse las contribu
ciones por la importaci6n de Bultos Postales y las multas de aduanas. 

. b". Internos 

En cuanto a los impuestos indirectos internos corresponde al Poder 
Nacional: 

1. La organizaci6n, recaudaci6n y control de las contribuciones 
sobre la producci6n y consumo de alcoholes y licores, regulados en 
la Ley de Impuesto sobre Alcohol y Especies Alcoh6licas. 

2. La organizaci6n, recaudaci6n y control de las contribuciones 
sobre producci6n y consumo de cigarrillos regulados por la Ley de 
Impuesto sob:re Cigarrillos y Manufacturas de Tabacos. 

3 . La organizaci6n, recaudaci6n y control de las contribuciones 
sob re la producci6n y consumo de f 6sforos, regulado en el Esta tu to 
Organico de la Renta Nacional de F6sforos. 

4. La organizaci6n, recaudaci6n y control de las contribuciones 
sobre producci6n y consumo de sal, establecidas en la Ley Organica 
de la Renta de Salinas. 

5. La organizaci6n, recaudaci6n y control de los impuestos sobre 
productos derivados del petr6leo regulados por la Ley de Hidrocar
buros. 

6 . La organizaci6n, recaudaci6n y control de las contribuciones 
sobre la producci6n y consumo de otros bienes que total o parcial
mente la Ley reserva al Poder Nacional, como ha sucedido con el 
Decreto-Ley sobre el Impuesto al Valor Agregado, ya que la enumera
ci6n anterior que hace la Constituci6n no es taxativa. En 1994, este 
impuesto se sustituy6 por el Impuesto al Consumo Suntuario y a las 
Ventas al Mayor. 

c". Sobre transacciones y registro 

Corresponde al Pod er N acional : 

1. La organizaci6n, recaudaci6n y control de. las contribuciones 
de registro, establecidas en Ia Ley de Registro Publico. 

2. La organizaci6n, recaudaci6n y control de las contribuciones 
de timbre fiscal establecidas en la Ley de Timbre Fiscal. 

3. El impuesto a Ios debitos bancarios. 

d" . Otros ingresos 

Los demas impuestos no atribuidos a Ios Estados y a los Munici
pios, q~e con caracter de contribuciones nacionales creare Ia Ley. 

c'. Tasas 

De conformidad con los ordinales 9, 20, 22 y 23 del articulo 136 de 
la Constituci6n, constituyen ingresos nacionales las siguientes tasas: 
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los Derechos consulares, Faros, Pilotaje, Muelles, Servicio Sanitario, 
Caleta y Estiba, Habilitaciones de Aduanas, Almacenaje, Correos, 
Telecomunicaciones, Derechos Portuarios, Derechos de Atraque, Fon
deo y Muelle, Peaje, Aterrizaje, tasas de Transito Terrestre, de Avia
ci6n Civil, de Transito en Navegaci6n Fluvial, y tasas por Servicios 
de J usticia. 

d'. Contribuciones especiales 

Constituyen ingresos nacionales aquellos obtenidos por 6rganos del 
Poder Publico Nacional, por la contribuci6n de mejoras, previstas 
en el articulo 15 de la Ley de Expropiaci6n por Causa de Utilidad 
Publica o Social y en la Ley Organica para la Ordenaci6n del Terri
tor,io. 

e'. lngresos del Dominio Fiscal 

Corresponden al Poder Nacional: 

1. Dominio Territorial: Los ingresos provenientes de la explota
ci6n y arrendamiento de las Tierras Baldias enajenables situadas en 
el Distrito Federal y Dependencias Federales de las Antillas, regula
dos por la Ley de Tierras Baldias y Eiidos. 

2 . Dominio Foresta! y Dominio Hidrico : Los ingresos derivados 
de la explotaci6n de los bosques y aguas situados en territorio del 
Estado, regulada por la Ley Foresta!, de Suelos y de Aguas. 

3. Dominio Minero y de Hidrocarburos: Los ingresos derivados 
del dominio fiscal sobre las con'cesiones de hidrocarburos reguladas 
por la Ley de Hidrocarburos y cuya normativa se aplica a la indus
tria petrolera nacionalizada por la Ley que reserva al Estado la In
dustria y el Comercio de los Hidrocarburos. Tambien los recursos pro
venientes del dominio fiscal sobre las concesiones de minas estable
cidas en la Ley de Minas. Finalmente, los ingresos provenientes de 
la explotaci6n de las salinas, regulada por la Ley Organica de la Ren
ta de Salinas, materia esta ultima transf erida a los Estados por la 
Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencias 
de competencias del Poder Publico. 

4. Dominio Industrial y Comercial: tambien corresponden al Po
der Nacional los ingresos derivados de las propiedades nacionales asi 
como aquellos provenientes de las ganancias en operaciones cambia
rias establecidas en el ordinal 7 del articulo 136 de la Constituci6n y 
reguladas por la Ley del Banco Central de Venezuela y el Convenio 
entre el Ejecutivo Nacional y el Banco Central de Venezuela. 

c. N ormas relativas a la creaci6n de servicios publicos 

De acuerdo al articulo 190 ordinal 11, el Presidente de la Republica 
,tiene atribuci6n para "decretar en caso de urgencia comprobada, 
durante el receso del Congreso, la creaci6n y dotaci6n de nuevos ser
vicios publicos o la modificaci6n o supresi6n de los existentes", previa 
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autorizaci6n de la Comisi6n Delegada, conforme se establece en el 
ordinal 59 del articulo 179, dado con el voto de las dos terceras partes 
de sus miembros. 

Se trata de una facultad excepcional, que permite al Ejecutivo Na
cional adoptar decisiones en materia de organizaci6n administrativa 
que esten reservadas al legislador. 

d . N ormas relativas al control sobre la Hacienda 
Publica N acional 

a'. El control por el Congreso 

De acuerdo al articulo 139 de la Constituci6n, el Congreso ejerce el 
control de la Administraci6n Publica N acional "en los terminos esta
blecidos por esta Constituci6n"; es decir, mediante los actos de apro
baci6n y autorizaci6n en ella previstos, y mediante el ejercicio de sus 
potestades investigadoras (Art. 160). Ademas, de acuerdo al ar,iculo 
236, el Congreso ejerce el control sobre la Hacienda Publica Nacional, 
para lo cual cuenta, como 6rgano auxiliar, con la Contralroia General 
de la Republica . 

. Por ultimo, de acuerdo al articulo 230 de la Constituci6n. los insti
tutos aut6nomos, asi como los intereses del Estado en corporaciones 
o entidar~es de cualquier naturaleza, estaran sujetos al control del 
Congreso, en la forma que la ley establezca. 

b'. Normas relativas a la Contraloria General 
de la Repitblica 

De conf ormidad con lo establecido en el articulo 234 de la Consti
tuci6n Nacional, corresponde a la Contraloria General de la Repu
blica, el control, vigilancia y fiscalizaci6n de los ingresos, gastos y 
bienes nacionales, asi como las operaciones relativas a los mismos. La 
Ley determinara la organizaci6n y funcionamiento de la Contraloria 
General. de la Republica, y la oportunidad, indole y alcance de su in
tervenci6n. 

Rige en la materia la Ley Organica de la Contraloria General de la 
Republica y su Reglamento. Asimismo, los reglamentos internos dic
tados por el Contralor General de la Republica. 

La Contraloria General de la Republica goza de autonomia funcio
nal en el ejercicio de sus fi.mciones (Art. 236), y ademas, como se 
dijo, es un 6rgano auxiliar del Congreso en la funci6n que este tiene 
de control sobre la Hacienda Publica (Art. 236). 

La Contraloria General de la Republica actua bajo la direcci6n y 
responsabilidad del Contralor General de la Republica (Art. 237). 
Este funcionario, que debe ser venezolano por nacimiento, mayor de 
30 afios y de estado seglar (Art. 237), es nombrado por las Camaras 
Legislativas en sesi6n conjunta dentro de los primeros 30 dias de cada 
periodo constitucional (Art. 239). 
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En caso de falta absoluta del Contralor General de la Republica, las 
Camaras Legislativas en sesi6n conjunta procederan a hacer una 
nueva elecci6n para el resto del periodo constitucional. Las faltas 
temporales y accidentales del Contralor General de la Republica y la 
interina, en caso de falta absoluta mientras se provea la vacante, 
seran llenadas en la forma que determine la ley (Art. 238), y la Ley 
Organica de la Contraloria atribuye al Director General de la Con
traloria estas suplencias. 

Dispone el articulo 239 de la Const1tuci6n, que el Contralor General 
de la Republica presentara anualmente al Congreso un informe sobre 
la actuaci6n de la Contraloria o sobre la cuenta o cuentas que hayan 
presentado al Congreso los organismos y funcionarios obligados a ello. 
Igualmente presentara los informes que en cualquier momento le so
Iiciten el Congreso o el Ejecutivo Nacional. 

De be sefialarse, por ultimo, que si bi en las f unciones de control de 
la Contraloria se refieren a la Hacienda Publica N acional, de acw~r
do al articulo 235, las mismas pueden extenderse par ley a los insti
tutos aut6nomos, asi como a las administraciones estadales o muni
cipales, lo que ha hecho la Ley Organica de la Contraloria General de 
la Republica, cuya ultima reforma es de 1996, sin menoscabo de la 
autonomia que a estas garantiza la Constituci6n. 

3. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE RIGEN LA HACIENDA 
PUBLICA DE LOS EST ADOS 

Cada Estado de la Republica tiene un conjunto de bienes, in
gresos y obligaciones, y ello es precisamente lo que constituye la 
Hacienda Publica Estadal. 

La Administraci6n de la Hacienda Publica Estadal, corresponde 
en cada Estado al Poder Ejecutivo Estadal, segun determina el 
articulo 17 de la Constituci6n. Su organizaci6n corresponde al 
Poder Legislativo, segun sefiala el articulo 20 de la Constituci6n. Y 
su control corresponde a la Contraloria del Estado. 

En tal sentido, la mayoria de los Estados tienen su prppia Ley Or
ganica de Hacienda y su propia Ley de Contraloria 6• 

Sin embargo, y tal como hemos sefialado anteriormente, dispone el 
articulo 233 de la Constituci6n, que las disposiciones que rigen la 
Hacienda Publica Nacional regiran la administraci6n de la Hacienda 
Publica de Ios Estados en cuanto sean aplicables. Por ello, destacare
mos aqui solamente las normas constitucionales que rigen especifica
mente la Hacienda Publica de Ios Estados. 

6. Vease el libro El Ordenaniiento Constitucional de las Entidades Federales, 
2 Tomos, MRI, Caracas, 1983. 
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A. Los Bienes Estadales 

La unica referenda que hace la Constitucion a los bienes de los 
Estados, esta comprendida en el ordinal 39 del articulo 17, por el cual 
se dispone que es de la competencia de cada Estado, la administracion 
de sus bienes 7• Entre otros, estos bienes son las tierras baldias situa
das en su territorio, que forman parte del dominio privado de los Es
tados, aun cuando administrados por el Ejecutivo Nacional de acuerdo 
con lo establecido en la Ley de Tierras Baldias y Ejidos. 

B. Los lngresos Estadales 

Los Estados tienen una competencia residual respecto a la compe
tencia del Poder N acional y del Poder Municipal. En efecto, el ar
ticulo 17, ordinal 7r>, dis pone que es de la competencia de cada uno de 
los Estados todo lo que no corresponda, de conformidad con la Constitu
.cion, a la competencia nacional o municipal. 

Por otra parte, el mismo articulo 17 en su ordinal 39, establece que 
es de competencia de cada uno de los Estados, la administracion de 
sus bienes y la inversion del situado constitucional y demas ingresos 
que le correspondan, con sujecion a lo dispuesto en los articulos 229 
de la Constitucion (referente al situado constitucional) y 235 (re-
(referente a la posibilidad de extension de las funciones de la Con-

7. En materia de Tierras Baldias de los Estados. la Corte Federal en senten
cia de 15 de julio de 1955 ha sefialado lo siguiente: "Respecto de los terre
nos baldios, la propiedad de los Estados. . . sobre ellos, es consecuencia de 
la presuncion que a su favor establece el articulo 2\> de la Ley de Tierras 
Baldias y Ejidos, precepto ese que mas que presumir estatuye dicha propie
dad cuando establece: 'Los terrenos baldios de los Ejidos son del dominio 
privado de ellos, y los existentes en el Distrito Federal, en los Territorios 
Federales y en las Islas del Mar de las Antillas, son del dominio privado 
de la Nacion ... '". 

En la misma materia, la misma Corte en sentencia de 4 de noviembre de 
1952 ha establecido: "La Corte desecha el criterio sustentado por el actor, 
de que segun el alcance del paragrafo unico del articulo 21 de la Ley Or
ganica de la Hacienda Nacional, los bienes baldios pertenecientes a los 
Estados se equiparan a los nacionales, y por ende, afirma el actor: 'toda 
disposicion legal que rija a los bienes nacionales debe aplicarse a los 
baldios'. El sentido de la mencionada disposicion esta al margen de la in
terpretacion que ha querido atribuirle el demandante. Ella estatuye que 
los bienes pertecientes a los Estados y que administra el Poder Federal, 
conforme a la Constitucion Nacional, se entienden sometidos al mismo re
gimen que los bienes nacionales, salvo lo que dispongan las !eyes especiales 
que rijan aquellos bienes'. Esa igualdad en cuanto a la sumision del regi
men es en lo referente a la Administracion de los mencionados bienes bal
dios, sin que pueda llegarse a la conclusion de que tal circunstancia haga 
variar el derecho de propiedad que corresponde a los Estados como titulares 
efectivos de las tierras baldias ubicadas en sus respectivas jurisdicciones". 
Vease las referencias respecto de estas sentencias en Allan R. Brewer
Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de De
recho Administrativo, Torno II, Caracas, 1976. 
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traloria General de la Republica a las administraciones estadales) de 
la misma Constitucion. 

Ahora bien, conforme a la Constitucion, los Estados tienen los si
guientes ingresos : 

a. lngresos provenientes del situado constitucional 

a'. Constituci6n del situa.do constitucional 

El articulo 229 de la Constitucion establece que en la Ley de 
Presupuesto Nacional se incluira anualmente, con el nombre de 
situado, una partida que se distribuira entre los Estados y el Dis
trito Federal en la forma siguiente: un treinta por ciento (30%) 
de dicho porcentaje, por partes iguales y el setenta por ciento 
(70%) restante, en proporcion a la poblacion de cada una de las 
citadas entidades. Esta partida no sera menor del doce y medio 
por ciento ( 12¥2 % ) del total de ingresos ordinarios estimados en el 
respectivo presupuesto, y este porcentaje minimo ha aumentado anual 
y consecutivamente, a partir del presupuesto del afio 1962 inclusive, 
en un medio por ciento ( Y2 % ) por lo menos, has ta llegar a un mini
mo definitivo que alcanzo a un quince por ciento (15%). 

La Ley Organica de Descentralizacion, Transferencia y Delimi
tacion de competencias del Poder Publico de 1989 establecio el por
centaje del Situado en un dieciseis por ciento (16%,) con incremen
tos posteriores a partir de 1991, hasta alcanzar el veinte por ciento 
(20%) (Art. 13), en 1994. En caso de disminucion de los ingresos que 
imponga un reajuste del Presupuesto, el situado debe ser reajustado 
proporcionalmente. 

b'. Inversion del situado constitucional 

Por otra parte, el articulo 17, ordinal 3°, dispone que es de la compe
tencia de cada uno de los Estados, la inversion del situado constitu
cional, con sujecion a lo establecido en los articulos 229 y 235 de la 
Constitucion, que sefialaremos seguidamente. 

c'. lntervenci6n del Poder Nacional 

El articulo 229 de la Constitucion sefiala que la Ley podra dictar 
normas para coordinar la inversion del situado constitucional, con 
planes administrativos desarrollados por el Poder Nacional, y fijar 
limites a los emolumentos que devenguen funcionarios y empleados 
de las en ti dad es f ederales. 

El desarrollo de la prevision constitucional se ha realizado con la 
Ley Organica de Descentralizacion, Transferencia y Delimitacion de 
competencias del Poder Publico de 1989 8• 

8. Vease el estudio detallado del regimen del Situado Constitucional en la 
Octava Parte, Torno II. 
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b. lngresos Ordinarios 

a'. Prohibiciones constitucionales a los Estados en materia 
impositiva 

La Constituci6n, en su articulo 18 establece las siguientes prohibi
ciones en materia impositiva a los Estados: 

1. Los Estados no pueden crear aduanas ni impuestos de impor
taci6n, exportaci6n o de transito sobre bienes extranjeros o nacio
nales, o sobre las demas materias rentisticas de competencia nacional 
o municipal. 

2. Los Estados no pueden gravar bienes de consumo antes de 
que entren en circulaci6n dentro de su territorio. 

3. Los Estados no pueden prohibir el consumo de bienes produ
cidos fuera de su territorio, ni gravarlos en forma diferente a los 
producidos en el. 

4 . Los Estados no pueden crear impuestos sobre el ganado en 
pie o. sobre sus productos o sub-productos. 

b'. lmpuestos sobre la producci6n y el consumo de bienes 

De la lectura de las prohibiciones sefialadas anteriormente en las 
letras b" y c" y de la interpretaci6n a contrario del ordinal 89 del 
articulo 136 de la Constituci6n, se deduce que los Estados si pueden 
crear impuestos sobre el consumo de bienes, con sujecci6n a las nor
mas siguientes 9 

Si se trata de bienes producidos en su territorio, los Estados pue
den gravar su producci6n y consumo despues que entren en circula
ci6n dentro de su territorio. 

Si se trata de bienes producidos fuera de su territorio, los Estados 
pueden gravar su producci6n y consumo en la misma forma que gra
ven los producidos dentro de su territorio. 

No puede tratarse de impuestos al consumo que total o parcialmente 
la Ley haya reservado al Poder N acional. En cuanto a estos impues
tos especificos·· al consumo, la Ley Organica de Descentralizaci6n,, De
limitaci6n y Transferencia de competencias del Poder Publico los trans
firi6 en forma exclusiva a la competencia de los Estados· (Art. 11, 
Ord. 49). 

c'. lngresos ordinarios previstos en la Ley Organica de 
Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Trans! erencias de 
competencias del Poder Publico de 1989 

La Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transf eren
cia de competencias del Poder Publico de 1989, en cuanto a los ingre
sos de los Estados, enumer6 los siguientes: 

9. Vease el argumento detallado sobre la competencia tributaria estadal en la 
Octava Parte, Torno II. 
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1. El Situado Constitucional; 
2. Los que formen parte de los ingresos adicionales del paf s o de 

planes y proyectos especiales que les sean asignados de conformidad 
con la Ley; 

3. Los aportes o contribuciones diferentes al Situado Constitu
cional que el Poder Nacional les asigne con ocasi6n de la transferencia 
de servicios especificos de conformidad con esta Ley; 

4. Los que provengan de la recaudaci6n por la prestaci6n de los 
servicios publicos que los Estados asuman; 

5. Los recursos provenientes de la recaudaci6n de sus propios 
impuestos, tasas, contribuciones y los que generen de la administra
ci6n de sus bienes; 

6. Los derivados de la administraci6n y explotaci6n de las obras 
de infraestructura de su jurisdicci6n; 

7. Los provenientes de operaciones de credito publico realizadas, 
por supuesto, de acuerdo a la Ley Organica de Credito Publico (artfcu
lo 17,4 de la Constituci6n). 

8 . Los ingresos que provengan por concepto de multas o sancio
nes pecuniarias establecidas en la Legislaci6n Estadal; y 

9 . Los demas que establezcan las !eyes. 

Ahora bien, en cuanto a los ingresos ordinarios de caracter tribu
tario la misma Ley conforme al articulo 137 de la Constituci6n, trans
firi6 a los Estados la competencia exclusiva en las siguientes materias: 

1. La organizaci6n, recaudaci6n, control y administraci6n del 
ramo de papel sellado; 

2. La organizaci6n, recaudaci6n, control y administraci6n de los 
impuestos especlficos al consumo, no reservados al Pod er N acional. 

Estas competencias tributarias las deben asumir los Estados, dic
tando !eyes especiales ; y mientras eso no ocurra, el regimen legal 
en vigor en 1989 debe continuar. 

c. lngresos Extraordinarios 

a'. lngresos provenientes de la administraci6n de los 
bienes estadales 

Los productos provenientes del arrendamiento o enajenaci6n de 
los bienes estadales son ingresos de los Estados. 

b'. lngresos provenientes de las Operaciones 
de Credito Publico 

Tal como lo establece el articulo 17, ordinal 49 de la Constituci6n, 
es de competencia de cada uno de los Estados el uso del Credito Pu
blico, con las limitaciones y requisitos que establecen las !eyes nacio
nales, es decir, la Ley Organica de Credito Publico. La Constituci6n 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 5 7 

de 1961, elimin6 la prohibici6n que sefialaba la Constituci6n derogada 
en 1953, por la cual los Estados no podian contratar emprestitos en 
el exterior (Art. 17, Ord. 1 Q) , lo cual qued6 co mo competencia del le
gislador nacional, y en efecto regula la Ley Organica, de Credito 
Publico. 

c'. lngresos provenientes de la participaci6n en el 
lmpuesto al Valor Agregado 

Conforme se previ6 en la Ley de Medidas Extraordinarias de 1993, 
en noviembre de 1933 se dict6 el Decreto-Ley sobre participaci6n de 
los Estados y Municipios en el Impuesto al Valor Agregado y sobre 
el Fondo Intergubernamental para la Descentralizaci6n. Dicho Decreto
Ley regul6 la participaci6n de los Estados y Municipios en el producto 
del IV A, que puede ser de hasta un 30% adicional a lo que les corres
ponda por situado constitucional. Esta participaci6n, destinada exclu
sivamente a financiar competencias que la hayan sido efectivamente 
transferidas a dichas entidades, se considera expresamente como un 
ingreso extraordinario de los Estados. 

En 1944, la Ley del Impuesto al Consumo Suntuario ya las Ventas 
al por Mayor, ratific6 esta participaci6n. 

d. lngresos provenientes de asignaciones econ6micas especiales 
relacionadas con los bienes que administra el Poder Nacional 

El articulo 136, ordinal 10 de la Constituci6n, dispone que la ley 
puede establecer un sistema de asignaciones econ6micas especiales 
en beneficio de los Estados en cuyo territorio se encuentren situados 
los bienes que administra el Foder N acional, tales como las minas e 
hidrocarburos, salinas, tierras baldias y ostrales de perlas; sin per
juicio de que tambien puedan establecerse asignaciones especiales en 
beneficio de otros Estados. En todo caso, dichas asignaciones estaran 
sujetas a las normas de coordinaci6n previstas en el articulo 229 de 
la Constituci6n ya citado, referente al situado constitucional. Aun 
no se ha regulado ninguna asignaci.6n especial. 

C. Los Gastos Estadales 

Sefiala el articulo 20, ordinal 3°, aparte segundo de la Constituci6n, 
que el total de gastos autorizados por la Ley de Presupuesto Estadal 
no podran exceder en ningun caso de la estimaci6n de los ingresos del 
respectivo periodo, hecha por el Gobernador en el Proyecto presen
tado a la Asamblea Legislativa. 

D. El Presupuesto Estadal 

En ,materia del Presupuesto, los Estados tienen su propia Ley de 
Presupuesto de gastos e ingresos publicos estadales. 
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Segun establece el articulo 23 ordinal 49, de la Constituci6n, el Pro
yecto de Ley de Presupuesto debe ser presentado a la Asamblea Le
gislativa por el Gobernador del Estado. Las Asambleas Legislativas 
de los Estados, de conformidad con lo establecido en el articulo 20, 
ordinal 3° de la Constituci6n, tienen la atribuci6n de sancionar la Ley 
de Presupuesto del Estado, no pudiendo alterar sustantivamente la 
conformaci6n de las partidas de gastos segun el proyecto presentado 
por el Gobernador. 

E. La Contraloria Estadal 

Los Estados tienen su propia Contraloria encargada del control, 
vigilancia y fiscalizaci6n de los ingresos, gastos y bienes estadales, 
asi como las operaciones relacionadas a los mismos. 

Sin embargo, como hemos sefialado, el articulo 235 de la Constitu
ci6n establece que las funciones de la Contraloria General de la Re
publica podran extenderse a las administraciones estadales sin me
noscabo de la autonomia que a estas garantiza la Constituci6n. En 
tal sentido la Ley Organica de la Contraloria ,en su Titulo V, relativo 
al control de los Estados y Municipios, establece (Art. 65) que la 
Contraloria podra ejercer sobre las administraciones estadales y mu
nicipales las funciones de inspecci6n, fiscalizaci6n e investigaci6n es
tablecidas en el Capitulo II del Titulo VI de esa misma Ley, y que 
velara por la aplicaci6n de las normas dictadas conforme al articulo 
229 de la Constituci6n Nacional para coordinar la inversion del si
tuado. 

El articulo 66 de la misma Ley dispone que el resulta<lo de las ac
tuaciones practicadas por la Contraloria en los Estados y Municipios, 
sera comunicado, segun el caso, al Eiecutivo Nacional, a la Asamblea 
Legislativa o al Concejo correspondiente. 

4. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE RIGEN 
LA HACIENDA MUNICIPAL 

Cada Municipio de la Republica tiene un coniunto de biene'l, in
gresos y obligaciones, y ello es lo que constituye la Hacienda Publica. 

Tai como lo hemos dejado dicho, las disposiciones sobre Hacienda 
Publica Nacional rigen la Hacienda Publica Municipal en cuanto 
sean aplicables, como lo establece el articulo 233 de la Constitucion 
y lo ratifica el articulo 80 de la Ley Organica de Regimen Municipal 10• 

Ahora bien, en cuanto a las normas que se refieren especificamen
te a la Hacienda Municipal, se destacan las siguientes: 

10. Sobre el tema vease el Capitulo IV sobre "El Regimen Hacendistico de los 
Municipios" en Allan R. Brewer-Carias, El Regimen Municipal en. Vene
.zuela. Caracas, 1984, pp. 91 y ss. 
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A. Los Bienes Municipales 

La referencia a Ios bienes de los Municipios esta en Ios ordinales 
1 <? y 29 del articulo 31 de la Constituci6n, y dentro de ellos, el texto 
fundamental hace especial referencia a los ejidos. 

a. Los ejidos 
De acuerdo al articulo 32 de Ia Constituci6n y al articulo 107 de 

Ia Ley Organica de Regimen Municipal, Ios ejidos son inalienables e 
imprescriptibles 11• Pueden, sin embargo, excepcionalmente enajenarse, 
en las formas co mo se vera mas adelante 'al ref erirnos a los ingresos 
extraordinarios de los Municipios por tal concepto. 

Los ejidos habian estado tradicionalmente regulados en el articulo 
3° de la Ley de Tierras Baldias y Ejidos de 1936, remitiendo alli su 
regimen a lo previsto en las ordenanzas municipales (Art. 4°); pero 
ahora la Ley Organica de Regimen Municipal destina el Capitulo V 
de su Titulo VI, a regular Ios e.iidos, habiendo quedado derogados, 
por tanto, los articulos 3<? y 49 de !a antigua Ley de Tierras Baldias 
y Ejidos. 

De acuerdo al articulo 123 de la Ley Organica de Regimen Muni
cipal, son terrenos ejidos. 

1 . Los que con dicho caracter hayan venido disfrutando los Mu
nicipos. 

2. Los que hayan adquirido, adquieran o destinen los Munici
pios para tal fin. 

3. Los resguardos de las extinguidas comunidades indigenas no 
adquiridos legalmente por terceras personas. 

4. Los terrenos baldios que circundan las poblaciones de los Mu
nicipios, conforme a la orevisible expansion de aquellas, de acuerdo 
a los sefialamientos del Organismo Nacional de Planificaci6n Ur
bana. En estos casos, la mesura y demarcaci6n las debe hacer prac
ticar el respectivo Cabildo o Concejo, a los fines de que el Ministerio 
de Agricultura y Cria, previa la verificaci6n del caso, expida el titulo 
correspondiente dentro del afio siguiente, dejando siempre a salvo los 
derechos de terrenos. 

5. Los terrenos propiedad del Instituto Agrario Nacional que 
circunden las i)oblaciones de los Municipios, cuando ellos sean nece
sarios para el ensanche urbano. El Ejecutivo Nacional en la autori
zaci6n que otorgue debe determinar el numero de hectareas que se des
tinaran a ejidos. Los Municipios celebraran con el Instituto Agrario 
Nacional Ios correspondientes convenios de- donaci6n o compra; y en 
este ultimo caso, el precio a pagar por el Municipio al Instituto, no 
puede ser mayor a Ia cantidad que este efectivamente haya pagado 
al momento de adquirirlos, mas el valor de las bienhechurias, si las 
hubiere, y Ios intereses causados y calculados a Ia rata del 12% 
anual. 

11. Vease sobre el regimen hist6riro y actual df- los ejidos, lo expuesto en la 
Novena Parte, pp. 669 y ss. de este Torno II. 
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b . Los otros bienes municipales 

De acuerdo a Io establecido en el articulo 538 del Codigo Civil, Ios 
Municipios, por supuesto, pueden ser titulares de bienes, y conforme 
el articulo 84 de Ia Ley Organica de Regimen Municpal, son bienes 
municipales los bienes muebles o inmuebles, derechos y acciones que 
por cualquier titulo ingresen al Patrimonio Municipal o hayan ad
quirido o adquiera el Municipio o se hayan destinado o se destinen 
a alg(m establecimiento publico municipal. 

Los bienes de las Municipalidades, de acuerdo al Codigo Civil, son 
bienes del dominio publico o del dominio privado. Son bienes del do
minio publico municipal los caminos, las murallas, los fosos, puentes 
y demas bienes semejantes (Art. 539). 
Los bienes del dominio publico municipal, son 'de uso publico o de uso 
privado de los Municipios (Art. 540); y los bienes que dejan de 
estar destinados al uso publico, pasan del dominio publico al dominio 
privado (Art. 541). Esta es la normativa basica que regula los bie
nes del dominio publico municipal. 

Ahora bien, la determinacion de que bienes son publicos y cuales 
son privados constituye una cuestion de derecho "civil", pues signi
fica establecer la distinci6n o clasificaci6n basica en la condici6n legal 
o naturaleza juridica de los bienes; y estando reservada la legislaci6n 
civil al Poder Nacional (Art. 136, Ord. 26), es indudable que solo el 
Poder N acional puede establecer la clasificaci6n y los criterios para 
delimitarla. De alli las disposiciones citadas del C6digo Civil y del 
articulo 107 de la Ley Organica, incorporado al texto en la reforma 
de 1989, en el cual se enumeran como del dominio publico municipal. 
entre otros, los siguientes bienes: 

1° Las obras, instalaciones y edificaciones construidas o adquiridas por 
el Municipio o Distrito o por cualquier organismo o persona de cariicter 
publico o privado, en beneficio de! Municipio o Distrito, cuando esten 
destinadas o adscritas a la prestaci6n de un servicio publico; y 

2\l Los ejidos. 

Por supuesto, conforme a la misma norma, los bienes del dominio 
publico del Municipio se declaran como inalienables e imprescripti
bles, "salvo que el Concejo o Cabildo proceda a su desafectaci6n con el 
voto favorable de las tres cuartes (3/4) partes de sus integrantes". 

En todo caso, conforme a la enumeraci6n del articulo 107 de la Ley 
Organica y de los articulos 539 a 541 del C6digo Civil, pueden identi
ficarse, en concreto, bienes del dominio publico municipal. 

En el campo urbanistico, por ejemplo, indudablemente que pueden 
identificarse los bienes del dominio publico municipal urbanistico con 
ayuda de las normas de las Ordenanzas sobre Arquitectura, Urbanis
mo y Construcciones en general, que se refieren a "las avenidas, ca
lles, plazas, ramales de cloacas, instalaciones de alumbrado publico 
y demas construcciones que por su origen. naturaleza y destino no 
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sean de propiedad particular, sino que correspondan al uso publico", 
lo cual contribuye a identificar aquellos "demas bienes semejantes" 
afectados al uso publico a que se refieren las normas del C6digo Civil. 

En esta forma, de acuerdo a las disposiciones de las Ordenanzas. 
son bienes del dominio publico urbanistico municipal, por su afecta
ci6n al uso publico, los siguientes: las calles (vias destinadas al uso 
publico, cuyo ancho es menos de 20 metros), las avenidas (unas calles 
de mas de 20 metros) , las aceras (la parte de las call es destinada a 
transito de pea tones) , los parques ( espacio arbolado de libre acceso 
a la comunidad y destinado a solaz de la poblaci6n), y las plazas 
(espacio libre que sirve de solaz publico, o que tiene por objeto des
congestionar o regularizar el transito) . 

Por otra parte, tambien son bienes del dominio publico urbanistico 
municipal, por su afectaci6n a un servicio publico. los siguientes: los 
ramales de cloacas ( servicio de alcantarillado) y las instalaciones de 
alumbrado publico (servicio publico de alumbrado). Todos estos bie
nes, "por su origen, naturaleza y destino" es tan af ectados al uso 
publico y no son de aquellos que son normalmente de propiedad pri
vada, por lo cual deben ser cedidos obligatoriamente a las Munici
palidades. 

B. Los lngresos Municipales 

Dispone el articulo 29 de la Constituci6n que la autonomia muni
cipal, comprende entre otras materias, la creaci6n, recaudaci6n e in
version de sus ingresos. Ademas, es de competencia municipal, el go
bierno y administraci6n de los intereses peculiares de la entidad, en 
particular, cuando tenga relaci6n con sus bienes o ingresos (Art. 30). 

a. Enumeraci6n de los ingresos 

De acuerdo a lo establecido en el articulo 31 de la Constituci6n, los 
Municipios tendran los siguientes ingresos: 

1. El producto de sus ejidos y bienes propios. 
2. Las tasas por el uso de sus bienes o servicios. 
3. Las patentes sobre industria, comercio y vehiculos, y los im

puestos sobre inmuebles urbanos y espectaculos publicos. 
4. Las multas que impongan las autoridades municipales, y las 

demas que legalmente les sean atribuidas. 
5. Las subvenciones estadales o nacionales y los donativos. 
6. Los demas impuestos, tasas y contribuciones especial es que 

crearen de conformidad con la ley. 

Estos ingresos municipales, por supuesto, requieren de una regu
laci6n en Ordenanzas Municipales para poder ser recaudados. 
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Siguiendo la orientaci6n del articulo 31 de la Constituci6n ya co
mentado, la Ley Organica de Regimen Municipal, enumera los ingre
sos, distinguiendo los ordinarios de los extraordinarios. 

Asi, de acuerdo al articulo 111 son ingresos ordinarios del Muni
cipio: 

19 Los impuestos y tasas municipales. 
2Q Las sanciones pecuniarias impuestas por las autoridades mu

nicipales competentes, asi como las multas que se liquiden con des
tino al Fisco Municipal de conformidad con la Ley. 

39 Los intereses producidos por cualquier clase de credito fiscal 
municipal. 

49 El producto de la administraci6n de los bienes o servicios 
municipales; 

59 Los proventos que satisfagan al Municipio los institutos aut6-
nomos, empresas, fundaciones, asociaciones civiles y otros organis
mos descentralizados del Municipio; 

69 Los dividendos que le correspondan por su suscripci6n o apor
te al capital de empresas de cualquier genero; 

7Q El producto de los contratos que celebre y que no fueren de 
los mencionados en el ordinal 2° del articulo 110; 

89 Los frutos civiles obtenidos con ocasi6n de otros ingresos 
publicos municipales o de los bienes municipales, asi como tambien 
los intereses devengados por las cantidades de dinero consignadas en 
calidad de dep6sito en cualquier banco o instituto de credito; 

99 El Situado Municipal que le corresponde de acuerdo con la 
Ley; y. 

10° Cualesquiera otros que determinen las leyes, decretos y or
denanzas. 

Por su parte, de acuerdo al articulo 112, son ingresos publicos ex
traordinarios del Municipio: 

1 Q Las contribuciones especiales previstas en la ley nacional. 
29 El producto de los emprestitos y demas operaciones de credito 

publico contratados de acuerdo con la ley de la materia; 
39 El precio de la venta de los ejidos y demas bienes inmuebles 

municipales; 
4° Las cantidades de dinero que se donaren o legaren a su favor; y 
59 Los aportes especiales que le acuerden organismos guberna

mentales nacionales o estadales. 

En todo caso, como principio, de acuerdo con el articulo 116, los 
ingresos publicos extraordinarios solo pueden destinarse a obras 0 

servicios que aseguren la recuperaci6n de la inversion o el incremen
to efectivo del patrimonio del Municipio. 

En cuanto a los ingresos provenientes de la venta de terrenos 
desafectados de la condici6n de ejidos y demas bienes inmuebles, de-
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ben necesariamente ser invertidos en bienes que produzcan nuevos 
ingresos al Municipio o en programas de interes municipal. Del cum
plimiento de esta exigencia la Ley hace responsables solidariamente 
a los Concejales con el Alcalde por la contravencion de esta norma, a 
menos que oportunamente hubieren advertido a la Camara la infrac
cion o hubieren gestionado la iniciacion del procedimiento para esta
blecer las responsabilidades a que hubiere lugar. 

Respecto a los ingresos extraordinarios previstos en los ordinales 
4Q y 59 del articulo 112, cuando hayan sido donados, legados o apor
tados para un fin determinado, quedan excluidos de tal disposicion. 

Debe tambien considerarse como ingresos extraordinarios de los 
Municipios lo que perciban del Fondo Intergubernamental para la 
descentralizacion, conforme al Decreto Ley que lo creo de 1993, con 
motivo de su participacion en el producto del Impuesto al Valor Agre
gado, destinados al financiamiento de competencias nacionales que les 
sean transf eridas. 

b . Los impuestos municipales 

De entre los ingresos municipales, sin duda, es de interes destacar 
los impuestos municipales autorizados en la Constitucion, y que con..i 
figuran la fuente principal de ingresos de los Municipios. Estos im
puestos municipales son los siguientes: 

En primer lugar, el denominado impuesto de "patente de industria 
y comercio", el cual es un impuesto a las actividades lucrativas que 
se realizan en el territorio de cada Municipio, y que tiene como base 
imponible ~l monto de las ventas, los ingresos brutos o el monto de 
las operaciones ef ectuadas por el contribuyente durante el aiio an
terior. Se pueden establecer sobre todas las actividades economicas, 
salvo en relacion a aquellas cuyo regimen lo establece el Poder Na
cional con exclusividad (minas e hidrocarburos, por ejemplo), yen 
el cual prevea la exclusion de impuestos municipales. 

En segundo lugar, el impuesto sobre inmuebles urbanos, es decir, 
sobre la propiedad inmobiliaria urbana, el cual es el unico impuesto 
territorial o predial existente en el pais en la actualidad. Se lo deno
mina, con frecuencia, "derecho de frente", y su base imponible es la 
productividad real o prevista del inmueble urbano o el valor del 
mismo. Nose pueden gravar por los Municipios, en todo caso, inmue
bles no urbanos o bienes muebles. Por supuesto, el elemento clave 
para la determinacion del hecho imponible en este caso, es la deter
minacion de lo urbano, que no solo debe responder a una realidad 
objetiva ·oo urbanizado o urbanizable por estar en el area de expan
sion de las ciudades), sino que debe enmarcarse dentro del conj unto 
de competencias publicas. En consecuencia, la determinacion de la 
zona urbana por los Municipios solo puede estar enmarcada dentro 
del area de expansion de la ciudad establecida por el Ministerio del 
Desarrollo Urbano en el Plan de Ordenacion Urbanistica. En cuanto 
a los impuestos sobre la propiedad predial (no urbana) son de com-
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petencia nacional, previendose, sin embargo, que la Ley nacional res
pectiva podra establecer una participaci6n del Municipio en el producto 
de dicho "impuesto territorial rural". (Art. 113, Ord. 4°). 

En tercer lugar, el impuesto sobre vehiculos, denominado tambien 
patente de vehiculos. Se trata de un impuesto que grava el uso de 
un bien durable, los vehiculos, estando la base imponible determinada 
por la clasificaci6n de los diversos vehiculos, estableciendose cuotas 
fij as para cada uno de ellos. 

En cuarto lugar, esta el impuesto sobre espectaculos publicos, el 
cual es un impuesto sobre el valor de billetes de tales espectaculos. 
pagadero por el espectador al adquirir el billete. La base imponible 
de este impuesto es el valor de la entrada a todo espectaculo. 

En quinto lugar, esta el impuesto sobre apuestas licitas, cuyo hecho 
generador es la apuesta licita que se pacte con motivo de espectaculos 
publicos permitidos, y cuya base imponible es el valor de cada apues
ta, que debe pagar el apostador. Sobre este impuesto, en particular, 
el ordinal 1° del articulo 113 de la Ley Organica, establece que se 
trata del 

"gravamen sobre los juegos y apuestas licitas que se pacten en su juris
dicci6n. Dicho impuesto no excedera del cinco por ciento ( 5 % ) del monto 
de lo apostado, cuando se origine en sistemas de juego establecidos nacio
nalmente por algun instituto oficial. En este caso, el monto del impuesto 
se adicionara a los apostadores, y el Municipio podra recaudarlo directa
mente o por medio de los selladores de formularios de juego o expendedo
res de boletos o billetes, quienes en tal caso actuaran como agentes de 
recaudaci6n del impuesto, todo de conformidad con lo previsto en la Or
denanza respctiva. Las ganancias derivadas de estas apuestas solo que
daran sujetas al pago de impuestos nacionales". 

Sin embargo, precisa la Ley Organica que el Municipio no puede 
"dictar normas sobre la creaci6n y funcionamiento de loterias, hip6-
dromos y apuestas en general". 

En sexto lugar, esta el impuesto sobre la propaganda comercial 
realizada en su jurisdicci6n (Art. 113, Or. 2) que, al igual que los 
mencionados impuestos de "patente", tienen en su regulaci6n, una fi
nalidad de policia. 

Por ultimo, y en particular en materia de recaudaci6n de impues
tos municipales, debe destacarse que el articulo 120 de la Ley Organica, 
autoriza a los Municipios a "contratar la recaudaci6n de estos tributos 
con el Ejecutivo Nacional o Estadal, institutos aut6nomos o empre
sas publicas mixtas o privadas de reconocida solvencia, siempre y 
cuando ello asegure una recaudaci6n mas eficaz y a menor costo". 

En estos acuerdos se deben sefialar las respectivas tarifas, sistemas 
de recaudaci6n, porcentaje de comisi6n, forma y oportunidad en que 
los Municipios recibiran el monto de lo recaudado. Sin embargo, se 
aclara expresamente en la Ley que esta prevision "no autoriza la 
celebraci6n de contratos para delegar, en particulares, las competen-
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cias de fiscalizaci6n de los contribuyentes" (Art. 120), con lo que se 
busca poner fin a una viciada practica desarrollada en ese sentido 
en muchos Municipios. 

De acuerdo a lo previsto en el articulo 34 de la Constituci6n, los 
Municipios estan sujetos a las limitaciones establecidas en el articulo 
18 de la misma, en el cual se prohibe a los Estados crear y gravar 
determinados bienes. De acuerdo a ello, los Municipios no pueden: 

a'. Crear aduanas ni impuestos de importaci6n, exportaci6n, o 
de transito sobre bienes extranjeros o nacionales, o sobre las demas 
materias rentisticas de competencia nacional. 

b'. Gravar bienes de consumo antes de que entren en circulaci6n 
dentro de su territorio. 

c'. Prohibir el consumo de bienes producidos fuera de su terri
torio, ni gravarlos en forma diferente a los producidos en el. 

d'. Crear impuestos sob re el ganado en pie o sob re sus productos 
o sub-productos. 

Ademas. conforme al mismo articulo 34, los Municipios no pueden: 
e. Gr:.i.var los productos de la agricultura, la cria y la pesqueria 

de animales comestibles, con otros impuestos que los ordinarios so
bre detales de comercio. 

c. Las tasas municipales 

Ademas de los ingresos municipales por impuestos, estan los que 
derivan de las tasas, es decir, de las prestaciones pecuniarias exigidas 
a los usuarios de bienes o servicios municipales. El producto de los 
"parquimetros", por ejemplo, se configuraria como una tasa por el 
uso de las vias publicas. Sohre estas tasas, en lo que se refiere a las 
derivadas del uso de los servicios publicos, el articulo 91 de la Ley 
Organica de 1978 prescribi6 que aquellas "deberan establecerse de 
manera que garanticen la amortizaci6n de la inversion en un plazo 
maximo de 20 afios, que cubran el costo de Ia operaci6n y manteni
miento, y que permitan acumular reservas suf icientes para atender 
a la reposici6n o renovaci6n de equipos". Ello fue eliminado en la 
reforma de 1989. 

d. Las contribuciones especiales 

Hemos sefialado que, de acuerdo a Ia Constituci6n, corresponde a 
Ios Municipios, como ingresos, "las demas . . . contribuciones espe
ciales que crearen de conformidad con la ley" (Art. 31. Ord. 69). En 
tal sentido, hasta el momento dos !eyes preven estas contribuciones: 
En primer lugar, la propia Ley Organica de Regimen Municipal, en 
cuyo articulo 113 ordinal 39, se establece que los Munidpios tendran 
tambien como ingreso: 

"La contribuci6n de mejoras sobre los inmuebles urbanos que directa o in
directamente se beneficien con la construcci6n de obras o el establecimiento 
de servicios por el Municipio y que sean de evidente interes para la comu-
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nidad, de acuerdo a lo que determine la Ley Nacional de Ia materia y las 
ordenanzas respectivas. El monto total de la contribuci6n de mejoras no 
podra exceder de! seiialado en la Ley Nacional y, en su defecto, del sesenta 
por ciento ( 60%) de! costo de las obras o de la instalaci6n del servicio, 
segun presupuesto aprobado y verificado por Ia Contraloria General de Ia 
Republica. 

Salvo disposici6n en contrario de la Ley Nacional respectiva, el 
monto de la contribuci6n de mejoras se debe calcular en relaci6n al 
valor real de las propiedades af ectadas, pero no puede ser, para cada 
propiedad, mayor del cinco por ciento ( 5 % ) del valor de di cha propie
dad, por cada obra, conjunto de obras o instalaci6n de servicios que 
se efectue en una misma oportunidad. 

Igual porcentaje debe corresponder al Municipio por mayores valores 
que adquieran las propiedades en virtud de los cambios de uso o de 
intensidad de aprovechamiento con que se vean favorecidas por pla
nes de ordenaci6n urbanistica, observandose al respecto lo establecido 
en la Ley Organica para la Ordenaci6n del Territorio. 

En segundo lugar, y conforme a lo anterior, la Ley Organica para 
la Ordenaci6n del Territorio de 1983, preve tambien una contribu
ci6n especial por plusvalia, pero cuando esta se deriva de los cam
bios de uso urbanistico. En tal sentido, el articulo 68 de dicha ley 
establece lo siguiente: 

Articulo 68. Los mayores valores que adquieran las propiedades en virtud 
de los cambios de uso, o de intensidad de aprovechamiento con que se vean 
favorecidos por los planes de ordenaci6n urbanistica, seran recuperados 
por los Municipios en Ia forma que establezcan las Ordenanzas que deben 
dictar a tal efecto, en las cuales deben seguirse los lineamientos y princi
pios previstos en el C6digo Organico Tributario. 

En ningun caso, la contr:buci6n especial que crearen los Municipio& 
conforme a lo establecido en este articulo, podra ser mayor al cinco por 
ciento (5%) del valor resultante de la propiedad de! inmueble, en cuya 
determinaci6n se garantizara, en las Ordenanzas respectivas, la partici
paci6n de los propietarios, y los correspondientes recursos. 

EI producto de la contribuci6n especial prevista en este articulo; se apli
cara a la real 'zaci6n de las obras y servicios urbanos que se determinen 
en las Ordenanzas. 

e. El Situado Municipal 

La Ley Organica de Descentralizaci6n. Delimitaci6n y Transf eren
cia de Competencias del Poder Publico de 1989 regul6 el "Situado 
Municipal",' al prescribir conforme lo autoriza el articulo 229 de la 
Constituci6n, que en las Leyes de Presupuestos de los Estados se debe 
incorporar una partida destinada a las Municipalidades y denomi
nada Situado Municipal, que para 1990 fue del 10% del total 
de los ingresos ordinarios estimados en la Entidad Federal; porcen-



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 6 7 

taje que tambien debe incrementarse anual y consecutivamente en 
1 %, hasta alcanzar un 20%. Esta partida del Situado Municipal en 
cada Estado, debe distribuirse entre los Municipios que conforman 
la division politico territorial del Estado, de conformidad con lo dis
puesto en la Ley Organica de Regimen Municipal (Art. 14), es decir, 
un 50% en partes iguaes y un 50% en proporcion a la poblacion de 
cada uno de ellos (Art. 128). En caso de existir Distritos Metropoli
tanos, estos deben percibir el cincuenta por ciento (50%) de la cuota
parte del Situado asignado a los Municipios que los integran, el cual 
sera invertido, en lo posible, en forma proporcional al numero de 
habitantes de cada Municipio (Art. 129). 

Por ultimo, la Ley Organica establecio Ia forma conforme a la 
cual el Ministerio de Relaciones Interiores debe remitir a los Estados 
el monto del Situado Constitucional que le corresponde en el sentido 
de que no se produce de un todo, anualmente, sino dividido en doce 
partes, para ser transf eridas mensualmente. Asi, el articulo 15 de la 
Ley Organica dispuso que 

"El Ejecutivo Nacional remitira el Situado Constitucional a las Goberna
ciones por dozavos, dentro de los primeros siete (7) dias de cada mes. 
Dentro de los cinco (5) dias siguientes a la recepci6n respectiva, Io haran 
las Gobernaciones de Ios Estados a Ios Mun;cipios, por lo que respecta al 
Situado Municipal". 

En cuanto a la LORM, esta exige en su articulo 130 que el Situado 
Municipal se invierta en la construccion de obras y adquisicion de 
equipos para la prestacion de servicios publicos y en los gastos im
prescriptibles para el funcionamiento de dichos servicios. 

En esta materia de inversion del Situado Municipal, la Ley de 
1978 establecia la posibilidad de que se acordase la retenci6n del pago 
de la cuota-parte del Situado correspondiente a algun Municipio, 
cuando existieran evidencias de ilegalidad en la inversion. Esta pre
vision legal fue completamente modificada, estableciendose en la 
Ley de 1989, el principio inverso. 

Articulo 131. El Gobernador de Estado en ningun caso podra retener, 
en todo o en parte, la asignaci6n que por. concepto de Situado le corres
ponda a los Municipios. La violac10n de esta norma se castigara personal
mente con multa de diez mil bolivares (Bs. 10.000,00) que impondra la 
Contraloria General de la Republica e ingresara al l.'esoro Municipal res
pectivo. 

f. Las multas 

En cuanto a las multas impuestas por la autoridad municipal y 
que se prevean en las !eyes nacionales o estadales o en las Ordenan
zas en las materias de la competencia municipal, la LORM solo preve 
en su articulo 99 que la autoridad que las imponga debe hacer la co-
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rrespondiente participaci6n a la oficina recaudadora de ingresos 
municipales, la cual es la unica autorizada para hacerlas efectivas. 

g. lngresos extraordinarios 

a'. Las operaciones de credito publico 

De acuerdo al articulo 33 de la Constituci6n, los Municipios pueden 
hacer uso del credito publico, pero con las limitaciones y requisitos 
que establezca la ley nacional, y esa no es otra que la Ley Organica 
de Credito Publico, y cuyo articulo 29 declara suj etos a su normativa, 
a las Municipalidades (Ord. lQ). 

En particular, en lo que concierne a las operaciones de credito pu
blico que pueden realizar las Municipalidades (Art. 89, Ord. 29 
LORM), la Ley Organica de Credito Publico excluye la posibilidad 
de que realicen operaciones de Credito Publico Externo (Art. 40). 

En cuanto a las operaciones de Credito Publico Interno, el articulo 
41 de la ley exige que para que las Municipalidades las realicen, ob
tengan previamente una autorizaci6n del Congreso mediante ley es
pecial. A tal efecto, los Concejos Municipales deben formular me
diante Acuerdo especial la solicitud de autorizaci6n, la cual debe ser 
trasmitida al Congreso, a traves del Ejecutivo Nacional, previa opi
nion del Banco Central de Venezuela. 

En todo caso, las operaciones de Credito Publico que hayan de ce
lebrar los Municipios deben ser sancionadas por los Concejos Muni
cipales mediante Ordenanzas (Art. 42 de la LOCP). 

b'. La enajenaci6n de ejidos 

El principio de la posibilidad, por via de excepcion, de la enajena
cion de ejidos esta previsto en el articulo 32 de la Constitucion, luego 
de declarar que "son inalienables e imprescriptibles", en la siguiente 
forma: 

Solo podran enajenarse para construcciones en los casos establecidos en 
las Ordenanzas Municipales y previas las formalidades que las mismas 
sefialen. Tambien podran enajenarse con fines de reforma agraria aquellos 
que determine la ley, pero siempre· se dejaran a salvo los que requieran 
el desarrollo de los nucleos urbanos. 

En estos casos, el Concejo o Cabildo debe siempre proceder a "desa
fectar de su condicion ejidal los terrenos a urbanizar" con el voto 
de las tres cuartas (3/4) partes de sus miembros (Art. 125). 

El articulo 32 de la Constitucion ha sido desarrollado por los ar
ticulos 125 y siguientes de la Ley Organica, al prescribir en general 
que la enajenabilidad de los ejidos, solo puede hacerse "para cons
trucciones" y urbanizaciones, sometida a los siguientes requisitos: 
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En primer lugar, que se trate de terrenos de origen ejidal, situados 
en el perimetro urbano de las poblaciones, es decir, tanto en la zona 
urbana como en el area de expansion de la ciudad. En estos casos, 
por tanto, se distinguen dos supuestos: si se trata de ejidos situados 
en la zona urbana, solo son enajenables los ocupados "por construc
ciones habitacionales en la zona urbana", correspondiendo la deter
minacion de lo que ha de considerarse como zona urbana al Munici
pio, siempre que este incluida dentro del area de expansion de las 
ciudades, que corresponde ser fijada por el Ministerio del Desarrollo 
Urbano en los Planes de ordenaci6n urbanistica (Art. 24, Ord. 29 de 
la Ley Organica de Ordenacion Urbanistica y articulo 52 de la Ley 
Organica para la Ordenacion del Territorio). 

Fuera de la zona urbana, pero dentro del area prevista para la 
expansion urbana, el Alcalde puede proponer, razonablemente, al 
Concejo o Cabildo la urbanizacion de los terrenos de origen ejidal 
situados dentro de la extension prevista y previo el cumplimiento de 
los requisitos establecidos en la Ley de Ventas de Parcelas y demas 
leyes y ordenanzas aplicables. 

En cuanto a los terrenos municipales situados fuera de la exten
sion prevista para la expansion urbana, podran ser transf eridos al 
Instituto Agrario Nacional de acuerdo a los convenios que celebre 
el Municipio con el Ejecutivo Nacional. 

En segundo lugar, la enajenacion de los ejidos situados fuera de 
la zona urbana pero dentro del area de expansion de la ciudad, solo 
pu~de hacerse para urbanizacion. En estos casos, el Cabildo o Concejo 
de be proceder a desaf ectar los inmuebles de su condicion ejidal, y 
proceder a a pro bar la urbanizacion. A este ef ecto, el respectivo do
cumento de parcelamiento debe ser aprobado por el Alcalde e inscrito 
en la Oficina Subalterna de Registro respectivo. 

El desarrollo del parcelamiento de los terrenos ejidales puede ser 
hecho por el Municipio o mediante contrato. En este ultimo caso el 
contrato que se celebre debe ser aprobado por el voto de las tres cuar
tas (3/4) partes de los miembros del Concejo o Cabildo. 

En todo caso, la enajenacion de ejidos para construcciones esta 
sometida al control previo de la Contraloria Municipal y en ausen
cia de esta, al control previo de la Contraloria General de la Republica. 

El articulo 125 de la Ley Organica declara inexistentes los con
tratos de enajenacion de ejidos que se celebren en contravencion con 
sus normas. 

En tercer lugar, una vez urbanizados los terrenos ejidos, y desa
fectada su condicion ejidal, las parcelas resultantes son las que puede 
enajenar el Municipio, siempre de acuerdo al -Oocumento de parcela
miento y al numero catastral. La forma de enajenacion de estas par
celas esta regulada con precision en el articulo 126 de la Ley Orga
nica de Regimen Municipal, en la siguiente forma: 

Articulo 126. Los terrenos originalmente ejidos, urbanizados conforme 
al procedimiento que se refiere el articulo anterior, se adjudicaran inicial-
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mente en arrendamiento con opci6n de compra, y el contrato debera sefia
lar el canon de arrendamiento, el precio del terreno, asi coma el plaza para 
ejercer la opci6n de compra, el cual no podra ser mayor de dos (2) afios, 
contados a partir de la fecha de la firma del contrato. 

El plaza para la construcci6n no excedera del sefialado para el pago del 
precio del terreno, a menos que se trate de convenios de desarrollos urba
nisticos celebrados con organismos publicos para la ejecuci6n de planes 
de viviendas o dotaci6n de servicios. 

Si la construcci6n no fuere ejecutada durante el lapso sefialado para el 
pago del terreno, el contrato de arrendamiento con opci6n de compra 
quedara sin ningun efecto y el Concejo o CabiHo no devolvera las canti
dades recibidas par concepto de canones de arrendamiento. La venta se 
efectuara una vez terminada la construcc"6n para cuyo fin fue adjudicado 
el terreno. 

Excepcionalmente podra venders~ a la persona q'le a<'redite en PU solic;tud 
haber obtenido la oferta de una entidad financi 0 ra de reconocida solven
cia, de concederle un credito para construcci6n de su vivienda. 

En tal caso, si transcurridos dos (2) afios despucs de habcrse otorgado 
el documento sin que el interesado haya ejecutado en un cincuenta por 
ciento ( 50%) la vivienda prevista, el Alcalde, previa la comprobaci6n co
rrespondiente, declarara el contrato resuelto de pleno derecho, sin perjui
cio del pago, a justa regulaci6n de expertos, del valor de las bienhechurias 
construidas en el terreno, conforme a lo previsto en el C6digo Civil. En la 
escritura de venta se hara constatar esta condici6n. 

La resoluci6n del Alcalde se remitira a la Ofic"na Subalterna de Regis
tro Publico respectiva, para que se estampe la nota marginal corre~pon
diente. 

En todo caso, de acuerdo con el ?rticulo 127. la compra de terrenos 
que resulte de la parce1aci6n de eiidos asi como de terrenos propios 
del Municipio se hace, a riesgo del comprador, quien no puede recla
mar saneamiento por eviccion. 

En cuarto lugar, para la enaienaci0n de eiidos, exige el articulo 
124. la condici6n de ewe se observen las modaJidades, condiciones y 
restricciones establecid::is en la Ordenanza respectiva y previa las 
formalidades que la misma sefiale. 

El articulo 109 de la Lev Organka prohibe a loq Mnnicinios dar en 
enfiteusis los eiidos, y el articulo 124 autoriza a los Municipios para 
adoptar, por Ordenanza. una politica P-eneral de no enaienari6n de 
sus eiidos y terrenos propios. asi como la de suietar su arrendamien
to y uso a las re<1trkciones que considere m-ls convenientes al de
sarrollo de las poblaciones y el interes del Municipio. 

De acuerdo al articulo 184 de la LPV Org:'tnka. ruando se comprue
be que eiidos e inmuebles municipales o distritales en general, han 
sido enaienados con vioJacion de lo disouesto en la Comtituci6n. leves 
u ordenanzas, o son detectados sin causa justa o justo titulo, el Mu-
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nicipio o Distrito tomara las medidas pertinentes para el recono
cimiento de su propiedad o posesi6n. 

En todo caso, cuando el Alcalde no ejerza las acciones necesarias 
para la def ensa de sus bi en es y derechos, cualquier vecino puede so
licitar la intervenci6n de un Fiscal del Ministerio Publico para que 
inste al Alcalde a actuar o, en caso de no hacerlo, debe iniciar el proce
dimiento de averiguaci6n que corresponda, para el ejercicio de las 
acciones a que hubiere lugar. 

C. Los Gastos Municipales 

La Constituci6n no establece especificamente norrp.a alguna rela
tiva a los gastos municipales, y solo debe destacarse en esta materia, 
la prevision del articulo 229 del Texto Fundamental, segun la cual, 
la ley nacional puede fiiar limites a los emolumentos qU'e devenguen 
los funcionarios de los Municipios, en cuyo caso, el Presupuesto Mu
nicipal no puede prever gastos burocraticos que excedan dichos Hmi
tes. en esta materia, la Ley Organica de Regimen Municipal, solo es
tablece como limite al pref;nnuesto de gastos el total del presupuesto 
de ingresos (Art. 132 LORM). 

D. EI Presupuesto Municipal 

Es caracteristica de la autonomia municipal la libre gesti6n en las 
materias de competencia del Municipio, tal como lo establece el ar
ticulo 29 de la Constitucion. En tal sentido, cada Municipio tiene su 
presupuesto de gastos e ingresos municipales, regidos por los princi
pios constitucionales establecidos al tratar de la Hacienda Publica 
N acional, y por la detallada regulaci6n de la Ley Organica de Regimen 
Municipal, segun la cual: 

1. La elaboracion del Presupuesto Municipal corresponde al Al
calde, el cual es el organo ejecutivo de la Administracion Municipal. 

2. La sancion del Presupuesto Municipal corresponde al Concejo 
Municipal a traves de la Ordenanza de Presupuesto de Ingresos y 
Gaqtos. El Conce.io puede alterar las partidas presuouestarias pero 
no puede autorizar gastos que excedan del monto de las estimaciones 
rle ing-resos del respectivo proyecto de ordenanza del presupuesto 
(Art. 135). 

E. La Contraloria Municipal 

La Contraloria Municipal tiene a su cargo el control, vigilancia y 
fiscalizacion de Ios ingresos, gastos y bienes municioales, asi como 
de las operaciones relativas a los mismos (Art. 91 LORM), aun cuan
do como ·hemos dicho, segun el articulo 235 de Ia Constituci6n, las 
funciones de Ia Contraloria General de Ia Republica podran exten
derse por Ley a las administraciones municipales sin menoscabo de 
la autonomia que a estas garantiza la Constituci6n. 
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En concordancia con esto, la Ley Organica de Regimen Municipal, 
dispone en su articulo 151, que la Contraloria General de la Repu
blica ejercera, en coordinaci6n con las Contralorias Municipales, la 
vigilancia, fiscalizaci6n y control a posteriori, sobre las administra
ciones municipales. Luego establece que el resultado de las investiga
ciones que practique la Contraloria General de la Republica en las 
administraciones municipales y organismos que de ella dependan, 
sera informado al Alcalde o al Concejo o Cabildo respectivos. 

La Ley Organica de la Contraloria General de la Republica esta
blece ademas, expresamente, la posibilidad para dicho organismo de 
ejercer sobre las administraciones municipales las funciones de ins
pecci6n, fiscalizaci6n e investigaci6n que preve la ley (Art. 65). Para 
el cumplimiento de sus funciones, Ia Contraloria General de Ia Re
publica ha creado una Direcci6n General de Estados y Municipios 
en su Direcci6n de Inspecci6n y Fiscalizaci6n. 

5. LA PARTICIPACION DE LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS EN EL 
PRODUCTO DEL IMPUESTO NACIONAL A LAS VENTAS 

A. La prevision de Ia Ley de Medidas Extraordinarias de 1993 

La Ley que atoriz6 al Pesidente de la Republica para dictar medi
das extraordinarias en materia econ6mica y financiera de 23 de 
agosto de 1993 12 le atribuy6 Ia potestad de establecer por Decret0-
Ley el Impuesto al Valor Agregado (IVA) precisando, ademas que 
a fin de promover la descentralizaci6n administrativa y de ampliar 
la asignaci6n de recursos ordinarios de fuente tributaria a los Esta
dos y Municipios. el Decreto-Ley podia establecer los mecanismos 
de participaci6n de estos en el impuesto citado. A tal efecto, en el 
articulo 19, ordinal lg de dicha Ley Habilitante se fijaron las regu
laciones basicas para desarrollar esa participaci6n de Estados y 
Municipios en el IV A, y que se pueden resumir como sigue: 

a. La finalidad y objetivos de la regulaci6n 

Los mecanismos de participaci6n de los Estados y Municipios en 
el impuesto conforme a la Ley Habilitante solo podrian tener como 
fin: Promover la descentra1izaci6n administrativa y, ampliar la asig
naci6n de recursos ordinarios de fuente tributaria a los Estados y 
Municipios. 

Por tanto, las normas del Decreto-Ley tenian que estar orientadas 
a hacer que los mencionados mecanismos de participaci6n tuviesen 
por objeto promover la descentralizaci6n administrativa hacia los 
Estados y Municipios. 

12. Vease en Gaceta Oficial NQ 35.280 de 23-8-93. Vease sobre esto, Informe 
sobre la Descentralizaci6n en Venezuela. Memoria del Dr. Allan R. Brewer
Carias, Ministro de Estado para la descentralizaci6n, Caracas 1993, pp. 
167 y SS. 
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b. Et desti'YIX> exclusivo de los recursos 

El Decreto-Ley debia asegurar, en todo caso, que los recursos ob
tenidos por los mecanismos de participacion de los Estados y Muni
cipios en el Impuesto al Valor Agregado, fuesen destinados exclusi
vamente, al financiamiento de las competencias y servicios que les 
sean transferidos a los Estados y Municipios. 

Esta es una limitacion muy importante establecida en la Ley Ha
bilitante, pues, en definitiva, condicionaba el destino de los recursos 
obtenidos por los mecanismos de participacion de los Estados y Mu
nicipios en el lmpuesto al Valor Agregado, solo para financiar las 
competencias y servicios que les sean transferidos, tanto a los Esta
dos como a los Municipios. La precision de su alcance y aplicabilidad 
era de suma importancia. 

a'. El akance de la condici6n 

Esta disposicion podria interpretarse como una limitacion general 
que condicionaria el destino, tanto de los recursos provenientes del 
Impuesto al Valor Agregado que se incorporen al Situado Constitu
cional, como los que adicionalmente regula Ja Ley. Ello, sin embargo, 
hubiera implicado una modificacion de la Ley de Descentralizacion 
que regula la distribuci6n y utilizacion del Situado Constitucional 
( articulos 12 y siguientes) . 

Por ello, se estimo que la norma debia interpretarse en el sentido 
de que la limitacion, en cuanto al destino de los recursos obtenidos 
por los mecanismos de participacion de los Estados y Municipios en 
el lmpuesto al Valor Agregado contenida en la Ley Habilitante, solo 
debia aplicarse a los recursos obtenidos adicionalmente a lo que les 
correspondia a Estados y Municipios, por el Situado Constitucional. 

b'. Los gastos financiables 

Por otra parte, como se sefialo, la Ley Habilitante establecio que 
los recursos obtenidos mediante los mecanismos de participacion, 
solo podian ser destinados exclusivamente al financiamiento de las 
competencias y servicios que les fueran tr an sf eridos a los Estados 
y Municipios. Esto significaba que esos fondos debian destinarse a 
financiar la tr an sf erencia de competencias y servicios de acuerdo 
con la Ley. Podia deducirse que el destino de los fondos provenientes 
del lmpuesto al Valor Agregado destinados a los Estados, y Munici-' 
pios, era el financiamiento de las cantidades que anualmente deba 
incorporar el Ejecutivo Nacional en el Presupuesto, como partida 
variable conf orme a lo establecido en el articulo 69, ordinal 50 de la 
Ley de Descentralizacion. 

Sin embargo, esta interpretacion hubiera implicado que los fondos 
mencionados no podian destinarse a gastos de nuevas inversiones 
de los servicios y competencias transf eridas. Ademas, ella estaba 
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re:fiida con la idea de que el Fondo se extinguiera, analizada mas 
adelante. 

Por ello, se estim6 que la norma debia interpretarse en el sentido 
de que los fondos provenientes del Impuesto al Valor Agregado de
bian destinarse a otros fines distintos a los que se debian cubrir por 
las partidas presupuestarias que se establecieran conforme al articulo 
6°, ordinal 59 de la Ley de Descentralizaci6n; en particular, para 
nueva inversion de sectores en los cuales se produjera la transferen
cia de competencias y servicios para gastos asociados al proceso de 
transferencias y servicios, como el relativo a los pasivos laborales; 
y para gastos ocasionados por la modernizaci6n insttucional para el 
manejo de las competencias y servicios transferidos. 

c. El monto maximo de la participaci6n de los Estados y 
Municipios 

De acuerdo con la Ley Habilitante la participaci6n de los Estados 
y Municipios en el producto del IVA no podia ser mayor del 50% 
del producto del impuesto, incluido, lo que les correspondiera por el 
Situado Constitucional. 

El Situado Constitucional de acuerdo con lo establecido en el ar
ticulo 13 de la Ley de Descentralizaci6n, para 1994 era del 20 % de 
los ingresos ordinarios, que es el limite maximo. Por tanto, puede 
decirse que el 20 % de lo que se recaude por el IV A va al Situado 
Constitucional. 

En consecuencia, la participaci6n de los Estados y Municipios en 
el producto del IV A de acuerdo con la Ley Habilitante, excluido lo 
que les correspondiera por el Situado Constitucional, podia ser de 
hasta un maximo del 30 % . 

Ahora bien, como los fondos provenientes del IV A, distintos a los 
que les correspondiera a los Estados y Municipios por el Situado 
Constitucional, de acuerdo con la Ley Habilitante, s6lo podian ser 
destinados en forma exclusiva, al financiamiento de las competen
cias y servicios que les sean transferidos, los mismos estaban vinclu
lados necesariamente al proceso de tr an sf erencia de competencias. 
Por ello, el Decreto-Ley debia establecer que s6lo serian disponibles 
en la medida y oportunidad en que se hiciera realmente efectiva 
cada transferencia. En consecuencia, la utilizaci6n de los rerurs0s 
provenientes del IVA seria necesariamente gradual, a medida que 
se fueran produciendo las transferencias de competencias. 

Siendo ello asi, el monto de la participaci6n de Estados y Muni
cipios en el producto del IV A, distinto a lo que les correspondiera 
por el Situado Constitucional, debiFt ser incrementado anualmente 
conforme progresara el proceso de descentralizaci6n, con el obj eto 
de no inmovilizar recursos de origen tributario que constituian in
gresos ordinarios de la Republica, y que tendrian que ser destinados 
a cubrir el deficit fiscal. 
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Por ello, el monto de la participacion inicial de los Estados y Mu
nicipios en el IV A, distinto a lo que les corresponde por el Situado, 
se considero que debia ser inicialmente, para el afio de 1993, de un 
porcentaje menor al 30%, el cual debia incrementarse anualmente 
por decision del Ejecutivo Nacional, a medida que avanzara el pro
ceso de transf erencia de competencias y servicios, hasta alcanzar el 
limite indicado. 

d . La proporci6n de la participaci6n 

La Ley Habilitante dispuso que el Decreto-Ley debia establecer 
la proporcion que le corresponderia a cada Estado y Municipio. Ade
mas, dispuso que el Decreto-Ley tambien podia establecer normas 
para destinar parte de dichos recursos y servicios a los Estados de 
menor desarrollo relativo. 

Esta proporcion que debia corresponder a cada Estado y Municipio 
podia seguir el mismo esquema de distribucion del Situado Consti
tucional, que es: el 30%, en partes iguales, y el 70%, en proporcion 
a la poblacion de cada una de las entidades. Sin embargo, estos cri
terios de distribucion debian ajustarse utilizando otros criterios que 
compensasen las desigualdades economicas y sociales entre las enti
dades federales, como ha sucedido en otras experiencias de descen
tralizacion en el mundo contemporaneo, tales como: presion tribu
taria, nivel de actividad economica, tasa de desempleo o superficie 
territorial de la entidad deficit de cobertura de los servicios publicos. 
En esta forma se podia prestar atencion, como lo indica la Ley Ha
bilitante, a los Estados de menor ~esarrollo relativo. 

e. Los rnecanismos institucionales para la asgnaci6n y 
administraci6n de los recursos por los Estados y 'l\furiJcipio'I: 
el Fonda Intergubernamental para la descentralizaci6n 

La Ley Habilitante, por otra parte, establecio que a los fines de la 
asignacion y administracion por parte de los Estados y Municipios 
de los recursos que les corresponda, el Decreto-Ley necesariamente 
debia crear el Fondo Intergubernamental para los programas de 
transferencias de competencias y servicios, como entidad sin perso
nalidad juridica, que debia ser administrado por el Ejecutivo Nacional. 

Este Fondo se configuro en la Ley como un mecanismo de inter
mediacion necesaria de los recursos provenientes del Impuesto al 
Valor Agregado en .el cual debian participar los Estados y Munici
pios. Por tanto, los -recursos producto del Impuesto al Valor Agre
gado solo podian ser transferidos a los Estados y Municipios por el 
Fondo, al cual correspondia asignar y administrar los recursos. 

f. La limitaci6n en cuanto a la disponibilidad del Fondo 

La Ley Habilitante dispuso expresamente que el Fondo Intergu
bernamental solo seria disponible en la medida y oportunidad en que 
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se hiciera realmente efectiva la transferencia de competencias a los 
Estados y Municipios. 

Por tanto, el Fondo podia convenir con el Fondo de Inversiones de 
Venezuela, la administraci6n de los recursos liquidos no desembol
sados de que dispusiera, a los efectos de mantenerlos en dep6sitos en 
bancos de primera clase en el pais o en el exterior, en instrumentos 
del mercado financiero internacional o en valores publicos nacionales 
o extranjeros especificos. 

El Decreto-Ley podia establecer mecanismos de evaluaci6n de pro
gramas y proyectos de inversiones en las competencias y servicios 
transf eridos, con el fin de garantizar la necesaria coherencia inter
gubernamental. 

El Decreto-Ley tambien podia prever que los ingresos del Fondo 
por concepto de intereses, f uesen destinados a cubrir parcialmente 
los gastos destinados a preparar el proceso de transferencia de com
petencias y servicios. 

g. La extinci6n del Fondo Intergubernamental 

Por ultimo, conforme a la Ley Habilitante, el Fondo Interguber
namental se debia extinguir en la medida que se cumplieran sus obje
tivos. Para ello, el Decreto-Ley debia prever el mecanismo de extin
ci6n del Fondo. 

B. El regimen establecido en el Decreto-Ley de 1993 sobre 
participacion de Estados y Municipios en el 
lmpuesto al Valor Agregado 

El Presidente de la Republica, de conformidad con lo dispuesto 
en el ordinal 89 del articulo 190 de la Constituci6n, en concordancia 
con el ordinal 19 del articulo 1° de la mencionada Ley que autoriz6 
al Presidente de la Republica para dictar medidas extraordinarias 
en materia economica y financiera, con los ordinales 4° y 59 del ar
ticulo 16 de la Ley Organica de Regimen Presupuestario y con el 
articulo 59 del Decreto-Ley N° 3145 del 16 de septiembre de 1993 
sobre la Ley de Impuesto al Valor Agregado 13, en Consejo de Mi
nistros, dict6 el Decreto-Ley N9 3265 de fecha 25 de noviembre de 
1993 que regula los mecanismos de participaci6n de los Estados y 
Municipios en el producto del Impuesto al Valor Agregado (IVA) 
y el Fondo Intergubernamental para la Descentralizaci6n (FIDES) 14• 

Si bien posteriormente, por Decreto-Ley N9 187 de 25 de mayo de 
1994 15 dictado tambien con fundamento en una Ley Habilitante de 
medidas econ6micas y financieras que habia sido sancionada el mes 
anterior 16 ; el Decreto-Ley que cre6 el IVA fue derogado habiendose 

13. G.O. N9 4.637 Extra. de 30-9-93. 
14. G.O. NQ 35.359 de 13-12-93. 
15. G.O. NQ 4.727 Extra. de 27-5-94. 
16. G.O. NQ 35.442 de 18-4-94. 
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sustituido el Impuesto al Valor Agregado por el Impuesto al con
sumo suntuario y a las ventas al mayor, en el nuevo Decreto-Ley 
se previ6 (Art. 64) la participaci6n de los Estados y Municipios en 
el producto de dicho impuesto, en la misma forma como se habia 
regulado en el Decreto-Ley NQ 3265 de 25 de noviembre de 1993. 

El Decreto-Ley, como lo especifica su articulo P, tiene por tanto 
como objeto regular los mecanismos de participaci6n de los Estados 
y Municipios en los recursos recaudados por el Impuesto al Valor 
Agregado y, ademas, crear el Fonda Intergubernamental para la 
Descentralizaci6n, a fin de promover la descentralizaci6n y de am
pliar la designaci6n de recursos ordinarios de fuentes tributarias a 
dichas entidades politico-territoriales (articulo 19). Cabe destacar 
que, conforme a lo establecido en el articulo 29 de la Ley de Descen
tralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencias de Competencias del Po
der Publico y a los efectos del Decreto-Ley, las normas del mismo 
destinadas a los Estados son aplicables al Distrito Federal. 

a... La asignam6n global de recursos 

a'. El porcentaje de la participaci6n global 

La participaci6n de los Estados y Municipios de lo recaudado por 
el Ejecutivo Nacional por el Impuesto a las ventas, de acuerdo al 
Decreto-Ley, puede ser de un treinta por ciento (30%) como maximo, 
excluido lo que les corresponda por el Situado Constitucional, lo cual 
era consistente con la situaci6n aun incipiente de la descentralizaci6n 
en muchas areas. 

Dicha participaci6n, para el ejercicio fiscal de 1993, se estableci6 
en un monto equivalente al cuatro por ciento ( 4 % ) de lo recaudado 
por el Ejecutivo Nacional por dicho impuesto. Segun el credito adi
cional aprobado por el Conse.io de Ministros en diciembre de 1993, 
<licha canti<lad alcanz6 a la suma de Bs. 962.048.00.oo conforme a la 
cual el 23 de diciembre de 1993, la Oficina Central de Presupuesto 
aprob6 el Presupuesto del FIDES para ese afio. 

Dicho porcentaje del 4 % , con posterioridad debia incrementar
se de acuerdo al siguiente cronograma: a) hasta el diez por ciento 
(10%) en 1994, b) hasta el quince por ciento (15%) en 1995, c) 
hasta el dieciocho por ciento (18%) en 1996, d) hasta el veintid6s 
por ciento (22%) en 1997, e) hasta el veinticuatro por ciento (24%) 
en 1998, f) hasta el veintiocho por ciento (28%) en 1999 y g) hasta 
el treinta por ciento (30%) a partir del afi.o 2000 (articulo 2Q). 

Sin embargo, el Presidente de la Republica en Consejo de Minis
tros puede modificar el cronograma y los porcentajes mencionados 
en funci6n del avance en las tr an sf erencias ef ectivas de competen
cias y servicios a los Estado~ y Municipios, por su propia iniciativa 
o a solicitud del Consejo Territorial de Gobierno o del Consejo 
N acional de Alcaldes. 
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b'. La asignaci6n "vertical" de los recursos entre los niveles 
estadal y municipal de gobierno 

La participaci6n del conjunto de los Estados en el total de los re
cursos provenientes del Impuesto al Valor Agregado asignados al 
Fondo, conforme al articulo 27 del Decreto-Ley, se estableci6 para el 
afio 1993 en un monto equivalente al noventa por ciento (90%) de 
dichos recursos, debiendose reducir anual y consecutivamente tal 
porcentaje en cuatro por ciento ( 4%) de los recursos mencionados, 
hasta descender al setenta por ciento (70%). 

En consecuencia, la participaci6n del coniunto de los Municipios 
en el total de los recursos provenientes del Impuesto al Valor Agre
gado asignados al Fondo, conforme a la misma norma, para el afio 
1993, era un monto equivalente al diez por ciento (10%) de dkhos 
recursos. Tal porcentaje se debe incrementar anual y consecutiva
mente en cuatro por ciento < 4%) de los recursos mencionados, hasta 
alcanzar un treinta por ciento (30%). 

Este cronograma de proporciones intent6 refle.iar una previ.sible 
creciente importancia de la descentralizaci6n hacia los Municipios. 
En todo caso, el paragrafo unico del articulo 27 del Decreto-Ley 
autoriza al E.iecutivo Nacional, previa consulta al Consejo Terri
torial de Gobierno y al Conseio Nacional de Alcaldes, nara modi
ficar la participaci6n del con.iunto de los Estados y del conjunto 
de los Municipios en el producto del impuesto en funci6n del avance 
de la transf erencia ef ectiva de competencias y servicios hacia los 
mismos. 

b. La asignaci6n a Estados y Mwnicipios 

a'. La distribuci6n "horizontal" de los recursos 

Una vez definidas las proporciones de los recursos del IV A corres
pondientes al conjunto de los Estados. por una parte. y al coniunto 
de los Municipios, por la otra ( distribuci6n "vertical" entre dos ni
veles de gobierno), el Decreto-Ley establece el modo en que se asig
nan las cuotas de participaci6n a cada Estado y Municipio, dentro 
de la proporcion de recursos del nivel de gobierno correspon<liente 
( distribuci6n "horizontal" entre entes de un mismo nivel de go
bierno). 

Esta distribuci6n horizontal de los recursos, tanto para Estados 
como para Municipios, se realiza con base en dos regimenes. Uno de 
caracter comun y otro de caracter compensatorio. El primero de ellos 
esta referido al sesenta y cinco por ciento ( 65 % ) de la proporci6n 
de recursos de cada nivel de gobierno y el segundo al treinta y cinco 
por ciento (35%) restante. En el regimen comun, a todas y cada una 
de las entidades territoriales se les asigna una cuota de recursos 
mientras que en el regimen compensatorio solo se le asigna cuota de 
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recursos a aquellas entidades territoriales que presenten niveles de 
pobreza relativa superiores al promedio nacional. 

La manera en que el Decreto-Ley determina las cuotas d~ parti
cipaci6n de Estados y Municipios en el producto del IVA permite 
atender de manera explicita y diferenciada dos problematicas de 
distinta aaturaleza. Por una parte, el FIDES, a traves del regimen 
comun, colabora en la superaci6n de los problemas de suficiencia 
financiera de Estados y Municipios para la ampliaci6n y mejora de 
los servicios y competencias que les hay an sido transf eridos. En tal 
sentido, la poblaci6n de cada entidad territorial, tal como la expe
riencia internacional sugiere, constituye un indicador objetivo que 
permite calcular razonablemente los reauerimientos de inversion en 
los distintos sectores, de modo mas sencillo que el costo de Ios mismos 
o su numero de usuarios. 

Por otra parte. el FIDES, mediante el regimen compensatorio, 
contribuye a resolver la problematica de inequidad o desequilibrio 
territorial, la cual puede ser profundizada por la dinamica que la 
descentralizacion desata. En este caso, el indicador a ser utilizado 
debe reflejar la situaci6n relativa de las poblaciones de las distintas 
en ti dad es territorial es en cuanto a pobreza y calidad de vida. Baio 
este regimen entonces, el enfasis es puesto mas en Ia situacion de 
las personas naturales y menos en las capacidades financieras de 
Ios gobiernos subnacionales. 

b'. Los criterfos de distribuci6n de los ingresos por IV A 
entre Estados 

De acuerdo al regimen comun. del monto correspondiente a Ia 
participaci6n del conjunto de Ios Estados en los recursos provenien
tes de la recaudacion del Impuesto al Valor Agregado asignados al 
Fondo, establece el articulo 29° del Decreto-Ley que un monto equi
valente al sesenta y cinco por ciento ( 65 % ) se debe distribuir entre 
dichas entidades con base en los siguientes .,orcentajes: a) noventa 
y ocho por ciento (98%) en proporci6n a la poblacion de los Estados 
y b) dos por ciento (2 % ) en proporcion a la extension territorial 
de los Estados. 

,, En cuanto al monto correspondiente al treinta y cinco por ciento 
(35 % ) restante de la mencionada participacion se debe distribuir, 
atendiendo a criterios de solidaridad y compensacion interterritorial, 
entre aquellos Estados que presenten deficits relativos a servicios 
publicos basicos superiores al promedio nacional, de acuerdo a un 
indicador que debe dise:fiar el Fondo con la colaboracion de los entes 
nacionales y regionales vinculados al diagnostico de la pobreza en el 
pais y que debe ser aprobado por el Presidente de la Republica en 
Consejo de Ministros 11. 

17. Vease el Decreto NQ 953 de 29-11-95 (G.O. NQ 35.874 de 29-11-95) que 
aprueba los indicadores de deficit relativo a los servicios basicos estadales 
y municipales diseii.ados por el FIDES. 
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c'. Los criterios de distribuci6n de los ingresos por IVA, 
entre Municipios 

En sentido similar y conforme al articulo 30 del Decreto-Ley, del 
monto correspondiente a la participaci6n del conjunto de los Muni
cipios en los recursos provenientes de la recaudaci6n del Impuesto al 
Valor Agregado asignados al Fondo, un monto equivalente al sesenta 
y cinco por ciento ( 65 % ) se debe distribuir entre dichas entidades 
con base en los siguientes porcentajes: a) noventa y ocho por ciento 
(98%) en proporci6n a la poblaci6n de los Municipios y b) dos por 
ciento (2%) en proporci6n a la extension territorial-de los Municipios. 

Tambien en el caso de los Municipios el monto correspondiente al 
treina y cinco por ciento (35%) restante de la mencionada partici
paci6n se debe distribuir, atendiendo a criterios de solidaridad y com
pensaci6n interterritorial, entre aquellos Municipios que presenten 
deficits relativos a servicios publicos basicos superiores al promedio 
nacional, de acuerdo a un indicador que debe ser disefiado por el 
Fondo con la colaboracion de los entes nacionales y regionales vincu
lados al dign6stico de la pobreza en el pais y que debe ser aprobado 
por el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros. 

c. Las condiciones para el uso de los recursos provenientes 
del IVA 

El Decreto-Ley establece cinco tipos de condiciones en relaci6n al 
uso de los recursos provenientes del IV A asignados a Estados y 
Municipios. 

a'. El destino de los re('ursos 

De acuerdo al articulo 39 del Decreto-Ley, los recursos provenien
tes del Impuesto al Valor Agregado a ser asignados a los Estados 
y Municipios, con exclusinn de aque1los que le corresponden por el 
Situado ConstitucionaL solo pueden ser destinados exclusivamente al 
financiamiento de: 

1. Servicios correspond;entes a competencias concurrentes y exclusivas, 
transferidos o transferidas a los Estados conforme a lo previsto en la 
Ley Organica de Descentraliaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de 
Competencias de! Foder Publico y a sus Re~1amentos, y los servicios 
correspondientes a competencias concurrentes transferidos al Distrito 
Federal conforme a Ia Ley Organica del Distrito Federal. 

2. Servicios prestados por la Republica, sus institutos aut6nomos y el 
Distrito Federal transferidos a los Municipios, conforme al Regla
mento que a tal efecto dicte el Presidente de la Republica en Consejo 
de Ministros. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 81 

b'. La di,sponibiJ,idad de ws recursos 

Por otra parte, de acuerdo a lo previsto en paragrafo primero del 
articulo 3Q del Decreto-Ley, salvo en lo que concierne al Distrito 
Federal, los recursos provenientes del lmpuesto al Valor Agregado 
asignados a los Estados y Municipios solo pueden ser disponibles para 
estos en la medida y oportunidad en que se haga realmente efectiva 
cada transf erencia mediante la suscripci6n del convenio correspon
diente o de la promulgaci6n de la Ley Estadal respectiva. 

c'. Los tipos de gastos financiables 

La tercera condici6n esta asociada a los tipos de gastos financiables 
con recursos provenientes del IV A. Como se sefial6, dkhos recursos 
no pueden financiar las partidas presupuestarias mediante las cua
les el Ejecutivo Nacional cubre el costo de los servicios transferidos 
a los Estados. Tales recursos deben orientarse, sin perjuicio de lo 
establecido en el articulo 3° del Decreto-Ley, conforme a lo indicado 
en el articulo 79 del mismo, a: 

1. La inversion nueva en los sectores donde se haya producido transfe
rencia de competencias o servicios. 

2. Los programas de modernizaci6n y adecuaci6n institucional ~e Estados 
y Municipios para asumir las competencias y servicios transferidos. 

3. Las deudas por concepto de prestaciones sociales y otras obligaciones 
contraSdas por el Ejecutivo Nac·onal con el personal adscrito a los 
servicios y competencias objetos de transferencia. En este caso, los 
recursos asignados no podran exceder el veinte por ciento (20%) de 
la asignaci6n individual de cada Estado y Municipio, quedando a salvo 
lo establecido en el paragrafo segundo del articulo 2'1 del Decreto-Ley. 

4. Los gastos de preinversi6n, disefio y preparaci6n de programas y 
proyectos. 

5. Asistencia tecnica a los Estados y Municipios. En particular, en los 
casos de financiamiento de asistencia ternica a los Municipios, el Fondo 
debe coordinar sus actividades con la Fundaci6n para el Desarrollo 
de la Comunidad y Fomento Municipal (FUNDACOMTJN). 

6. Estudios y propuestas que faciliten, promuevan y fortalezcan el pro
ceso de descentralizaci6n y el desarrollo regional. 

7. Sus gastos de funcionamiento. 
8. Otros gastos c6nsonos con su objeto. 

d'. La solicitud de recursos 

En cuarto lugar, la solicitud de los recursos asignados a cada 
Estado y Municipio se debe realizar con base en programas y pro
yectos especificos. Estos pueden corresponder a iniciativas indivi
duales de las entidades o a iniciativas colectivas de Estados, o de 
Municipios ode ambos niveles de gobiernos (articulo 36). Ello apunta 
a elevar la eficiencia de! gasto que el Fondo financia y la coheren
cia intergubernamental en cuanto a planificaci6n y promulgaci6n. 
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Dispone el paragrafo unico del articulo v6, sin embargo, que una 
vez finalizado un programa 0 proyecto, los gastos futuros de carac
ter recurrente asociados a el, no pueden ser financiados por el Fondo . . 

e'. El cofinanciarniento de prograrnas y proyectos 

El articulo 31 del Decreto-Ley establece expresamente que los 
Estados y Municipios deben participar junto con el Fondo en et fi
nanciamiento de los programas y proyectos de acuerdo los criterios 
y mecanismos que deben ser establecidos mediante Reglamento, cuyo 
proyecto debe ser analizado en Jos Consejos Directivos de las Cuen
tas de Participaci6n del Fondo. 

En cualquier caso, a los efectos del calculo del porcentaie de cofi
nanciamiento que debe corresponder a cada Estado y Mnnicipio de
ben considerarse los montos percibidos por cadn uno de ellos por 
concepto de Situado Constitucional o Situado Municipal, segun sea 
el caso, asi como el grado de esfuerzo fiscal en cada entidad territo
rial. Con esta condici6n se pretende entonces introducir mayores 
grados de coordinaci6n y compromiso entre los ente"l involucrados 
y promover, en general, el desarrollo de las finanzas subnacionales . 
.!!,arant1a a mediano v Iar~o olazo del exito y continuidad del nuevo 
federalismo que Ia descentralizaci0n va creando. 

d. Los recursos . no cornpromPtidos 

La dinamica de la asignaci6n de recursos al Fondo en relaci6n al 
proceso descentralizador o a Ia formulaci6n de proyectos, puede ge
nerar la existencia de recursos ociosos o no comprometidos legal
mente por Estados v Municipios. El Decreto-Ley preve dos mecans
mos para el tratamiento de tal eventualidad. 

a'. El tratamiento a nivel agregado 

El primer mecanismo opera a nivel agreg:ado y se desarrolla en el 
paragrafo segundo del articulo 29. Alli se dispone que. en cualquier 
caso, cuando el saldo de los recursos no comprometidos provenientes 
de la mencionada participaci6n, junto con los intereses que hayan 
generado, representen una proporci6n equivalente al cincuenta por 
ciento (50%) de los recursos del Impuesto al Valor Agregado asig
nados al Fondo en un e.iercicio fiscal, el monto correspondiente al 
porcentaje que exceda dicha proporci6n debera ser reintegrado por 
por el Fondo al Ejecutivo Nacional, debiendo este destinar tales re
cursos, de manera prioritaria, a la cancelaci6n o documentaci6n de 
sus pasivos con los trabajadores adscritos a servicios transferidos o 
transferibles a Estados y Municipios. 
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b'. El tratamiento a nivel individual 

En el caso de que un Estado o Municipio no comprometa durante 
un ejercicio fiscal, por causas imputables a el, la totalidad del monto 
correspondiente a su cuota de participaci6n en los recursos admi
nistrados por el Fondo provenientes del lmpuesto al Valor Agregado, 
dispone el articulo 32 del Decreto-Ley que se debe procede a restar 
de su cuota de participaci6n para el periodo fiscal siguiente, un 
monto equivalente al cien por ciento (100%) de los recursos no <>om
prometidos en el periodo anterior. 

En estos casos, los montos que se resten de la cuota de participa
ci6n de un Estado o Municipio deben pasar a integrar una reserva 
especial destinada a financiar aquellos programas y proyectos espe
cificos, presentados por cualquier Estado y Municipio que haya ago
tado su cuota de participaci6n respectiva, que presenten la mayor 
relaci6n costo-beneficio, de acuerdo a la evaluaci6n tecnica que rea
lice el Fondo con el apoyo de otros organismos publicos y de firmas 
o personas especialiadas en la materia. 

Cuando los recursos asignados a la mencionada reserva especial 
representen, en opinion del Directorio Ejecutivo, una proporci6n 
significativa en relaci6n al total de los recursos administrados por 
el Fondo, este puede decidir sumarlos al total de la Cuenta de Par
ticipaci6n de Estados o de la Cuenta de Participaci6n de Municipios, 
segun sea el c;aso, y distribuirlos entre las entidades territoriales 
con base a lo determinado en los articulos 29 y 3d Oel Decreto-Ley 
( articulo 33). 





III. LAS PROTECCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES 
CONTRA LAS TRIBUTACIONES CONFISCATORIAS 

1. PODER TRIBUTARIO Y CONFISCACION 

Una de las tendencias mas importantes del derecho tributario con
temporaneo es la de constitucionalizacion de la materia impositiva, 
en el sentido de que cada vez con mas frecuencia, en las Constitucio
nes, no solo estan establecidos los principios fundamentales del sis
tema tributario, sino tambien los limites que tiene el ejercicio de la 
potestad tributaria en relacion a los derechos y garantias de los ciu
dadanos y de los contribuyentes. En esta forma, el poder tributario 
del Estado ha adquirido una mayor estabilidad y firmeza, ya que en 
los textos constitucionales se encuentran establecidas la estructura, 
la extension y la limitacion de las facultades tributarias de los dife
rentes entes del Estado. Pero, a la vez, las mismas Constituciones 
limitan el ejercicio de este poder, garantizando los derechos ciudada
nos frente al Estado. 

Por supuesto, esta constitucionalizacion de la materia fiscal tiene, 
como consecuencia fundamental, que la infraccion de las normas 
y principios constitucionales de caracter tributario, ya sea por el 
Legislador o por el Ejecutivo, vicia los actos producidos de incons
titucionalidad, abriendose de esta manera la posibilidad de que los 
tribunales competentes puedan anularlos. 

En este marco del Derecho Constitucional Tributario se ubica el 
tema de las "Protecciones Constitucionales y Legales contra las Tri
butaciones Confiscatorias", vinculados a la relacion fundamental que 
existe entre el poder tributario del Estado y su ejercicio, y las garan
tias de los derechos fundamentales de los ciudadanos 1 • 

1. V ease la ponencia que presentamos con el titulo "Les protections cons
titutionnelles et legales contre les impositions confiscatoires", en el 
Congreso Internacional de Derecho Comparado, Montreal, 1990, publicada 
en Academie International de droit compare, Rapp-0rts Generaux XIII 
Congres International Montreal, 1990, pp. 795 a 824. Para la elabora
ci6n de dicha ponencia general, recibimos las siguientes ponencias na
cionales: H A. Garcia Belsunce, (Argentina); R. J. Vann, (Australia); 
D. Roessler, (Austria); J Blom, (Canada); J. J. Darby, (Estados Unidos); 
P. M. Gaudemet. (Francia); Y. Hadari, (Israel); V. Uckmar, (Italia); 
Ch. J. Langereis, (Paises Bajos); M. Gintowt-Jankomicz, (Polonia); 
R. Mussgnug, (Republica Federal de Alemania); B. W. Harvey, Reino 
Unido); M Bogdan, (Suecia); D. Yersin, (Suiza); J. Nemcova, J. Zemanck, 
( Checoeslovaquia) y N. Valdes, (Uruguay). 
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El poder tributario del Estado es la facultad o la posibilidad juri
dica que este tiene de exigir impuestos a las personas o respecto de 
bienes ubicados en su territorio 2, por lo que el impuesto debe consi
derarse como una "exacci6n que el Foder Publico efectua de manera 
obligatoria y que tiene como objetivo esenciul cubrir los gastos pu
blicos y distribuirlos en funci6n de las facultades contributivas de los 
ciudadanos" 3• Ahora bien, si confiscaci6n significa, etimol6gicamen
te, el apoderamiento de un bien por el Estado sin compensaci6n o "la 
transferencia obligatoria de propiedad privada a una propiedad pu
blica sin compensaci6n" 4, podria concluirse, como lo hizo P. M. Gau
demet, que todo impuesto seria confiscatorio, en el sentido de que 
tiene como efecto tomar por la fuerza, sin compensaci6n pecuniaria 
o monetaria, recursos privados en provecho del Estado 5 • En realidad, 
como lo sefiala R. Mussgung, "impuestos que puedan cancelarse me
diante compensaci6n no tienen sentido" 6 , ya que cotno lo sefiala Bog
dan "es de la naturaleza misma de los impuestos que no se conccda 
ninguna compensaci6n directa al contribuyente particular por el mon
to de los impuestos que ha cancelado" 7• 

Sin embargo, aun cuando no puede existir un impuesto con com
pensaci6n secundaria directa, dado que los fines del sistema tributa
rio son la satisfacci6n de las necesidades generales, generaimente, 
y en teoria, como· lo observa Darby, "siempre existe alguna compen
saci6n, por mas amorfa que sea, que beneficia al contribuyente" 8• 

Por ello, incluso desde este punto de vista, el problema puede plan
tearse cuando "un contribuyente individual esta pagando en impues
tos, mayor cantidad de dinero de lo que recibe, en beneficios, del 
Gobierno" 9• 

Ahora bien, este tema inserto en el marco del Derecho Cons
titucional Tributario, estimamos que no puede abordarse desde 
una perspectiva tan amplia o tan restringida como la que resulta de 
la relaci6n entre tributaci6n y confiscaci6n, sino que debe mas 
bien enfocarse desde el angulo de las garantias constitucionales de 
los contribuyentes frente al poder tributario del Estado, con el objeto 
de garantizar que todo impuesto se ajuste a las prescripciones cons
titucionales io. 

2. 
3. 

4. 

5. 
6. 
7. 
8. 
9. 

10. 

G. Fonrouge, Derecho Financiero, 2~ ed., vol. 1, Buenos· Aires, p. 279. 
P. M. Gaudemet y Molinier, Finances Publiques, T. II, 411- ed., Paris, 1988, 
~R ' 
Darby, Ponencia Nacional Norteamericana, p. 1. "Conf'scar es original· 
mente hacer pasar un elemento del patrimonio privado al patrimonio del 
Estado": Gaudemet, Ponencia Nacional Francesa, pp. 1 y 2. 
Gaudemet, idem. 
Ponencia Nacional Alemana (RAF), pp. 1 y 2. 
Ponencia Nacional Sueca, p. 4. 
Supra, nota 4 de la p. 1. 
Idem. 
De esta manera, "un impuesto considerado inconstituc;onal por cualquier 
motivo, es por naturaleza confiscatorio puesto que toma ilegalmente los 
dineros del eontribuyente", ibid, p. 14. 
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En consecuencia, en este sentido entendemos por tributaci6n con
fiscatoria toda contribuci6n inconstitucional, que resulta de la vio
laci6n de las garantias constitucionales de los contribuyentes frente 
al poder impositivo del Estado, a la legalidad del impuesto, a la pro
piedad, a la equidad, a la libertad econ6mica asi como a las demas 
libertades publicas individuales. 

En este sentido, por supuesto, para que exista una tributaci6n con
fiscatoria es preciso que haya una Constituci6n como norma suprema 
y rigida, en la que no solamente se encuentre regulado el ejercicio 
del poder tributario del Estado, sino donde tambien se garanticen los 
derechos fundamentales de los ciudadanos, entre los cuales estan el 
derecho de propiedad y a la libertad econ6mica. Si estos ultimos no 
estan garantizados, como sucedia por ejemplo, en la antigua 'Checos
lovaquia, no se podia hablar verdaderamente de "protecciones cons
titucionales contra las tributaciones confiscatorias" 11 ; asimismo, 
tampoco se puede hablar con precision del tema cuando en el sistema 
constitucional de un pais, no existe una Constituci6n organica, es
crita y rigida, como sucede en Israel 12• 

En general, puede afirmarse que en el derecho comparado, aun 
cuando las Constituciones regulan los fines del poder tributario del 
Estado y las modalidades de su ejercicio garantizando los derechos 
fundamentales, las mismas no establecen directamente una prohibi
ci6n expresa de las tributaciones confiscatorias 13• Por ello result.a 
excepcional el caso de Espafia, cuya Constituci6n de 1978 establece, 
como principio general, que el sistema tributario en su conjunto no 
puede tener un caracter confiscatorio a, asi: 

Articulo 31.1. Todos los ciudadanos contribuiran con el gasto publico 
segun su capacidad econ6mica mediante un sistema tributario justo, ins
pirado en los principios de equidad y progresividad, el cual en ningiln caso 
podra tener un caracter confiscatorio. 

Incluso, mas preciso en cuanto a la prohibici6n de impuestos con
fiscatorios es el texto de la Constituci6n de Guatemala de 1987, cuyo 
articulo 243, luego de establecer como principio que "el sistema tribu
tario debe ser justo y equitativo", agrega que "estan prohibidos los 
impuestos confiscatorios y la doble 0 multiple tributaci6n interna". 

En todo caso, esten o no expresamente prohibidas las tributaciones 
confiscatorias, lo cierto es que en todo sistema constitucional donde 
se encuentren establecidos principios rectores del ejercicio del poder 

11. 
12. 
13. 

14. 

Nemcova y Zemanek, Ponencia Nacional Checoeslovaca, pp. 1-29. 
Hadari, Ponencia Nacional Israeli, pp. 1-7. 
Langereis, Ponencia Nacional Holandesa, p. 12; Mussgung, supra, nota 5, 
p. 1; Darby, supra, nota 3, p. 16; Bogdan, supra, nota 6,, pp. 3 y 6. 
La prohibici6n del caracter confiscatorio de los tributos ha sido interpre
tada, no en relaci6n a los impuestos aislados, sino en relaci6n al sistema 
impositivo en su conjunto. Vease Taboada, "La protecci6n constitucional de 
la propiedad privada como limite al poder tributario" en La Hacienda Pu
blica en la Constituci6n Espanola, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 
1979, pp. 281 y 319. 
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tributario del Estado, y se garanticen los derechos fundamentales de 
los ciudadanos, las tributaciones confiscatorias pueden ser considera
das incostitucionales, siendo el problema esencial determinar, desde 
el punto de vista juridico, cuando un impuesto puede considerarse 
confiscatorio. Por Io tanto, Ia dificultad no esta tanto en determinar 
si Ia tributaci6n confiscatoria debe considerarse o no inconstitucional 
---que lo es- sino que, como lo sefiala R. Mussgnug, con referencia a 
Alemania Federal, lo verdaderamente dificil "esta exclusivamente en 
definir Io que es un impuesto confiscatorio, y c6mo se lo puerle dis
tinguir de un impuesto elevado, pero constitucionalmente inob.ieta
ble" 13 Este Iimite o frontera no es ni absoluto ni objetivo, y su deter
minaci6n depende de varios elementos que estan vinculados a Ia 
tradici6n politica y a Ia realidad econ6mica y social de un pais en un 
momento dado. 

En esta forma, existen paises donde las tasas impositivas son muy 
elevadas, y otros donde se establecen limites precisos. Podria afir
marse, como Io ha hecho P. M. Gaudemet, que "una tributaci6n puede 
calificarse de confiscatoria cuando Io elevado de su tasa obliga al 
contribuyente, en virtud de que sus ingresos disponibles no le alcan
zan, a reducir su patrimonio para cancelarla" 16• Sin embargo, el estu
dio del derecho comparado demuestra que en esta materia no hay 
reglas absolutas. A titulo de ejemplo, en contraste, pueden mencio
narse Ios casos de Suecia y Argentina. 

Suecia puede considerarse una sociedad con impuestos extremada
mente elevados, lo que ilustra M. Bogdan al afirmar que "la carga 
impositiva total, medida en porcentaje del PNB, por concepto de 
impuestos y pagos de seguridad social obligatorios, pasaron de un 
43,7% en 1975 a cerca del 55% en 1987" 17• Esto lleva a la conclusion 
de que en los ultimas afios, Suecia probablemente fue el pais con los 
impuestos mas elevados del mundo con relaci6n a su Producto Na
cional Bruto 18• Pero ademas, M. Bogdan ha sefialado, que Ia pro
tecci6n constitucional contra la tributacion exorbitante en Suecia 
es muy Iimitada: 

En particular, la Constituci6n no prohibe impuestos que pudieran alcan
zar el 100% de los ingresos. El Estado, sin violar la Constituci6n, por 
ejemplo, puede retener practicamente la totalidad de los ingresos mediante 
un impuesto sobrP la renta; y practicamente todo el patrimonio a traves de 
un im!)uesto sobre la riqueza. Los efectos combinados de varios impuestos 
pueden facilmente privar al contribuyente de la totalidad de sus ingresos 
y patrimonio 0 incluso mas 19, 

Esta debil protecci6n constitucional frente a Ia tributaci6n la atri
bnye M. Bogdan a la orientacion politica que tiene Ia propia Consti-

15. Supra, nota 6, p. 2. 
16. Supra, nota 4. 
17. Supra, nota 7, p. 1. 
18. Idem, p. 2. 
19. Ibid., pp. 6 y 7. 
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tucion sueca, elaborada bajo la influencia del partido politico domi
nante, y que concebia la tributacion como uno de los instrumentos 
para alcanzar objetos politicos. Ademas, el hecho de que el control 
de la constitucionalidad solo proceda cuando la inconstitucionalidad 
es "flagrante" ha llevado a que este control no se produzca casi 
nunca frente a normas tributarias 20• 

En el otro extremo, es notable el caso de Argentina, donde tambien 
existe un control dif uso de la constitucionalidad de las I eyes mediante 
el cual los tribunales y la Corte Suprema de la Nacion han estable
cido una abundante doctrina jurispruencial en cuanto a los limites 
del poder tributario y a las tributaciones confiscatorias, sobre la base 
de las garantias constitucionales, en especial, la garantia d~l derecho 
de propiedad y la nocion de "razonabilidad" aplicada al ejercicio de 
dicho poder. "El eje alrededor del cual gira todo el sistema jurispru
dencial de la Corte Suprema con respecto a la confiscabilidad de las 
tributaciones, segun Linares Quintana, es la regla que considera que 
un impuesto es confiscatorio cuando el monto de su tasa sea "irra
zonable" 21• 

En esta fo.rma, la Corte Suprema ha seiialado que: 

EI poder tributario debe ejercerse de buena fe y con fines publicos, y Ios 
impuestos deben establecerse de conformidad con un sistema de imparcia
lidad y uniformidad, en condiciones razonables, que no Ileguen a constituir 
una prohibici6n o confiscaci6n, debiendo ademas tener como objetivo el 
sufragar Ios gastos administrativos 22. 

Este concepto de razonabilidad, que ha sido fundamental en el sis
tema de control judicial de la constitucionalidad de las leyes en Ar
gentina, exige que los 6rganos del Estado, en todas sus actividades, 
respeten un cierto limite, mas alla del cual se produce la alteracion 
del derecho y la perdida de su esencia constitucional. Por lo tanto, 
"lo razonable -segun G. Bidart Campos-- es lo que se ajusta a: la 
Constituci6n, no tanto en cuanto a su letra sino a su espiritu; y lo 
irrazonale es lo que infringe la Constitucion, es decir, en fin de cuen
tas, lo inconstitucional" 23• Sin embargo es claro que el problema de la 
jurisprudencia ha sido el de determinar cuando el monto del impuesto 
resulta irrazonable y confiscatorio; como lo seiiala H. A. Garcia Bel
sunce, la Corte Suprema estableci6 en numerosas decisiones que, por 
ejemplo, el caracter confiscatorio del impuesto inmobiliario se da 
cuando este absorbe mas de un tercio (113), es decir, mas del 33% 
del ingreso probable que se pueda obtener del inmueble 24• Sin em
bargo, en la jurisprudencia, no aparece el origen del porcentaje fijado 

20. Ibid., p. 7. 
21. Tratado de la Ciencia del Derecho Constitucional, 2• ed. T. 5, Buenos Aires, 

p. 313. 
22. Garcia Belsunce, Ponencia Nacional Argentina, p. 13. 
23. Derecho Constitucional, T. 1, Buenos Aires, 1968, p. 229. 
24. Supra, nota 22, pp. 13-19; vease Linares Quintana, El poder impositivo 

y la, libertad individual, Buenos Aires, 1951, p. 239. 
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(33%) ni tampoco su racionalidad, lo que ha sido criticado por H. A. 
Garcia Belsunce sefialando que el caracter confiscatorio de un im
puesto inmobiliario debe mas bien desprenderse de un conjunto de 
circunstancias de hecho ( ubicaci6n de la propiedad, valor comercial, 
rendimiento real, etc.) que lo convierten en no razonable, sin que ello 
surja de la "cifra cabalistica" del 33% 25 • En todo caso, la Corte Su
prema tambien ha fiiado un Umite para considerar coufiscatorios los 
impuestos de sucesi6n cuando alcanzan un 33% de la parte de Ia 
herencia correspondiente a cada heredero 26• 

Ahora bien, Io que debe dPstacarse en relacion a los Iimites entre 
razonabilidad ( constitucionalidad) o irrazonabilidad en materia im
positiva, es que. fuera de Ia determinaci6n de porcentae por parte de 
la jurisprudencia de un pais dado para establecer el Iimite entre uno 
y otro extremo (lo que, en Alemania, R. Mussgnug considera como 
propio de las leyes impositivas predemocraticas 27), el tema de Ia 
confiscatoriedad de la tributaci6n esta definitivamente vinculado al 
respecto o no, por parte del Legislador, de una serie de garantias 
con'3titucionales cuya violaci6n seria el origen de la irrwmrntbi1idad 
de un impuesto y por ende, de su confiscatoriedad. Evidentemente, 
dichas garantias varian de acuerdo con Ios paises y las epocas: por 
ello, no tienen caracter absoluto, de manera que si por ejemplo Ia 
Constituci6n de un pais no garantiza Ia propiedad privada ni Ia Ii
bertad econ6mica, como era el citado caso en Checoslovaquia, enton
ces no puede hablarse de tributaciones confiscatorias. 

En cambio, el estudio del Derecho ComparR.do demuestra qne 
por lo general, f'n las Constituciones se establecen una serie de 
garantias a Ios ciudadanos que constituvf'n un marco de referenda 
del poder tributario del Estado marcando · Ios Iimites de Ia cons
titucionalidad de su e.iercicio. Dichas garantias son, por Io gene
ral, Ia garantia de Ia JegalidR.d del impuesto, de Ia propiedad privada, 
de Ia igualdad, de Ia libertad econ6mica y de las Iibertarles individua
les. Ellas delimitan el ejercicio rlel poder tribntario del Estado, por lo 
que cualquier traspaso de los Iimites establecidos da origen a incons
titucionalidad, que puede ser sometida al control judicial. 

A continuaci6n analizaremos estas cinco garantias constituciona
les que se configuran como limite a las tributaciones confiscatorias, 
concuyendo con la mas importante entre las garantias del Estado 
de Derecho: el control judicial. 

25. Surra, nota 22, pp. 18-19. 
26. Idem., p. 22. 
27. Sura, nota 6, p. 5. 
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2. LA GARANTIA DE LA LEGALIDAD DEL IMPUESTO 

Frente al poder tributario del Estado, la garantia constitucional 
mas clasica y en nombre de la cual se inicio tanto la Revoluci6n nor
teamericana como la francesa, es la garantia de la legalidad del im
puesto. "Ning(in impuesto sin representacion" fue la declaraci6n de 
las Colonias norteamericanas ante el Stamp Act; y ello tambien eshi 
en la base del rechazo por el Parlement de Paris de registrar los de
cretos tributarios propuestos por Luis XVI, exigiendo que fneran 
aprobados por los "Estados Generales". , 

Puede afirmarse que en todas las Constituciones modernas se 
establece la garantia de la legalidad del impuesto, al exigirse que los 
impuestos solo pueden crearse mediante una ley aprobada por los 
organos legislativos de representacion popular. Es el caso en Ale
mania, Rolanda, Suecia, Suiza 28 e incluso en Israel, a pesar de que 
no exista Constitucion escrita en el sentido moderno, siendo la norma 
la contenida en la "Ley basica de la Economia del Estado" (Basic Law 
of the State Economy) 29• Como tambien lo establece nuestra Cons
titucion: 

Articulo 224. No podra cobrarse ningun impuesto u otra contribuci6n 
que no esten establecidos por ley, ni concederse exenciones ni exoneracio
nes de los mismos sino en los casos por ella previstos 

A este fin, en la Constitucion se define el concepto de ley como 
"los actos aprobados por las Camaras Legislativas (Senado y Dipu
tados) actuando como cuerpos colegisladores" 30• 

Esta garantia de la legalidad del impuesto es considerada gene
ralmente en los Estados Unidos como el primer limite a la tributa
cion confiscatoria, puesto que, en las democracias se permite incluso 
a los contribuyentes ejercer, como electores, la presion necesaria 
sobre los representantes para la defensa de sus intereses 31• Tal y 
como lo establecio el Juez Marshall en el caso McCullogh vs. Maryland 
en 1819: frente al poder tributario del Estado el cual, como se 
afirmo en la misma decision, "implica el poder de destruir", el 
pueblo le ha otorgado este poder "confiando en interes del Legis
lador, en la influencia de los electores o de sus representantes, para 
protegerse contra su abuso" 32• 

En todo caso, la garantia de la legalidad del impuesto implica que 
este debe ser creado por ley dictada por la representacion popular, 
principio tambien valido en los sistemas constitucionales donde existe 
una distribucion vertical del poder, como, por ejemplo, en los sistemas 
f ederales, y en el caso de los municipios que disponen de poderes tri-

28. 

29. 
30. 
31. 
32. 

lbw.; Langereis, supra, nota 13, pp. 1-2; Bogdan, supra. nota 7, p. 3; Yersni, 
Ponencia Nacional Suiza, p. 11. 
Se reserva la legislaci6n impositiva a la Knesset Hadari, supra, nota 12, p. 2. 
Art. 162. 
Darby, supra, nota 4, p. 1. 
Wheat, 316, 431 (1819) (idem., p. 12). 
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butarios. De conformidad con lo anterior, cualquier impuesto estable
cido mediante un acto del Ejecutivo o de cualquier autoridad distinta 
del Legislador (nacional o local) no solo es inconstitucional, sino 
fundamentalmente confiscatorio. Debe sefialarse que a pesar de que 
algunos paises aceptan en materia impositiva la figura de la delega
ci6n legislativa o legislaci6n secundaria, esta delegaci6n no puede 

' llegar a sustituir al Legislador, y solamente puede referirse a algu
nos elementos del tributo para ejecutar las previsiones de la ley 33• 

En consecuencia, la delegaci6n legislativa y las facultades reglarnen
tarias del Ejecutivo en materia impositiva, por esencia, no pueden 
nunca llegar a sustituirse a la reserva legal establecida en beneficio 
del Legislador. 

Sin embargo, si bien es cierto que la garantia de la legalidad del 
impuesto constituye la primera de las limitaciones constitucionales 
a las tributaciones confiscatorias, al exigirse la intervenci6n de los 
6rganos legislativos representativos, el problema que queda por re
solver es el de los Iimites del 6rgano legislativo en el ejercicio de este 
poder. En efecto, dado que la Constituci6n preve que el Legislador 
es el unico que tiene potestad para crear impuestos, vale preguntarse 
si, en el ejercicio de este poder tributario, el Legislador tambien tiene 
limites constitucionales. En este sentido, en el derecho comparado 
encontramos respuestas variadas. 

Ante todo, debe mencionarse la existencia de un limite general a 
cualquier actividad legislativa que, evidentemente, debe aplicarse 
igualmente al ejercicio del poder tributario del Estado: se trata de 
la garantia constitucional de la irretroactividad de la ley. Por consi
guiente, y esto constituye un principio general, las leyes impositivas 
no pueden ser retroactivas, porque si lo fueran serian confiscato
rias 34• 

Pero, dejando a salvo este limite general al ejercicio del poder le
gislativo, queda planteada la interrogante de saber cuales son los 
otros limites constitucionales al ejercicio por ley del poder tributario. 
En este sentido, R. Mussgung, al referirse al caso de Alemania y al 
comentar el establecimiento constitucional de la garantia de la lega
lidad del impuesto como restricci6n formal a la soberania fiscal del 
Estado, parece concluir que ese es el unico limite del poder tributario 
del Estado. Por ello, afirma que: 

puesto que el pueblo, representado por un Parlamento electo democratica
mente, interviene en la fijaci6n del nivel de tributaci6n, incluso los im
puestos mas exorbitantes son constitucionalmente legitimos. Por mas ele
vados que esten los impuestos, nunca seran demasiado altos porque se 
conforman a la opinion de la mayoria 35. 

33. Langereis, supra, nota 13; Hadari, supra, nota 12 p. 3. 
34. Mussgnug supra, nota 6, pp. 12-13. Salvo, por supuesto, en sistemas como 

el de Israel, donde no se estalece la garantia del control judicial de la cons
titucionalidad al no existir Constituci6n. Hadari supra nota, 12, p. 5. 

35. Supra, nota 6, p. 5. 
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Sin embargo, y esto es generalmente cierto, el ejercicio del poder 
tributario por parte del Legislador no es ilimitado y las Constitucio
nes establecen, explicita o implicitamente, limites al ejercicio de 
este poder. 

En algunos casos, se trata de limitaciones expresamente estable
cidas en las Constituciones al fijar el objetivo de los fines del sistema 
tributario. El articulo 13 de la Declaraci6n de los Derechos del Hom
bre y del Ciudadano de 1789 estableci6 en este sentido que: 

Es indispensable una contribuci6n comun, para el mantenimiento de la 
fuerza publica y de los gastos de administraci6n, esta debe ser equitati
vamente repartida entre todos los ciudadanos de acuerdo con sus facu1-
tades. 

De esta norma resulta, como lo seiiala P. M. Gaudemet, que "el 
impuesto no puede crearse por cualquier concepto. No puede tener 
como fin de desposeer al contribuyente como lo hacen las tributacio
nes confiscatorias. Su necesidad solo se admite para cubrir los gastos 
de interes general" 36• 

En sentido similar, la Constituci6n de los Estados Unidos de Ame-
rica establece en el articulo 1, secci6n 8, lo siguiente: 

El Congreso tendra el poder de crear y recaudar ill).puestos, tributos, 
derechos y contribuciones para cancelar las deudas y garantizar la defensa 
comun y el bienestar general de los Estados U nidos; pero todas las con
tribuciones, derechos, tributos e impuestos seran uniformes en todo el 
territorio de los Estados Unidos. 

Asimismo, el articulo 223 de la Constituci6n de Venezuela establece 
objetivos mas o menos precisos al sistema tributario: 

El sistema tributario procurara la justa distribuci6n de las cargas segun 
la capacidad econ6mica del contribuyente, atendiendo al principio de la 
progresividad, asi como la protecci6n de la economia nadonal y la eleva
ci6n del nivel de vida del pueblo. 

De estas normas resulta que en las Constituciones se describen los 
objetivos precisos del ejercicio del poder tributario; en consecuencia, 
cualquier impuesto que no cumpla con los objetivos constitucionales 
seria confiscatorio. Seria el caso, por ejemplo, de un impuesto que 
tuviera como fin la destrucci6n de la economia privada. 

De manera implicita, esta misma limitaci6n al ejercicio del poder 
tributario existe en Alemania, de acuerdo con los llamados objetivos 
fiscales con los que debe cumplir la tributaci6n. Es decir, como lo 
sefiala R. Mussgung al criticar los intentos de establecer limites por
centuales en la carga impositiva: en un Estado democratico, el ingreso 
fiscal es regulado por el gasto presupuestario en el sentido de que 

36. Supra, nota 4, p. 7. 
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"los gastos estudiados y aceptados por el Parlamento durante el pro
ceso de aprobaci6n del presupuesto pueden y deben ser cubiertos por 
impuestos lo suficientemente elevados". De alli, concluye que "el 
vinculo entre la autorizaci6n del gasto y la legislaci6n fiscal consti
tuye uno de los grandes logros del derecho constitucional democra
tico" 37• De lo anterior resulta el principio segun el cual seria incons
titucional y por lo tanto, confiscatorio, crear impuestos que tuvieran 
objetivos extrafiscales, como por ejemplo un impuesto que tuviera 
como fin la socializaci6n de la propiedad. En est esentido, V. Scheu
mer afirma: 

"los impuestos se convierten en medidas expropiatorias cuando, m1\s a!la 
del objetivo de recaudaci6n fiscal de ingresos, van hasta la destrucci6n o 
extinci6n de objetos determinados de la propiedad, y consecuentemente, 
asumen un caracter confiscatorio" ss. 

Evidentemente, al plantearse la necesidad de objetivos fiscales 
para la creaci6n de impuestos, necesariamente surge la discusion 
acerca de la constitucionalidad de los llamados "impuestos interven
cionistas", los cuales, mas que un objetivo fiscal, apuntan mas bien 
hacia la adecuaci6n de las actividades privadas con lo que, por ejem
plo, esta establecido en un plan de desarrollo economico y social. La 
respuesta, en todo caso, dependera del sistema constitucional concreto. 
Sin embargo, por lo general, no todo impuesto intervencionista debe 
verse como confiscatorio, a menos que el mismo destruya el derecho 
de propiedad o impida el ejercicio de la libertad economica. 

En relaci6n a los Estados Unidos, tambien se plantea el problema 
de saber si un impuesto se establece o no con el fin de "garantizar 
la defensa comun y el bienestar general de los Estados Unidos". 
J. J. Darby sefiala que en primera instancia, esto lo debe determinar 
el Legislador, ya que como lo han establecido los tribunales, la tribu
taci6n federal se admite "para alentar o desalentar algunos tipos de 
actividad" 39• Sin embargo, de alli a admitir la celebre frase del Juez 
Marshall en 1819 de que "el poder tributario implica, sin lugar a 
dudas, el poder de destruir" 40 hay un largo trecho. En realidad, tal 
como lo manifesto la Corte Suprema de los Estados Unidos en 1899, 
"no solo es el poder de destruir, sino tambien el poder de mantener 
la vida" 41• En consecuencia, la tributacion no puede llegar a destruir 
como tales, ni la propiedad ni la libertad economica. 

37. Supra, nota, 6, pp. 5-9. 
38. "Grundiagen und Art der Eteignungsentschadigung" en Reinhard-Scheuner, 

Verfassungschutz des Eigentums. Zwei Abhandiungen JCB Monk (P. Tii
bingen, 1954, citado por Taboada, supra, nota 14, p. 290. 

39. Supra, nota 4, p. 13. Vease Wickard vs. Fillburn, 317 US 111 (1942) ; 
Sonzinsky vs. United States, 300 US 506 (1937) ; United States vs. Sanchez, 
340 US 42 (1950); United States vs. Kahringer, 345 US 22 (1953); Zwak 
vs. United States, 848 F. 2d. 1179 (1988). 

40. Supra, nota 32. 
41. Nicol v~. Ames, 173 US 509, 515 (1899); Darby, supra, nota 4, p. 6. 
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Otro de los limites al poder tributario que se encuentra contenido 
en la Constitucion de los Estados Unidos es la exigencia de que los 
impuestos "deben ser uniformes en todos los Estados Unidos" 42• Esta 
exigencia que resulta de la forma federal del Estado, fue interpretada 
en sentido geografico pues los impuestos federales deben ser aplica
dos en todos los estados de la Union 43• Sin embargo, aun frente a 
esta interpretacion tradicional, la Corte Suprema ha aceptado la 
aplicacion de exenciones tributarias en algunos estados de menor 
desarrollo como Alaska, precisamente con el fin de estimular el 
desarrollo economico 44• Ademas, "la Enmienda XIII (1913) otorgo 
al Congreso la facultad de crear impuestos sin prorrateo entre los 
Estados", con lo cual la "clasula de prorrateo" se. volvi6 obsoleta 
y solo se sigue aplicando en materia de "impuestos sobre bienes 
raices y capital" 45. 

En otros casos, la ausencia de Constitucion escrita en el sentido 
moderno del termino, como en Israel, implica que, aun cuando la 
Basic Law of the State Economy establezca la garantia de la legali
dad de la tributacion al reservar a la Knesset Ia facultad de legislar 
en materia impositiva, como lo afirma Y. Hadari, "no existen limites 
al poder de la Knesset para sancionar !eyes impositivas y determinar 
tarifas de impuestos. Con respecto a los impuestos, cualquier legis
lacion futura puede imponer nuevos tributos o cambiar los exis
tentes" 46• 

En todo caso, refiriendonos a los sistemas constitucionales en los 
cuales existe una Constitucion escrita, ademas de los limites al poder 
tributario del Estado anteriormente sefialados, derivados de los obje
tivos y finalidades del sistema tributario que establecen las contri
buciones, los mas importantes limites a dicho poder son aquellos que 
se originan de la consagracion de otras garantias constitucionales 
de los ciudadanos, y en particular, de la garantia de la propiedad 
privada, de la igualdad, de la libertad economica y de las garantias 
individuales. El ejercicio del poder tributario no puede significar la 
destruccion ni extincion de dichas garantias porque, si asi f uera, la 
tributacion seria inconstitucional debido a su caracter confiscatorio. 

3. LA GARANTIA DE LA PROPIEDAD PRIVADA 

La mas importante limitaci6n constitucional al ejercicio del poder 
tributario que se aprecia en el derecho comparado, es la garantia de 
la propiedad privada, en el sentido que el impuesto no puede significar 
la destruccion de la propiedad, pues si asi fuera, seria confiscatorio 

42. Art. 1, s. 8, clausula 1. 
43. Darby, su'JYl'a, nota 4, pp. 6, 7. 
44. Ptasynski vs. United States, 550 F. Supp. 549 (Wyo. 1982); 462 US 74 

(1983); Darby, su'JYl'a, nota 4, p. 7. 
45. Dary, idem. 
46. Su'JYl'a, noto 12, p. 3. 
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e inconstitucional. En algunos casos, esta limitaci6n se establece ex
presamente en la Constituci6n: por ejemplo, en materia de impuestos, 
en el caso de Guatemala, donde la Constituci6n establece que "los 
impuestos confiscatorios. estan prohibidos" 47 ; en cuanto al sistema 
tributario en general, en Espafia la Constituci6n determina que "en 
ningun caso tendra caracter confiscatorio" 48• 

En otros casos, la prohibici6n de las tributaciones confiscatorias 
se desprende de la prohibici6n constitucional expresa respecto a la 
confiscaci6n como forma de extinci6n de la propiedad, sin compen
saci6n. Es el caso de la Constituci6n de Venezuela, donde se establece 
que "no se decretaran ni ejecutaran confiscaciones" 49 , salvo en los 
casos de enriquecimiento ilicito al amparo de la usurpaci6n de po
der 50 o, con relaci6n a los extranjeros, en los casos aceptados por el 
Derecho Internacional 51• En este caso, por tanto, la prohibici6n expresa 
de la confiscaci6n implica la prohibici6n de la tributaci6n confisca
toria. 

Debe sefialarse que, en otros paises como Israel, la confiscaci6n 
como instituci6n se acepta y se permite en casos de utilidad publica, 
en los cuales sin embargo debe respetarse el derecho al "debito pro
ceso", due process 52• En los Estados Unidos, la confiscaci6n es con
siderada como un metodo constitucional excepcional pero permitido, 
con miras a lograr objetivos publicos, reservada sin embargo, a casos 
que constituyen circunstancias extraordinarias como la guerra, el 
estado de emergencia nacional, las razones de salubridad, las confla
graciones y cierto tpio de crimenes organizados y la rapifia 53• Sin 
embal'go, en todos estos casos, la confiscaci6n no puede revestir la 
forma de una tributaci6n, ya que la garantia constitucional de la 
propiedad privada la convertiria en inconstitucional. 

En la mayoria de los sistemas constitucionales, la limitaci6n a las 
tributaciones confiscatorias se origina, pura y simplemente, en la 
garantia constitucional del derecho de propiedad, cuya formulacion 
mas clasica puede encontrarse en la Decl,araci6n de los Derechos del 
Homhre y del Ciudadano de 1789, a la que el Consejo Constitucional 
frances ha reconocido valor constitucional en virtud del preambulo 
de la Constituci6n de 1958 54• En efecto, el articulo 17 de dicha De
cl,araci6n establece que : 

Siendo la propiedad un derecho inviolable y sagrado, nadie puede verse 
privado de ella a menos que lo exija claramente la neeesidad publica legal
mente comprobada y bajo la condici6n de una indemnizaci6n justa y previa. 

47. Art. 243. 
48. Art. 31.1. 
49. Art. 102 
50. Ar. 250. 
51. Art. 102. 
52. Hadari, swpra, nota 12, pp. 3-4. 
53. Darby, m'[>'l'a, nota 4, pp. 3-5. 
54. Decision de! Consejo Constitucional, de 16 de enero de 1982, cit., en Gau

demet, EYU'J>'l'a, nota 4, p. 6. 
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De esta norma se deriva la prohibici6n de las tributaciones confis
catorias igual como sucede en la mayoria de los paises en los cuales 
se garantiza constitucionalmente tanto el derecho de propiedad 55 como 
su garantia de extinci6n solo mediante una· justa compensaci6n a 
traves de la expropiaci6n 56• En consecuencia, las "expropiaciones dis
frazadas" como las llama P. M Gaudm~t 57 , o las "expropiaciones 
encubiertas" como las denomina R. Mussgnug 58, que se pretenden 
llevar a cabo mediante tecnicas impositivas, son inconstitucionales, 
ya que les falta, como garantia al derecho de propiedad, el elemento 
compensatorio requerido para cualquier expropiaci6n (y que resul
taria imposible encontrar monetariamente en un impuesto). 

En esta forma, sea que este expresamente_ establecida o que resulte 
implicitamente de al Constituci6n, la garantia de la propiedad pri
vada presupone la inconstitucionalidad de los impuestos confiscato
rios. Sin embargo, aqui, de nuevo la cuestion no es el aceptar la in
constitucionalidad de los impuestos confiscatorios, sino el e~tablecer, 
con precision, cuando un impuesto debe considerarse confiscatorio 
o, segun los terminos de la jurisprudencia argentina, cuando un im
puesto debe ser considerado "irrazonable" o arbitrario. 

En el Derecho Comparado, varias respuestas son posibles depen
diendo de cada caso en particular. Sin embargo, puede decirse que 
existe un principio general: el impuesto debe gravar el ingreso pero 
no el capital, en el sentido que un impuesto cuando grave el capital, 
debe ser pagado por el ingreso que este produce. Esto, en el Derecho 
frances antiguo, se expresaba con el dicho: "Derechos sobre los frutos 
son impuestos, derechos sobre los fondos son pillaie" 59• 

~n cambio, si el impuesto tiene una incidencia directa sobre el ca
pital, absorbiendo parte del mismo en un periodo de tiempo determi
nado, este seria confiscatorio, y por tanto, inconstitucional pues so
cializaria la economia 6o. 

En Alemania, el principio anterior se formula en el sentido de que 
los imouestos sobre la oropiedad son confiscatorios "si no oueden ~er 
cancelados «del ingreso» sino «de los haberes», agotando el capital 
en vez de simplemente gravarlo" 61 • En Suiza, la Constituci6n federal 
fiia una tasa maxima de 0,825 por mil para el impuesto sobre el 
capital 62. 

55. 

56. 

57. 
58. 
59. 
60. 
61. 
62. 

Garcia Belsunce, supra, nota 22, p. 11. Conviene sealfiar que el artfoulo 17 
rle la Constituci6n argentina. ademas de que consagra el derecho de pro
piedad, establece que "la confiscaci6n de b;enes queda para siempre borrada 
del C6digo Penal argentino", parrafo oue en si no se considera aplicable a 
las atribuciones, Yersin, supra, nota 28, pp. 3-5. 
Langereis supra, nota 13, p. 1; Darby. supra, nota 4, p. 4; Bogdan, supra, 
nota 7, pp. 4-5; Yersin, supra, nota 28, p. 3. 
Supra, nota 4, p.4. 
Supra, nota 6, p. 1. 
Gaudernet, supra, nota 4, p. 6. 
Garcia Belsunce, supra, nota 22, p. 15. 
Mussgnug, supra, nota 6, p. 2. 
)"ersin, supra, nota 28, p. 4. 
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En materia de impuestos, la jurisprudencia argentina estableci6 
el principio de que si el impuesto supera la tercera parte (1/3 6 33%) 
del ingreso probable del inmueble, debe considerarse confiscatorio e 
inconstitucional. Aun cuando este porcentaje fue fijado sin funda
mento, la jurisprudencia ha sido constante y uniforme en ese senti
do 63 ; incluso admitiendo que el impuesto inmobiliario puede tener 
objetivos extrafiscales como la soluc16n al deficit habitacional, la pe
nalizaci6n de los inmuebles improductivos, y lucha contra los lati
fundios 64• 

En cambio, en Suiza, en materia de impuestos sobre bienes raices, 
el Tribunal Federal consider6 constitucional un impuesto que gra
vaba con una tasa del 53 % el monto del ingreso especulativo prove
veniente de la venta de inmuebles 65 • No obstante, en decisiones mas 
recientes, a partir de 1979, se ha insistido en la aplicaci6n de la ga
rantia de la propiedad privada en materia fiscal afirmando que: 

La idea basica de la garantia de la instituci6n de la propiedad ... prohibe 
a la colectividad publica el sustraer a los propietarios su patrimonio pri
vado o algunos de sus elementos mediante una fiscalidad excesiva (por 
ejemplo el patrimonio inmobiliario). . . . La protecci6n de la propiedad 
obliga asi, al Legislador, a conservar la sustancia del patrimonio existente 
y a mantener la posibilidad de constituir un nuevo capital; y prohibe al 
Legislador cuestionar la propiedad como institucion juridica accesible a 
todas y agotar el patrimonio de manera continua ... 66 • 

Igualmente, en Alemania, en materia de impuestos sobre la pro
piedad, estos se consideran inconstitucionales si obligan a las per
sonas, mas o menos rapidamente, a entregar su propiedad, y se con
sideran confiscatorios si la tasa impositiva tiene, respecto al ingreso, 
una incidencia tal que se vuelve insuficiente para pagar el impuesto, 
incluso cuando se invierta de manera sensata 57• 

En cuanto a los impuestos sobre las herencias y donaciones, la ju
risprudencia argentina, luego de haber considerado confiscatorio los 
impuestos que gravaban las herencias en un 30%, un 45% y otras 
tasas, se detuvo en la tarifa del 33 % aplicable a la porci6n de la he
rencia correspondiente a cada heredero 68• En consecuencia, cualquier 
tarifa superior sera considerada confiscatoria. En cambio, en Fran
cia, la tasa del impuesto sobre sucesiones puede alcanzar un 60% 
sin ser considerada confiscatoria, lo que P. M. Gaudemet considPra 
una falla del sistema de protecci6n contra los impuestos confis'::.ito
rios 611• En Alemania, en general, el impuesto sobre las sucesiones, c1.1:,-a 

63. Garcia Belsunce, si1pra, nota 22, pp. 12-17. 
64. Ibid., p. 16; Tamagno El contribuyente, Buenos Aires, 1953, p. 49. 
65. Y ersin, sitpra, nota 28, p. 5. 
66. ATF 1051 a 220 = JT 1981. 1555 y 1556 (idem. pp. 5-6 y 13). 
67. Mussgnug, supra, nota 6, p. 8. 
68. Garcia Belsunce, supra, nota 22, p. 21. 
69. S1tpra, nota 4, p. 9. 
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tasa se fija en base a una doble progresi6n (grado de parentesco en
tre los herederos y el de cujus, y el valor de la herencia), puede al
canzar tasas superiores al 50% de la herencia, considerandose que ese 
nivel de tributaci6n se encuentra en el limite de lo admisible antes de 
volverse confiscatorio 70• 

En materia de impuesto sobre la renta, y contrariamente a la doc
trina establecida para los otros impuestos, la jurisprudencia argen
tina no se ha pronunciado, pudiendo alcanzar la tarifa hasta un 
45%, lo que ha sido criticado por H. A. Garcia Belsunce, quien ha 
considerado necesario aplicar la misma tarifa del 33% empleada para 
otros impuestos por la Corte Suprema 71 • En Alemania, el impuesto 
sob re la renta puede llegar hasta el 53 % y se considera obsoleta la 
idea de que la tasa maxima debe situarse en el 05% del ingreso. In
cluso, los impuestos sobre los intereses pueden alcanzar el 53% con 
tal de que no graven el ahorro (capital) en si mismo. En Rolanda, 
a pesar de que se estima que el impuesto sobre la renta no debe su
perar el 80% de los enriquecimientos, ninguna disposici6n constitu
cional lo prohibe 12: 

Un impuesto sobre la renta (es decir la suma de todos los ingresos) igual 
o superior al ingreso total, debe considerarse como una medida expropia
toria que no se puede ejecutar sin una compensaci6n. Lo mismo se aplica 
para un impuesto sobre el patrimonio, igual o superior al patrimonio total 
del contribuyente, asi como para cualquier otro impuesto que no sea infe
rior a su base 73, 

En realidad, en esta materia, como lo se:fiala R. Mussgnug, el unico 
limite general que puede establecerse deriva de las demas garantias 
constitucionales, en el sentido que el impuesto sobre la renta "no 
puede ser llevado por el Legislador a niveles que priven al contribu
yente de los medios necesarios para vivir y comerciar Iibremente" 74. 

En Suiza, en cambio, la Constituci6n Federal fija las tasas maximas 
del impuesto federal sobre la renta de las personas fisicas en un 
11,5%. En materia de impuestos cantonales sobre la riqueza o las 
grand es fortunas y sus ingresos, el Tribunal Federal suizo no ha es-_ 
timado que en si sea confiscatorio, incluso si la carga fiscal sobre la 
renta pueda llegar al 46,3 % . Igualmente, el Tribunal ha considerado 
que una tributaci6n total del 67,6%, percibida sobre una misma renta 
inmobiliaria durante tres a:fios consecutivos no era confiscatoria 75. 

- Para finalizar, tambien debe se:fialarse con respecto al impuesto 
sobre la plusvalia, que la Corte Suprema argentina consider6 confis
catorio un impuesto que absorba la mayor parte del valor de un in
mueble gravado por el impuso, y eventualmente todo ingreso produ-

70. Mussgnug, supra, nota 6, p. 12. 
71. Supra, nota 22, pp. 22-25. 
72. Mussgnug, supra, nota 6, p. 2. 
73. Supra, nota 7, p. 6. 
74. Mussgnug, supra, nota 6, p. 2. 
75. ATF 1.021 a 220 = JT 1978, 1524, Yersin, supra, nota 28, 4, 5 y 13. 
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cido durante 36 afios, cuando la propiedad solo se beneficia de las 
obras publicas concretas (via pavimentada) a raz6n del 12% de su 
valor 76• En Suiza, al contrario, el Tribunal Federal no considero con
fiscatorio un impuesto sobre la plusvalia del 60%, que representaba 
junto con otros impuestos sobre los beneficios inmobiliarios, un im
puesto del 80% de la plusvalia inmobiliaria. Tampoco estimo incons
titucional el hecho de someter a un impuesto sobre plusvalia la parte 
de una indemnizaci6n por expropiaci6n que constituya un beneficio 
inmobiliario 11. 

4. LA GARANTIA DE LA IGUALDAD (.GENERALIDAD Y JUSTICIA 
DEL IMPUESTO) 

Aparte de la garantia de la propiedad privada, la segunda garan
tia constitucional que impone limites al ejercicio del poder tributario 
del Estado, es la garantia de la igualdad, la cual exige que el sistema 
tributario responda a principios de generalidad y justicia fiscal. En 
muchos casos, estos principios se establecen en las Constituciones, no 
solo de manera general como garantias a los ciudadanos, sino tambien 
ron relacicn al sistema tributario. Por ejemplo, la Declaraci6n de los 
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, al fii ar la contribu
ci6n comun e indispensable para el mantenimiento de la fuerza pu
blica y para los gastos de la Administraci6n, previ6 que "deban re
pa rtirse equitativamente entre todos los ciudadanos segun sus facul
tades" 78• En el mundo contemporaneo, este principio ha quedado 
establecido con una mayor precision. Por ejemplo, la Constituci6n 
italiana ha requerido que "el sistema tributario se debe inspirar en 
l'riterios de progresividad ... " 79 ; la Constituci6n de Guatemala (1987) 
ha determinado que "el sistema tributario debe ser justo y equi
tativo" 80 ; la Constituci6n de Espana (1978) ha previsto que el 
sistema tributario sea "justo, inspirado en los principios de igual
dad y progresividad" 81 , y la Constitucion de Venezuela (1961) ha 
establecido que "el sistema tributario procurara la justa distribu
ci6n de las cargas segun la capacidad econ6mica del contribuyente, 
atendiendo al principio de la progresividad ... " 82• 

No obstante, en la mayoria de las Constituciones estos postulados 
no se encuentran expresamente consagrados en los textos sino que se 
desprenden de la garantia general de la igualdad 83 ; por lo que 

76. Fallos 136, 161; Garcia Balsunce, supra, nota 22, p. 30. 
77. Yersin, supra, nota 28, p. 6. 
78. Art. 13. 
79. Art. 53. 
80. Art. 243. 
81. Art. 31.1. 
82. Art. 223. 
83. Yersin, supra, nota 28, pp. 9-10; Bogdan, supra, nota 7, p. 5; Hadari, 

supra, nota 12, p. 3; Garcia Belsunce, supra, nota 22, p. 35; Darby, supra, 
nota, 4 p. 12; Mussgung, supra, nota 6, p. 6. 
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cualquier tributaci6n desigual o discriminatoria es confiscatoria. 
Como Io sefiala P. M. Gaudemet, una tributaci6n que, por naturaleza, 
desposea al contribuyente del patrimonio que detenta es confiscato
ria, porque: "Ella no puecle repartirse en partes iguales entre todos 
los contribuyentes, y llevaria a destruir toda Ia propiedad en benefi
cio del Estado. Por este hecho, esa contribuci6n cambiaria Ia estruc
tura de Ia sociedad ... " y desconoceria entonces el principio de la 
igualdad ante las cargas publicas, el cual, en Francia, tiene valor 
constitucional 84. 

El principio de igualdad y de Ia generalidad aplicado a la materia 
fiscal ha llegado incluso, en los Estados Unidos, a la anulaci6n de 
impuestos estadales con base a la "clausula de protecci6n igual de Ia 
Enmienda XIV", porque establecian discriminaciones contra no re
sidentes 85• ' 

Sin embargo, si bien conforme a lo establecido en el nrincipio de 
la generalidad, todos los ciudadanos deben contribuir sin discrimi
naci6n a Ios gastos publicos comunes, la repartici6n de las cargas 
que implican tales gastos debe ser igual y conforme a la capacidad 
econ6mica de los contribuyentes. La igualdad en materia impositiva 
exige, fundamentalmente, la aplicaci6n de un criterio de justicia que 
debe satisfacerse mediante el tratamiento desigual de personas que 
se encuentren en una situaci6n desigual 86• Por consiguiente, para no 
ser injusta, la tributaci6n debe adaptarse a la capacidad econ6mica 
de cada contribuyente. 

Puede afirmarse, entonces, que este principio de imposici6n segun 
Ia capacidad econ6mica de los contribuyentes es un principio consti
tucional ( explicito o implicito) en el constitucionalismo contempo
raneo. Ya hemos sefialado algunas Constituciones que Io establecen, 
como las de Venezuela y Espana. En otros paises, como en Alemania, 
el principio ha sido establecido por el Tribunal Constitucional Fede
ral, en el sentido de que los ciudadanos deben ser sometidos a im
puestos "solo proporcionalmente a sus medios" o, en otras palabras, 
"conforme a su capacidad financiera". Por ello, el Tribunal Constitu
cional Federal ha estimado que Ia Constituci6n prohibe los "impues
tos asfixiantes, confiscatorios" que "imponen una carga excesiva a los 
contribuyentes y afectan esencialmente su situaci6n financiera" 81. 

En todo caso, este concepto de capacidad contributiva en si mismo 
no permite establecer una clara distinci6n entre impuestos confisca
torios e impuestos no confiscatoriso; por esta raz6n, en Alemania se 
han desarrollado otros criterios complementarios. R. Mussgnug se
fiala Ios siguientes: ante todo, el principio segun el cual los impues
tos deben dejar en manos del contribuyente suficientes medios de 

84. 
85. 
86. 

87. 

Supra, nota 4, pp. 7-8. 
Darby, supra, nota 4, p. 12. 
Modesto Ogea Martinez-Orozco, "Los preceptos constitucionales en ma
teria tributaria en el Derecho Comparado" en XIX Semana de estudios 
de Derecho Financiero, Madrid 1,972, pp. 388-89. 
Mussgnug, supra, nota 6, pp. 2 y 6. 
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subsistencia, por eso es que las personas que ganan menos que lo 
necesario para vivir, deben ser exoneradas del impuesto. Ademas 
se sefiala que el principio de la capacidad contributiva requiere que 
a toda persona se le debe dejar un ingreso suficiente para asu
mir el nivel de vida apropiado a su ocupaci6n y a sus ingresos; 
lo que se garantiza mediante el principio de la progresividad 88• 

Luego, el principio, de la tributaci6n equitativa, en cl sentido de 
que el principio de la capacidad contributiva debe tomar en cuen
ta las demas cargas que debe asumir o soportar el contribuyente, 
como por ejemplo, las cargas alimentarias familiares. En este senti
do, el Tribunal Constitucional Federal ha adoptado importantes de
cisiones para proteger a los contribuyentes contra los impuestos que 
afectan injustamente a la familia. En esta forma, se considera que 
el caracter confiscatorio del impuesto no deriva de SU elevada tarifa, 
sino de los efectos confiscatorios que puede tener sobre los individuos 
que deben pagarlo 89• 

Bajo la misma 6ptica y partiendo del principio constitucional de la 
igualdad, en Suiza, el Tribunal Federal ha establecido los tres princi
pios siguientes en materia de justicia fiscal: la universalidad, la 
igualdad de la tributaci6n, y la proporcionalidad de la carga fiscal 
basa<la en la capacidad econ6mica del contribuyente. El Tribunal 
Federal, al controlar la constitucionalidad de las disposiciones lega
les cantonales ha distinguido dos /formas de igualdad: la igmildad 
horizontal segun la cual ciudadanos con capacidad contributiva simi
lar deben soportar impuestos de la misma magnitud; y la iguakhd 
vertical, que consiste en comparar la situaci6n financiera de los 
contribuyentes modestos con la de los ciudadanos cuya situacion fi
nanciera es mejor y en fijar las cargas fiscales respectivas de 10s 
contribuyentes en funci6n de su capacidad econ6mica 90• En cuanto 
a la igualdad horizontal, D. Yersin sefiala que el Tribunal Federal 
suizo ha considerado que el principio de igualdad es limitante y res
tringe de una manera estricta el margen de apreciacion del Legisla
dor; por eso es que la jurisprudencia en este campo es amplia y es 
relativamente extensa la protecci6n de los ciudadanos. En este sen
tido, los ciudadanos tienen la garantia de que en situaciones simila
res no son objeto de una tributaci6n confiscatoria con relaci6n a 
otros contribuyentes 91 • En cambio, el control con respecto a la igual
dad vertical ha sido mas prudente. En ese sentido, el Tribunal Fede
ral suizo ha sefialado lo siguiente: 

En cuanto a la progresi6n, solo puede verificarse si la regulaci6n adop
tada se justifica por motivos objetivos y si no resulta manifiestamente con
traria al principio de la universalidad, igualdad y proporcionalidad 92, 

88. Idem., p. 6. 
89. Ibid., p. 7. 
90. Yersin, supra, nota 28, p. 9. 
91. Idem. 
92. Ibid., p. 10. 
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Debe sefialarse tambien que en Suiza, en cuanto a la aplicaci6n 
del principio de la progresividad, se han tornado en cuenta los efectos 
de la inflaci6n ya que, en la mayoria de los cantones, se ha estable
cido un sistema de indexaci6n de las tarifas de los impuestos, de 
manera tal que la mayor parte de los contribuyentes no ve aumentar 
su targa fiscal de manera artificial debido al incremento puramente 
r.ominal de sus ingresos o fortuna 93• 

Por otra parte, con respecto a la aplicaci6n de los principios de 
justicia fiscal, la posibilidad de proceder a una confiscaci6n imposi
tiva por ser injusta, puede resultar de la acumulaci6n de varios im
puestos de manera tal que perjudiquen la capacidad econ6mica clel 
contribuyente. Como lo ha sefialado P. M. Gaudemet: 

La carga fiscal puede llegar a ser confiscatoria cuando varios impuestos, 
que aisladamente no tienen efecto confiscatorio, debido a su acumulaci6n, 
ejercen ese efecto en el contribuyente 94, 

Con el fin de evitar este efecto confiscatorio de la doble o multiple 
tributaci6n, algunas Constituciones, como la de Guatemala, prohiben 
expresamente "la doble o multiple tributaci6n interna" 95• Sin em
bargo, esto es excepcional; lo usual es que el ejercicio del poder tri
butario, para evitar la doble 0 multiple tributaci6n, tenga limitacio
nes legales; incluso en el caso de paises como Suecia, donde la dohle 
tributaci6n, aun cuando pueda afectar, por ejemplo, la totalida<l de 
los ingresos de un contribuyente, no sea considerada inconstitur.io
nal 96• Sin embargo, es cierto que la mayoria de los paises se hxn 
establecido diversas protecciones legales contra la doble 0 multiple 
tributaci6n. Asi, en Francia, para evitar que el total del impuesto 
sobre Ia renta y del impuesto de s6lidaridad sobre la fortuna de un 
contribuyente determinado adquiera un caracter confiscatorio, el 
C6digo General de lmpuestos (1989) 97 determina que este total no 
puede exceder un 70% del ingreso de este contribuyente. Si dicho 
porcentaje se superara, el impuesto de solidaridad sobre la fortuna 
se veria reducido en el monto del excedente comprobado 98• En esta 
forma, quien debe proteger a los ciudadanos contra los efectos con
fiscatorios de la doble tributaci6n es el Legislador, estableciendo un 
Hmite porcentual que no puede ser superado; pttes de lo contrario 
las imposiciones adquiririan un caracter confiscatorio. · 

En todo caso, el asunto de la doble o multiple tributaci6n se plan
tea, con caracteristicas especial es, en los Estados con sistemas f ede
rales, donde el poder tributario se distribuye verticalmente de forma 
tal que los distintos niveles del Poder Publico tienen facultades para 

93. Ibid., p. 7. 
94. Supra, nota 4, p. 11. 
9::;. Art. 243. 
96. Art. 885. 
9'7. Art. 885 y 
98. Gaudemet, supra, nota 4, p. 11. 
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crear impuestos. Esto trae como consecuencia, que la doble tributa
ci6n puede aparecer por la creaci6n de impuestos nacionales e im
puestos estadales, sin que por ello la misma pueda ser considerada 
en si misma como confiscatoria 89• En realidad, la tributaci6n se con
vierte en confiscatoria en el momento en el cual afecta la capacidad 
contributiva del ciudadano, y por lo tanto, es injusta. 

En Argentina, por ejemplo, el limite establecido por la Corte Su
prema para la acumulaci6n de dos o mas impuestos respecto de un 
mismo hecho imponible es por lo general del 33%; porcenta.ie esta
blecido para determinar el concepto del caracter confiscatorio de la 
tributaci6n 100• Sin embargo, tratandose de una creaci6n jurispruden
cial, la cuesti6n esta en determinar el alcance del control de la cons
titucionanlidad en materia de doble tributaci6n, y determinar cuando 
dicho alcance supere el limite constitucional, cual de los impuestos 
debe ser declarado inconstitucional. En Argentina, no existe la regla 
de preeminencia de los impuestos nacionales sobre los provinr.iales 
ni viceversa; por ello, ante la falta de soluci6n general por parte de la 
jmisprudencia, se ha pensado que la soluci6n al problema esta en 
lirnitar cada uno de los impuestos participantes hasta el limite fijado 
por la jurisprudencia que le da caracter de confiscatorio a cada im
puesto 101• 

En todo caso, el problema de la doble tributacion, se plantea igual
mente en las relaciones que surgen entre los impuestos nacionales 
y locales de los Municipios como en el caso de Francia 102, y en las 
relaciones entre los impuestos sancionados por los distintos Estados 
de una Federacion. c0mo es el caso en los Ec;tados Unidos. parti
cularmente en materia de impuesto sobre los intercambios entre Es
tados 103• En este caso, "nara pac:ar el e'Camen constitucional de la 
clausula de comercio", estos impuestos deben ser formulados de ma
n era que afecten solamPnte la porcion de ingresos brutos atribuibles 
a las actividades comercialPs interestadales realizadas dentro del Es
tado que fija el impuesto" 10•. 

5. LA GARANTIA DE LA LIBERT AD ECONOMICA 

Ademas de la garantia de la legalidad del impuesto. de la propie
dad y de la igualdad, la cuarta de las garantias constitucionales que 
se erige en limitaci6n <le las tributaciones confiscatorias, es la ga
rantia de la libertad economica. En efecto. del mismo modo que el 
eiercicio del poder tributario no puede limitar ni destruir el derecho 
de propiedad, el ejedcicio de ese poder tampoco puede limitar ni im-

99. Garcia Belsunce supra, nota 22, pp. 32-33. 
100. Idem., p. 34. 
101. Ibid., p. 37. 
102. Gaudemet, supra, nota 4, pp. 10-11. 
103. Darby, supra, nota 4, pp. 10, 11 y15. 
104. Idem., pp. 10 y 11. 
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pedir la libertad de industria y de comercio, la cual es un derecho 
que en la mayoria de los paises occidentales esta garantizado por la 
Constituci6n. 

En materia fiscal, esta garantia de la libertad econ6mica y de la 
libre iniciativa privada exige, ante todo, que el sistema tributario se 
establezca de manera que se protege tanto la economia publica como 
la privada 105• Asi lo exige la Constituci6n de Venezuela cuando esta
blece que el sistema tributario debe buscar "la protecci6n de la eco
nomia nacional y la elevaci6n del nivel de vida de la poblaci6n" 106• 

Esto supone concretamente, que los impuestos no pueden estable
cerse de manera de impedir, por ejemplo, el libre desarrollo del eo
mercio en el territorio de un Estado. Tal es el caso de Estados Unidos, 
donde se considera que "la clausula de comercio hizo de Esfados 
Unidos un mercado comun nacional, que prohibe a lso aifc•rcntP.s 
Estados a traves de regulaciones o impuestos, establecer barreras que 
puE-dan impedir, sin ninguna raz6n, el libre flujo comercial a todo lo 
largo del territorio" 107• 

Los impuestos tampoco pueden establecerse de forma tal que difi
culten excesivamente o hagan imposible el ejercicio de una actividad 
econ6mica. Tal y como lo expres6 D. Yersin refiriendose a Suiza, "el 
impuesto debe ser soportable para una empresa que trabaja en con
diciones normales, y debe dejarle al propietario un beneficio justo" 108• 

Por el contrario, si el impuesto no es soportable para una empresa, 
impidiendole llevar a cabo su actividad econ6mica, en principio debe
ra entonces ser considerado como confiscatorio. En este sentido, por 
ejemplo, la >Corte Suprema de Estados Unidos concedi6 un "manda
miento judicial a una empresa fabricante de aceite de coco, eximien
dola del pago de un impuesto federal a las oleomargarinas, en parte, 
porque el pago de dicho impuesto podia ser el causante de la desapari
ci6n de ese negocio" 100. 

Por consiguiente, la garantia de la libertad econ6mica como limite 
al ejercicio del poder tributario del Estado, implica que no pueden 
existir impuestos cuyo objetivo sea el impedir una actividad econ6-
mica. Es decir, se consideran confiscatorios aquellos impuestos que 
impiden el ejercicio de actividades econ6micas. Es el caso resuelto por 
los tribunales alemanes, que han considerado confiscatorios aquellos 
impuestos sancionados por el Legislador, no con objetivos fiscales, sino 
con miras a impedir la actividad pechada mediante la imposicinn clt.• 
una carga insoportable, aun cuando no la impide en forma abierta 110• 

En forma similar, el Tribunal Federal suizo resumi6 su jurispruden-

105. Ver con respecto a Alemania, Taboada, supra, nota 14, pp. 295 y 306. 
106. Art. 223. 
107. Darby, supra, nota 4 en la p 10. 
108. Supra, nota 28, pp. 7 y 8. 
109. Miller s. Standard Nut Margarine Co. 284 US. 498, 510 (1932). Darby, 

supra., nota 4, p. 15. 
110. Mussgnug, supra, nota 6, pp. 9-10. 
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cia en la materia sefialando que un impuesto debe ser considera<lo 
prohibitivo: 

a) si, aiiadido a los gastos de operac:on, excluye un beneficio adecuado 
incluso al aplicar los precios que se co bran en esa area; b) si, transferido 
al comprador, es decir agregandolo al precio de venta, impide al comerciante 
mantener en forma eficaz la competencia con respecto a las demas em
presas del ramo con las que se le puede comparar m. 

En Argentina, se consideran confiscatorios los impuestos a la im
portaci6n, en aquellos casos en los que no se pueda transferir el. im
puesto a los consumidores, siendo entonces absorbidos por el contri
buyente, afectando asi el capital empleado para la importaci6n o para 
la elaboraci6n del producto, o una parte substancial del ingreso que 
se debia obtener por la enajenaci6n ulterior de dicho capital 112• 

Aun cuando la garantia de la libertad econ6mica presupone la 
prohibici6n de impuestos prohibitivos, por ser confiscatorios, esta 
garantia no puede impedir que en el momento de fijar ciertos im
puestos, ademas de objetivos fiscales, tengan como objetivo el ins
trumentar politicas publicas para disuadir la realizaci6n de activi
dades econ6micas en areas o sectores determinados. Por ejemplo, en 
los Estados Unidos, como lo indica J. J. Darby, "los Tribunales han 
exonerado impedimentos constitucionales al uso extensivo por parte 
del Congreso del poder de regulaci6n comercial e impositivo para 
normar y eliminar una amplia variedad de actividades nacionales 
y locales" 113• En Alemania, el Tribunal Constitucional Federal, en 
diferentes casos, estableci6 el mismo principio de constitucionalidad 
de los impuestos disuasivos a las actividades econ6micas. En primer 
lugar, con respecto al impuesto a las maquinas de juego, el cual fue 
impugnado porque se consider6 que habia obligado a los propietarios 
de las maquinas a abandonar esa actividad, el Tribunal Constitucio
nal .B ederal consider6 que dicho impuesto solo habia disminuido 
drastkamente las ganancias de los propietarios, pero que no habia 
eliminado su actividad 114• En segundo lugar, en relaci6n al caso del 
impuesto a las empresas de transporte terrestre de larga distan~ia, 
establecido con miras a descongestionar las carreteras y abrir nuevos 

111. AFT 87, 132 (Yersin, supra, nota 28, pp. 9 y 15). 
112. Garcia Belsunce, supra, nota 22, p. 28. Al referirse a esos impuestos, este 

autor sefiala que "no se le puede negar al Estado la facultad de crear 
impuestos al consumo con objetivos extrafiscales, prohibitivos o disuasi
vos a traves de impuestos tendientes a lograr ese efecto. En esta hipotesis, 
solo se puede alegar el cadacter confiscatorio de! impuesto en aquellos 
casos en los que el importador adquiere una mercancia con una carta de 
credito irrevocable o ha vendido el producto elaborado si este es de origen 
nacional, ya que solo en esos casos existen derechos subjetivos privados 
protegidos por garantias constitucionales, los cuales serian lesionados por 
un impuesto confiscatorio sobre el capital o sobre el ingreso, aun el 
caso", (ibid). 

113. Darby, supra, nota 4, p. 13. 
114. BV erf GE 31, pp. 8 y ss. Mussgnug, supra, nota 6, p. 10. 
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me-rcados al ferrocarril, el Tribunal Constitucional estim6 que el 
mismo no habia tenido como consecuencia la disminuci6n de la acti
vidad de las empresas, sino que solo se habia producido un cambio en 
la manera de ellevar el negocio 115• En el mismo sentido, como lo ob
serva R. Mussgnug: 

Es inobjetable, por ejemplo, que el precio para el consumo de tabaco y 
bebidas alcoh6licas aumente en forma si.gn;ficat va a' traves de impuestos 
especiales por razones de politica de salud. La Constituci6n tambien per
mite que el hecho de tener perros sea costoso a traves del impuesto al 
perro, y el tener mas de un perro se vuelve un lujo casi inaccesible. El 
impuesto al perro no tiene como unico objetivo aumentar los ingresos, y el 
Legislador puede emplearlo, ademas, para ev far que haya un numero muy 
elevado de perros en las ciudades 116. 

En todo caso, esta posibilidad que tiene el Estado de emplear su 
poder tributario con fines parafiscales, para disuadir o dificultar el 
ejercicio de ciertas actividades, no implica necesariamente que se 
esten restringiendo las demas libertades constitucionales. Esa es la 
raz6n por la cual el ejercicio del poder tributario del Estado se ve 
tambien limitado por la garantia constitucional de las libertades in
dividuales. 

6. LA GARANTIA DE LAS LIBERTADES INDIVIDUALES 

En efecto, el ejercicio del poder tributario no solo no puede con
ducir a la extinci6n de la propiedad, o a impedir el ejercicio de la 
libertad econ6mica, sino que tampoco puede ser concebido como una 
limitaci6n o una restricci6n a las demas libertades individuales ga
rantizadas constitucionalmente. Por ejemplo, a traves de la tributa 
ci6n no se puede limitar la libertad de prensa, la libertad religiosa 
o la libertad de contraer matrimonio. 

Por lo que respecta a la libertad de prensa, en Alemania, segun 
R. Mussgnug, "aplicar un impuesto a los peri6dicos es impensable 
ya que ello afectaria la Iibertad de prensa e informaci6n" 117• En este 
mismo sentido, pero en el caso de los Estados Unidos, J. J. Darby 
indica que "la Primera Enmienda garantiza la Iibertad de prensa. 
Aun cuando la prensa esta sujeta, al igual que cualquier otro nego
cio, a una tributaci6n no discriminatoria, en ningun caso se podia 
imponer la misma tributaci6n que pueda llevar a la eliminaci6n de 
opiniones que puieran ser las mismas objetadas por parte del Go-

115. BV erf GE 16, pp. 147 y ss. (idem). 
116. Ibid., p. 11. 
117. Ibid. 
118. Ver Supra, nota 4, p. 9. 
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bierno" 118• Sin duda, estos mismos criterios existen en aquellos paises 
en los cuales las Comtituciones garantizan la libertad de prensa. 

Los mismos principios se aplican en el caso de la libertad religio
sa. Segun R. Mussung, en Alemania, "la tributacion de los servicios 
religiosos constituiria un impedimento inconstitucional a la libertad 
de religion" 119• Sohre este mismo tema y referente a Estados Uni
dos, J. J. Darby sefiala lo siguiente: 

La Pr;mera Enmienda tambin se refiere a la libertad religiosa. ConsRgra 
una garantia de religion dividida en dos areas: 1) la clausula de Estable
cimiento, que prohibe una lgle~ia oficial, y que en criterio de algunos 
const tuye un muro de separaci6n entre la Iglesia y el Estado; y, 2) la 
clausula del Libre Ejercicio, que prohibe la interferencia por parte del 
Gobierno en asuntos religioso;;. Un impuesto no discriminatorio sobre la 
propiedad perteneciente a instituciones religiosas, no viola la Pr;mera 
Enmienda (Gibons vs. District of Columbia, 116 U.S. 404 [1885]), asi como 
tampoco lo hace una exenci6n de impuestos estadales locales sobre los 
bienes raices que se emplean exclusivamente con fines religiosos (Waltz 
vs. Tax Co1nmission, 397 U.S. 664 [1970]) 120. 

De cualquier modo, J. J. Darby observa que los problemas se plan
tean cuando el impuesto af ecta, no el simple hecho de llevar a cabo 
un servicio religioso, sino una actividad que el grupo religioso con
sidere como parte integrante de su ministerio 121• 

Finalmente, por lo que respecta a las libertades individuales, otro 
ejemplo de limitacion que imponen al ejercicio del poder tributario 
del Estado, es el referido a la libertad de contraer matrimonio. En 
efecto, un impuesto al matrimonio seria, en si mismo, inconstitucio
nal, puesto que limitaria la libertad y el derecho de casarse que, ade
mas, debe ser objeto de una proteccion especial 122• En este sentido, 
el Tribunal Constitucional aleman califico como un impuesto "es
condido" sobre el matrimonio, el aumento de la tarifa impositiva que 
resulta de la obligacion de los contrayentes de declarar sus impuestos 
sobre la renta en forma conjunta, con respecto a lo que cada uno 
debe pagar en forma individual. En estos casos, el Tribunal estim6 
que este aumento, aun cu an do no tenia ef ectos confiscatorios, cons
tituia un obstaculo considerable a la libre decision de casarse 123 

119. Supra, nota 6, p. 5. 
120. Supra, nota 4, pp. 9-10. 
121. The .Jimmy Swaggart M!nistries c. Board of Equalization of California, 

204. Cal. Ann. ~d 151 (1988) ; Texas Monthly Inc. c. Bob Bullock, 109 
~. C't 890 (1989) suvra, nota 4, p. 10 

122. Mi1s~gun!!. supra. nota 6, P. 11; Venezuela, Art. 73 de la Constituci6n. 
123. EV erf GE, pp. 55 y ss.; Mussung, supra, nota 6, p. 11. 
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7. CONCLUSION: LA GARANTIA JURISDICCIONAL 

En los parraf os anteriores hemos analizado desde el pun to de vista 
del derecho comparado, Ios limites constitucionales existentes a las 
tributaciones confiscatorias. Estas vienen establecidas en forma ex
presa en los textos constitucionales o provienen de principios cons
titucionales, y en todo caso, se basan en la consagraci6n por un texto 
constitucional escrito y rigido, de una serie de garantias fundamen
tales. Por consiguente, estos Iimites a los poderes de tributaci6n s.~Jo 
se presentan en aquellos paises en Ios que existe una Constitncion 
escrita y rigida; de alli Ia dificultad de plantear este asunto en paises 
como Israel, donde no existe una Constituci6n escrita y rigitla en nn 
sentido moderno. Ademas, el asunto solo puede plantearse en terminos 
justos en las Constituciones que garantizan los derechos de propiedad 
y de Iibertad econ6mica; de alli Ia dificultad o la imposibilidad de que 
se discuta en paises donde tales garantias no estan establecidas. 

Sin embargo, en las Constituciones se establece el poder tributario 
del Estado como una de las manifestaciones del Poder Publico. Pero, 
co mo toda man if estaci6n del Pod er Publico, el pod er tributario no es 
Iimitado. Su ejercicio no s61o esta sometido a reglas constitucionales 
organicas que lo atribuyen unicamente a ciertos 6rganos del Estado, 
como el Legislador, por ejemplo; sino que ademas, este poder e::;ta 
sometido a las Iimitaciones que derivan de la declaraci6n constitu
cional de los derechos fundamentales de los ciudadanos y de las ga
rantias constitucionales que se establecen con respecto a los mismos. 
Pero como respecto del coniunto de reglas constitucionales, de nada 
serviria establecer el principio de Ia supremacia constitucional y el 
de la Iimitaci6n al ejercicio de los poderes del Estado, sin que se 
establezca paralelamente una jurisdicci6n constitucional que permita 
a los ciudadanos eiercer el control de ]a constitucionalidad de los 
actos tributarios. Esta constituye Ia verdadera garantia frente a Ins 
atribuciones confiscatorias, ya que, en definitiva, la garantia juris
diccional es "la garantia de las garantias" de los derechos constitu
cionales. 

Para ello, en los paises en los que no hay iurisdiccion constitucin
nal, como es el caso de Holanda, Ia cuesti6n de los limites a las tribu
taciones confiscatorias es un problema de orden legal que se resuelve 
en limites a Ia actividad administrativa impositiva ( cobros excesivos, 
reclamos administrativos) . 

En esta forma, las limitaciones constitucionales a las tributaciones 
confiscatorias en todos los paises donde existen ha sido definida y 
precisada por la jurisdicci6n constitucional. En los sistemas de con
trol concentrado de la constitucionalidad, como en Austria y en Ale
mania, el Tribunal Constitucional de cada pais es el que ha estable
cido jurisprudencia en Ia materia. Esto ha sucedido igualmente en 
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Suiza en cuanto al control de la constitucionalidad de las leyes can
tonales. 

En los sistemas de control difuso de la constitucionalidad, como es 
el caso de Argentina y de Estados Unidos, la Corte Suprema es la 
que ha definido poco a poco una doctrina jurisprudencial muy rica 
en la materia. Es el caso, igualmente, de los sistemas mixtos de con
trol de la constitucionalidad como en Suiza. Por el contrario, en 
aquellos paises en los que la jurisdicci6n constitucional no se ha 
desarrollado, como es el caso de Suecia, el control judicial es aun 
debit 

Podria decirse lo mismo con respecto a Francia, aun cuando rleha 
reconocerse que el trabaio realizado por el Conseio Constitucional 
en las tres ultimas decadas ha sido de una gran importancia en el 
desarrollo de la iusticia constitucional. Sin embargo, el hecho de aue 
el Consejo Constitucional eierce un control a priori de la constitu
cionalidad de las leyes a instancia solo de algunas autoridades p1l.bli
cas, ha impedido que el contribuvente tenga acceso directo a dicha 
jurisdicci6n. Esa es la raz6n por la cual no haya decisiones del Con
sejo en Ia materia, y el asunto se haya planteado mas bien en ter
minos doctrinales. 



IV. LAS FUNCIONES DEL ESTADO 

1. EL PODER PUBLICO Y LAS FUNCIONES DEL ESTADO 

La primera de las bases constitucionales de nuestras instituciones, 
como se dijo, esta en la idea del Poder Publico y su distribuci6n en 
los dos sistemas mencionados, horizontal y vertical que ademas dan 
origen, por una parte, desde el punto de vista constitucional, al siste
ma de gobierno (separaci6n horizontal del poder); y por la otra, a 
la forma del Estado, que es la federal (separaci6n vertical del poder). 

Ahora bien, antes sefialabamos que desde el punto de vista de dis
tribuci6n horizontal del poder, en Venezuela hay un sistema o principio 
de separaci6n organica de poderes, el cual esta claramente estable
cido en la Constituci6n, entre los 6rganos que ejercen el Poder Legis
lativo, el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial; y cada lino de ellos, 
tiene un origen y f undamento constitucional di recto. La distribuci6n 
de estas cuotas partes o ramas del Poder Publico, a diversos 6rga
nos: al Congreso; al Presidente de la Republica y sus Ministros, 
ya la Corte Suprema de Justicia y los demas Trihunales, esta expre
samente prevista en normas constitucionales que atribuyen el ejer
cicio del Poder Publico a esos diversos 6rganos. 

Planteamos tambien, c6mo el principio rigido de la separaci6n or
ganica de poderes, comenzaba a ser flexibilizado por el propio tex.,to 
constitucional, al consagrar 6rganos que no encajaban exactamente 
dentro de la trilogia clasica de los poderes. y que tenian una autono
mia funcional respecto de los 6rganos que ejercen esos clasicos tres 
poderes. Esto puede considerarse como un principio de ruptura de la 
separaci6n clasica de los poderes que organiza todo el Estado y todo 
el sistema de gobierno, en tres tipos de 6rganos distintos. Asi la Con
traloria General de la Republica y la Fiscalia General de la Republica 
son ejemplos de esos 6rganos con autonomia funcional que no depen
den de ninguno de los clasicos 6rganos que ejercen los tres poderes 
del Estado. 

Todas estas reflexiones, entre otras normas, las basamos en el ar
ticulo 118 del texto fundamental. Por ello partiendo del mismo artfoulo 
que nos ha provocado estas reflexiones, pasamos ahora a la busqueda 
de otra de las bases constitucionales de nuestro derecho publico. 
Este articulo, recordemoslo, dice: "Cada una de las ramas del Po
der Publico tiene sus funciones propias, pero los 6rganos a los que 
incumbe su ejercicio colaboraran entre si en la realizaci6n de los 
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fiMs del Estado". EI Estado se entiende, aqui, por supuesto, como 
hemos dicho, como Ia globalidad de todos Ios entes que conforman Ia 
organizaci6n politica de Ia Sociedad Venezolana. 

Pero insistamos ahora en Ia primera frase del articulo que sefiala 
que cada una de las ramas del Poder Publico tiene sus "funciones 
propias". La noci6n de "funciones del Estado", por tanto, tambien 
tiene rango constitucional. 

Las "funciones del Estado", debemos vincularlas a las tareas o, 
si He quiere, a aquellos cometidos, .iuridicamente hablando, que son 
esenciales al Estado (de Ia esencia del Estado) y al ejercicio del Po
der Publico, como potestad, como situaci6n juridica general de orden 
constitucional, de Ios 6rganos estatales. Se trata, por tanto, de una 
noci6n esencialmente referida al Estado y sus cometidos. 

Como tarea esencial del Estado, solo puede ser ejercida por los 6r
ganos de este; no podria ser ejercida por los particulares. Por tanto, 
Ia :noci6n de "funci6n" en el texto constitucional, se nos reduce a 
aquello que es de Ia esencia del Estado; y en cuanto a sus 6rganos, 
de la esencia del ejercicio del Poder Publico. 

2. LAS DIVERSAS FUNCIONES DEL ESTADO 

Si hacemos el esfuerzo de racionalizar, dentro de Ia misma Cons
titucion, las diversas funciones del Estado, podemos 1legar a la con
clusion de que estas se reducen a cuatro funciones (normativa, po
lftica, administrativa y jurisdiccional) que estan inclusive, iden
tifkadas dentro del texto constitucional 1• 

A. La funci6n normativa 

En efecto, cuando el artfculo 139 atribuye al Congreso, la tarea de 
legislar sobre las materias de Ia competencia nacional, esta atribu
yendo la funci6n normativa a uno de Ios 6rganos que ejercen alguno 
de los poderes del Estado: la funcion propia de las Camaras Legislati
vas, como Io dice el mencionado articulo 118 de la Constitucion, es la 
funcion normativa. El mismo supuesto lo encontramos en el articulo 
20, donde se atribuye competencia a las Asambleas Legislativas de 
los Estados, para "legislar sobre las materias de la competencia es
tadal". lndirectamente tambien puede identificarse la funci6n nor
mativa a nivel municipal, como un signo de la autonomia, que se en
globaria dentro de "la Iibre gesti6n de las materias de su competen
cia" (Art. 29, Ord. 2°) que comprende la autonomia municipal. 

En estos casos, se trata de una tarea propia, que tiene fundamento 
constitucional, es decir, de una tarea esencial del Estado, que con-

1. Vease Allan R. Brewer-Carias, Derecho Administrativo, Torno I, Caracas, 
1975, 3~ edici6n, 1984. 
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siste en regular o en dictar normas que integran el ordenamiento ju
ridico del Estado venezolano. Se trata de una tarea que compete a 
los 6rganos publicos y que no se conciben en otros organismos que no 
sean los estatales. 

B. La funci6n jurisdiccional 

Una segunda tarea o funci6n esencial al Estade, es la de resolver 
conflictos entre sujetos de derecho, impartiendo justicia, denomi
nada funci6n jurisdiccional. Esta es tarea esencial de los entes esta
tales, particularmente de Ios 6rganos que ejercen el Poder Judicial: 
la Corte Suprema de Justicia y los Tribunales (Art. 200), de manera 
que la Constituci6n prohibe a los particulares hacerse justicia por si 
mismos, para lo cual, a la vez, garantiza a·todos el acceso a los 6rga
nos de la administraci6n de justicia para Ia defensa de sus derechos 
e intereses (Art. 68), y el derecho a ser juzgado por sus jueces natu
rales (Art. 69). 

C. La funci6n polftica 

Otras dos funciones del Estado, como funciones propias de Ios 6r
ganos que ejercen el Poder Ejecutivo, son las que podriamos Hamar 
la funci6n administrativa y la funci6n politica, y las dos tienen, 
tambien, su fundamento constitucional. Por ejemplo, cuando el ar
ticulo 21 se refiere al 6rgano que ejerce el Poder Ejecutivo de los 
Estados, y sefiala que: "El gobierno y administraci6n de cada Estado 
corresponde a un Gobernador". Si vamos al ambito municipal, tam
bien nos encontramos ~l mismo principio: el articulo 27 sefiala: "La 
Ley podra establecer diferentes regimenes para la organizaci6n, go
bierno y administraci6n de los Municipios ... ". Y la misma expre
si6n "gobierno y administraci6n" referida al ambito municipal, la 
encontramos en el articulo 30: "Es de la competencia municipal. el 
gobierno y administraci6n de los intereses peculiares de la enti
dad ... ". 

Por tanto, es la propia Constituci6n la que nos permite identificar 
a nivel estadal y municipal una funci6n politica y una funci6n de 
administraci6n. Eso mismo lo podemos constatar a nivel nacional; 
no en la forma precisa en que la Constituci6n se refiere a las com
petencias estadales y municipales, pero si, indirectamente, cuando 
enumera las funciones del Presidente de Ia Republica, en el articulo 
190, donde pueden identificarse tareas politicas y tareas de admi
nistraci6n. Pero ademas, el articulo 191, cuando le impone la obliga
ci6n al Presidente de dirigir un mensaje anual a las Camaras Legis
lativas en sesi6n conjunta, exige que en el se den cuenta "de los 
aspectos politicos y administrativos de su gesti6n". Tambien en este 
artfculo encontramos la distinci6n entre una funci6n politica, y una 
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funci6n administrativa. Se trata, por tanto, de unas funciones que 
est:in a nivel constitucional. 

La funci6n politica. dentro dc:i este contexto, tiene que ser entendida, 
como la tarea esencialmente estatal, de conducci6n politica de la So
ciedad en los diversos niveles del sistema de distribuci6n vertical del 
Foder: la conducci6n politica del Municipio y de los Estados, dentro 
de ,sus competencias; y a nivel nacional, de la Republica. 

D. La funcion administrativa 

Pero ademas de la politica, se define como una funci6n propia atri
buida a los 6rganos que ejercen el Foder Ejecutivo la funci6n admi
nistrativa, que al igual que las funciones politica y normativa, es 
una funci6n reservad~ al Estado. Se trata, aqui, de una tarea que 
tiene por objeto la ge;.:ti6n del interes publico, en concreto, a traves 
de la satisfacci6n del interes colectivo, con la peculiaridad de que en 
esta tarea esencial del Estado, este. actualizado en las diversas per
son.'ls juridicas que lo componen, entra en relaci6n juridica con otros 
suiPtos de derecho. 

E:n la funci6n normativa, el Estado asume la creaci6n de nor
mas que integran el ordenamiento juridico; en la funci6n politica 
asume la conducci6n politica del pais; y en la funcion .iurisdiccional 
asume la resoluci6n de conflictos entre sujetos de derecho. En estas 
tre~ tareas esenciales, al cumplirlas. el Estado no establece, realmen
te, ninguna relacion juridica con algun sujeto de derecho individua
lizarlo. En cambio, cmrndo cumple la funcion administrativa, al ges
tionar el interes publico en representaci6n de toda la sociedad, el 
Eshdo entra en relacion juridica con los particulares o sujetos de 
derecho. Encontramos siempre al Estado como sujeto, en relaci6n 
a un particular o a otro suieto de derecho. No asi en las otras fun
ciones estatales. For ejemplo. en la normativa: cuando las Camaras 
Legislativas sancionan una ley, no entran en relaci6n directa con 
nadie en particular. Dictan una Icy valida para todos los sujetos de 
derecho. Lo mismo sucede ron h conducci6n politica del pais : cuando 
el Presidente de la Republica ejerce la funci6n politica, por ejemplo, 
cuando suspende las garantias constitucionales. no entra en relaci6n 
directa con ningun particular; toma una decision politica de conduc
ci6n de la Sociedad, pero sin entrar en relaci6n concreta con ningun 
sujeto de derecho. Cuando el Estado resuelve, a traves de un Juez, 
por ejemplo, un conflicto entre partes, tampoco el Estado entra en 
relaci6n directa con ninguna de esas partes, sino que es un tercero 
quien resuelve ese conflicto. 

En cambio, cuando el Estado ejerce la funci6n administrativa, la 
perwna juridica que ejerce el Foder si entra directamente en rela
ci6n con un particular, como sujeto de derecho, tuteladora que es del 
interes publico. En este caso, el Estado se erige en gestor del interes 
pub: ico, y como tal tutelador de un interes publico, entra en relaci6n 
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con un particular. Por ejemplo, si un Municipio da un permiso de 
construcci6n en notnbre de la colectividad, entra en relaci6n directa 
con el particular, pero como gestor del interes publico en general. 

Es decir, aqui la caracteristica es que se trata de una gesti6n del 
interes publico que implica relaciones directas, de caracter juridico, 
entre sujetos de derecho, entre el Estado y los particulares. En cam
bio, en las otras tres, el Estado no entra en relaci6n juridica directa 
con determinados sujetos. 

Estas tareas esenciales del Estado, son esas funciones propias a 
las que se refiere el articulo 118 de la Constituci6n al cual nos hemos 
referido, y tienen, todas, un fundamento constitucional, en las nor
mas comentadas. 

3. LAS FUNCIONES ESTATALES "PROPIAS" 
------------ - ----

Ahora bien, como se ha visto, el texto constitucional habla, en su 
articulo 118, de funciones propias <le los 6rganos que ejercen las 
ramas del Poder Publico: y Pn las diversas normas analizadas hemos 
constatado que asigna esas funciones. como "propias" de dichos 6r
ganos. Asi, la funci6n normativa SP i<lentifica como una funci6n pro
pia del Congreso y cuando este la ejerce, esa funci6n normativa es 
propiamente la funci6n legislativa o d~ legislar; la funci6n politica 
como una funci6n propia del Presicente de la Republica y cuando la 
ejerce se convierte propiamente en la funci6n de gobierno; la fun
ci6n administrativa tambien como una funci6n propia de los 6rganos 
ejecutivos; y la funci6n jurisdiccional como una funci6n propia de 
los 6rganos judiciales, y cuando la ejerce se convierte en la funci6n 
judicial. 

Por tanto, si bien hay una atribuci6n de estas funciones a un 6r
gano que la ejerce normal y naturalmente, ello no es exclusivamente 
y menos aun, en forma excluyente. Son fnnciones propias de los 6r
ganos estatales, pero no «on exrlU'>ivas. ni excluyentes. y este prin
cipio, es el que nos identiffra otra de las bases constitucionales de 
nuestro Derecho Publico, partic11larmente para la identificaci6n de 
la funcion administrativa. 

Definitivamente, esta no la oodPm0s identifirar como "la funci6n 
que asumen los 6rganos que ejercen el Foder Ejecutivo", porque ello 
no es cierto. 

La funci6n administrativa. hemos dicho, se caracteriza por con
sistir en la gesti6n <lei interes publico, realizada por el Estado ac
tuando mediante los suietos de derecho que lo integran, o mejor, a 
traves de unos de sus sujetos de derecho, en una relaci6n que se esta
blece con los particulares, pero no puede identificarse por Ia vfa orga
nica. Por ello, no puede decirse que la funci6n administrativa sea 
aquella que realizan los 6rganos ejecutivos. 

Ahora bien, esta idea de que las funciones del Estado no son coinci
dentes con la separaci6n organica de poderes, permite afirmar que, 
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en Venezuela, si bien hay una separacion organica de poderes, no 
hay una separacion organica de funciones, como si estas estuvieran 
atribuidas a determinados organos, con precision. Mas bien nos en
contramos que estas funciones del Estado se ejercen, en general, por 
todos los organos del Estado. 

Por tanto, el problema de las funciones del Estado tenemos que 
analizarlo desde dos angulos: por una parte, que las funciones, si 
bien se asignan con el caracter de propias a un organo estatal, en el 
sentido de que naturalmente se asignan al organo, cuando este las 
ejerce, ello no lo hace ni en forma excluyente, ni en forma exclusiva, 
ya que esa funcion puede ser ejercida por los otros organos del Es
tado; y por la otra, que cuando ese organo ejerce su funcion propia. 
ni siquiera lo hace en forma exclusiva, sino que en el ejercicio de su 
propia funcion, interfieren los otros organos del Estado. Hay, por 
tanto, una doble interrelacion que es necesario determinar. 

Cuando hablamos de interferencias no lo hacemos pensando en una 
actividad de entorpecer, sino como un mecanismo que inclusive en 
algunos casos puede originar una colaboracion interorganica. Sin 
embargo, no es simplemente de colaboracion espontanea sino obli
gatoria, por eso la calificamos de interferencia. Por ejemplo, nece
sari amente, en la Ley de Presupuesto. en la iniciativa de be intervenir 
el Ejecutivo Nacional 2• Aqui la facultad de legislar se encuentra in
terferida obligatoriamente; y es mas, la funcion normativa del Con
greso esta limitada, en el sentido de que no puede ir mas alla de la 
estimacion de ingresos del proyecto 3• 

4. LA INTERFERENCIA ORGANICA EN EL EJERCICIO DE LAS 
FUNCIONES PROPIAS 

A. Las interferencias en el ejercicio de la funci6n normativa por las 
Camaras Legislativas 

En efecto, es evidente que las Camaras Legislativas tienen, como 
funcion propia, la normativa; lo dice el articulo 139 de la Constitu
cion, que atribuye al Congreso la facultad de legislar sobre materias 
que corresponden al Poder Nacional; pero en ejercicio de esa funcion 
normativa, si bien admitimos que es una funcion propia y normal de 
las Camaras Legislativas. hay interferencia de otros organos esta
tales. Pongamos algunos ejemplos: si bien las Camaras, insisto, tie
nen la potestad de legislar sobre las materias que corresponden al 
Poder Nacional, la Constitucion, en el articulo 165, atribuye la ini
ciativa de una Ley como la de Presupuesto al Ejecutivo; es decir, 
que ni siquiera las Camaras Legislativas, en su funcion de le
gislar son libres de inventar una Ley como la de Presupuesto, 

2. Articulo 228. 
3. Idem. 
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pues el articulo 228 le atribuye al Ejecutivo Nacional la facultad 
exclusiva de presentar el proyecto de Ley de Presupuesto a la 
consideraci6n de la Camara de Diputados. No podria, por tan to, el 
Congreso, elaborar una Ley de Presupuesto y aprobarla, sino que 
ella tiene que resultar de un proyecto presentado por el Ejecutivo 
Nacional. 

Pero la interferencia en materia presupuestaria, por ejemplo, es 
mayor: el articulo 228 sefiala a las Camaras Legislativas, cual es el 
limite que tienen en el analisis del presupuesto, en el sentido de que 
no pueden autorizar gastos que excedan al monto de las estimaciones 
de los ingresos que ha hecho el Ejecutivo en el respectivo proyecto de 
Ley de Presupuesto. Por lo cual, no solo el Ejecutivo Nacional tiene 
la iniciativa exclusiva de presentar el proyecto de Ley de Presupues
to, sino que, ademas, la estimaci6n de ingresos que se determine en 
el Proyecto no puede ser excedida por el Congreso, en los gastos que 
autorice, por mas soberania y competencia que tenga de ejercer SU 
funci6n propia, que es la de legislar. 

En el proceso de formaci6n de las Leyes existen, ademas, otros dos 
mecanismos de interf erencia: la posibilidad que ti en en los Ministros 
de concurrir al Congreso e intervenir en la discusi6n de las Leyes, 
con el derecho de palabra en las Camaras que les preve la Constitu
ci6n, en la discusi6n de las Leyes (Arts. 170 y 198). Por tanto, siendo 
la emisi6n de leyes una funci6n propia del legislador, los Ministros, 
sin embargo, tienen, durante la discusi6n, derecho a intervenir, con 
derecho de palabra. 

Pero ademas, el propio Ejecutivo Nacional, con posterioridad a 
que se sancione una ley conforme al articulo 173, tiene la· potestad 
de vetar la Ley y de devolverla al Congreso para su reconsideraci6n, 
lo que se ha ejercido ultimamente con mas frecuencia de lo normal 4• 

Aqui tambien puede verse una interferencia del 6rgano ejecutivo en 
el ejercicio de la funci6n de legislar por las Camaras Legislativas. 
Ademas, tambien consagra la Constituci6n una interferencia en el 
ejercicio de esa funci6n por las Camaras de parte de los 6rganos ju
diciales, desde el momento en que el articulo 215, ordinales 3, 4 y 5, 
de la Constituci6n, atribuye a la Corte Suprema de Justicia la facul
tad de declarar la nulidad de las Leyes y demas actos legislativos 
emanados de las Camaras Legislativas. 

En esta forma se clarifica la idea de una funci6n naturalmente 
atribuida a las Camaras Legislativas, como es la funci6n normativa, 
pero en cuyo ejercicio se encuentran interferidas por los 6rganos 
ejecutivos y por los 6rganos judiciales. Esta misma operaci6n o ejer
cicio lo encontramos en cada una de las funciones propias que ejercen 
los diversos 6rganos del Estado. 

4. Una de las leyes devueltas al Congreso para su reconsideraci6n, por ejem
plo, fue la Ley Organica de Salvaguarda del Patrimonio Publico (1982). 
Otra recientemente fue Ia Ley de Policia Federal (1993), la cual poste. 
riormente no volvi6 a ser discutida en las Camaras. 
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B. Las interferencias en el ejercicio de las funciones politica y 
administrativa por los 6rganos del Poder Ejecutivo 

Por ejemplo, hemos dicho que dentro de las funciones del Ejecu
tivo Nacional y concretamente del Presidente de la Republica, estan 
las Eunciones politicas y la administrativa. Organicamente, inclusive, 
podria identificarse esta funci6n politica, como ej ercida por los 6rga
nos superiores del Ejecutivo Nacional, particularmente, en virtud del 
articulo 190 que regula la competencia del Presidente de la Republica, 
que ejerce solo o en Consejo de Ministros; en cambio, la funci6n ad
ministrativa se ejerce por todos los niveles del Ejecutivo Nacional, 
tanto por el Presidente de la Republica, solo o en Consejo de Ministros, 
como por los Ministros y demas 6rganos inferiores. 

Ademas, cuando la Constituci6n dice, en el articulo 181, que el 
Presidente de la Republica es el Jefe del Estado y del Ejecutivo Na
cional, en concreto, como J efe del Estado, podrian identificarse al
gunas funciones politicas; y como Jefe del Ejecutivo Nacional, tam
bien, funciones politicas; y, en general, funciones administrativas. 
Pero en el ejercicio de esas funciones, y vamos a referirnos particular
mente a la funci6n politica, y en este caso, ejercida por el Presiden
te, funci6n de gobierno, nos encontramos con que el Presidente de la 
Republica, tambien se encuentra interferido por otros 6rganos del 
Estado. Tiene, como funci6n propia, la funci6n de conducir politicamen
te el pais, pero sin embargo, en el ejercicio de esa funci6n esta interfe
rido. Por ejemplo, en el articulo 190, una de las funciones tipicas de go
bierno del Presidente de la Republica, es la regulada en los ordinales 59 
y 1()9 el Presidente es quien dirige las relaciones exteriores de la Repu
blica; celebra tratados, acuerdos y convenios internacionales; y nombra 
los jefes de misiones diplomaticas. Sin embargo, esta funci6n, como 
funci6n propia, de dirigir las relaciones internacionales, esta interferida 
por las Camaras Legislativas: el articulo 128 de la Constituci6n es
tablece el principio de que los tratados y convenios internacionales 
que celebre el Ejecutivo Nacional deben ser aprobados, por Ley es
pecial, por el Congreso para que tengan validez, con algunas excep
ciones que la propia norma establece. Por otra parte, en cuanto al 
nornbramiento de los jefes de misiones diplomaticas, el articulo 150, 
ordinal 7°, atribuye al Senado la competencia de aprobar dichos nom
bramientos. Dentro de esta funci6n politica ode gobierno en relaci6n a 
la direcci6n de las relaciones internacionales, el Presidente tambien se 
encuentra limitado en su funci6n cuando, por ejemplo, se atribuye al 
Senado, la facultad de autorizar los viajes del Presidente de la Repu
blica, fuera del territorio nacional (Art. 150, Ord. 69). Por tanto, si 
bien es una funci6n propia del Ejecutivo Nacional el dirigir las rela
ciones internacionales y nombrar los embajadores, esta esta some
tida a interferencias previstas en el propio texto constitucional. 

Piensese, por ultimo, en el voto de censura que la Camara de Dipu
tados pqede aprobar contra los Ministros (Art. 153, Ord. 2Q), lo que 
inclusive, puede llevar a la remoci6n del Ministro si se aprueba con 
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las dos terceras partes de los Diputados presentes. Mayor interfe
rencia en la funcion politica o de gobierno, no puede haber en la Cons
titucion. 

Lo mismo resulta respecto a la funcion administrativa. En efecto, 
dentro de las funciones administrativas del Ejecutivo Nacional, por 
supuesto, esta la de celebrar los contratos de interes nacional que 
permite la Constitucion y las leyes; o sea, la celebracion de contratos 
por parte del Ejecutivo Nacional, es una tarea esencialmente admi
nistrativa (Art. 190, Ord. 15). Sin embargo, aun frente a esa norma 
general, la propia Constitucion establece una interferencia global en 
'su articulo 126, al atribuir al Congreso la facultad de aprobar, en 
general, los contratos de interes nacional, con unas excepciones: los 
que permita la ley o los que sean para el normal desarrollo de la Ad
ministracion Publica 4b1•. 

Otra interferencia de las Camaras Legislativas en la realizacion 
de tareas administrativas, por el Ejecutivo Nacional, es la del Sena
do, prevista en al articulo 150, ordinal 2°, que regula su intervencion 
autorizatoria en la enajenacion de bienes inmuebles del dominio pri
vado de la Nacion. Una interferencia similar se preve respecto al 
nombramiento de ciertos f uncionarios publicos. Por ej emplo, el Pro
curador General de la Republica, es un funcionario que de acuerdo 
a los articulos 190, ordinal 169 y 201 es nombrado por el Presidente 
de la Republica. Sin embargo, tambien el Senado debe autorizar el 
nombramiento del Procurador, conforme se establece en los articulos 
150, ordinal 7Q, y 201. 

El ejercicio de la funcion administrativa por los organos del Eje
cutivo Nacional tambien esta interferida por las Camaras Legislati
vas en forma general, cuando el mismo articulo 139 asigna al Con
greso, no solo la funcion normativa y en ese caso, de legislar sino 
la de controlar la Administracion Publica N acional, en los terminos 
que establece la Constitucion. Se consagra, asi, en general, una inter
ferencia en el ejercicio de la funcion administrativa por el Ejecutivo 
Nacional. 

Por supuesto, tambien, tanto el ejercicio de la funcion de gobier
no, como de la funcion administrativa por el Ejecutivo Nacional, estan 
bajo el control de los organos judiciales, al atribuirse, en el articulo 
215, a la Corte Suprema de Justicia, competencia para anular los 
actos del Ejecutivo Nacional contrarios a la Constitucion, sea que se 
dicten en funcion politica como en funcion administrativa. Ade
mas, en el articulo 206 que regula la jurisdiccion contencioso-admi
nistrativa, en concreto, se le atribuye competencia especialmente para 
anular, por contrariedad al derecho, los actos que puedan dictarse 
en ejercicio de la funcion administrativa. Por tanto, una funcion 
propia del Ejecutivo Nacional, como la funcion administrativa, es 
interferida, en su ejercicio, por los organos judiciales. 

4b1•. Vease lo expuesto en la Decima Parte, Torno III. 
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C. jLas interferencias en el ejercicio de la funci6n jurisdiccional 
por los Tribunales 

En cuanto al ejercicio de la funci6n jurisdiccional por los Tribu
nales, como funcion que les es propia, tambien se encuentran las in
terforencias. Aqui se trata de una tarea esencial del Estado, como es 
la de resolver conflictos entre partes, la cual se atribuye, como fun
cion propia, a los Tribunales. Sin embargo, tambien aqui, en el mis
mo sentido, encontramos interferencias. Es un privilegio del Congreso, 
y asi se declara en el articulo 139, "Decretar amnistias", por lo cual 
la decision de un organo judicial en su funcion propia, puede encon
trar extinguidos sus efectos cuando el Congreso, hacienda uso de este 
privilegio, decreta una amnistia. En el mismo sentido, la Constitu
cion, en su articulo 190, ordinal 21, establece como una de las atri
buciones del Presidente de la Republica el conceder indultos, con lo 
cual, tambien aqui encontramos una interferencia respecto a los ef ec
tos de una decision judicial. Hay otros casos, en los cuales interviene 
el 6rgano legislativo, interfiriendo en las funciones jurisdiccionales 
propias de los Tribunales. Por ejemplo, en los casos de enjuiciamiento 
del Presidente de la Republica, la Corte Suprema de Justicia no puede 
reali.zar libremente el enjuiciamiento, sino que necesita de una autori
zaci6n del Senado (Art. 150, Ord. 89), previa declaratoria por la Corte 
Suprema de Justicia de que hay meritos. De manera que es necesario 
que en esa tarea propia, como es el enjuiciamiento que corresponde a 
los Tribunales, intervenga el organo legislativo. 

Lo sefialado anteriormente nos conduce a admitir que si bien hay 
funciones propias atribuidas a los organos del Estado, segun la se
paraci6n horizontal del poder, esa atribucion no es exclusiva ni ex
cluyente. pues en su ejercicio interfieren otros organos. Por tanto, el 
sistema no es de separacion de funciones, sino de colaboracion fun
cio11 al entre esos di versos 6rganos, en algunos casos rigida, que he
mos llamado interferencia de otros 6rganos en el ejercicio de las fun
ciones propias. Por tan to, no hay una separaci6n de f unciones que 
coincida exactamente con la separaci6n organica de poderes. 

5. EL EJERCICIO NO EXCLUYENTE DE LAS FUNCIONES PROPIAS 
---- ------- - - ----------~---- ~ 

Pero ademas de que haya funciones propias atribuidas a los diver
sos organos del Estado y que estos se encuentren interferidos en su 
ejercicio por otros organos del Estado, debe insistirse en que por el 
hecho de que ellas sean propias de cada uno de esos 6rganos, ello no 
excluye que estas puedan ser ejercidas por otros 6rganos estatales. 

A. La funci6n normativa y su ejercicio 

En cuanto a la funci6n normativa, sefialabamos, es una tarea esen
cial del Estado que tiene por objeto Ia creacion, Ia modificaci6n o 
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extincion de normas juridicas de validez general que integran el or
denamiento juridico. Como tal tarea, esta funcion de creacion de 
normas que integran el ordenamiento juridico, se atribuye a las Ca
maras Legislativas, como funcion propia configurandose en ese caso 
como funcion legislativa (es decir, la funcion normativa ejercida por 
las Camaras Legislativas). Pero tambien es una tarea que se asigna 
a otros organos del Estado. 

En ef ecto, no solo el Congreso ej erce la f uncion normativa, es de
cir, no solo el Congreso crea normas que integran el ordenamiento 
juridico, sino que tambien otros organos del Estado crean normas 
que integran el ordenamiento juridico. En efecto, por una parte, el 
Presidente de la Republica tiene, conf orme al articulo 190 de la Cons
titucion, facultad para reglamentar total o parcialmente las leyes (Ord. 
109), por lo que el Presidente de la Republica, cuando ejecuta esta atri
bucion, ejerce la funcion normativa. Ademas, cuando el Presidente de la 
Republica dicta Decretos-Leyes, por ejemplo, conforme al ordinal 89 
del articulo 190, en materia economica y financiera de emergencia, 
cuando ha sido habilitado para ello por ley especial, o cuando dicta 
Decretos-Leyes en base a una suspension de garantias constitucio-. 
nales, ejerce la funcion normativa. Esta, por tanto, es una tarea 
esencial del Estado en la cual se crean normas que integran el orde
namiento juridico, y que no solo corresponde a las Camaras Legis
lativas sino tambien, constitucionalmente, a los organos que integren 
el Ejecutivo Nacional. 

En el mismo sentido, la Corte Suprema de Justicia tambien ejerce 
la funcion normativa, cuando dicta reglamentaciones que establecen 
normas que integran el ordenamiento juridico. En efecto, cuando la 
Corte Suprema de Justicia declara la nulidad de un· articulo de una 
ley, ejerce la funcion jurisdiccional, esta resolviendo un conflicto 
entre sujetos, no esta creando normas que integren el ordenamiento 
juridico, es decir, no ejerce la funcion normativa. En cambio, la 
Corte Suprema de Justicia ejerce la funcion normativa cuando crea 
normas que integran el ordenamiento juridico, en los casos en los 
cuales este autorizada a ello por su Ley Organica. Esta, en efecto, 
en el articulo 44 atribuye a la Corte competencia no solo para dictar 
su Reglamento Interno (Ord. 15), sino para "dictar las normas con
cernientes a los derechos y obligaciones de los empleados al servicio 
de la Corte y organizar el sistema de administracion de dicho perso
nal" (Ord. l3). En base a esto, la Corte Suprema de Justicia dicto 
un estatuto de personal de sus funcionarios que rige las relaciones 
entre los empleados ( escribientes, secretarias, abogados) que traba
jan en la Corte, y la Republica, a cuyo servicio, como persona juridica, 
es tan. Este Esta tu to de personal de la Corte es una manif estacion 
del ejercicio de la funcion normativa por el Supremo Tribunal. Al 
dictarlo, el maximo Tribunal no ha resuelto ningun conflicto, no ha 
dictado ninguna sentencia; lo que ha hecho es dictar un reglamento, 
un acto estadal de ef ectos general es, contentivo de normas que inte-
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gran el ordenamiento juridico, en ejercicio de la funci6n normativa. 
Esta, por tanto, si bien es funci6n propia de las Camaras Legislati
vas, tambien es funci6n atribuida a otros 6rgahos del Estado, como 
la Corte Suprema. 

Este mismo razonamiento se puede hacer respecto de todas las 
funciones. Ninguna funci6n es exclusiva de algun 6rgano estatal: 
primero, porque cuando la ejerce ,el 6rgano al cual se la atribuye 
como propia, la ejerce interferida por otros 6rganos, y segundo, por
que ·~l ejercicio de la misma por ese 6rgano no excluye que sea ejerci
da por otros 6rganos del Estado. De acuerdo al ejemplo planteado, 
la funci6n normativa es una funci6n propia de las Camaras Legisla
tivas, pero no le es privativa, ni exclusiva, ni excluyente. La ejercen, 
se insiste, otros 6rganos del Estado. Por supuesto, cuando se dice que 
la Corte Suprema ejerce la funci6n normativa, al dictar el reglamento 
del estatuto de personal, ello lo hace en base a una potestad publica, 
a una situaci6n juridica constitucional que tiene: el Poder Judicial. 
Asimismo, cuando los 6rganos del Ejecutivo Nacional, el Presidente 
de la Republica, por ejemplo, dicta un Reglamento, lo hace en base a 
la cuota parte del Poder Publico que tiene: el Poder Ejecutivo. 

Podria, inclusive, completarse este ejemplo en relaci6n a la fun
ci6n normativa, seiialandose que solo seria exclusivo de los 6rganos 
que ejercen el Poder Legislativo, realizar la funci6n normativa a 
traves de algunos actos formales concretos que se le atribuyen en tal 
forma exclusiva: solo las Camaras Legislativas pueden dictar leyes 
(Art. 162). Por ello podria decirse entonces, que es exclusivo de 
esta:>, el ejercicio de la funci6n normativa, cuando se manifiesta a 
traves de leyes. Tambien seria exclusivo del Congreso y las Camaras 
el e:iercicio de la funci6n normativa, cuando la creaci6n de normas 
juridicas se manifiesta a traves de actos parlamentarios sin forma 
de Leyes (actos privativos). Por ejemplo, cuando el Congreso dicta 
su E~statuto de Personal, que lo ha hecho, este es un ·cuerpo norm.a
tivo, acto parlamentario sin forma de Ley o acto privativo, que es 
tamloien manifestaci6n del ejercicio de la funci6n normativa, pero a 
traves de un tipo de acto de ejecuci6n directa de la Constituci6n, con
forme a atribuciones constitucionales, que no tiene forma de Ley. 
En base a estos ejemplos, puede decirse ·que lo que es exclusivo del 
Congreso es el ejercicio de la funci6n normativa a traves de un tipo 
peci~liar de acto: la ley, que se califica en el articulo 162 como el 
acto que emana de las Camaras Legislativ~s actuando como cuerpos 
colegisladores, o los actos parlamentarios sin forma de L~y. Eso es 
lo exclusivo: el acto formal concreto, no el ejercicio en si de la fun
ci6n, la cual puede ser ejercida por otros 6rganos estatales. En todo 
caso, por ello, cuando la funci6n normativa se ejerce por las Camaras 
Legislativas es que se puede hablar de funci6n legislativa. 
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B. La funci6n politica y su ejercicio 

Si analizamos la funci6n politica, nos encontramos con el mismo 
principio: es una funci6n propia del Ej ecutivo N acional, particular
mente del Presidente de la Republica, quien ya se ha dicho tiene el 
doble caracter de Jefe de Estado y Jefe del Ejecutivo Nacional, es 
decir, Jefe de Gobierno. Como tal, ejerce esta funci6n politica, que 
en este caso se configura como funci6n de gobierno (es decir, la 
funci6n politica ejercida por el Presidente de la Republica); tam
bien regulada directamente en la Constituci6n: por ejemplo, el Pre
sidente puede convocar a sesiones extraordinarias del Congreso (Art: 
190, Ord. 9°) o puede suspender las garantias constitucionales 
(Art. 190, Ord. 6°) y declarar el Estado de emergencia (Art. 240), 
como funciones politicas que le estan atribuidas. Sin embargo, no es 
el Presidente de la Republi~a el unico que puede ejercer la funci6n 
politica, tambien otros 6rganos estatales, particularmente las Ca
maras Legislativas a traves de leyes o de actos parlamentarios sin 
forma de Ley. Cuando el Congreso dict6, por ejemplo, la Ley que 
reserva al Estado, la Industria y el Comercio de los Hidrobarbu
ros (1975), ad.emas de regular y ejercer una funci6n de normaci6n, 
ejerci6, sin duda, una funci6n politica: la de nacionalizar la in
dustria petrolera. Cuando el Congreso, de acuerdo al articulo 139, 
dicta una Ley de Amnistia, puede esa .Ley tener contenido norma
tivo, pero basicamente es un acto politico que se atribuye expresa
mente como un privilegio a las Camaras Legislativas. Pueden tam
bien ejercer esa funci6n politica, las Camaras o el Congreso a tra
ves de actos parlamentarios sin forma de Ley, como la autoriza
ci6n por el Senado al Presidente de la Republica para salir del pais 
(Art. 100, Ord. 69); o la aprobaci6n por la Camara de Diputados de 
un voto de censura a un Ministro (Art. 158, Ord. 29). 

De lo anterior resulta que el ejercicio de la funci6n politica, como 
funci6n propia del Presidente de la Republica, no es de su ejercicio 
exclusivo no excluye que otros 6rganos estatales, como las Camaras 
Legislativas, la ejerzan. Sin embargo, lo que si es exclusivo del Pre
sidente de la Republica, es el ejercicio de la funci6n politica a traves 
de determinados actos concretos, como los actos de gobierno, en ej e
cuci6n directa de la Constituci6n los cuales pueden o no ser de con
tenido normativo: los actos de gobierno con contenido normativo son 
los decretos-leyes, dictados en ejecuci6n directa de la Constituci6n 
(Art. 190, Ords, 89 y lP); 1os no normativos serian los actos de go
bierno propiamente dichos, como podria ser el acto de restricci6n o 
suspension de las garantias constitucionalse (Art. 190, Ord. 6Q). En 
todo caso, por ello, cuando la funci6n politica se ejerce por el Presi
dente de la Republica es que se puede hablar de funci6n de gobierno. 
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C. La funci6n jurisdiccional y su ejercicio 

En el mismo sentido puede decirse de la funci6n jurisdiccional: si 
bien es una funci6n propia de los Tribunales, no es exclusiva, ni ex
cluyente, pues todos los 6rganos del Estado pueden ejercerla, cuan
do resuelven conflictos entre partes, entre sujetos de derecho. Por 
tanto, ademas de los 6rganos judiciales, otros 6rganos del Estado 
ejercen la funci6n jurisdiccional, particularmente, los 6rganos del 
Ejecutivo Nacional. Esto sucede cuando funcionarios administrati
vos resuelven conflictos entre partes: por ejemplo, la labor de las 
Inspectorias del Trabajo o de las antiguas Comisiones Tripartitas del 
Ministerio del Trabajo; del Director de Inquilinato del Ministerio de 
Fomento; o de cualquier superior cuando decide un recurso adminis
trativo que implique decision sobre intereses contrapuestos. 

Entonces, la funci6n jurisdiccional es una funci6n propia de los 
Tribunales, pero no es la exclusiva ni la excluyente. Tambien se ejer
ce por el Ejecutivo Nacional. Sin embargo, si es exclusiva de Ios Tri
bunales cuando se realiza a traves de un acto determinado, como una 
sentencia con fuerza de verdad legal. Aqui es la sentencia, como acto 
estatal, Ia que es de emanacion exclusiva de los Tribunales, no el 
ejercicio de una determinada funci6n. Es distinto, por tanto, la funci6n 
jurisdiccional del acto judicial; lo judicial, no es igual a lo jurisdic
cional. Lo judicial se refiere al ejercicio del Poder Judicial por los 
6rganos del Poder Judicial; lo iurisdiccional es una tarea esencial 
del Estado, para resolver conflictos entre partes, sean cuales sean 
los sujetos de derecho involucrados. Por ello cuando la funcion juris
diccional se ejerce por los Tribunales es que se puede hablar de fun
ci6n judicial. 

D. La funci6n administrativa y su ejercicio 

En cuanto a la funci6n administrativa, tambien aqui se trafa de 
una funci6n propia de los 6rganos del Ejecutivo Nacional, que ejer
cen como gestores del interes publico, actuando como sujeto de dere
cho (la Republica), lo cual la distingue de las otras funciones del Esta
do: la de crear el derecho; la de aplicar el derecho, resolviendo con
flictos entre partes, o la de conducir politicamente a la sociedad, en 
cuyos casos el Estado actua como un tercero en las relaciones juri
dicas, y no como parte de ellas. 

En la funci6n administrativa, en cambio, el Estado actua en la re
laci6n juridica, directamente, como sujeto de derecho, encarnado sea 
en la Republica, sea en los Estados Federados, sea en los Muni
cipios, segun los niveles territoriales. Por ejemplo, cuando el Esta
do impone una multa, niega un permiso, o liquida un impuesto, la 
persona juridico-estatal entra en relaci6n directa con otro sujeto de 
derecho; por eso el Estado se nos manifiesta, como persona juridica, 
siempre a traves del ejercicio de la funci6n administrativa. En cam-
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bio, cuando el Estado dicta una Ley, en principio, nose nos manifies
ta como sujeto de derecho, aun cuando las Camaras Legislativas sean 
6rganos de la Republica; cuando un juez dicta una sentencia tampoco 
se nos manifiesta el Estado como sujeto de derecho, aun cuando los 
Tribunales sean 6rganos de la Republica. En cambio en la funci6n 
administrativa, el Estado como tal gestor del interes publico, a tra
ves de las personas juridicas estadales, interviene directamente en 
una relaci6n juridica que surge con otros sujetos de derecho. 

Ahora bien, la funci6n administrativa es una funci6n propia de 
los 6rganos ejecutivos, pero, por supuesto, tampoco aqui es exclusiva 
ni excluyente. Todos los otros 6rganos del Estado tambien ejercen 
la funci6n administrativa. 

En efecto, las Camaras Legislativas ejercen, sin duda, una funci6n 
administrativa en sus actos internos cuando aplican su Estatuto de 
Personal, para resolver sus problemas con el personal a su servicio. 
En esos actos, las Camaras como 6rganos de la Republica, hacen que 
se establezca una relaci6n juridica entre la Republica, como sujeto de 
derecho, y los funcionarios. 

Tambien los 6rganos que ejercen el Poder Judicial (los Tribuna
les) realizan la funci6n administrativa en sus actos internos, de ad
ministraci6n del personal al servicio de los mismos, o cuando ejercen 
funciones de policia de los Tribunales. Por ejemplo, el acto por el 
cual el Juez ordena el arresto disciplinario de un abogado, por irres
peto al Tribunal, es un acto administrativo tipico, de policia de orden 
publico, no tratandose de un acto tipicamente judicial como la sen
tencia. 

Por tanto, la funci6n administrativa, ademas de por la Adminis
traci6n Publica, se ejerce tambien por las Camaras Legislativas y por 
los Jueces. Sin embargo, cuando la funci6n administrativa se ejerce 
por los 6rganos de la Administraci6n Publica en ejercicio del Poder 
Ejecutivo, es que podria hallarse en funci6n ejecutiva. 

6. LAS FUNCIONES DEL ESTADO Y LOS ACTOS ESTATALES 

Ahora bien, de lo anterior resulta que dentro del conjunto de actos 
estatales previstos en la Constituci6n, todos ellos pueden ser defini
dos organicamente, es decir, por el 6rgano que los dicte, menos el acto 
administrativo. 

En efecto, la ley es un acto que emana exclusivamente de las Ca
maras Legislativas cuando actuan como cuerpos colegisladores, sea 
en ejercicio de la funci6n normativa u otras funciones del Estado; el 
acto de gobierno emana exclusivamente del Presidente de la Repu
blica, en uso de facultades constitucionales, en ejercicio de la funci6n 
politica o de otras funciones estatales; y la sentencia es el acto 
que emana de los Tribunales, con fuerza de verdad legal, en ejercicio 
de la funci6n jurisdiccional. En estos tres casos puede darse de di-
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chos actos, una definici6n organico-formal, aun cuando no necesa
riamente con el afiadido funcional. 

Sin embargo, no sucede lo mismo con el acto administrativo, el 
cual no se regula constitucionalmente como un acto reservado exclu
sivamente a algunos 6rganos estatales, los ejecutivos por ejemplo, 
pue·s pueden ser dictados por todos los 6rganos estatales en ejercicio, 
ademas, de todas las funciones estatales. 

Por ello, se insiste, tanto la ley, las sentencias, los actos de gobier
no o los actos parlamentarios sin forma de ley, si bien no se pueden 
definir funcionalmente, si se pueden definir organicamente: la Ley, 
puede decirse, es el acto que emana de las Camaras Legislativas ac
tuando como Cuerpos colegisladores (Art. 162), pero no puede de
cirse.que la ley sea el resultado del ejercicio de la funci6n normativa 
por las Camaras, porque la ley, definida organicamente, puede ser 
dictada en ej ercicio de varias funciones: la funci6n politica, la fun
ci6n normativa o la funci6n administrativa. 

E:I mismo razonamiento se puede establecer respecto de los actos 
parlamentarios sin forma de Ley: como su mismo nombre lo indica, 
son actos parlamentarios sin forma de Ley, lo cual equivale a una 
noci6n formal organica, no a una definici6n funcional; y ello, porque 
esos actos pueden ser dictados por las Camaras en ejercicio de todas 
las funciones estatales. Tambien, el acto de gobierno se define orga
nicamente: es el acto del Presidente de la Republica en ejecuci6n di
recta de la Constituci6n, noci6n formal-organica, no funcional, pues 
puede ser dictado en ej ercicio de todas las funciones del Estado. 

La sentencia tambien tiene una noci6n formal organica: el acto 
que emana de los Tribunales con fuerza de verdad legal. 

Sin embargo, lo anterior no puede decirse del acto administrativo, 
respecto del cual no puede darse una definici6n organica, pues ema
na de todos los 6rganos del Estado, en ejercicio de todas las funcio
nes del Estado. Por supuesto, podriamos llegar a una noci6n nega
tiva : acto administrativo es todo acto del Estado que no sea acto 
parlamentario con o sin forma de ley, ni acto de gobierno, ni senten
cia, pero ello no es admisible. 

Por supuesto, no han faltado quienes hayan definido, tambien, el 
acto administrativo, en forma organica, partiendo de que es emana
ci6n exclusiva de los 6rganos ejecutivos. Asi, se ha dicho que acto 
administrativo es el que emana de los 6rganos del Poder Ejecutivo, 
y para distinguirlos de los actos de gobierno, se agrega que aquel es 
de rango sublegal 5• 

Sin embargo, en nuestro criterio es una definici6n errada e in
completa, porque tan acto administrativo es el acto de nombramien
to de un funcionario en la Administraci6n Publica, como el nombra
miento de un funcionario en la Corte Suprema o el nombramiento 

5. Sobre ello vease Allan R. Brewer-Carias, "El problema de la definici6n del 
Acto Administrativo" en Libra Homenaje a Eloy Lares Martinez, Caracas, 
1984, Torno I, pp. 25 y ss. 
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de un funcionario en las Camaras Legislativas. No puede decirse que 
es acto administrativo el que emana de los 6rganos ejecutivos y no 
lo son los otros, pues su contenido y la funci6n ejercida es la misma. 
Tampoco puede caerse en la tentaci6n del facilismo y decir que no 
importa que esos de las Camaras sean actos administrativos, ni que 
esos de los Tribunales sean tambien actos administrativos, porque 
los que interesan al Derecho Administrativo, supuestamente sean 
solo los que emanan del Poder Ejecutivo. 

Por supuesto que importa: por ejemplo, el acto del Presidente de 
la Camara de Diputados por el que se destituye a un Secretario de 
una Comisi6n del Congreso violandose el Estatuto de Personal. ;, Que 
acto es? ;, Es una Ley? No. ;, Es un acto parlamentario sin forma de 
Ley? Tampoco. ;, Es una sentencia? Tampoco. Es un acto adminis
trati vo evidentemente, y ademas, es un acto administrativo que le
siona un derecho, y la importancia de su determinaci6n como tal, es 
que a los ef ectos del articulo 206 de la Constituci6n que define la 
competencia de la jurisdicci6n contencioso-administrativa para anu
lar actos administrativos generales e individuales, se trataria de un 
acto recurrible, a pesar de que emane de un 6rgano legislativo, pues 
en nuestro sistema constitucional, no hay acto que escape del control 
de la constitucionalidad y legalidad. Pero si se definiera ese acto or
ganicamente, no seria acto administrativo. 

Estimamos que toda construcci6n juridica debe ser sistematica y 
global por lo que al definir los actos administrativos, no puede de
j arse estos actos fuera, porque se estime que no importan al Derecho 
Administrativo. En esta forma, estimamos que, la definici6n del acto 
administrativo tiene que ser una, porque la Constituci6n nos remite 
a una sola noci6n. No podemos ir definiendolo en cada Ley, a sus 
efectos, como ha hecho la Ley Organica de Procedimientos Admi
nistrativos (1981), que lo defini6 a los efectos de su propio articula
do, como los emanados de los 6rganos administrativos. Consideramos 
que esa es una definici6n incorrecta e incompleta, porque no solo 
esos actos son actos administrativos ( esos pueden ser los actos admi
trativos del Poder Ejecutivo sometidos a esa Ley), pues hay otros 
actos administrativos emanados, como hemos visto, de otros 6rganos 
estatales. Por ello estimamos inadmisible la definici6n organica del 
acto. 

Otra via adoptada es la definici6n funcional: el acto administra
tivo es el que emana del ejercicio de la funci6n administrativa; ~in 
embargo, ello tampoco es correcto, porque el acto admin.istrativo, 
hemos visto, por ejemplo, emana del ejercicio de la funci6n juris
diccional ejercida por 6rganos ejecutivos, cuando un inspector de 
trabajo ejerce la funci6n jurisdiccional, o del ejercicio de la funci6n 
normativa por la Corte Suprema de Justicia, cuando dicta el Re
glamento de administraci6n de personal. 

Por tanto, no puede definirse el acto administrativo ni por el 6rga
no que lo dicta ni por la funci6n que se ejerce al emanarlo. Podemos 
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decir que no hay coincidencia entre 6rgano y funcion en el ejercicio 
de las funciones del Estado. Lo que hay es coincidencia, algunas ve
ces, entre un acto y el 6rgano que lo puede dictar en forma exclusiva 
(la Ley por las Camaras Legislativas, la sentencia por los Tribunales, 
el ac:to de gobierno por el Presidente de la Republica), lo que no su
cede en el caso del acto administrativo, donde no hay coincidencia 
entre el 6rgano y la funcion; ni entre la funcion y el acto; ni entre el 
acto y el 6rgano. Por ello hemos propuesto una definici6n del acto 
administrativo que combine los diversos criterios a los efectos de re
conducir a la unidad la heterogeneidad de los mismos. En esta forma 
el acto administrativo es toda manifestacion de voluntad de caracter 
sub-legal, realizada por los 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivo, 
ejecutando todas las funciones del Estado; por los 6rganos que ejer
cen el Poder Legislativo, ejecutando la funci6n administrativa; y por 
los 6rganos que ejercen el Poder Judicial, ejecutando la funci6n ad
ministrativa y normativa, con el objeto de producir determinados 
efectos juridicos 6• 

6. Idem, p. 49. 



V. EL ESTADO DE DERECHO Y EL 
PRINCIPIO DE LA LEGALIDAD 

El fundamento constitucional primario del Estado venezolano, como 
Estado de Derecho sometido al principio de la legalidad, esta en el 
articulo 117 ubicado tambien en el Titulo IV, del Poder Publico, y 
dentro de este, en SU Capitulo I, Disposiciones Generales. 

Este articulo 117 dice: "La Constituci6n y las leyes definen las atri
buciones del Poder Publico ya ellas debe sujetarse su ejercicio". 

Aqui debemos hacer algunas precisiones: La norma usa la expre
si6n "atribuciones del Poder Publico", y respecto de ella se puede 
formular la misma critica que hicimos al articulo 46, cuando usa la 
expresi6n "acto del Poder Publico". Hemos sefialado que esta es una 
expresi6n impropia, porque el Poder Publico no es un 6rgano, ni es 
una entidad con personalidad juridica, sino que es una potestad estatal 
(Poder). Por tanto, asi como es incorrecto hablar de "acto del Poder 
Publico" en el articulo 46; en el articulo 117 tambien es incorrecta 
la expresi6n "atribuciones del Poder Publico". Lo correcto deberia 
ser ref erirse a las atribuciones de los 6rganos del Pod er Publico, o de 
los 6rganos a los cuales se atribuye el ejercicio del Poder Publico, pues 
en estricto derecho, "el Poder Publico" no tiene ni puede tener atri
buciones: estas las tienen los 6rganos del Estado que ejercen aquel 
Poder. 

En todo caso, entendiendo que se trata de atribuciones de los 6r
ganos que ejercen el Poder Publico, la norma exige que estas esten 
definidas en la Constituci6n y las leyes y a ellas debe sujetarse su 
ejercicio. Por tanto, el principio es el de la sujeci6n de los 6rganos 
del Estado al derecho que, de acuerdo al articulo 117, define la Cons
tituci6n y las leyes. 

1. EL SOMETIMIENTO AL DERECHO POR LOS ORGANOS ESTATALES 

Ahora bien, la expresi6n "la Constituci6n y las leyes" es, sin duda, 
incompleta porque no solo la Constituci6n y las leyes definen atri
buciones de los 6rganos que ejercen el Poder Publico, sino que tam
bien otras fuentes que integran el ordenamiento juridico definen 
estas atribuciones; ya ellas, tambien, deben someterse dichos 6rganos 
del Poder Publico en el ejercicio de sus atribuciones. Por tanto, ese 

129 



130 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

articulo 117 no puede interpretarse aisladamente, sino que necesa
riamente tiene que interpretarse, sobre todo en relacion a la Admi
nistracion, concatenado con el articulo 206 que establece la jurisdic
cion contencioso-administrativa, y le atribuye competencia para anu
lar actos administrativos generales 0 individuales, no solo contra
rios a la Constitucion y a las leyes, sino "contrarios a derecho", con 
lo cual le da una amplitud mucho mayor al principio de la legalidad 
que aquella que se deriva del articulo 117. Por ello, podemos decir 
que este articulo 206 es el fundamento constitucional de la supera
cion del positivismo juridico como unica fuente del derecho y unico 
ambito legal o normativo de sujecion de la Administracion. Con este 
artkulo 206 estimamos que se ha constitucionalizado el derecho su
prapositivo, particularmente representado por una fuente que esta 
en el Codigo Civil (Art. 4), y que aqui adquiere todo su valor, inte
grada por los principios generales del derecho, como principios que 
informan el ordenamiento juridico y que se derivan a la vez del or
denamiento juridico. 

Por tanto, no solo en el Codigo Civil los principios generales del 
derecho tienen caracter de fuente del derecho, en ausencia de dere
cho escrito, sino que en el articulo 206, respecto de los actos admi
nistrativos, adquieren rango constitucional. En consecuencia, de acuer
do ,fl esa norma, se pueden declarar nulos los actos administrativos 
contrarios a derecho, y no solo contrarios a la Ley o a la Constitu
ci6n. Por tanto, tambien pueden deciararse nulos los actos contrarios 
a, los reglamentos, en caso de que estos existan, y contrarios, sobre 
todo, a los principios generalef: del derecho administrativo que has
ta la sanci6n de la Ley Organica de Proce<limientos Administrativos 
en 1981 eran la fuente fundamental del derecho administrativo. Esto 
significa, en definitiva, que los actos administrativos deben estar 
sometidos al derecho, lo cual es mucho mas que el sometimiento a la 
Constitucion y la Ley. 

Ahora bien, al referirnos a esta amplitud del principio de la lega
lidad en nuestro Estado de Derecho, qu.e implica el sometimiento de 
la Administraci6n al derecho, incluidos los principios generales del 
derecho administrativo, debemos sefialar que· en Venezuela se ha 
op€rado un proceso de positivizacion del derecho adminsitrativo, pri
mero con la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia (1976) 
que regul6, aun cuando transitoriamente, las bases de lo contencioso
administrativo, y segundo, con la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos (1981), que regulo la activi¢lad formal de la Admi
nistracion. Hasta esas dos leyes, la mayoria de las normas que estan 
en sus articulos, eran principios generales del derecho que los Tri
bunales y, particularmente, la Corte Suprema de Justicia venia apli
cando como fuente del derecho administrativo. Ha habido por tanto, 
una positivizaci6n progresiva de dicha disciplina, por la conversion, 
en derecho pos1tivo, de los principios generales del derecho . 

.Por tanto, el principio de la legalidad que implica el principio del 
sometimiento al derecho de todos los 6rganos que ejercen el Poder 
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Publico, no solo se integra por lo previsto en la Constituci6n y las 
Leyes, sino por todas las fuentes del derecho y, en este campo, par
ticularrnente, por el derecho que se deriva de los principios generales 
del derecho. 

Ahora bien, el principio de que todos los 6rganos estatales, en su 
actuaci6n, estan sometidos a la Constituci6n, esta previsto expresa
rnente en el rnencionado articulo 117, el cual le da a la Constituci6n, 
basicamente, su posici6n corno una fuente superior de todo el orde
namiento juridico. Este hecho de estar sornetidos todos los actos es
tatales a la Constituci6n, le da al texto fundamental deterrninadas 
caracteristici;ts que tiene en nuestro ordenamiento, y que ya hernos 
analizado detenidarnente 1• 

2. EL SOMETIMIENTO AL DERECHO Y LA DISTRIBUCION 
HORIZONTAL DEL PODER PUBLICO 

--------------------

Ahora bien, si decimos que los 6rganos que ejercen el Poder Pu
blico deben someterse al derecho (la Constituci6n, la Ley y las demas 
fuentes del derecho), debemos preguntarnos si eso sucede, en la 
rnisrna forma, respecto de todos los organos que ejercen el Poder Pu
blico o si todos ellos estan sometidos al derecho de la misma rnanera. 
Esto ,tiene vinculaci6n con lo ya indicado de la distribuci6n del Poder 
Publico, y puede seiialarse que el sometirniento al derecho varia segun 
la forma de distribuci6n vertical u horizontal del Poder. 

En cuanto a la distribuci6n vertical del Poder Publico, el arnbito 
del derecho de acuerdo a la Constituci6n, al cual estan sornetidos la 
Republica, los Estados y Municipios, varia: no es el rnisrno derecho 
el que regula al Municipio, a los Estados y a la Republica. Por tanto, 
no son las mismas normas las que regulan la actuaci6n de estos su
jetos ni es la rnisma la forma de sujeci6n que tienen unos y otros. 

En cuanto a la distribuci6n horizontal del poder, tarnbien puede 
decirse que no es la rnisma forma de sujeci6n la que tienen los 6r
ganos que ejercen el Poder Legislativo, los 6rganos que ejercen el 
Foder Ejecutivo y los 6rganos que ejercen el Foder Judicial. Hay 
variaci6n en cuanto al sornetirniento al derecho o a la forrna en la 
cual estan sujetos al ordenamiento juridico, segun el sisterna de dis
tribuci6n del Poder, aun cuando en todo caso, el rasgo comun de 
todos los 6rganos del Estado, es el sornetimiento a la Constituci6n, 
corno norma suprerna. 

Pero antes de analizar los aspectos del sornetimiento al derecho 
derivados de los sistemas de distribuci6n vertical del Poder Publico, 
debe hacerse referancia previa al principio de la forrnaci6n del dere
cho por grados, que condiciona el sometimiento al derecho de los 6r
ganos del Estado, conforme a la distribuci6n horizontal del Poder. 

1. V ease lo expuesto en la Cuarta Parte, Torno I. 
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En efecto, uno de los principios fundamentales de nuestro ordena
miento juridico es el de la llamada formaci6n del derecho por grados. 
De acuerdo al mismo, puede decirse que en nuestro sistema constitu
cional, y particularmente de acuerdo al principio de la distribuci6n 
horizontal de los 6rganos del Foder Publico, hay actos que son cum
pliC1os en ejecuci6n directa de la Constituci6n, y que, por tanto, tienen 
como SU fuente fundamental, y casi unica, la Constituci6n misma, 
porq_ue se dictan directamente en virtud de atribuciones en ella pre
vistas. Por tanto, hay actos que ejecutan, en primer grado, la Cons
tituci6n, en forma directa. Ademas, hay otros actos que no ejecutan 
directamente a la Constituci6n, y si bien los 6rganos que los dictan 
estim sometidos a ese texto, cuando los <lictan, no lo hacen en base a 
atribuciones constitucionales. Por ello el articulo 117 precisa que la 
Constituci6n y las leyes definen las atribuciones de los 6rganos de! 
Poe er Publico, las cuales no solo estan en la Constituci6n, directa
mente establecidas, sino tambien en las Leyes. 

A. La ejecuci6n directa de la Constituci6n 

a. La Ley y su sometimiento al derecho 

Ante todo, la Ley es un acto de ejecuci6n directa de la Constitu
ci6n, tal y como se define en el articulo 162. Por otra parte, el articulo 
139 atribuye al Congreso competencias para legislar sobre las mate
rias de interes nacional. Por tanto corresponde al Congreso, legislar 
sobre las materias atribuidas al Foder Nacional (Art. 139), preci
samente, a traves de leyes; y leyes son, de acuerdo al articulo 162, 
los actos que emanan de lac; Camaras Legislativas actuando como 
Cuerpos Colegisladores; siendo las materias de competencia nacional 
exclusiva las definidas y enumeradas en el articulo 136. 

Esas tres normas hay que concatenarlas. La ley como acto que 
emana de las Camaras actuando como Cuerpos Colegisladores, al le
gislar las materias que corresponden al Foder Nacional, es un acto 
que se dicta en base a lo que la Constituci6n establece. Por ello, la 
ley es un acto que se dicta en ejecuci6n directa de la Constituci6n, 
aun cuando haya determinadas graduaciones entre las Leyes, y es la 
idea de la Ley Organica, que esta en el mismo articulo 163. 

En efecto, las leyes organicas son las que asi denomina la Consti
tucl6n, y las que sean investidas, con tal caracter, por la mayoria 
absoluta de las Camaras, al iniciarse en ellas la discusi6n del res
pectivo proyecto de Ley. La importancia de este articulo es que agrega 
al final: "las !eyes que se dicten en materias reguladas por leyes 
organicas, se someteran a las normas de estas", con lo cual, a nivel 
de las !eyes organicas, hay una graduaci6n respecto de la Ley ordi
naria, que si se dicta en la materia regulada por la Ley Organica debe 
someterse tambien a lo que esta establece. En uno u otro caso, se trata 
de actos de ejecuci6n directa de la Constituci6n, pues la Constituci6n 
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es la que atribuye la competencia (las leyes se dictan en base a la 
Constituci6n), aun cuando haya esta graduaci6n interna. 

En todo caso, no hay en la Constituci6n una precision respecto de 
cuando debe acudirse a la figura de la ley organica. De acuerdo a la 
Exposici6n de Motivos del Proyecto se acogi6 un criterio meramente 
formal para definir las !eyes organicas: En primer lugar, "cuando 
la Constituci6n le da tal denominaci6n", y en mas de una ocasi6n la 
Constituci6n utiliza la expresi6n "ley organica" lbls y en segundo Ingar, 
cuando las Camaras, por mayoria absoluta de los miembros de cada 
una de ellas, al iniciarse la discusi6n, las invistan con tal caracter 
de organica. 

Agrega la Exposici6n de Motivos: la creaci6n de leyes organicas 
tiene por objeto impedir que por leyes especiales se deroguen dispo
siciones que se refieran a la organizaci6n de ciertos poderes o a las 
formalidades que deben reunir determinadas leyes, y se puso como 
ejemplo, el caso de la posteriormente dictada Ley Organica de Regi
men Presupuestario (1976), que rige la elaboraci6n de los presupues
tos anuales; el de la Ley Organica de Credito Publico (1976), que 
rige en general las operaciones de credito publico que celebre el Es
tado; y el de la futura Ley Organica que regule los Institutos Aut6-
nomos, que debe privar sobre las leyes especiales que crean dichos 
6rganos. Estos tres ejemplos son precisos en cuanto al segundo cri
terio de la Exposici6n de Motivos sobre las formalidades que deben 
reunir determinadas leyes especiales, cuando forman parte de una 
regulaci6n general, como es el caso de las leyes anuales de Presupues
to; de las leyes especiales de Credito Publico; y las leyes creadoras 
de Institutos Aut6nomos. 

Por otra parte, el otro caso de exigencia de leyes organicas se re
fiere a la organizaci6n de ciertos poderes, y se remite, por ejemplo, 
a la que regula el Poder Judicial (la Ley Organica de Poder Judi
cial), o a las leyes que regulan areas del propio Poder Ejecutivo (la 
Ley Organica de la Administraci6n Central). Aparte de estos crite
rios generales, en la Exposici6n de Motivos no hay otro criterio que 
oriente sobre cuando debe recurrirse a la figura de la ley organica. 

En todo caso, en ambos supuestos, ley organica o ley especial, se 
dictan por el Congreso en base a disposiciones que la propia Consti
tnci6n ha dictado. 

b. Los actos parlamentarios sin f orma de ley y su 
sometimiento al derecho 

Igual situaci6n se plantea respecto de los actos parlamentarios sin 
forma de Ley, los cuales tambien son actos que dicta el Congreso o las 
Camaras en ejecuci6n directa de normas constitucionales. En efecto, 
es la Constituci6n la que establece, como atribuciones privativas de 
cada Camara, dictar su reglamento, aplicar las sanciones que se 

1 •1•. V ease lo expuesto en la Decima Pa rte, Torno III. 
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establezcan, calificar sus miembros, organizar sus serv1c1os de poli
cia, acordar su presupuesto y ejecutarlo, y luego, es la propia Cons
titJcion la que atribuye competencias al Senado, en el articulo 150, 
y a la Camara de Diputados, en el articulo 153. Entre las atribucio
nes del Senado se destacan la de iniciar las discusiones de determi
nadas leyes, autorizar el nombramiento de determinados funciona
rios o la enajenacion de inmuebles por el Ejecutivo. Entre las atri
budones de la Camara de Diputados estan, dar el voto de censura 
a los Ministros, e iniciar la discusion de la Ley anual de presupuesto. 

:Pero en estos dos casos en los cuales, el Senado y la Camara de 
Diputados ejercen sus competencias a traves de actos parlamentarios 
sin forma de Ley, en ejecucion directa de la Constitucion, debe sefia
larse que tambien pueden estar sometidos al cumplimiento de deter
mi nados requisitos, que las propias Camaras establezcan por Ley. 
Es decir, las Camaras pueden autolimitarse, a traves de leyes en el 
ejercicio de sus atribuciones privativas, y esto surge de la expresion 
qm~ esta al final de los articulos 150 y 153, cuando sefiala entre las 
atribuciones del Senado y de la Camara de Diputados, las demas que 
les sefiale la Constitucion y las Leyes. 

Por ejemplo, en la Ley Organica de Credito Publico, las propias 
Camaras Legislativas, al regular la intervencion de las Comisiones 
Legislativas en la autorizacion de ciertas operaciones de credito pu
blico que realizan los entes centralizados, establecen una serie de re
gulaciones procedimentales que las Comisiones estan obligadas a 
cumplir. 

c. El acto de gobierno y su sometimiento al derecho 
rnn cuanto a los actos de gobierno, se trata de actos del Presidente 

de la Republica dictados en ejecucion directa de disposiciones cons
titucionales. Por ejemplo, cuando el articulo 190 le atribuye al Pre
sidente de la Republica, en el ordinal 6°, "declarar el estado de emer
gencia, y decretar la restriccion o suspension de garantias, en los 
casos previstos en la Constitucion", esta estableciendo una rompe
tencia constitucional directa. En estos casos, es la Constituci6n la 
que le atribuye al Presidente competencia para declarar el Estado de 
Emergencia y para decretar la suspension o restriccion de las garan
tias, y Ios articulos 240 y siguientes, regulan la forma como el Presi
dente debe declarar la emergencia . 

.Ahora bien, decir que estos son actos de ejecucion directa de la 
Constitucion, significa que solo la Constitucion los regula y no puede 
ninguna otra norma determinar lo que debe realizar el Presidente de 
la Republica en la declaracion del Estado de Emergencia o en la sus
pension o restriccion de garantias constitucionales. En otros terminos, 
no podrian las Camaras Legislativas, por una Ley, dictar, por ejem
plo, una ley que regulase la forma como el Presidente habra de sus
pender las garantias constitucionales, pues ello seria inconstitucio
nal. Eso es irregulable por el legislador, y esa no puede ser una ma
teria que regule la Ley. Es una materia que solo puede regular la 
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Constitucion; y el Presidente, cuando ejerce esas competencias solo 
esta sometido a la Constitucion. Por eso la legalidad es, aqui, cons
titucionalidad. 

Similar situacion se presenta respecto de los Decretos-Leyes, los 
cuales tambien son actos de ejecucion directa de la Constitucion, dic
tados en base a atribuciones constitucionales. Asi son los casos regu
lados en los ordinales 89 y 11 Q del articulo 190. Sin embargo, en el pri
mer caso, de los Decretos-Ley en materia economica y financiera, la 
Constitucion los somete a determinadas prescripciones de una ley 
habilitante, como ha sucedidp en los cuatro casos en los cuales se ha 
utilizado: 1960, 1974, 1984 y 1993. En esos casos, el Presidente cuan
do dicto los Decretos-Ley, debia someterse a las prescripciones de la 
Ley habilitante. 

Pero la Ley habilitante, en estos supuestos, no solo es una ley que 
habilita sino que regula, que norma, que establece como y en que 
forma pueden ejercerse esos poderes; en cuanto al tiempo, un limite 
de un afio, normalmente; y en cuanto a la materia, como y que tipo. 
Por tanto, el Decreto-Ley que se dicte en ejecucion directa de la Cons
titucion, pero sometido a esta Ley habilitante, seria inconstitucional, 
si no se ajusta a las prescripciones de la Ley habilitante, como lo dice 
el articulo 190, ordinal 89. Asi como la ley ordinaria que se dicte 
violando una norma de una ley organica pertinente, es inconstitucio
nal, y no ilegal; en este caso, tambien, el decreto-ley que se dicte en 
base a una Ley habilitante que no se ajuste a sus prescripciones tam
bien seria inconstitucional, y particularmente entre los Decretos-Ley 
dictados en 1974-1975, hay un elenco de decretos-leyes inconstitucio
nales 2• La Ley habilitante habia prescrito algunas regulaciones muy 
generales, lo que llevo al Presidente de la Republica a, materialmen
te, modificar toda la legislacion econ6mica venezolana, sin fun·damen
to preciso en la Ley de medidas extraordinarias. 

De lo dicho anteriormente resulta, por tanto, que hay actos esta
tales, primero, de eiecuci6n en primer grado de la Constituci6n, dic
tados en base a atribuciones constitucionales, aun cuando algunos de 
ellos puedan ser regulados o autorregulados por las Camaras Legis
lativas. En otros casos, como se dijo, hay otros actos, como los otros 
actos de gobierno dictados por el Presidente de la Republica, que no 
pueden siquiera ser regulados por el legislador. es decir, actos en los 
cuales el legislador no puede intervenir. 

B. La ejecucion indirecta de la Constitucion 

Aparte de los actos legislativos (ley y actos parlamentarios sin 
forma de ley) y de los actos de gobierno, los otros actos estatales, 

2. Vease por ejemplo lo expuesto en Allan R. Brewer-Carias, "El regimen de 
traslado de industrias" en Revista de Derecho Publico, N9 7, Caracas, 
julio-septiembre 1981, pp. 5 y ss. Vease Gerardo Fernandez, Los Decretos, 
Leyes, Caracas, 1993. 
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los actos administrativos y los actos judiciales, son actos que resultan, 
de la ejecuci6n en segundo o tercer grado de la Constituci6n: se dic
tan en ejecucion mediata o indirecta de la Constituci6n, y en ejecu
ci6n inmediata de la Legislaci6n. Esto confirma el principio de la 
formaci6n del derecho por grados: hay unas normas que ejecutan 
directamente la Constituci6n y que a la vez, son ejecutadas por otras, 
resultando al final del proceso, los actos administrativos y los actos 
judiciales, de ejecuci6n de la Legislaci6n en forma directa y, en for
ma indirecta, de la Constituci6n. Respecto de estos actos, el am
bito de la legalidad se amplia: si por ejemplo, en el nivel de actos 
del gobierno, legalidad significa constitucionalidad, en el nivel de la 
actividad administrativa, legalidad no solo es constitucionalidad, sino 
sometimiento a todas las normas del ordenamiento que ejecuten a la 
Constituci6n. y que condicionen la emisi6n de estos actos. 

a. Los actos judiciales y su sometimiento al derecho 

Ante todo debe decirse que contrariamente a lo que sucede res
pecto de los 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivo y de los 6rganos 
que ejercen el Poder Legislativo, en la Constituci6n no hay articulo 
alguno que regule, en general, los funciones de los 6rganos que 
ejercen el Poder Judicial, salvo por lo que se refiere a algunas 
atribuciones particularisimas de la Corte Suprema de Justicia, como 
contralora de la constitucionalidad de los actos estatales. 

E:n efecto, por ejemplo, en la Constitnci6n hay un fundamento para 
decir que las Camara<; Legis1ativas legislan, porque lo dice expre
samente el articulo 139~ o que el Presidente de la Republica realiza 
tareas administrativas derivadas de la serie de atribuciones previs
tas en el articulo 190; sin embargo, no encontramos respecto de los 
6rganos del Poder Judicial, normas genericas que atribuyan facul
tades o funciones derivadas del ejercicio de ese Poder Judicial; salvo, 
se insiste, las competencias de la Corte Suprema de Justicia en el 
articulo 215, particularmente importantes en el campo del control 
de la constitucionalidad y legalidad, a lo cual se une el articulo 206 
regulador de la jurisdiccion contencioso-administrativa. Sin embar
go, salvo estas atribuciones que permiten deducir con claridad que 
dentro de las funciones de los 6rganos del Poder Judicial, esta el 
control de la legalidad y de Ia constitucionalidad de todos los actos 
emanados de los 6rganos que ejercen el Poder Publico, en la Consti
tucion no existe norma alguna, que diga exactamente que es lo que 
los 6rganos del Poder Judicial realizan como funci6n propia, en par
ticular, en ejercicio de la funci6n jurisdiccional. mediante senten
cias. Debe destacarse, por ejemplo, que inclusive los actos denomi
nados sentencias no tienen consagraci6n constitucional, en contraste 
con los actos denominados leyes (Art. 162) o actos administrativos 
(Art. 206) que se nombran en el texto constitucional. 

La unica norma que permitiria deducir del texto constitucional las 
funciones sustanciales de los 6rganos que ejercen el Poder Judicial 
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es el articulo 68 que consagra uno de los derechos individuales: el de 
utilizar los 6rganos de la administraci6n de justicia para la defensa 
de sus derechos e intereses. Los 6rganos judiciales, por tanto, ten
drian entre otras funciones, la de dirimir los conflictos entre diversos 
derechos e intereses de los sujetos de derecho. 

Ahora bien, en todo caso, la actividad de los 6rganos judiciales 
esta tambien sometida a lo que determinan la Constituci6n y las leyes. 
Sin embargo, ello no esta expresamente establecido en las normas 
generales que estan en el Titulo VII de la Constituci6n, cuyos ar
ticulos se refieren, ademas del control de la legalidad de los actos ad
ministrativos, a principios que regulan la organizaci6n del Poder 
Judicial, como un conjunto organico. 

Una referencia a la Ley, sin embargo, se encuentra en el articulo 
215, ordinal 11°, solo en cuanto a la Corte Suprema de Justicia a quien 
asigna las demas "competencias que le atribuya la ley". Por otra 
parte, en forma indirecta, la remision a la Constituci6n y a la ley como 
reguladoras de las atribuciones de los 6rganos que ejercen el Poder 
Judicial, la conseguimos en el articulo 161 de la Constituci6n, cuando 
regula el ejercicio de las facultades de investigaci6n de los 6rganos 
del Congreso, aclarando que "no afecta a las atribuciones que corres
pondan al Poder Judicial, de acuerdo con esta Constituci6n y las 
Leyes". Puede decirse que aqui se hace referencia a la Constituci6n 
y a la ley como fuente que regula la actividad judicial. 

Sin embargo, en cuanto a las nomas del Titulo VII de la Constitu
ci6n, en general, alli solo hay regulaciones fundamentales respecto 
a la organizaci6n del Poder Judicial: las remisiones a la ley que trae 
el primer Capitulo de ese Titulo, se refieren a la carrera judicial, al 
funcionamiento de los Tribunales, a la remoci6n de los j ueces, y a la 
inspecci6n de los Tribunales. En cambio, el unico articulo referido 
al ejercicio de sus funciones por los jueces, es el que sefiala que son 
aut6nomos e independientes dE: los otros 6rganos que ejercen el Poder 
Publico (Art. 205.) 

En todo caso, para el juez, la legalidad no solo es sometimiento a 
la Constituci6n, sino tambien sometimiento a la Ley. El juez, por 
tanto, debe juzgar de acuerdo a la Constituci6n y la Ley. 

Sin embargo, la ley, a su vez, establece otras fuentes de legalidad 
que deben regular la competencia de los tribunales; es el caso del 
C6digo Civil, cuyo articulo 4° regula las fuentes del derecho en el 
campo civil; encontrandose normas complementarias, por ejemplo, en 
materia procesal civil (C6digo de Procedimiento Civil) o en materia 
mercantil ( C6digo de Comercio) conforme a las cuales, ademas de 
la Ley o lo~ reglamentos, son fuentes del derecho la analogia, los prin
cipios generales del derecho e inclusive, en ciertos casos, la cos
tumbre. 
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b. Los actos de los 6rganos ejecutivos y su sometimiento 
al derecho 

Los organos ejecutivos, normalmente, ademas de los actos de go
bierno dictan dos tipos de actos administrativos: los de efectos par
ticulares y los de efectos generales o reglamentarios; actos que tam
bien pueden emanar de los organos legislativos y judiciales. 

a'. La legalidad y los actos administrativos 

En cuanto a los actos administrativos y particularmente los emana
dos de los organos que ejercen el Foder Ejecutivo, el ambito de la ile
galidad se amplia considerablemente, si se compara con los otros actos 
estatales. For imperativo constitucional, los actos administrativos de
ben dictarse y estar "conforme a derecho" (Art. 206). Al atribuir com
petencia a los organos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, 
en efecto, la Constitucion no se limita a declarar anulables los actos 
administrativos contrarios a la Constitucion y las leyes, sino con
trarios a derecho. En esta forma, es la propia Constitucion la que 
establece el rango constitucional de ese derecho, que esta por encima 
del derecho positivo, al cual se someten tambien los actos administra
tivos, compuesto por los principios generales del derecho. 

De todos modos, en cuanto a la propia acci6n de los 6rganos que 
ejercen el Foder Ejecutivo, aparte de la amplitud que trae el articulo 
206 al someterlos al derecho en general, debe sefialarse que la Cons
titucion remite tambien a la propia "Constituci6n y las Leyes". For 
ejemplo, en el articulo 190, cuando define las atribuciones y deberes 
del Fresidente, el ultimo ordinal, el 229, remite ademas, a las que 
sefiale "esta Constituci6n y las Leyes"; y el articulo 181 vuelve a 
hacer referencia "a la Constitucion y las Leyes" cuando establece 
que "el Foder Ejecutivo se ejerce por el Fresidente de la Republica 
y los demas funcionarios que determinen esta Constituci6n y las 
Leyes". 

En todo esto y en cuanto al ambito normativo que regula la acti
vidad administrativa y que, por tanto, conforma el derecho admi
nistrativo, surge, claro, que no esta integrado solo por la Constitu
cion y las leyes en sentido estricto, pues habria que entenderla como 
acto normativo de ejecucion directa de la Constitucion, regulador 
de la Administraci6n: por tanto, ley no es solo la ley organica u or
dinaria emanada de las Camaras legislativas actuando como cuerpos 
colegisladores (Art. 162), sino los actos de gobierno con forma de 
decreto-ley, es decir, de caracter normativo, que tambien regulan la 
accion de la Administracion, es decir, los actos de rango legal o de 
ejecucion directa de la Constitucion que regulan competencias del 
Foder Ejecutivo. 
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b'. Los reglamentos y su sometimiento al derecho 
(la reserva legal) 

Ahora bien, dentro del ambito normativo que integra el derecho, 
al cual estan sometidos los 6rganos ejecutivos, ademas de la Consti
tucion y la Ley, esta el ambit0 reglamentario, que tiene una inciden
cia especifica y especial en relacion a la Administracion Publica. 

A nivel constitucional, esta actividad reglamentaria tiene como 
base la establecida en el articulo 190, ordinal 10°, al establecer como 
atribucion del Presidente de la Republica "reglamentar total o par
cialmente las !eyes sin alterar su espiritu, proposito y razon". El re
glamento constituye, un acto dictado en ejercicio de la funcion legis
lativa por el Presidente de la Republica, es decir, consiste en la pro
duccion de normas que integran el ordenamiento juridico. El ejer
cicio de la funcion legislativa por el Presidente de la Republica, puede 
manifestarse en decretos-leyes, cuando se trate de actos de ejecucion 
directa de Ia Constitucion, o en reglamentos, cuando se trata de actos 
de ejecuci6n de la legislaci6n, como es el .caso concreto, regulado en el 
articulo 190, ordinal lOQ que se refiere a "reglamentar las leyes". 

Ahora bien, el tema del reglamento plantea diversos aspectos. En 
primer lugar cabria preguntarse si solo pueden dictarse reglamentos 
para ejecutar las leyes, es decir, si esta funci6n normativa ejer
cida por el Ejecutivo Nacional, solo puede tener por objeto reglamen
tar leyes preexistentes, o ademas puede haber reglamentos que no 
ordenen !eyes preexistentes. La Constituci6n, en el articulo 190, enu
mera las atribuciones del Presidente de la Republica, pero esa sola 
enumeraci6n no siempre es excluyente, por lo que no solo otros 6r
ganos tienen la potestad reglamentaria, sino que el propio Presi
dente de la Republica puede reglamentar materias no reguladas por 
Ley. En todo caso, esta discusi6n y su respuesta esta estrecham~nte 
vinculada a la cuesti6n de las relaciones entre la Ley y el Reglamento. 

Ahora bien, ademas, para determinar las relaciones, en el sistema 
venezolano entre la Ley y el Reglamento, debemos resolver el pro
blema de la reserva legal, pues ella constituye el limite del Regla
mento. 

En ef ecto, ;, que materias estan reservadas a su regulaci6n por Ley? 
En respuesta podemos sefialar que el primer principio de la reserva 
legal es que forma parte de ella toda materia que la Constituci6n re
serve expresamente al legislador, es decir, cuando hay indicaci6n ex
presa de tal reserva en Ia Constituci6n. Por tanto, la materia que el 
texto constitucional remita a una Ley, no es regulable por reglamen
to, sino para desarrollar lo que esa Ley diga. A todo lo largo de la 
Constituci6n, hay multiples casos en los cuales la Constituci6n remite 
a la Ley, en cuanh> a la regulaci6n de ciertas materias, lo cual es 
particularmente destacable en el campo de los derechos y garantias, 
los cuales solo estan sujetos a las limitaciones que establezca la Ley. 
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La Constituci6n, por tanto, en mas de una oportunidad, remite a 
la Ley para regular, limitar, o establecer un determinado regimen. 
Este es el primer campo de la reserva legal 3• 

El segundo campo de la reserva legal se refiere a la regulaci6n de las 
garantias constitucionales, las cuales solo pueden ser reguladas y li
mitadas por el legislador. En estos casos, inclusive, puede decirse que 
la verdadera garantia constitucional en relacion a Ios derechos funda
mentales, es precisamente Ia reserva legal, pues si esta no estuviese es
tablecida, no habria garantia. La garantia, cuando la Constitucion ,por 
eje:mplo, establece la inviolabilidad de la correspondencia es que ese de
recho, ademas de estar previsto en el texto fundamental, solo puede 
regularlo el legislador, limitandose considerablemente el poder de 
los 6rganos ejecutivos. La verdadera garantia en materia de derechos 
constitucionales, por tanto, esta en que hay reserva legal, es decir, 
en que Ios ciudadanos tienen la "garantia" de que solo el legislador 
puede regularlos y que no puede otra autoridad limitarlos 4• Por eso, 
un area esencial de Ia reserva legal es la regulacion de los derechos 
y garantias constitucionales, lo que ademas surge del propio texto 
de la Constituci6n. Cuando regula Ios derechos siempre remite a Ia 
Ley, expresamente para Ia Iimitaci6n y restricci6n de los mismos. 

El tercer campo propio de la reserva legal, es el campo tributario, 
o de las contribuciones: solo la Ley pue<le establecer trihutos, y exen
ciones y prever exoneraciones, y esto tiene un fun<lamento en Ia 
Cor stituci6n, al disponer el articulo 224, que "no podra cobrarse 
nin:~un impuesto u otra contribuci6n que no esten establecidas por 
Ley". 

La cuarta area de materias de reserva legal, es Ia materia sancio
natoria, y la regulaci6n de la responsabilidad de la cual las sanciones 
son la consecuencia. El prirrcipio tiene basamento constitucional en 
relaci6n a la responsabilidad penal, en el sentido de que los delitos 
y las penas deben ser establecidos por la Ley. Como lo dice el articulo 
60, ordinal 2° : "N adie podr:l ser privado de su libertad por obliga
ciones cuyo incumplimiento no haya sido definido por la Ley como deli
to 0 falta", pero este principio, por supuesto, se extiende a todo el am
bito de las consecuencias de la responsabilidad, tanto en materia civil 
como en materia administrativa y disciplinaria. Por tanto, Ia regula
ci6n de Ia potestad sancionadora de! Estado. es materia de reserva 
legal, por lo que en materia administrativa solo la Ley puede estable
cer sanciones, siendo inconstitucionales los reglamentos que estable
cen multas. Este principio, en todo caso, se ha recogido en la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos de 1981 (Art. 10). 

Por ultimo, tambien es un campo propio de la reserva legal, Ia or
gan izaci6n de los Poderes Pli.blicos y el establecimiento de Ios diver
sos 6rganos que ejercen el Poder Pli.blico. Las funciones del Estado 

3. Esto sucede, por ejemplo, en los siguientes articulos: 12, 15, 22, 27. 
4. Vease lo indicado en la Decima Quinta Parte, Torno V. 
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asignadas a determinados 6rganos, por tanto, no pueden transferirse 
libremente a otras entidades y ello se confirma por la exigencia del 
articulo 230 de la Constituci6n, de que la creaci6n de institutos aut6-
nomos se haga mediante Ley. 

Ahora bien, el principio de la reserva legal implica que en las ma
terias que la componen, el reglamento solo puede "reglamentar la 
Ley", porque alli no puede haber reglamento sin Ley; es decir, no 
puede haber reglamento que regule estas materias, sin una Ley pre
existente. Es aqui, entonces, donde adquiere todo su sentido el ordi
nal 10° del articulo 190, sobre los reglamentos ejecutivos. 

Sin embargo, si una Ley no regula una materia determinada, y esa 
materia no esta reservada al Legislador, en cambio, en nuestro crite
rio, ese seria un campo propio de la potestad reguladora los 6rganos 
que ejercen el Poder Ejecutivo, o sea, del ejercicio de la funci6n nor
mativa por los 6rganos del Poder Ejecutivo. Sin embargo, en materias 
no reservadas al Legislador, por supuesto, este puede regularlas en 
cualquier momento; pero mientras no lo haga, si no son materias de 
la reserva legal, puede haber regulaci6n por via reglamentaria abrien
dose campo al Reglamento aut6nomo. Este es aquel que no esta some
tido a una norma legal preexistente, y cuya materia no ha sido reser
vada al Legislador. 

En todo caso, aun en estos reglamentos aut6nomos, la Administra
ci6n no puede traspasar el limite de la legalidad, y las materias regu
ladas por otras leyes no pueden ser modificadas por el reglamento. 
Por lo tanto, siempre se trata de un acto sub-legal, sometido a cualquier 
otro ambito legislativo que pueda existir. Ademas, en el caso de que 
en un momenta determinado, el Legislador asuma esa competencia 
concreta y dicte una Ley, quedaria derogado el reglamento aut6nomo. 

Puede decirse, entonces, que en Venezuela no hay areas reservadas 
a la potestad reglamentaria, c0mo es el caso en otros sistemas como 
el frances; sino que lo que hay son areas reservadas al Legislador, 
mediante la reserva legal. 

En cuanto a las areas no reservadas al Legislador, estas son regula
bles por el mismo, en cualquier momenta; pero mientras no sean re
guladas por via legislativa, pueden ser objeto de regulaci6n por via 
reglamentaria, hasta tanto el Legislador establezca una regulaci6n 
legal. 

Por ultimo, en cuanto a la legalidad respecto de los reglamentos, 
no solo debe sefialarse su sujeci6n a la Ley en general, sino ademas, 
su su.ieci6n a la jerarquia organica. en el sentido de que conforme a la 
Le:v Organica de Procedimientos Administrativos, estando la Admi
nistraci6n conformada por dif erentes 6rganos, en configuraci6n je
rarquica, la ordenaci6n de los reglamentos esta determinada por la 
jerarquia de los 6rganos administrativos. Por tanto, un reglamento 
dictado por el Presidente de la Republica es de rango superior al re
glamento dictado por un Ministro (Art. 13). 
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Y est0 nos lleva a un ultimo comentario: el hecho de que el ordinal 
109 del articulo 190 establezca como atribuci6n del Presidente de la 
Republica reglamentar las leyes sin alterar su espiritu, prop6sito y 
raz6n, se configura como una atribuci6n especifica del Presidente de 
la Republica, pero ello no implica que otros funcionarios del Ejecu
tivo Nacional no pueden dictar reglamentos. Hay, en efecto, regla
mentos de los Ministros y de otros 6rganos de la Administracion Pu
blica, los que tienen autonomia funcional, por ejemplo. 

3. EL SOMETIMIENTO AL DERECHO Y LA DISTRIBUCION 
VERTICAL DEL PODER PUBLICO 

Siendo la forma de Estado, una forma federal. es evidente que el 
sometimiento al derecho y el principio de la legalidad, varian segun 
el nivel territorial de distribucion del poder. Remos analizado aspec
tos del sometimiento al derecho o del principio de la legalidad a nivel 
nacional y como, este principio, varia segun la division horizontal 
del poder: por eso analizamos la legalidad respecto de la actuacion 
de los Poderes ejecutivo, legislativo y judicial. Lo mismo, como prin
cipio, puede decirse en relacion a la distribucion vertical del poder: la 
legalidad varia segun los niveles territoriales. 

A. La diferenciaci6n de las regulaciones constitucionales destinadas 
al ambito nacional, de aquellas con ambitos estadales y municipales 

Es frecuente que se tienda, automaticamente. a aplicar todas las 
normas de la Constituci6n, tal como estan estn,blecidas, a cualquier 
nivel: nacional, estadal y municipal, cnando ello no es posible: o, a 
veees, a aplicar cualquier norma de orden nacional a los Estados o 
Municipios, cuando cada nivel tiene su propia normativa. 

En efecto, el ambito del sometimiento a la legalidad en la organi
zacion politica esta condicionado por la estructura del Estado, en 
nuestro caso, la forma federal. Ui:i solo ejemplo nos aclarara el plan
teamiento, relativo a lo previsto en el articulo 230 de la Constitucion. 
Esta norma establece: "solo por Ley y de conformidad con la Ley 
organica respectiva podran crearse institutos autonomos ... ". De 
esta norma, algunos han deducido que los Estados y Municipfos no 
pueden crear institutos autonomos, porque solo por Ley, refiriendose 
aqui a la "Ley nacional" y de acuerdo a una Ley organica ente11dien
dose "Ley organica nacional", pueden crearse institutos autonomos. 
Se decia entonces, con gran frecuencia, que los Estados y Municipios 
no podian crear, constitucionalmente, institutos autonomos, porque 
no lo permitia la Constitucion, lo cual es un criteria errado 5• 

5. Vease lo expuesto en las Octava y Novena Partes, Torno II. 
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En efecto, este artfculo 230 de la Constituci6n no esta destinado a 
todos los niveles territoriales, sino que se refiere al nivel nacional. 
No debe olvidarse que cuando la Constituci6n quiere que un articulo 
se refiera en su aplicaci6n, a todos los niveles territoriales, lo dice 
expresamente: usa la expresi6n "Estado" para comprender toda la 
organizaci6n politica o enumera las personas politico-territoriales: 
Republica, Estados y Municipios. Si esto no se hace asi, se entiende 
que las normas son propias de una Constituci6n "nacional" y, por 
tanto, destinadas a regular la actuaci6n o la organizaci6n del Poder 
Nacional. 

Por ejemplo, cuando el texto constitucional establece que la Con
traloria General de la Republica puede intervenir en los Estados y 
Municipios, ello lo ordena expresamente: por Ley, dice el articulo 
235, las funciones de la Contraloria podran extenderse a las admi
nistraciones estadales y municipales. Ello es perfectamente posible. 
Sin embargo, si no se dijera cxpresamente, es claro que la regulaci6n 
de una Contraloria General de la Republica, con competencias en mate
ria de control, vigilancia. y fiscalizaci6n de ingresos publicos, no con
llevaria que la Ley nacional y la Contraloria controlen los Estados 
y los Municipios. 

En cuanto al artfculo 230 Jo desta<'amos como e.iemnlo. frente a la 
necesidad de determinar cual es el arbito del sometimiento al dere
cho, tanto de los Estados como de los Municipios, y para afirmar que 
no es lo mismo el ambito de sometimiento al derecho para estos, que el 
previsto para el Poder N acional. Precisamente en eso radica la auto
nomia: si hay una distribuci6n vertical del poder, es porque hay una 
autonomia territorial y politica en cada nivel, lo cual implica un 
cuerpo normativo determinado que debe aplicarse. Por supuesto, en 
forma general esta la Constituci6n que se aplica a todos los niveles. 
pero en los mismos terminos en los que la Constituci6n organiza el 
Estado Federal y no en cualquier forma. Por tanto, dentro de los 
terminos de la Constituci6n, ella se aplica a los tres niveles v luego, 
en relaci6n a estos. cada uno tiene su propio ordenamiento juridico. 
que a veces coincide. 

Por ejemplo, el articulo 230, tal como esta redactado, esta desti
nado al ambito nacional: la creaci6n por ley del Congreso de los 
institutos aut6nomos nacionales. No se aplica directamente a los Es
tados y Municipios en el sentido de que de ese texto se pueda entender 
que un instituto aut6nomo de un Estado o de un Municipio requieran 
ley nacional, o que pura y simplemente, no puedan existir institutos 
aut6nomos sino a nivel nacional. 

Pero el articulo 233 del texto constitucional indica que las normas 
relativas a la Hacienda Publica N acional y su descentralizaci6n, como 
la del articulo 230, regiran la Administraci6n de la Hacienda Publica 
de los Estados y los Municipios en cuanto sean aplicables. Por ello, 
el principio del articulo 230, que es aplicable en los Estados y Muni
cipios, es que en esos niveles, un instituto aut6nomo solo puede ser 
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creado por Ley de la Asamblea Legislativa, en los Estados, o por una 
orclenanza municipal, y no por un acto del Gobernador del Estado 
o por una resolucion del Alcalde. Al contrario, la creacion cle esos insti
tutos autonomos requiere en los niveles estadal y municipal de un 
acto con el mismo rango formal en el ordenamiento: una ley del or
gano legislativo nacional, estadal o municipal. Este seria el principio 
a aplicarse de la norma del articulo 230 hacia los Estados y Munici
pio,s: que los institutos autonomos se creen por un acto legislativo 
de los respectivos niveles de acuerdo a su propio ordenamiento. 

Por otra parte, no hay que olvidar que la creacion de institutos auto
nomos es una manifestacion de Ia descentraiizacion funcional con sus 
consecuencias patrimoniales en relacion a la Hacienda Publica, que 
solo corresponde a los entes territoriales. Estos son los que pueden 
descentralizar funcionalmente en nuestra forma de Estado. Por tan
to, en una estructura descentralizada territorialmente, como la nues
tra, la Republica puede descentralizar por Ley, pero los Estados 
tambien por Ley. De lo contrario no tendria sentido Ia autonomia 
territorial. Por tanto, sin duda alguna, los Estados y los Municipios 
pueden descentralizar servicios a traves de la creacion de entes dota
dos de personalidad juridica de derecho publico dentro de sus respec
tivos niveles; lo que tienen, de acuerdo a los articulos 230 y 233, es 
que establece esa descentralizacion por Ley de la Asamblea Legisla
tiva del Estado. o 11or ordPmmza municipal formalmente adoptada 
por el Concejo Municipal. 

Pero el razonamiento es valido, · incluc:ive, en rdacion a la exigen
cia de una Ley organica para crear institutos aut6nomos, en el sen
tido de que ciertas normas particulares deben someterse en determina
das materias a normas de caracter general. En cuanto al nivel 
nacional, el principio resulta en la exigencia de una Ley organica a 
la cual deben adaptarse las leyes de creacion de los institutos aut6-
nomos. Esta Ley organica no tiene que ser una relativa a la admi
nistracion descentralizada y de hecho ha sido Ia Ley Organica de la 
Hacienda Publica Nacional, la que ha regulado escasamente a los 
institutos autonomos. El principio rige, sin embargo, a nivel local; 
puede ser mediante el propio texto de la Constttucion de los Estados 
o dE' un C6digo Organico de Hacienda. Estimamos que no habria 
ninguna limitante por la expresion Ley organica, en relacion a la 
posibilidad de crear institutos aut6nomo's por los Estados, pues si se 
las puede identificar por su naturaleza, las Constituciones de Estado 
participan de la misma de las leyes organicas pues con ellas se orga
niza:1 los poderes publicos del Estado (Art. 17. Ord. 1°). 

En todo caso de acuerdo a la exigencia de una Ley organica en el 
articulo 230 de la Constituci6n, no es que de acuerdo a esta Ley orga
nica nacional los Estados y los Municipios puedan crear institutos 
autonomos, pues ello seria una invasion de competencias no autori
zada en la Constitucion por parte del poder nacional; sino que en los 
niveles estadales y municipales debe tambien dictarse un elemento 
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organico, la ordenanza de Hacienda en los Municipios o la propia 
Constituci6n del Estado, conforme a cuyas normas deben crearse los 
respectivos institutos aut6nomos. 

Por tanto, la autonomia politico-territorial implica el poder de 
descentralizar, es decir, de transferir competencias territoriales a un 
ente de derecho publico, con la unica limitante de que ello debe ha
cerse por Ley, de acuerdo a la orientaci6n de la Constituci6n, sea una 
ley nacional, una ley estadal o una ordenanza municipal. 

En todo caso, cada uno de los niveles territoriales tiene su ·propio 
esquema de sometimiento a la legalidad y al derecho. Vamos a refe
rirnos ahora al nivel estadal. 

B. Los Estados y el sometimiento a la legalidad 

a. El ordenamiento aplicable a los Estados 

La Constituci6n establece el principio del sometimiento al orden 
juridico de todas las entidades que ejercen el Poder Publico. El ar
ticulo 117 de la Constituci6n establece, en ef ecto, que "La Constitu
ci6n y las leyes definen las atribuciones del Poder Publico y a ellas 
debe sujetarse su ejercicio". Es un principio que tambien se aplica 
a los Estados. El termino Constituci6n. se emplea entendiendose que 
se trata de la Constituci6n N acional, y la exprec:;i6n Leyes. en cambio, 
entendiendose en su sentido lato: las nacionales, que se apliquen a 
los Estados y las de la propia entidad respectiva territorial. Esas 
normas definen las atribuciones y a ellas deben sujetarse en su 
ejercicio. 

Sometidos a ese orden juridico, conforme al articulo 16, "Los Esta
dos son iguales y aut6nomos como entidades politicas ... ", y esa auto
nomia les da determinados poderes que se detallan en el propio texto, 
en los articulos 17 y siguientes 6• Esos poderes aut6nomos deben ejer
cerse de acuerdo al orden juridico que se les aplica. 

Otras normas que deben destacarse en relaci6n al ordenamiento 
aplicable a los Estados son los articulos 16 y 23 de la Constitucifin. 
El articulo 16, ademas de establecer la autonomia de los Esta.dos, 
agrega que estos, estan obligados a "mantener la independencia e 
integridad de la Nacion ... ", reflejo del sistema federal que antes se 
identificaba como una de las Bases de la Union. Ademas, agrega ese 
articulo de la Constituci6n, que los Estados estan obligados a " ... cum
plir y hacer cumplir la Constituci6n y las leyes de la Republica". La 
Constituci6n aqui si habla de "leyes de la Repliblica", como una obli
gaci6n de los Estados de cumplirlas y hacerlas cumplir dentro del 
contexto de!' sistema federal. 

El articulo 22 establece que la Ley podra establecer la forma de 
elecci6n y renovaci6n de los gobernadores, y a tal efecto, en 1989 se 
dict6 tal Ley que rige para los Estados. 

6. V ease lo expuesto en la Octava Pa rte, Torno II. 
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Por su parte. el articulo 23, cuando habla de las atribuciones y 
deberes del Gobernador, le establece la obligaci6n de "cumplir y hacer 
cumplir esta Constituci6n y las leyes". En ese articulo, en cambio, 
se miliza la expresi6n "leyes" en sentido generico, que abarca, por 
supuesto, las leyes de la Republica en el mismo sentido del articulo 
16 y tambien las otras leyes del propio Estado, que se dicten por su 
Asamblea Legislativa, lo ·que confirma el caracter de 6rgano ejecu
tivo del Gobernador. 

Por ultimo, tambien debe hacerse menci6n a la Ley Organica de 
Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de competencias del 
PodEir Publico, parte de ella dictada con fundamento en el articulo 137 
de la Constituci6n y la cual tambien rige para los Estados, en el pro
ceso de transf erencias de competencias y servicios a los Estados. Tam
bien debemos mencionar el texto del Decreto-Lev sobre la participa
ci6n de Estados y Municipios en el Impuesto al Valor Agregado y de 
creaci6n del Fondo Intergubernamental para la Descentralizaci6n, de 
1998, que tambien se aplica a los Estados. 

En esas normas, podriamos decir, esta la base del orden juridico 
aplicable a los Estados. Sin embargo, debemos plantearnos lo si
guiente: l. Hasta que punto llega la obligaci6n de cumplir y hacer 
curnplir las leyes de la Republica, que se impone a los Estados 7 ;, Cual 
es el ambito de esta obligaci6n? En otros terminos. l. cuales leyes de 
la Republica se pueden aplicar a los Estados? Se plantean aqui, por 
tanto, dos problemas. En primer lugar, determinar que leyes de la 
Republica deben aplicarse a los Estados conf orme a su autonomia 
territorial, y en Segundo lugar, determinar Si estos tienen esa obli
gacion de aplicar las leyes de la Republica, respecto de todas las que 
se dicten, incluso si invaden su autonomia. Respecto de lo primero, 
debe sefialarse que si fuera cualquier ley de la Republica no habria 
autonomia y no habria delimitaci6n de competencias verticalPi::;, ni 
habria distribuci6n del Poder Publico a nivel territorial. Por ello, la 
Republica debe dictar respecto de los Estados. solo las lP,yes que con
forme a la autonomia le sean aplicables. Sin embargo, mm tratandose 
de leyes nacionales que invadan competenciac;; de los Estado<i y fue
ran inconstitucionales, la obligacion de estos de cumplir y hacerlas 
cumplir subsiste mientras no se deroguen o anulen en via judicial. 

b. Las competendas esta,dales y el sometimiento al derecho 

La Constituci6n, en el sistema que establece de distribuci6n vertical 
del poder, trae un sistema de distribuci6n de competencias en normas 
expresas: el articulo 30 atribuye competencias al Municipio; el ar
ticulo 136 atribuye competencias a los 6rganos que ejercen el Poder 
Nacional; el articulo 17 atribuye competencias a los Estados, entre 
las cuales se incluye la de caracter residual (Ord. 7°) que asigna a los 
Estados, toda materia que no corresponda a la competencia nacional o 
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municipal. La formula constitucional empleada en estos tres articu
los conlleva a que las competencias municipal y nacional, hasta cierto 
punto, sean unas competencias expresas, no habiendo presunci6n a 
favor del ambito nacional. 

Ahora bien, en cuanto al Foder N acional, el articulo 136 define 
cuales son las competencias nacionales, y cuando la Constituci6n, 
como hemos visto, atribuye al Congreso la facultad de legislar sobre 
las materias de competencia nacional (Art. 139), no le esta atribu
yendo una potestad generica y absoluta de legislar sobre cualquier 
materia, sino solo de legislar sobre las competencias que estan en el 
articulo 136 o en otras normas de la Constituci6n que asignan com
petencias a los niveles nacionales. Por supuesto, el ultimo ordinal del 
articulo 136 da pie para que esa competencia expresa del Foder Na
cional, en este sistema de distribuci6n propio de un esquema federal, 
se vaya ampliando. Dice el ordinal 259 del articulo 136 que tambien es 
de la competencia nacional: "Toda otra materia que la presente Cons
tituci6n atribuya al Foder N aGional o que le corresponda por su in
dole o naturaleza", lo cual ha provocado una ampliaci6n de la com
petencia nacional en relaci6n a determinadas materias. 

En todo caso, queda claro que no toda ley nacional se aplica a los 
Estados; estos se rigen por la Constituci6n Nacional, su propio orde
namiento y a las leyes de la Republica aue de acuerdo a la Constitu
ri6n, puedan las Camaras Legislativas dictar. y que se apliquen a los 
Estados. Se trata en definitiva, de determinar cual es el ambito real 
de la autonomia de los Estados y en ese contexto que es lo que com
pete a estos en relaci6n al Foder N acional. En ese contexto tenemos 
que admitir, como principio general, resnecto al sometimiento de los 
Estados al derecho, que la clave para determinar ese sometimiento 
al derecho, es el principio de la autonomia. Asi, podemos seiialar que 
las leyes de la Republica, es decir, las leyes nacionales, no pueden 
limitar la autonomia de los Estados, sino en la f orma en la cual la 
Constituci6n preve esa limitaci6n. Si la Constituci6n no la preve, no 
pueden Jos 6rganos del Foder Nacional limitar la autonomia de los 
Estados. Ese es el principio fundamental que tenemos que admitir 
en nuestro sistema federal, para determinar el derecho aplicable a: los 
Estados en relaci6n al ambito nacional. 

C. Los Municipios y el sometimiento a la legalidad 

Para analizar el regimen de los Municipios y el orden legal apJica
ble a los mismos de acuerdo a la Constituci6n, debemos tambien par
tir del principio de la autonomia de estas entidades que constituyen 
la unidad politica primaria y aut6noma dentro de la organizaci6n 
nacional: esa autonomia comprende una autonomia politica 7, de 

7. Vease lo indicado en la Novena Parte, Torno II. 
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acuerdo al articulo 29 Ia "elecci6n de sus autoridades"; y una autono
mia normativa, administrativa, de gobierno y tributaria, que se de
riva de los numerales 2'? y 39 de! propio articulo 29 que se refiere a la 
" ... libre gesti6n de las materias de su competencia ... " y a " ... la 
creadon, recaudacion, e inversion de sus ingresos ... ". Por tanto, 
constitucionalmente no puede haber Municipio sin autonomia, no 
puece haber un Municipio que no sea aut6nomo, es decir, que no 
tenga la libre gestion de las materias de su competencia y que no 
elija sus propias autoridades. 

El otro signo de la autonomia, de acuerdo al articulo 29, es la auto
nom [a derivada de la ausencia de control de tutela que esta en la ultima 
parte del articulo 29. al prescribir que los actos municipales solo pueden 
ser tmpugnados por ante los organos jurisdiccionales, de conformi
dad con la Constituci6n y las leyes. En consecuencia, en este nivel, 
no hay ningun tipo de control de tutela sobre los Municipios, salvo el 
control jurisdiccional, lo que confirma la autonomia. quedan excluidos, 
sin embargo, los casos en los cuales es la propia Constituci6n la que re
gula el control, como sucede con las funciones de la Contraloria Ge
neral de la Republica, que por ley se han extendido a los Municipios, 
conforme al articulo 235. 

El signo maximo de la autonomia territorial, tanto a nivel de Es
tados como de Municipios, es el hecho de que estos entes no esten 
f'Ometidos ni a control politico ni administrativo, y solo a control 
jurisdiccional, y excepcionalmente a control fiscal. Por ello, cuando 
algunos Municipios de! pais presentaron una situacion irregular, a 
los efectos de poder permitir su intervencion por 6rganos nacionales, 
se e aboro un Proyecto de Enmienda Constitucional N9 2, que bus
caba atribuir al Congreso de la Republica la intervenci6n de deter
minados Municipios, lo cual no solo hubiera limitado la autonomia 
municipal, sino que hubiera sido inconveniente por centralista 8 • 

a. La jerarquia de las fuentes a nivel municipal 

En el caso de los Municipios, el orden juridico de las fuentes de la 
legalidad que le son aplicables esta establecida en la Constituci6n, en 
el articulo 26, al prescribir que la organizacion de los Municipios y 
demiis entidades locales, se regira, primero por lo establecido en la 
propia Constituci6n; segundo: "por las normas que para desarrollar 
los principios constitucionales, establezcan las !eyes organicas na
cionales"; y tercero: "por las disposiciones legales que en conformi
dad con aquellas dicten los Estados". En esta forma, se precisan los 
tres niveles de fuentes normativas que pueden regir a los Municipios: 
la Constituci6n, las !eyes organicas nacionales y las !eyes de los Es
tados. 

8. Vease Allan R. Brewer-Carifis. El Estado. Crisis y Reforma, Caracas, 1982. 
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a'. Las leyes organicas 

A nivel nacional, por tanto, la Ley Organica de Regimen Munici
pal, vendria a ser la primera de las fuentes reguladoras de los Mu
nicipios; pero la Constituci6n, en realidad habla de ". . . las normas 
que para desarrollar los principios constitucionales establezcan las 
leyes organicas nacionales . .. ". Por tanto no solo se refiere a la Ley 
Organica de Regimen Municipal, sino que en materia de "organiza
ci6n" hay otras leyes organicas que se pueden aplicar a los Municipios. 
Por ejemplo, la Ley .Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y 
Transferencia de Competencias del Poder Publico, la Ley Organica 
de la Contraloria General de la Republica, la Ley Organica de Sal
vaguarda del Patrimonio Publico, la Ley Organica de la Corte Su
prema de J usticia y el C6digo Organico Tributario. Estas leyes 
rigen respecto de los Municipios en las normas relativas a la orga
nizaci6n de los mismos, que aquellos textos puedan contener. En los 
otros aspectos estas leyes no pueden aplicarse a los Municipios si 
lesionan la autonomia municipal. 

Sin embargo, otras !eyes organicas nacionales se aplican a los Mu
nicipios, en virtud de remisiones expresas del texto ConstitucionS11 
'Por ejemplo, en materia de elecciones, los articulos 136, ordinal 24, 
y 112 y 113 remiten a una ley nacional que en esta materia se aplica 
a los Municipios; en materia del control jurisdiccional de los actos 
de los Municipios, los articulos 29, 206 y 215 remiten a una ley na
cional que se aplica a los Municipios, y lo mismo puede sefialarse 
respecto del C6digo Organico Tributario, que desarrolla el articulo 
223 de la Constituci6n, y que tambien se aplicaria a los Municipios. 

En ef ecto, este articulo 223 de la Constituci6n establece que " ... el 
sistema tributario procurara la justa distribucion de las cargas, se
gun la capacidad econ6mica del contribuyente, atendiendo al principio 
de la progresividad, asi como la protecci6n de la economia nacional 
y la elevaci6n del nivel de vida del pueblo". Se preve, aqui, un prin
cipio general que rige tambien para ei Municipio, como orientaci6n 
de todo el sistema tributario del pais. Por tanto, no pueden estable
cerse los ingresos y tributos municipales que preve el articulo 31, sin 
atender a esta justa distribuci6n de las cargas, lo cual implica un 
limite a la potestad tributaria municipal. 

En el mismo sentido, por ejemplo, de acuerdo con el articulo 233 
de la Constituci6n, las disposiciones todas que rigen la Hacienda Pu
blica Nacional regiran la administraci6n de la Hacienda Publica de 
los Municipios en cuanto sean aplicables 9, y el articulo 235 del texto 
fundamental prescribe que las f unciones de la Contraloria General 
de la Republica podran extenderse por ley a las administraciones 
municipales, sin menoscabo de la autonomia que a estas garantiza 
la Constituci6n. 

9. Vease lo que hemo~ sefi.alado en Allan R. Brewer-Carias, El Regimen Muni
cipal en Venezuela, Caracas, 1984, pp. 97 y ss. 
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Por tanto, todas estas otras normas nacionales establecidas en 
leyeis organicas nacionales, tambien se aplican a los Municipios y 
constituyen parte de las fuentes de la legalidad municipal, en los 
terminos autorizados por la Constituci6n. 

b'. Las leyes ordinarias 

Pero ademas de las !eyes organicas nacionales, la propia Constitu
ci6n remite para la regulaci6n de aspectos que conciernen a los Mu
nicipios, simplemente a la ley, sin calificarla de organica. 

En efecto, por ejemplo, en cuanto a los 6rganos que deban repre
sentar a los Municipios, la Constituci6n dice, en su articulo 25, que 
deben ser los determinados en una ley, sin calificarla de organica; 
podria, por tanto, tratarse de una ley ordinaria la que establezca cual 
es E!I 6rgano que va a representar al Municipio, si la Ley Organica 
de Hegimen Municipal no lo hubiera regulado. Pero antes de su promul
gaci6n iniciai en 1978, eran las !eyes de los Estados las que crearon los 
Concejos Municipales y era la Ley del Sufragio la que establecia la 
forma de elecci6n de los Concejales. A partir de 1978 es la Ley Or
ganica de Regimen Municipal la que establece cuales son los 6rganos 
que ejercen la representaci6n del Municipio, habiendo regulado hasta 
1989 a los Concejos Municipales, como 6rganos colegiados. Con la 
reforma municipal de 1989, se estableci6 una separaci6n organica 
a nivel municipal, entre Alcalde y Concejo Municipal. En todo caso, 
estos 6rganos no son 6rganos de rango constitucional, pues no estan 
previstos en la Constituci6n, por lo que la ley podria establecer otro 
ti po de organizaci6n dif erente. 

El articulo 27 de la Constituci6n tambien trae una remisi6n a la 
ley, en cuanto a los diferentes regimenes para atender a la organi
zaci6n, gobierno y administraci6n de los Municipios, atendiendo a 
las condiciones de poblaci6n, desarrollo econ6mico, situaci6n geogra
fica, etc. Alli tampoco habla, exactamente, de ley organica, aun 
cuando en la actualidad es la Ley Organica de Regimen Municipal la 
que regula la materia, aun cuando imperf ectamente. Sin embargo, 
podria haber, en un momenta determinado, una ley especial para 
regular las entidades locales menores o de una determinada region 
en forma distinta a otras regiones del pais. 

Otro campo de remisi6n constitucional a la ley, a los efectos de 
regular la competencia municipal, dentro de esta jerarquia de las 
fuentes, es la contenida en la ultima parte del articulo 30, que pres
cribe que " ... la ley podra atribuir a los Municipios competencia 
exclusiva en determinadas materias, asi como imponerles un minimo 
obligatorio de servicios". 

Los servicios minimos obligatorios a los Municipios estan hoy pre
vistos en la Ley Organica de Regimen Municipal; sin embargo, ello 
no excluye que otras !eyes atribuyan a los Municipios competencia 
exclusiva en determinadas materias, lo cual no necesariamente co-
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rresponde a la Ley Organica de Regimen Municipal, sino a las !eyes 
que regulen por ejemplo competencias concurrentes como la Ley Or
ganica de Ordenacion Urbanistica de 1987. 

En el mismo sentido, de acuerdo al articulo 137 de la Constitucion, 
las Camaras Legislativas en particular mediante ley, pueden trans
ferir a los Municipios compete:o.cias nacionales, mediante el voto fa
vorable de las dos terceras partes' de los miembros de cada Camara. 
Esta descentralizacion administrativa de que habla el articulo 137 
no es solo posible a favor de los Estados como se ha hecho con la Ley 
Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Tran sf erencia de Com
petencias del Poder Publico en 1989; sino tambien, a favor de los 
Municipios. Por lo tanto, la Ley que descentralice competencias nacio
nales a favor de los Municipios o le atribuya la atencion, en forma 
exclusiva, de determinadas competencias, en los casos de competen
cias concurrentes tambien se configuraria como una fuente de some
timiento al derecho por aquellos. 

Luego, en el articulo 31 que regula los ingresos municipales, el 
ordinal 6° preve " ... los demas impuestos, tasas y contribuciones es
peciales que crearen en conformidad con la ley ... ". Esta ley, por 
ejemplo, es el C6digo Organico Tributario o la Ley Organica para la 
Ordenaci6n del Territorio de 1983, o la futura ley que regule otras 
contribuciones especiales que podran crear los Municipios. 

Ademas, en la Constitucion hay otra referencia a la ley, en el 
articulo 32, en el caso de la enajenacion de ejidos con fines de reforma 
agraria, en cuanto a que es la ley la que debe determinarlos, en este 
caso, la Ley de Reforma Agraria. En el mismo sentido, en majeria de 
utilizacion del credito publico por los Municipios, la Constitucion 
remite directamente a la ley. Asi, el articulo 33 del texto fundamen
tal dispone que "Los Municipios podran hacer uso del Credito Pu
blico con las limitaciones y requisitos que establezca la ley". 

En conclusion, puede decirse que el ordenamiento legal aplicable 
a los Municipios, no solo esta compuesto por los principios constitu
cionales, sino que es la propia Constitucion la que remite a leyes 
organicas nacionales que desarrollen esos principios, y a una serie 
de leyes ordinarias en diversas materias especificas. La autonomia 
municipal, por tanto, esta sometida a una serie de limitaciones im
puestas por el Poder Nacional, pero establecidas por ley, por lo que 
esa autonomia no podria permitir limitaciones establecidas por via 
distinta a la ley, configurandose como una materia de la reserva legal. 

c'. Las leyes e§ta.dales 

Pero el articulo 26 de la Constitucion ademas de remitir a las leyes 
nacionales como reguladoras de los Municipios, remite tambien a las 
leyes que dicten los Estados. Este, sin duda, es un campo que esta 
por completarse, ya que aun no se ha dictado ley estadal alguna de 
Regimen Municipal con posterioridad a la Ley Organica de Regimen 
Municipal de 1989. Antes de que se dictara la Ley Organica de Regimen 
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Municipal de 1978, habian Leyes y C6digos Organicos Municipales 
dic1.ados por las Asambleas Legislativas de todos los Estados, los 
cuales hoy estan parcialmente derogados por la Ley Nacional y no 
han sido sustituidos. 

Por ejemplo, en las leyes estadales es que deberia regularse exclu
sivamente, el regimen parroquial. 

Por otra parte, la Constituci6n trae el principio de que los Muni
cipios pueden ser agrupados en Distritos. Asi, e larticulo 28 cambi6 
el sistema anterior, que era que los Estados se dividian en Distritos, 
y estos en Municipios, siendo el Distrito el aut6nomo. En esa forma el 
Distrito era una figura territorial obligante en el Estado: no podria 
haber un Estado sin Distritos, porque los Distritos eran los que esta
ban dotados de autonomia municipal. 

Con la Constituci6n de 1961, el Distrito no es una figura territo
rial de existencia obligante, pues podia haber un Estado que se divi
diera, directamente, en Municipios, sin tener Distritos. Ademas, en 
algunos Estados puede establecerse la agrupaci6n de Municipios en 
un Distrito, pero no necesariamente en forma uniforme, pues puede 
suceder que en un Estado, determinados Municipios se agrupen en un 
Distrito y que el resto del territorio se configure directamente en Mu
nicipios, sin que haya otras agrupaciones. Por tanto, no es necesario 
que todo sea uniforme, es decir, que los Estados se dividan en Dis
tritos, y que cada Distrito se divida en Municipios. Podria suceder, 
poi· ejemplo, que en el area circundante a la capital del Estado, los 
Municipios se agrupen en el Distrito de la Capital, pero que el resto 
del territorio del Estado se divida en Municipios, sin que exista la 
figura del Distrito. Todo ello, sin embargo, debe regularse en la Ley 
de Regimen Municipal de ca<la Estado. 

b. El regimen de las competencias municipales 
en la Constituci6n 

n regimen aplicable a los Municipios, vinculado a la autonomia 
y al orden legal al cual estan sometidos, por supuesto. tambien incide 
sobre las competencias. Puede decirse, incluso, que la competencia 
municipal es el elemento clave para determinar cual es el orden legal 
que debe aplicarse al Municipio 10• 

En esta materia, el articulo 30 de la Constituci6n sigue la tradi
ci6n iniciada en la Constituci6n de 1925, de definir, a nivel constitu
cional las competencias municipales. Sin embargo, es claro que el 
articulo 30 de la Constitucion de 1961 es mas perfecto que los textos 
anteriores, porque trae dos conceptos que le dan una amplitud con
sid1;!rable a la interpretaci6n de las competencias: por una parte, la 
ide.a de que hay intereses peculiares de la entidad, lo que implica que 
hay intereses peculiares del Municipio y de las demas entidades lo
cales; y por la otra la idea de que hay "materias propias de la vida 

10. Vease lo indicado en la Novena Parte, Torno II. 
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local". Son estas, dos expresiones_que inciden sobre la misma idea y 
que ayudan a determinar la competencia que corresponde al Muni
cipio. Luego, la Constituci6n, a titulo enunciativo hace una enume
raci6n de materias que, sin embargo, no son exclusivas del Munici
pio, pues son todas competencias concurrentes: Urbanismo, abastos, 
circulaci6n, cultura, salubridad, asistencia social, institutos popula
res de credito, turismo y policia municipal. En esta enunciaci6n de 
competencias municipales, sin embargo, todas son en realidad mate
rias concurrentes; no hay ninguna exclusiva del Municipio, pues estas 
mismas materias se han atribuido, tambien al Poder Nacional, tal y 
como detalladamente se expone mas adelante u. 

11. Vease lo expuesto en la Novena Parte, Torno II. 





VI. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES RELATIVOS AL 
EJERCICIO DEL PODER PUBLICO 

Las Disposiciones Generales del Titulo IV de la Constituci6n, re
lativas al Poder Publico, contienen una serie de principios generales 
destinados a normar el ejercicio del mismo que deben destacarse 
especificamente, sin perjuicio de las multiples referencias que sobre 
ellos se hacen a lo largo de esta obra. 

1. LOS PRINCIPIOS DE LA COMPETENCIA 

Uno de los principios fundamentales del sistema constitucional 
venezolano, es el de la competencia, establecido en el articulo 117 de 
la Constituci6n, segun el cual "La Constituci6n y las !eyes definen 
las atribuciones del Poder Publico", es decir, de los 6rganos que ejer
cen el Poder Publico. Por tanto, solo cuando la Constituci6n o la Ley 
atribuyan una determinada competencia, es que un 6rgano estatal 
puede ejercer el Poder Publico. Por ello tambien, el articulo 232 de 
la Constituci6n, con raz6n, establece que "El Estado no reconoce 
otras oligaciones que las contraidas por 6rganos legitimos del Poder 
Publico, de acuerdo con las leyes". Por ello, cuando los entes te
rritorial es (Republica, Estados y Municipios) pretendan atribuir a 
otras personas juridicas el ejedicio del Poder Publico, por ejemplo a 
un instituto aut6nomo, deben hacerlo necesariamente mediante Ley 
(Art. 230). 

De estas normas se deriva el principio fundamental del derecho 
publico venezolano, de la competencia, como la aptitud legal de los 
organos del Estado 1 o en otras palabras como el conjunto de facul
tades, de poderes y de atribuciones que le han sido legalmente asig
nadas para actuar en sus relaciones con los otros 6rganos del Estado 
y con los particulares. 

Ahora bien, utilizando elementos propios del derecho privado, la 
competencia vendria a ser la aptitud que tiene un 6rgano del Estado 
para actuar. Sin embargo, la competencia no solamente concede la 

1. Vease lo sefialado por la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Ad
ministrativa en Sentencia de 28-1-64 en G. O. NQ 27.367 de 13-2-64, pp. 203-
359 y 203-360; y en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte 
Suprema 1930-1974, y Estudios de Derecho Administrativo, Torno III. 
Vol. I, Caracas, 1977, p. 197. 
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facultad de actuar, sino que tambien constituye una obligaci6n y un 
limite dentro del cual puede actuar el 6rgano. Por tanto, no solo es 
atributiva de facultades sino tambien limitativa; tiene esa doble ca
racteristica y por eso, la competencia, como concepto de derecho 
publico, se distingue de la capacidad de derecho privado 2 • 

En efecto, Ia competencia requiere texto expreso, es decir. debe 
esta:r expresamente prevista en la Constituci6n, en la Ley, en los 
reglamentos y demas fuentes de la legalidad o derivarse de alguno de 
los principios generales del derecho publico. Por tanto, la competen
cia no se presume 3• Al contrario, la capacidad en derecho privado 
es la regla, siendo las incapacidades la excepcion, por lo que deben 
estar previstas expresamente en la Ley. 

La necesidad de que la competencia este expresamente prevista 
en la Ley implica, ademas, que el ejercicio de la misma deba justifi
cars,;:~ siempre. Por ello, el funcionario, al dictar un acto, debe comen
zar por indicar la norma atributiva de competencia (base legal). 

Por otra parte, las leyes que regulan la competencia, son aquellas 
denominadas de orden publico, lo que implica que no pueden relajarse 
ni derogarse por convenios entre particulares 4, ni por voluntad del 
funcionario publico a quien corresponde su ejercicio. En cambio, 
contrnctualmente puede renunciarse al ejercicio de determinados 
derechos derivados de la capacidad en el campo del derecho 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 regu
lan la competencia sobre todo en el ambito administrativo, pueden 
establecer una mayor o menor libertad en la apreciacion de la opor
tunirlad y conveniencia de la actuaci6n administrativa, lo que da ori
gen a la denominada administraci6n discrecional. Pero esta libertad 
en la forma de ejercer la competencia no elimina su caracter obliga
torio, en cuanto a su ejercicio. La competencia, en efecto, no solo 
otorga facultades al funcionario, sino que le impone un deber del cual 
los funcionarios no pueden libremente liberarse. En el campo del 
derecho privado, en cambio, los derechos que le confiere la capacidad 
a lm. particulares en general, son de ejercicio facultativo: nadie, por 
ejemplo, esta obligado a comprar, a vender o a arrendar. 

Por otra parte, la obligatoriedad de ejercicio de la competencia 
implica que esta no puede libremente delegarse en un funcionario in
ferior; para ello es necesario una autorizaci6n legal expresa. 

2. Vease Allan R. Brewer-Carias, /ntroducci6n al Estudio de la Organizaci6n 
Administrativa Venezolana, 3l!- edici6n, Caracas, 1984, pp. 60 y ss. 

3. Tai como Io seii.al6 Ia Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis
trativa, Ia competencia "debe emerger de! texto expreso de una regla de 
derecho, ya sea de la Constituci6n, Ia ley, el reglamento o Ia ordenanza". 
Vease Ia sentencia citada de 28-1-64. Idem. En igual sentido, vease la sen
tencia de Ia misma Sala de 11-8-65, en G. O. NQ 27.845 de 22-9-65, pp. 207-
334; y en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema . .. , 
cit., Torno III, Vol. 1, p. 199. 

4. A rticulo 6 de! C6digo Civil. 
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Por ultimo, es necesario sefialar que la competencia es constitutiva 
del organo que debe ejercerla; forma parte integrante de el, por lo 
que este no se concibe sin competencia. La competencia por tanto, es 
una nocion esencial en la organizacion del Estado, y como consecuen
cia, de la Administracion Publica. 

A. La competencia y las funciones del Estado 

Pero este principio de la competencia tiene su formulacion consti
tucional expresa en relacion a la distribucion de funciones que el 
texto fundamental establece, y que permite afirmar en el articulo 
118, que "cada una de las ramas del Poder Publico tiene sus funciones 
propias". Estas, por tanto, no pueden ser invadidas por otra rama 
del Poder Publico, de lo contrario habria usurpacion de funciones; ni 
pueden ser asumidas por quien no tiene investidura, en cuyo caso 
habria usurpacion de autoridad. 

Por supuesto, en este contexto debe tenerse en cuenta que al ana
lizar la competencia y las funciones del Estado, rigen los principios 
sefialados de la separacion organica y la no coincidencia con la sepa
racion de funciones. Por ello, no solo en multiples oportunidades los 
organos del Estado, ademas de sus "funciones propias" ejercen fun
ciones que por su naturaleza deberian corresponder a otros organos, 
sino que tambien en multiples oportunidades la Constituci6n permite 
y admite la intervencion o interf erencia de otros organos en las 
funciones propias de otros 5• 

B. La competencia y las actividades del Estado 

Ademas, la competencia tambien esta condicionada por la regula
c.ion constitucional de las actividades del Estado, en el sentido de 
que si bien no hay funciones estatales atribuidas exclusivamente y en 
forma excluyente a determinados organos estatales, si puede decirse 
que, en ciertos casos, la Constitucion reserva a dichos 6rganos la rea
lizacion de ciertas actividades o, en otros terminos, reserva a ciertos 
organos la produccion de determinados actos. En esta forma, la emi
sion de leyes corresponde exclusivamente a las Camaras Legislativas 
(Art. 162); los actos de Gobierno solo pueden dictarse por el Presi
dente de la Republica (Art. 190)); y la emision de sentencias corres
ponde exclusivamente a los Tribunales. 

Por otra parte, en ciertos casos, la Constituci6n reserva al Legis
lador y a la Ley la regulacion exclusiva de ciertas materias. Es el 
campo de la reserva legal que entre otros aspectos comprende el esta
blecimiento de delitos y penas, la creacion de impuestos y la limitacion 
a los derechos y garantias individual es 8 • 

5. V ease lo expuesto en esta Sexta Pa rte, su:pra. 
6. Articulo 60, ordinal 29 y articulo 224 de la Constituci6n. En general, Allan 

R. Brewer-Carias, Las garantias constitucionales de los derechos del hom
bre, Caracas, 1976. 
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De·be sefialarse, ademas, que analizando la Constituci6n, se evi
dencta que en varios de sus articulos, se establece una diferenciaci6n 
entre actividad de gobierno y activ1dad administrativa, por lo que 
tambien a nivel de los 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivo se 
disti r:iguen dos actividades, realizadas en ejercicio de dos competen
cias : gobierno y administraci6n. El articulo 21 cuando se refiere a 
los Bstados, establece que el gobierno y la administraci6n de cada 
Estado corresponde a un Gobernador. El articulo 27 dispone que la 
Ley podra establecer diferentes regimenes para la organizaci6n, go
bierno y administraci6n de los Municipios. Si se analizan las atribu
ciones del Presidente, en el articulo 190, se observa claramente la 
diferencia entre actividades de gobierno y de administraci6n; por 
ejemplo, dirigir las relaciones internacionales es una competencia 
propia de la actividad de gobierno; en cambio, administrar la Ha
cienda Publica es una competencia administrativa 7• Por otra parte, 
cuando se establecen los deberes del Presidente, el articulo 191 de la 
Constituci6n preve que este esta obligado a presentar un mensaje 
anual al Congreso, de su gesti6n politica y administrativa. 

Ahora bien, concentrandonos en el nivel nacional puede identifi
carse la actividad de gobierno como localizada a nivel de los 6rganos 
superiores del Ejecutivo Nacional: se puede decir que es un 6rgano 
con competencia politica, el Presidente de la Republica actuando solo 
o en Consejo de Ministros; y la actividad administrativa esta situada 
en esos mismos 6rganos ejecutivos (Ministerios, por ejemplo) quie
nes, por supuesto, ejercen competencias administrativas. 

Por ultimo y en particular en cuanto a estas ultimas, una serie de 
factores influyen y condicionan la competencia de los 6rganos del 
Esta do, estos son: la materia, el territorio, el grado y el 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, tareas o sectores que la Ley asigna a un 6rgano del 
Est2.do. Ahora bien, la materia sobre la cual se va a ejercer la com
petencia esta circunscrita a un ambito territorial determinado. En 
los cirganos nacionales, la competencia se ejerce en todo el territorio 
nacional. Los Municipios, en cambio, tienen un ambito reducido 
para el ejercicio de sus competencias locales, circunscrito a su propio 
terrttorio. Lo mismo pue<le decirse, por ejemplo, de las Corporacio
nes de Desarrollo Regional, que a pesar de ser 6rganos nacionales, 
ejen:en la competencia en un especifico ambito territorial. 

Otro factor que condiciona la competencia es el grado que esta de
terminado por la jerarquia administrativa que ocupan los diversos 
6rgLnos del Estado, y que tiene especial relevancia en la Adminis
tracion Publica y Minfrterial cnya organizaci6n, es vertical y pirami
dal. En cada nivel jerarquico hay una serie de competencias atri
buidas, lo que implica que no puede un inferior asumir competencias 

7. V ease lo indicado en la Decima Primera Pa rte, Torno III. 
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que le sean asignadas al superior, o viceversa. El grado que se ocupa 
en la jerarquia, condiciona el ambito de competencia que se puede 
ejercer en una materia determinada. 

Por ultimo, el tiempo tambien es un factor influyente, pues las 
competencias pueden ser de ejercicio temporal. Siempre hay compe
tencia por la materia, lo variable es el tiempo, el territorio y grado 
en la jerarquia. 

C. La usurpaci6n de funciones 

Ahora bien, hemos dicho que la Constituci6n precisa que ella Y 
las leyes definen las atribuciones del Poder Publico y a ellas debe su
j etarse su ejercicio; que cada una de las ramas de ese Poder Publico, 
tiene sus propias funciones aun cuando los 6rganos a los que incum
be su ejercicio deben colaborar entre si para la realizaci6n de los 
fines del Estado. Y agrega despues en su articulo 119, que "toda 
autoridad usurpada es ineficaz y sus actos son nulos". 

De estos preceptos constitucionales, que con variaciones de redac
ci6n se encuentran en nuestra Teoria Constitucional desde la Carta 
Fundamental de 1858, se desprende que hay dos tipos de usurpaci6n 
de funciones: la usurpaci6n de autoridad y la usurpaci6n de funcio
nes propiamente dicha s. 

El usurpador de autoridad es aquel que la ejerce y realiza sin nin
gun tipo de investidura, ni regular ni prescrita. El concepto de usur
paci6n. en este caso, emerge cuando una persona que no tiene autoritas 
actua como autoridad. De ahi que como lo dice expresamente fa Cons
tituci6n, la autoridad usurpada es ineficaz y sus actos son nulos por 
inconstitucionalidad. 

Por supuesto, es necesario observar que la usurpaci6n de autoridad 
implica la usurpaci6n de funciones, por eso la calificamos como una 
forma de esta ultima. 

Por otra parte, existe usurpaci6n de funciones propiamente dicha 
cuando una autoridad, al dictar un acto, incurre en una incompeten
cia constitucional; y solo puede considerarse incompetencia consti
tucional, propiamente hablando, aquella que resulta cuando una de 
las ramas del Poder Publico usurpa funciones correspondientes a otra 
rama del mismo Poder Publico 9, es decir, cuando un 6rgano del Po
der Legislativo, por ejemplo, realiza funciones propias del Poder 
Judicial. La misma incompetencia constitucional se presenta cuando, 
por ejemplo, un 6rgano del Poder Municipal o Estadal usurpa fun
ciones del Poder N acional en cualquiera de sus ramas. En ambos casos 
se violan disposiciones "atributivas de competencia constitucional" 10• 

8. Vease lo indicado en Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Fundamen
tales del Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 
1964, pp. 59 y SS. 

9. Articulo 118 de la Constituci6n. 
10. Articulos 17, 18, 29, 31 y 136 y Titulos V. VI y VII de la Constitu~i6n. 
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E:sta usurpaci6n de f unciones, por tan to, afecta a los actos de los 
organos que ejercen el Poder Publico, por violaci6n de preceptos es
tampados en la Carta Fundamental, debido a invasiones o inter! e
rencias no autorizadas constitucionalmente de un Poder a otro. 

E:sta usurpaci6n de funciones es lo que nuestras Constituciones 
anteriores llamaban. a nuestro juicio, impropiamente, "extralimita
ci6n de atribuciones y facultades" o "usurpaci6n de atribuciones" 11• 

E~s necesario insistir en este concepto de usurpaci6n de funciones, 
que solo vicia a los actos estatales, cuando la autoridad que los dicta 
actiia con invasiones o interf erencias no autorizadas constitucional
mente de un Poder a otro. Es decir, se esta en presencia de la forma 
maB burda, grosera y radical de incompetencia. La usurpaci6n de 
funciones es asi, el grado mayor de incompetencia; es una incompe
tenda manifiesta 12• 

Pero debemos dejar muy en claro que no constituye usurpaci6n de 
funciones, la incompetencia en menor grado que vicia, por ejemplo, 
el a.cto administrativo, cuando la autoridad administrativa que lo 
dicta asume atribuciones o facultades que le estan encomenda<las a 
otr.:i. autoridad administrativa. En este caso hay extralimitacion de 
atribuciones o, si se quiere, usurpaci6n de atribuciones, pero nunca 
habra una usurpaci6n de funciones, pues ambas autoridades ejercen 
la misma funci6n administrativa. Por ello, en este caso solo hay un 
vie to de ilegalidad, de incompetencia legal, denominada en general 
"e:xtralimitaci6n de atribuciones", pero no hay un vicio de inconsti
tucionalidad que, en materia de incompetencia, solo existe cuando 
se usurpa una "funci6n" del Estado que no se tiene poder para 
ejercer. 

En definitiva en esta materia de vicios de los actos estatales por 
incompetencia, hemos adoptado la siguiente terminologia 13 : 

La usurpaci6n de autoridad, tal como se desprende de la Constitu
ci6 n en su articulo 119, es el vicio que acompafia a todo acto dictado 
por una persona desprovista totalmente de autoridad. Es el caso 
de la actuaci6n del "funcionario de hecho" y, por tanto, siempre es 
un vicio de inconstitucionalidad. 

La usurpaci6n de funciones es el vicio que acompafia a todo acto 
dictado por una autoridad que, para dictarlo, ~e ha arrogado funcio
nes que corresponden a otra autorirlad perteneciente a otra rama del 
Po·ier Publico distinta de la que ella pertenece. Se trata siemnre de 
un vicio de inconstitucionalidad. Este vicio de usurpacion de fun
ciones se ha calificado tambien como extralimitacion de funciones 
pues, ciertamente, toda autoridad que se extralimite en su funci6n, 

11. Articulo 41 de la Constituci6n de 1953; articulo 84 de la Consthuci6n de 
1947; articulo 42 de la Constituci6n de 1936. 

12. En materia administrativa ello da lugar a la nulidad ab~oluta de loc; actos 
administrativos conforme al articulo 19 de la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos. 

13. Vease Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones F1mdamentales del De
recko Administrativo. . . cit., pp. 62 y 63. 
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sea normativa, jurisdiccional, administrativa o politica, e invada la 
la funcion de otra rama distinta, comete una usurpacion de funciones. 

La extralimitacion de atribuciones es la incompetencia de orden 
legal que vicia, en particular los actos administrativos: la autoridad 
que se extralimita de su atribucion e invade atribuciones de otra 
autoridad, siempre dentro del mismo Poder yen ejercicio de la misma 
funcion estatal, comete una extralimitacion de atribuciones. Se trata, 
en materia administrativa, de un vicio de orden legal. 

En este contexto, es totalmente inadecuada la terminologia em
pleada en el articulo 159 de la Constitucion, cuando prescribe que "los 
actos de los cuerpos legislativos en ejercicio de sus atribuciOnes pri
vativas no estan sometidos al veto, examen o control de los otros 
Poderes, salvo lo que esta Constitucion establece sobre extralimita
d6n de atribuciones". En ef ecto, ante to do de be sefialarse que la 
Constitucion nada establece, en ningun otro articulo, sobre extrali
mitacion de atribuciones, ya que es solo en esta norma del articulo 
159 que se utiliza esa expresion. Por otra parte, al establecerse una 
inmunidad jurisdiccional de esa naturaleza, debio el Constituyente 
ser mas preciso y permitir la impugnabilida<l de los actos legislativos 
no solo en casos de vicios de incompetencia, como sugiere esa frase, 
sino de violacion de la propia Constitucion. 

La interpretaci6n racional de esa frase lleva por testigo a conside
rar que el control jurisdiccional de los actos del Congreso procede 
cuando se produce una violacion de la Constitucion, por lo que toda 
violacion del texto fundamental por las Camaras seria una extrali
mitacion de atribuciones. Esta es, en todo caso, la interpretacion 
que la Corte Suprema de Justicia le ha dado a esa norma 14• 

Por ultimo, en materia de usurpacion, debe indicarse que el articulo 
250 del texto fundamental, como excepcirn al principio del articulo 
102, establec~ la atribucion al Congreso de "decretar, mediante acuer
do aprobado por la mayoria absoluta de sus miembros, la incautacion 
de todo o parte de los bienes de esas mismas personas y de quienes se 
hayan enriquecido ilicitamente al amparo de la usurpaci6n, para re
sarcir a la Republica de los perjuicios que se le hayan causado". 

El supuesto se refiere a los hechos de fuerza que atenta contra 
la vigencia de la Constitucion. 

2. EL PRINCIPIO DE LA LEGALIDAD 

De acuerdo al mismo articulo 117 de la Constitucion, no solo la 
c.orts_tituci6n y las leyes definen las atribuciones de los organos que 
eJercen el Poder Publico, sino que "a ellas debe sujetarse su ejerci-

14. V ease la sentencia de la Corte Plena de 12-6-68, cit., en Allan R. '.Brewer
Carias, El control de la Constitucionalidad de los actos estatales, Caracas, 
1977, p. 58. 
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cio". En esta norma se situa el fundamento constitucional del princi
pio de la legalidad 15, fundamento del Estado de Derecho. 

En efecto, historicamente, desde que el Estado dejo de ser Estado
Policia para devenir en Estado de Derecho, el principio base de su 
actuacion es el principio de la legalidad. Pero legalidad, en el sentido 
etimologico de la palabra, es lo que esta conforme con la Ley. Sin em
bargo, en esta nocion, Ley debe ser entendida en un sentido amplio 
y como sinonimo de Derecho. Por tanto, aplicado este principio al 
Est.ado no es mas que la conformidad con el Derecho que debe acom
pafiar a todos los actos de los organos que ejercen las ramas del Po
der Publico. Es decir, el principio segun el cual toda actividad del 
Est.ado debe estar conforme con el Derecho del Estado. 

I~l principio de legalidad, por otra parte, no es mas que una forma 
de enunciacion de la teoria de la jerarquia de las normas. En nues
tro sistema constitucional, en efecto, toda norma o regla juridica 
encuentra su fundamento en una norma superior, a la cual, para ser 
valida, debe estar conforme tanto formal como materialmente; y en 
este sentido, la Constitucion es la norma juridica superior del orden 
interno que forma la estructura basica y fundamental de la Re
publica. 

En todo caso, si bien es cierto que el ejercicio del Poder Publico 
debe sujetarse a la Legalidad, como se ha dicho, cada una de las 
ramas de ese Poder Publico tiene sus propias funciones y, por tanto, 
el principio de legalidad en base a ellas tiene diverso alcance 16• 

Por supuesto, la legalidad no solo debe ser entendida formalmente, 
sino que debe condicionar la formacion misma de la voluntad del 
Estado, la cual no debe tener vicios sustanciales. Por tanto, como lo 
indica el articulo 120 de la Constitucion: "Es nula toda decision 
acordada por requisicion directa o indirecta de ,la fuerza o por reu
nion de individuos en actitud subversiva". 

En consecuencia, aun cuando un funcionario actue en el marco de 
su competencia y sometido formalmente al ordenamiel)to juridico, 
si la decision ha sido producto de la violencia ejercida sobre la vo
luntad del organo del Estado, esa decision es nula. 

Ahora bien, la consecuencia fundamental del principio de la lega
lidad y del sometimiento de los organos del Estado al derecho es, por 
una parte, la nulidad o anulabilidad de los actos contrarios a la lega
lidad; y por la otra, la posibilidad de los particulares de solicitar a la 
Corte Suprema de Justicia la declaratoria de la nulidad de los actos 
estatales contrarios a derecho. 

En tal sentido, el articulo 215 atribuye a la Corte Suprema com
petencia para declarar la nulidad de los actos estatales que violen la 
Co:1stitucion y el articulo 206 del texto fundamental atribuye a la 
jurisdiccion contencioso administrativa competencia para declarar la 

15. Vease lo indicado en esta Sexta Parte, supra. 
16. Idem. 
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nulidad de los actos administrativos contrarios a derecho, inclusive 
por desviacion del poder 17• 

Por ultimo, debe destacarse que la Constitucion directamente de
clara nulos los actos estatales no solo en caso de estar viciados de 
usurpacion de autoridad (Art. 119) o de J:\aber sido dictados por re
quisicion directa o indirecta de la fuerza, o por reunion de individuos 
en actitud subversiva (Art. 120), sino ¢uando violen o menoscaben 
los derechos garantizados por la Constifocion (Art. 46), con lo que 
la vulneracion del principio de la legalidad en estos casos encuentra 
en el propio texto fundamental, la sancion maxima: nulidad absoluta. 

3. EL PRINCIPIO DE LA COLABORACION ENTRE LOS PODERES 

A pesar de que la organizacion constitucional del Estado este mon
tada en un sistema de distribucion vertical del Poder Publico, entre 
las ramas nacional, estadal y municipal; y en cada una de ellas, hori
zontalmente entre las ramas legislativa1 ejecutiva y judicial, la Cons
titucion no establece este sistema de distribucion de poderes como un 
sistema absolutamente rigido, sino todo lo contrario, en el cual debe 
haber mecanismos permanentes de cooperacion entre ellas, "en la 
realizacion de los fines del Estado" (Art. 118). 

Estos son comunes a todas las ramas del Poder Publico, por lo cual 
todas deben colaborar entre si en su consecucion. De alli que mas 
que un sistema de separacion de poderes, el nuestro es un sistema 
de colaboracion, no existiendo separacion f uncional sino de caracter 
organica. 

4. EL PRINCIPIO DE LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO 

La Constitucion de 1961 declara expresamente la responsabilidad 
del Estado venezolano, al disponer en su articulo 47 que "en ningun 
caso podran pretender los venezolanos ni los extranjeros que la Re
publica, los Estados o los Municipios los indemnicen por dafios, per
j uicios o expropiaciones que no hayan sido causados por autoridades 
legitimas en ejercicio de su funcion publica". 

Este reconocimiento de la responsabilidad del Estado, en los tres 
niveles politico-territoriales en los cuales actua, aunque en forma 
indirecta, tiene una importancia capital. En efecto, sin el reconoci
miento de esta institucion dificil seria calificar a nuestro sistema 
estatal como Estado de Derecho, y las garantias quedarian incom
pletas 18• 

17. V ease lo indicado en la Decima Sexta Parte, Torno VI. 
18. Vease Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales del Dere

cho Administra tivo . .. , cit., pp. 417 y ss. 
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Sin embargo, debemos observar que este articulo no solamente 
consagra la responsabilidad del Estado, sino que tambien contempla 
lo que se ha llamado la Teoria de la Indemnizaci6n 19• 

E:n efecto, se distingue en derecho publico, el derecho a indemni
zaci 6n que pueden tener los particulares por dafios y perjuicios que 
les hayan sido causados por la responsabilidad del Estado, es decir, 
por la actuaci6n ilegitima del Estado, o concretamente de la Admi
nistraci6n, de aquella otra indemnizaci6n a que pueden tener derecho 
los particulares, y que es debida por el Estado al titular de ciertos 
derechos que ceden ante el ejercicio legitimo de una potestad admi
nist.rativa 20, como es el caso de la indemnizaci6n debida en los su
puestos de expropiaci6n por causa de utilidad publica o social pre
vista en el articulo 101 de la Constituci6n. 

E:n el primer caso se trata de una actividad ilegitima del Estado, 
es decir, contraria al ordenamiento juridico y, por tanto, sin titulo 
jurldico suficiente que lo autorice; en el segundo caso, el dafio que 
sufre el particular es causado por el Estado actuando legitimamente, 
de conformidad con la Constituci6n y la ley y con miras a satisfacer 
el interes colectivo. 

Ahora bien, en cuanto a la responsabilidad del Estado por dafios 
causados por autoridades legitimas en el ejercicio de su funci6n pu
blica, ella puede haber sido causada por cualquier "autoridad legiti
ma" de cualquiera de los niveles territoriales del Estado (Republica, 
Estados, Municipios) y de cualesquiera de sus 6rganos legislativos, 
eiecutivos o judiciales, actuando en ejercicio de cualesquiera de las 
funciones estatales. En tal sentido, no hay ninguna norma constitu
cional que excluya la responsabilidad del Estado en alguno de estos 
ultimos supuestos. 

E:n todo caso, esta norma consagra en el articulo 47 de la actual 
Constituci6n, incorporada por primera vez en la normativa constitu
cional en el afio 1901, tuvo por finalidad exonerar de responsabilidad 
al I~stado por los hechos ilicitos cometidos por los revolucionarios en 
las guerras civiles y evitar asi las constantes reclamaciones de dafios 
y perjuicios que provenian principalmente de los extranjeros. Por 
eso se exige, para empefiar la responsabilidad del Estado, que el dafio 

19. Al re.;pecto vease: Garrido Falla, "La Teoria de la indemnizaci6n en De
recho Publico", Estudios dedicados a Gascon y Ma,,.in, Madrid, 1952; San
dulli, "Spunti in tema de indemnizo per atti legittimo della publica admi
nistrazione", El Foro Italiano, 1947, I, p. 938; Forti "Intema di responsa
bilita per atti legittimi della Publica amministrazione", El Foro Italia'l'lo, 
1942, I, p. 835; Salemi, La cosidetta responsabilita per at ti legittimi della 
Publica Administrazione, Milan, 1912. En general sobre la responsabilidad 
del Estado en Venezuela, vease Zoilo Graterol, "La responsab"lidad de la 
Nacion en su concepto de Estado", El Profesional, Torno IV, afio 66, 
NQ 93-94, pp. 91 a 93; Luis Beltran Guerra. 

20. F. Garrido Falla, Tratado de Derecho Administrativo, Instituto de Estudios 
Politicos, vol. II, Madrid, 1962, p. 197. 
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sea causado por una autoridad Iegitima en ejercicio de sus atribucio
nes legales 21• 

Sin embargo, esas constantes reclamaciones de parte de los extran
jeros al Estado, no solamente dieron origen a esa norma constitu
cional, sino que tambien dieron nacimiento a una legislacion especial 
de extranjeros donde se establecen normas particulares reguladoras 
de esas reclamaciones y de la responsabilidad del Estado respecto 
a aquellos. 

Por ultimo, debe sefialarse que el articulo 206 de la Constitucion 
ha completado la disposicion del articulo 47 ejusdem en materia de 
responsabilidad administrativa, al atribuir competencia a los orga
nos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa para condenar al 
Estado (Republica, Estados y Municipios) "a la reparacion de dafios 
y perjuicios originados en responsabilidad de la administracion ... ". 

5. LOS PRINCIPIOS SOBRE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS 

En el titulo relativo al Poder Publico, la Constitucion establece 
algunos principios fundamentales relativos a los servidores publicos, 
que condicionan la legislacion de esta materia. 

A. El servicio del Estado . 

Ante todo el articulo 122 de la Constitucion establece el principio 
de que "los empleados publicos estan al servicio del Estado y no de 
parcialidad politica alguna". 

Se establece asi, el ambito y las consecuencias del deber general 
de fidelidad de los funcionarios frente al Estado, en el sentido de 
precisar que no existe ningun deber de fidelidad al partido politico 
que pueda encontrarse en funciones de gobierno en un momento de
terminado, sino solo frente al Estado y SU Administracion 22• Se 
trata de un deber de lealtad al Estado y a sus instituciones, cuyo in
cumplimiento iria no solo contra este y su Administracion, sino tam
bien de modo indirecto contra la sociedad. a la cual el Estado y sus 
instituciones sirven. Por ello la Constituci6n exige y la Ley de Ca
rrera Administrativa confirma como deber ineludible del funciona
rio publico el cumplimiento de la propia Constitucion, de las leyes 
y de los actos que las ejecuten 23• 

21. Jose Guillermo Andueza, El control en Venezuela de los actos ilegales de 
la Administraci6n, Caracas, 1959, p. 31. En este sen ti do vease: Carlos Gri
santi, "Responsabilidad del Estado, particularmente por dafios causados 
a extranjeros en los casos de guerra civil", Revista Universitaria., N9 3, 1906, 
Caracas, pp. 1 a 5. 

22. Vease Allan R. Brewer-Carias, El Estatuto del Funciona.rio PU.blico 'V la 
Ley de Carrera Administrativa, Caracas, 1971, pp. 59 y ss. 

23. Articulo 117 de la Constituci6n. Articulo 28, ordinal 89 de la Ley. 
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Para garantizar el cumplimiento de este deber se exige la presen
taci6n de un juramento como requisito previo a la toma de posesi6n 
del cargo 24• El sentido del juramento es el de asegurar el indicado 
deb1er de fidelidad, pues se refiere a cumplir y hacer cumplir la 
CoIJstituci6n y las leyes de la Republica e indirectamente a servir 
al l~stado y a la Administraci6n y a hacer cumplir los deberes inhe-
ren tes al cargo. · 

Este deber de fidelidad implica el de sostener y def ender la Cons
tituci6n y las leyes, y por tanto conlleva la obligaci6n de aplicarlas 
cuando el funcionario tiene competencia para ello; sin embargo, no 
significa en ningun caso coartar la libertad de expresi6n, que per
mite a la vez, la critica al ordenamiento juridico vigente 25• Los fun
cionarios pueden criticar la anormalidad de alguna disposici6n del 
orden juridico; pero aun cuando guarden reservas sobre su valor, 
no pueden abstenerse de aplicarla si ello les compete legalmente. Los 
fuIJcionarios publicos con excepci6n de los jueces, frente a la aplica
ci6n de la Ley, no pueden declarar una ley como no aplicable cuando 
esttmen que colide con una norma constitucional. El funcionario 
pmide tener dudas sobre la constitucionalidad de una norma, pero 
esta obligado a cumplirla y a aplicarla, hasta que no sea declarada 
inconstitucional por la Corte Suprema de Justicia. 

Ahora bien, este deber de fidelidad trae una serie de consecuencias 
im-portantes traducidas en deberes subsidiarios que se derivan de la 
propia Constituci6n. 

En primer lugar, el deber de neutralidad politica. El hecho de que 
el funcionario publico, de acuerdo con la Constituci6n, este al servi
cio del Estado y no de parcialidad politica alguna, implica que el 
mismo debe tener una permanente imparcialidad politica frente al 
Estado. En esta forma, el funcionario publico no debe servir a un 
partido politico, apoye este o no al gobierno. cuando los intereses 
circunstanciales del mismo puedan mostrarse contrarios al Estado 
o a su Administraci6n. 

En consecuencia, la neutralidad politica exige del funcionario pu
blico la no participaci6n en actividades politicas en el ejercicio de 
SU funci6n, hasta el punto de que en el ambito de la Administraci6n 
Nacional, la Ley de Carrera Administrativa prohibe expresamente 
a los funcionarios publicos realizar propaganda o coacci6n con mo
tivo o en ocasi6n del desempefio de sus funciones, inclusive llega la 
ley a prohibir a los funcionarios, en los lugares donde ejercen, el uso de 
distintivos que los acrediten como miembros de un partido politico 26 • 

Asimismo, la ley preve, como causal de amonestaci6n por escrito, 
efectuar campafias· o propaganda de tipo politico en los sitios de 
tr.abajo, asi como recibir o solicitar dinero y otros bienes para fines 
politicos en los mismos lugares de trabajo 27• En esta forma, la ley 

24. Articulos 38 y 39 de la Ley. 
25. Articulo 66 de la Constituc1on. 
26. Articulo 29, ordinal 29 de la Ley. 
27. Articulo 59, ordinal 59 de la Ley. 
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pretendi6 terminar con una vieja y viciada practica que conllevaba 
hasta la retenci6n automatica de un porcentaje del sueldo a un fun
cionario con destino a un partido politico. 

El deber de fidelidad conlleva tambien la tradicional prohibicion 
constitucional 28 que la Ley de Carrera Administrativa reitera, de 
que se reciban o acepten cargos, honores o recompensas de gobiernos 
extranjeros, si no media autorizacion expresa del Senado 29• De alli 
que la ley establezca como causal de destitucion el desacato de la 
norma 30• 

B. El caracter obligatorio de los requisitos del cargo publico 
y sus efectos 

El articulo 122 de la Constitucion establece la obligacion de todo 
funcionario o empleado publico "a cumplir los requisitos estableci
dos por la Ley para el ejercicio de su cargo". Por tanto, las condi
ciones legales establecidas para el ejercicio de cargos publicos son 
de obligatorio cumplimiento, por lo que su incumplimiento, puede 
dar lugar a la usurpacion de autoridad (Art. 119) y a que los actos 
que ese f uncionario dicte se consideren que no emanan de autoridades 
legitimas (Art. 46). 

Entre esos requisitos, por supuesto, esta el nombramiento o la 
proclamacion formal de la eleccion, en su caso, y en materia admi
nistrativa, los previstos como normas de ingreso a la carrera admi
nistrativa (Art. 122). 

C. La carrera administrativa 

La Constitucion, por otra parte, en el mismo articulo 122 y exclu
sivamente en cuanto a los funcionarios publicos al servicio de la 
Administracion Publica Nacional, previo que "la ley establecera la 
carrera administrativa mediante normas de ingreso, ascenso, trasla
do, suspension, retiro de los empleados de la Administracion Publica 
N acional, y proveera su incorporacion al sistema de seguridad social". 
Esta norma programatica se desarrollo en 1970, con la promulgacion 
de la Ley de Carrera Administrativa 31, la cual solo se aplica al am
bite de la Administracion Publica Nacional, Central y Descentrali
zada institucionalmente (institutos autonomos). 

Por supuesto, esa norma no se aplica a las Administraciones esta
dales ni municipales; y tambien quedan excluidas del ambito de sus 
disposiciones las Administraciones nacionales con autonomia fun-

28. Articulo 125 de la Constituci6n. 
29. Articulo 29, ordinal 49 de la Ley. 
30. Articulo 62, ordinal 99 de la Ley. 
31. Vease Allan R. Brewer-Carias, El Estatuto de los Funcionarios Publicos ... 

ci., Armida Quintana, La Carrera Administrativa, Caracas, 1980. ' 
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cional, que en aquellos aspectos que puedan significar lesion a dicha 
autonomia, se rigen por sus propios estatutos. En cuanto al ambito 
estadal y al personal de la Administraci6n de los Estados, la Gonsti
tuci6n solo se limita a establecer dentro de la competencia de los Go
bernadores, el "nombrar y remover los funcionarios y empleados de 
su dependencia, cuya designaci6n no estuviere atribuida a otra auto
ridad, sin perjuicio de lo que dispongan las leyes sobre carrera ad
ministrativa" (Art. 23, Ord. 29 ) que, por supuesto, deben dictarse 
en cada Estado. 

D. Las incompatihilidades 

El articulo 123 de la Constituci6n Nacional establece, lo siguiente: 

Art. 123. Nadie podra desempefiar a la vez mas de un destino publico 
remunerado, a menos que se trate de cargos academicos, accidentales, asis
tenciales, docentes, edilicios o electorales que determine la Ley. La acepta
ci6n de un segundo destino que no sea de los exceptuados en este articulo 
implica la renuncia del primero, salvo los casos previstos en el Articulo 141 
o cuando se trate de Suplentes mientras no reemplacen definitivamente 
al principal. 

El principio constitucional consagrado en la norma antes trans
crita, ha sido tradicional en nuestra evoluci6n constitucional 32, y 
conlleva al establecimiento del principio de la obligaci6n del desem
pefio de un solo destino publico remunerado, y en consecuencia, la 
prohibici6n de poder desempefiar mas de uno de ellos, con la conse
cuencia automii.tica de que la aceptaci6n de un segundo destino im
plica la renuncia del primero. 

E:xceptua la Constituci6n, frente a la incomnatibilidad, los casos 
en Jos cuales se ocupen cargos academicos, accidentales, asistenciales, 
doc1:intes, edilicios o electorales, para cuya definici6n podria recu
rrirse a la establecida en el articulo 12 de la Ley Organica del Su
fragio. Sin embargo, aun en estos casos de excepci6n, conforme al 
arbculo 31 de la Ley de Carrera Administrativa, habria incompati-

32. En efecto, el articulo 46 de la Constituci6n de 19::!6 establecia: 
"Ningun individuo podra desempefiar a la vez mas de un destino pU,blico 
remunerado. La aceptaci6n de un se,qundo destino de esta especie equivale 
a la renuncia del primero, respecto de suplencias mientras el Suplente no 
reemplace al Principal. resp.ecto de empleos de Academias, Hosnitales, Juz
gados Accidentales o Inst"tutos de F:nsefianza o Beneficencia". 

Por su parte, la Constituci6n' de 1947. en rn articulo 91 establecia: 
"Nadie podra desempefiar a la vez mas de un destino pU,blico remunerado. 

La aceptaci6n de un segundo destino de esta. especie implica Ia renuncia 
del primero. Se exceptuan de esta disposici6n Ios cargos accidentales, aca
demicos, electorales. docentes, asistenciales y edil'cios". 

La Constituci6n de 1953, en su articulo 46 establecia asimismo: 
"Nadie podra desemnefiar a la vez mas de un destino pU,blico remunerado, 
salvo a11e se trate de ('arrros academicos, accidentales, asistenciales, docen
tes, edilicios o electorales". 
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bilidad cuando el ejercicio simultaneo de esos cargos exceptuados 
"menoscabe el estricto cumplimiento de los deberes del f uncionario" 
(Art. 31). 

E. La prohibici6n de contratar 

La Constituci6n en su articulo 124, ademas, establece la prohibi
ci6n, tradicional tambien en nuestra evoluci6n constitucional, de que 
los funcionarios publicos celebren contratos con la Republica, los 
Estados, las Municipalidades y demas personas juridicas de derecho 
publico, por presumir que si hay un interes particular del funciona
rio publico en un contrato determinado donde tenga interes el Esta
do, pueda haber colisi6n entre dichos intereses en perjuicio de este 
ultimo. La prohibici6n tradicional de la Constituci6n la recoge am
pliada la Ley de Carrera Administrativa, al prohibir a los funciona
rios publicos la celebraci6n de contratos, por si, por interpuesta per
sona o en representaci6n de otro, con la Republica, los Estados, los 
Municipios y demas personas juridicas de derecho publico 33• Asi
mismo, la ley amplia la prohibici6n, hasta el punto de no aceptar que 
un funcionario pueda auspiciar gestiones de personas publicas o ju
ridicas que pretendan celebrar contratos con la Republica o soliciten 
o exploten concesiones administrativas o sean proveedoras o contra
tistas de la misma 34, y asi evitar el posible conflicto de intereses que 
pueda surgir entre el del f uncionario que gestiona y el interes de 
la Administraci6n, el cual debe defender. 

Las sanciones que la ley fiia en cas·o del incumplimiento de estas 
prohibiciones conducen a la destitucirn 35 conforme a las disposicio
nes de la Ley de Carrera Administrativa, y originan responsabilidad 
administrativa y penal, conforme a la Ley Organica de Salvaguarda 
del Patrimonio Publico. En particular, esta ultima regula el delito 
de concierto de f uncionarios con contratistas, con una pena de prisi6n 
de 2 a 5 afios (Art. 70). 

Por otra parte, la Ley Organica de la Administraci6n Central de 
1976 extendi6 la prohibici6n mencionada, al aplicarla "a quienes 
hubieren estado al servicio de la Republica hasta un afio antes de la 
fecha en que se pretenda negociar o celebrar el contrato" (Art. 63) 
y ademas estableci6 por primera vez las excepciones a la misma, y 
que se refieren a "los contratos que tuvieren por objeto la compra, 
construcci6n, refacci6n o arrendamiento de vivienda para uso de las 
personas mencionadas o de su familia; los convenios relativos a la 
enajenaci6n de bienes por causa de utilidad publica; los contratos 
para la utilizaci6n de servicios publicos; los contratos de adhesion 
y cualquier otro contrato en el que la persona del negociador o con-

33. Articulo 29, ordinal 1" de la Ley. 
34. Articulo 29, ordinal 39 
35. Articulo 62, ordinal 91' 
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tratante no puede influir en el otorgamiento y condiciones de la con
trataci6n" (Art. 63). 

La Ley Organica de la Administraci6n Central, ademas, por pri
mera vez defini6 el concepto de "persona interpuesta" estableciendo 
la presunci6n de que lo son: el padre, la ma<lre, los descendientes y 
el c6nyuge de la persona respecto de la cual obre la prohibici6n. Con
sidera igualmente la Ley como tales personas interpuestas : "las so
ciedades civiles, mercantiles o de hecho y las comunidades, en las cua
les quien este al servicio de la Republica, haya tenido hasta un afio 
antes de la negociaci6n o celebraci6n del ccmtrato, o haya adquiri<lo 
dentro del a:fio siguiente a las mismas, el treinta por ciento por lo 
menos, de los intereses, acciones o notas de participaci6n, segun el 
caso, salvo que las hubieren adquirido por herencia" (Art. 64). 

La misma Ley Organica de la Administraci6n Central, por ultimo, 
estableci6 una consecuencia fundamental respecto de los contratos 
celebrados en contravenci6n con esta prohibici6n: Su nulidad ab
soluta, "sin perjuicio de las responsabilidades en que incurran los 
infractores y las indemnizaciones a que hubiere lugar conforme a la 
ley" (Art. 65) . 

F. El principio de la responsabilidad de los funcionarios 

Uno de los logros fundamentales del Estado de Derecho en nuestro 
pais, cristalizado desde el mismo nacimiento <lel Estado indepen
diente, es el que recoge el articulo 121 de la Constituci6n en el sentido 
de cue "el ejercicio del Poder Publico acarrea responsabilidad indivi
dual por abuso de poder o por violaci6n de la Ley". 

En efecto, puede decirse que es un principio fundamental del or
denamiento constitucional venezolano, el de la responsabilidad civil, 
penal, administrativa y disciplinaria de los funciouarios publicos por 
todos los actos que realicen en ejercicio de sus funciones, y en los 
cuales violen la Ley, abusen de su poder y violen o menoscaben los 
derechos garantizados por la Constituci6n. En tal sentido, el articulo 
46 de la Constituci6n establece lo siguiente: 

Art. 46. Todo acto del Poder Publico que viole o menoscabe los derechos 
garantizados por esta Constituci6n es· nulo, y los funcionarios y empleados 
que los ordenen o ejecuten incurren en responsabilidad penal, civil y admi
nistrativa segun los casos, sin que les sirvan de excusas 6rdenes superiores 
manifiestamente contrarias a la Constituci6n y a las leyes. 

Se consagra asi, constitucionalmente y con caracter general, en 
los articulos 46 y 121, la responsabilidad personal e individual de los 
fundonarios o empleados publicos y de todos los servidores del Es
tado que ejerzan el Poder Publico; principio que ha reafirmado el 
pro:p10 texto constitucional respecto del Presidente de la Republica 
y las Ministros del Despacho Ejecutivo en sus articulos 192 y 196. 
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La norma del articulo 121, sin embargo, es mas general que la del 
articulo 46, pues esta se reduce a consagrar la responsabilidad penal, 
civil y administrativa de los funcionarios y empleados publicos que 
ordenen' o ejecuten actos del Poder Publico "que violen o mt>noscaben 
los derechos garantizados por la Constituci6n". Se trata, en efecto, 
de un tipo muy especifico de responsabilidad derivada de violaciones 
a los derechos y garantias constitucionales, por lo cual la norma. en 
realidad, no es el f undamento de todas las responsabilidades de los 
funcionarios. 

Ahora bien, esta consagraci6n constitucional de la responsabilidad 
individual de los funcionarios o empleados publicos se refiere a todas 
aquellas personas que ejerzan el Poder Publico en cualquiera de sus 
ramas, y no se limita a los del Poder Nacional. 

Por otra parte, no solo se refiere a los funcionarios que ejerzan 
funciones ejecutivas, sino tambien a los que eierzan funcionec; Tegh:;
lativas y judiciales. Es decir, se abarca con el principio, a todos los 
servidores del Estado. tanto a nivel nacional, como estadal y muni
cipal, y a los que en estos niveles ejercen funciones ejecutivas, legis
lativas o judiciales. 

Los articulos 46 y 121, en este sentido, son claros y terminantes: 
la responsabilidad surge respecto de "todo acto del Poder Publico" 
(Art. 46) y con motivo del "ejercicio del Poder Publico" y, por tanto, 
abarca a todos los funcionarios o servidores publicos de cualesquiera 
de las ramas del Pod er Pub Ii co tan to del Pod er N acional, como del 
Poder de los Estados o del Poder Municipal. La consagraci6n de la 
responsabilidad individual de los funcionarios publicos, por tanto, 
abarca a los que presten servicios a la Republica, a los Estados y a 
las Municipalidades y a cualesquiera otras entidades de derecho pu
blico (institutos aut6nomos, por ejemplo) que ejerzan el Poder Pu
blico en forma descentralizada, sea en funciones ejecutivas, legisla
tivas o judiciales. 

Pero ademas de los articulos 46 y 121 de la Constituci6n, el ar
ticulo 220 del texto fundamental, al definir las competencias del Mi
nisterio Publico le atribuye la de intentar las acciones tendientes a 
hacer efectiva "la responsabilidad civil, penal, administrativa y dis
ciplinaria" en que hubieren incurrido los funcionarios publicos en 
el ejercicio de sus funciones, lo cual confirma el universo de la res
ponsabilidad de estos. 

Estas cuatro vertientes de la responsabilidad de los funcionarios 
publicos por otra parte, respecto 'de los funcionarios de la Adminis
traci6n Publica N acional, se consagraron en la Ley de Carrera Ad
ministrativa desde 1970, cuyo articulo 55 establece el principio de 
que 'los 'funcionarios publicos responden penal, civil, administrativa 
y disciplinariamente por los delitos, faltas, hechos ilicitos e irregula
ridades administrativas cometidas en el ejercicio de sus funciones". 
Ello se ha ampliado poteriormente, en la Ley Organica de Salvaguar
da del Patrimonio Publico de 1982. 
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Ahora bien, al consagrarse el principio de la responsabilidad indi
vidual de los funcionarios publicos en los articulos 46, 121 y 220 de 
la C:mstituci6n, el Constituyeute no estableci6 excepciones ni permi
ti6, en forma alguna, que el legislador ordinario establezca excepcio
nes a dicha responsabilidad individual. La responsabilidad de los 
funcionarios o servidores publicos se ha regulado asi, en la Constitu
ci6n, como una materia de reserva constitucional, que s6lo el Consti
tuyente puede regular y que el legislador no puede restringir. 

En esta forma, es la propia Constituci6n en su articulo 142 la que 
ha establecido una excepci6n al principio general que ella preve 
respecto de la responsabilidad individual de los funcionarios o ser
vidores publicos, al establecer el principio contrario de la irrespon
sabilidad de los Senadores y Diputados por 'uotos ?! opiniones emiti
dos en el efercicio de sus funciones 36 • 

Esta excepci6n constitucional al principio, tambicn constitucional, 
de la responsabilidad individual de los funcionarios publicos o de los 
servidores del Estado que en cualrruier forma eierzan el Foder Pu
blico en cualquiera de sus ramas y en cumplimiento de cualesqu1era 
de I.as funciones estatales, es sin duda, una "prerrogativa constitucio
nal", la cual, como tal, solo corresponde a los Senadores y Diputados, 
al Congreso Nacional, y no puede extenderse ni a los Diputados a las 
Asambleas Legislativas ni mucho menos a los Concejales de los Mu
nicipios. Por ello, el art1culo 51 de la Ley Organica de Regimen Mu
nicipal de 1978, al establecer la irresponsabilidad de los concejales, 
incurri6 en una violaci6n directa de la Constituci6n, raz6n por la 
cual dicha norma fue declarada inconstitucional por la Corte Su
prema de Justicia en 1980 37• 

De acuerdo a lo anterior, por tanto, los funcionarios publicos, en 
el ejercicio de sus funciones pueden incurrir en responsabilidad civil, 
penal, administrativa y disciplinaria. La caracteri"tica general de 
todas estas responsabilidades es que en cada caso se trata de nna si
tuaci6n juridica establecida por el ordenamiento juridico, en Ia cual 
se encuentran Ios funcionarios publicos, como sujetos de derecho, 
que deben sufrir las consecuencias de un hecho que Jes es imputable 
y que, en general, causa un dafio. En otros terminos, la responsabili
dad es la obligaci6n de aquel a quien por cualquier titulo, incumbe 
sufrir las consecuencias de un hecho dafioso. Por ello no puede haber 
una regulaci6n completa de la responsabilidad en el ordenamiento 
juridico, si no se preven las consecuencias de la misma. 

I~n tal sentido puede decirse que la responsabilidad civil, penal y 
disciplinaria de los funcionarios publicos habia estado tradicional
mente regulada en el ordenamiento juridico, pero ello no habia su
cedido respecto de la responsabilidad administrativa 38 • 

36. V ease lo indicado 'en la Decirna Pa rte, Torno II. 
37. Vease lo indicado en la Novena Parte, Torno II. 
38. V ease lo expuesto en Allan R. Brewer-Carias, "La responsabilidad adrni

nistrativa de los Funcionarios Publicos", en la Ley Organica de Salvaguar
da del Patrirnonio Publico, EJV, Caracas, 1983, pp. 16 y ss. 
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En efecto, la responsabilidad civil, impone al obligado la conse
cuencia fundamental de resarcir o reparar los dafios causados. El 
responsable civilmente, debe restablecer las cosas a la situaci6n que 
tenian antes de producirse el dafio, y cuando ello no es posible, debe 
indemnizar los dafios y perjuicios causados. Esta responsabilidad civil 
de los funcionarios publicos, frente al Estado o a los particulares, 
ha estado regulada basicamente en el C6digo Civil y en el articulo 139 
de la Ley Organica de la Hacienda Publica N acional. 

En cuanto a la responsabilidad penal, consiste en la situaci6n ju
ridica en la cual se encuentra una persona, raz6n por la cual debe 
sufrir las consecuencias de un hecho calificado por la ley como delito, 
que le es imputable en concreto, por su dolo o culpa, y que consiste 
en una pena y en la reparaci6n del dafio causado por aquel. Esta res
ponsabilidad penal de los funcionarios publicos habia estado tradi
cionalmente regulada en el C6digo Penal, particularmente, en los de
litos contra la cosa publica, y a partir de 1982 en la Ley Organica de 
Salvaguarda del Patrimonio Publico 39• 

Por su parte, la responsabilidad disciplinaria es la derivada del 
incumplimiento, por Ios funcionarios publicos, de los deberes especi
ficos que se derivan de una relaci6n especial de suieci6n establecida 
por la funci6n publica. Esta responsabilidad produce como conse
cuencia Ia imposici6n, por los superiores jerarquicos, de sanciones 
disciplinarias reguladas, en general, en la Ley de Carrera Adminis
trativa y otras leyes especiales. 

En cuanto a Ia responsabilidad administrativa, esta surge en los 
casos de inobservancia o vioiaci6n por parte de funcionarios publi
cos de normas legales y reglamentarias que regulan sus relaciones 
con la Administraci6n Publica. La causa de la responsabilidad admi
nistrativa es la violaci6n de norma legal o reglamentaria, Io que 
provoca un ilicito administrativo, que coloca al sujeto de derecho que 
incurre en el mismo, en la situaci6n de sufrir determinadas conse
cuencias sancionatorias previstas en la Ley. Esta responsabilidad ad
ministrativa surge, por tanto, por actuaciones contrarias a derecho, 
aunque las mismas no hayan producido dafio concreto. Por supuesto, 
si se ha producido un dafio surge tambien la obligaci6n de reparario. 

En relaci6n a la responsabilidad administrativa de los funciona
rios publicos Y SUS Consecuencias sancionadoras, esta no habia tenido 
en el ordenamiento juridico venezolano una regulaci6n global. Algu
nas leyes especiales habian previsto sanciones por violaci6n de sus 
normas por los funcionarios, pero ello no habia sido de caracter ge
neral. Debe destacarse aqui, sin embargo, la regulaci6n general de 
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos que establece 
una sanci6n administrativa pecuniaria por los casos de omisi6n, re
tardo o violaci6n de normas de procedimiento administrativo por los 
funcionarios publicos (Art. 100). 

39. Vease en Gaceta Oficial NQ 3.777 de 23-12-82. 
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Sin embargo, hasta que se dict6 la Ley Organica de Salvaguarda 
del Patrimonio Publico y salvo disposiciones de la Ley Organica de 
la Hacienda Publica Nacional, previsivas de supuestos de responsa
bil idad de los funcionarios de Hacienda, no habia habido una regu
laci6n completa de la responsabilidad administrativa y sus conse
cuencias sancionadoras, en relaci6n al manejo de los fondos publicos, 
es decir, a la administraci6n de los fondos del Estado. Precisamente, 
la Ley Organica de Salvaguarda del Patrimonio Publico era el cuer
po normativo llamado a regular coherente e integralmente la res
ponsabilidad aflministrativa de los funcionarios publicos y sus con
secuencias. He alli la falla fuodamental que tenia la Ley Organica 
sancionada por las Camaras Legislativas en julio de 1982 y devuelta 
por el Presidente de la Republica al Congreso, para su revision: la 
prevision del principio de la responsabilidad administrativa, pero 
sin consecuencias sancionatorias generales, salvo algunas excepcio
nes especificas. En cambio la Ley sancionada preve una serie de 
rotlsernPncias sancionatorias (multas) para todos los casos de res
ponrnbilidad administrativa 39 b1'. 

6. LOS PRINCIPIOS SOBRE LOS CONTRATOS DE INTERES PUBLICO 

La Constituci6n califica a los contratos que celebren los 6rganos 
que ejercen el Foder Publico, como contratos de interes publico y por 
tanto, estos, segun el sistema de distribuci6n vertical del poder, se 
clasifican en contratos de interes publico nacional, contratos de in
teres publico estadal o contratos de interes publico municipal. Ello 
re:mlta claramente indicado en el segundo aparte del articulo 126 
del texto fundamental 40• 

A. La nocion de contrato de interes nacional como especie de Ios 
contratos de interes publico 

La expresi<5n "interes nacional", para calificar determinados con
tratos, sin dnda, constituye un concepto juridico indeterminado o im
preciso que establecido en el texto constitucional, da amplio margen 
al legislador para determinar o precisar, discrecionalmente, su con
tenido. Por tanto, en definitiva, determinar con precision que es 
"interes nacional" (Arts. 101 y 126), "interes publico" (Art. 127), 
"conveniencia nacional" (Art. 97), "interes social" (Arts. 96 y 105), 
"fonci6n social" (Art. 99), "utilidad pub Ii ca" o "interes general" 
(Art. 99), "beneficio colectivo" (Art. 106), es una tarea que corres
ponde al legislador. 

391 11•. Vease Allan R. Brewer-Carias, Estudios de Derecho Publico. (Labor en el 
Senado 1982)' Torno I, earacas, 1983, pp. 131 y SS. 

40. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Los contratos de interes nacional y su 
aprobacion legislativa", en Revista de Derecho Publico, N° 11, Caracas, 
1982, pp. 49 y ss. Vease ademas, en Allan R. Brewer-Carias, Los• Con
tratos Administrativos, Caracas, 1992. 
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Por tanto, ante todo, un contrato sera de "interes nacional" cuan
do asi lo determine el legislador. Sin embargo, no es frecuente que 
la ley califique expresamente, en los terminos del articulo 126 de 
la Constituci6n, a un contra to "como de interes nacional". Por ello, 
los esfuerzos doctrinales que se han hecho tendientes a determinar 
su naturaleza, por contraposici6n a unos contratos que no son de 
interes nacional. 

Podria decirse, asi, que contrato de interes nacional, es aq'uel que 
interesa al ambito nacional (en contraposici6n al ambito estadal o 
municipal), porque ha sido celebrado por una persona juridica esta· 
tal nacional, de derecho publico (la Republica o un instituto aut6no
mo) o de derecho privado ( empresa del Estado). Por tan to, no serian 
contratos de interes nacional aquellos que son de interes estadal o 
municipal, porque son celebrados por personas juridicas estatales de 
los Estados o de los Municipios, incluyendo los Institutos Aut6nomos 
y empresas del Estado de esas entidades politico-territoriales. Esta 
consideramos que es la interpretaci6n mas directa respecto a lo que se 
entiende en el articulo 126 de la Constitucion, por "interes nacional", 
contrapuesto a "interes estadal" o "interes municipal". 

Todos los contratos de interes nacional, estadal o municipal, se
rian, por supuesto, contratos de "interes publico" (Art. 127) 41 en el 
mismo sentido que la noci6n de Poder Publico (Titulo IV de la Cons
tituci6n) comprende al Poder Nacional, a los Poderes de los Estados 
y al Poder Municipal. 

De acuerdo a este criterio, los contratos celebrados por un Estado 
miembro de la Federaci6n o sus lnstitutos Aut6nomos o empresas 
del Estado estadales, o por un Municipio o sus Institutos Aut6nomos 
o empresas del Estado Municipales, no serian contratos de interes 
nacional, en los terminos del articulo 126 de la Constituci6n. 

En nuestro criterio, en ausencia de una precision del legislador 
sobre que ha de entenderse por "interes nacional", la unica 1"nterpre
taci6n que admite el texto constitucional para identificar los "con
tratos de interes nacional" son los que corresponden al ambito na
cional, por contraposici6n al estadal o municipal. Por eso, en princi
pio, aquellos requieren aprobaci6n del Congreso ( 6rgano que ejerce 
el Poder Legislativo Nacional) (Titulo V) y los ultimos no lo re
quieren. 

En la doctrina nacional se ha querido identificar cuantitativamente 
la noci6n de contrato de interes nacional, al identificarse con un 
"tipo especial de contratos, por su importancia, por su magnitud eco
n6mica, por sus consecuencias". Por ejemplo, Gonzalo Perez Luciani 
sefiala que "de no existir diferencias cualitativas entre los diversos 
contratos que pudiere celebrar la Administraci6n para calificar a 
unos como de interes nacional y a otros no, la unica posibilidad es 
que las notas diferenciales sean exclusivamente cuantitativas. De 

41. Cfr. Eloy Lares Martinez, "Contratos de interes nacional" en Libro Ho
menaje al P1·ofesor Antonio Moles Caubet, Torno I, Caracas, 1981, p. 117. 
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las diversas normas transcritas puede deducirse que la preocupaci6n 
del Constituyente ha girado en torno a cuestiones como las siguien
tes: los compromisos econ6micos o financieros que pudieran resultar 
a cargo del Estado; al temor a que se malgasten o dilapiden los fon
dos publicos; la necesidad de conservar los bienes patrimoniales o los 
recursos naturales del Estado, o que los mismos no sirvan para be
nefi ciar a unos pocos en detrimento de todos; los requerimientos de 
control sobre los poderes de la Administraci6n, para evitar abusos, 
f avoritismos, etc. Esas caracteristicas cuantitativas son las que han 
movido al Constituyente para considerar a unos contratos como de 
inte·res nacional 42• Una interpretaci6n similar la hace Jose Melich 
Orsini, al seiialar que un contrato de interes publico ( comprendidos 
los de interes nacional) es el que contiene "una gran contrataci6n 
hecha por la Administraci0n Publica Nacional. .. que justifique a los 
fines de control la intervenci6n del Congreso" 43• 

Este criterio cuantitativo de interpretaci6n sobre que ha de enten
derae por contrato de interes nacional, por si solo, es inadmisible para 
tra:mr el limite entre los contratos que sean de interes nacional y los 
que no lo sean, y requeriria, para su vigencia, de una ley que lo de
termine. El legislador, en efecto, tendria que establecer el limite 
"cuantitativo" o de "gran contrataci6n", para que se pudiera exigir, 
como condici6n de eficacia contractual, la aprobaci6n del Congreso. 
Lo cierto es que esa intervenci6n parlamentaria no puede quedar su
jeta a interpretacionE>s o a apreciaci.ones cuantitativas que, sin pre
cision leP-al, serian variablec:;. Por tanto, el criterio cuantitativo no 
es admisible para determinar los contratos de interes nacional, sino 
cuando una ley establezca que aquellos de determinada cuantia, im
portancia o naturaleza Io c:;ean, a Ios efectos de quedar sujetos a Ia 
aprobaci6n del Congreso 44• 

Otra posici6n doctrinal, elaborada baio el angulo del derecho in
ternacional, sostiene que por contratos de interes publico (comoren
didos los de interes nacional) "debe entenderse pura y simplemente 
aquellos contratos celebrados por el Estado ... que puedan dar origen 
a reclamaciones extranjeras". Es la posici6n de Fermin Toro Jime
nez, quien agrega que no serian contratoc:; de interes publico (inclu
yendo los de interes nacional) "todos aquellos en que pueda plantearse 
Ia posibilidad de una reclamaci6n extraniera, ni directamente, a tra
ves de una reclamaci6n diplomatica, ni indirectamente mediante el 
eje~cicio de una accinn contra el Estado venezolano ante Ios tribuna
Ies de un Estado extraniero, conforme a la Iegislaci6n de ese mismo 
Estado. Estos contratos, serian aquellos celebrados por el Estado 

42. Dictamen sobre los contratos de interes pU,blico, de interes nacional y los 
contratos de emprestito publico. 1973, citado por Fermin Toro Jimenez, 
Manual de Derecho Internacional Publico, Vol. 1, Caracas, 1982, p. 473. 

43. "La Noci6n de Contrato de Interes Publico" Pn Revista de Derecho Publi.eo, 
NQ 7, Caracas, 1981, p. 61. 

44. Cfr. Eloy Lares Martinez, loc. cit., p. 136. 
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venezolano o demas entes publicos con personas naturales o juridicas 
venezolanas" 45• 

Esta interpretacion tampoco es admisible, no solo por su vision 
limitada respecto de los efectos internacionales de los contratos pu
blicos, sino porque el mismo articulo 126 de la Constitucion le da una 
connotacion de derecho interno a los contratos de interes nacional, al 
admitir que una categoria de ellos pueden ser "necesarios para el 
normal desarrollo de la Administracion Publica" aun cuando no se 
celebren con personas juridicas extranjeras. Por otra parte. es una 
interpretacion que identifica, en los terminos de los articulos 126 y 
127, los contratos de "interes publico" con los de "interes nacional" 
lo cual no autoriza la Constituci6n. No debe olvidarse que los pri
meros constituyen el genero y los segundos una especie. 

En todo caso, la interpretaci6n de que ha de entenderse por con
trato de interes nacional, no puede estar basada en la sola posibilidad 
de reclamaciones extranjeras derivadas contra el Estado del vinculo 
contractual. La Constituci6n, en forma alguna, autoriza a esta inter
pretaci6n, maxime cuando regula con precision los casos de contratos 
celebrados por los entes publicos con personas juridicas extranjeras 
(Art. 126, penultimo aparte y Art. 127). 

Como conclusion, por tanto, en ausencia de una legislacion que 
determine con precision que ha de entenderse por contrato de interes 
nacional, la unica interpretaci6n que autoriza el texto mismo de la 
Constitucion para diferenciar "contratos de interes nacional" de 
aquellos que no lo son, es la que deriva del principio de la reparticion 
vertical del poder, en nuestro si"tema federal o p0litico territorial. 
Asi, contratos de interes nacional son los celebrados por las entida
des politicas y administrativas nacionales (Republica, Institutos 
Autonomos y otros establecimientos publicos estatales nacionales y 
empresas del Estado nacionales) . En consecuencia, no son contratos 
de interes nacional los celebrados por los Estados y Municipios, sus 
institutos autonomos estadales o municipales y sus empresas del Es
tado estadales o municipales. 

En consecuencia, solo los primeros, los contratos de "interes na
cional" estan sometidos, como principio, al requisito de aprobacion 
por el Congreso que previ, el articulo 126 de la Constitucion en su 
primera parte; y en cambio, los segundos, es decir, los contratos de 
interes estadal o municipal, no estan sometidos al requisito de aproba
cion del Congreso para su celebracion. . 

B. La exigencia de aprobaci6n por el Congreso de los contratos 
de interes nacional 

De lo sefialado anteriormente puede concluirse, como princ1p10 
general, que todos los contratos de interes nacional, es decir, que sean 

45. J!anual de Derecho Internacional Publico, Torno I, Caracas, 1982, pp. 481 
y 482. 
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celebrados por entes publicos o administrativos nacionales (Repu
blica, institutos autonomos nacionales, otros establecimientos publi
cos estatales nacionales y empresas del Estado nacionales), estan so
metifos a la aprobacion del Congreso que, como requisito, se configura 
como una formalidad posterior a la conclusion del contrato. 

Sin embargo, la Constituci6n establece en el articulo 126 que, en 
efec1 o, todos los contratos de interes nacional para ser celebrados re
quieren de la aprobacion del Congreso "salvo los ( contratos de inte
res nacional) que fuesen necesarios para el normal desarrollo de la 
admmistraci0n publica o los que permita la Ley". Esta norma plan
tea varios problemas interpretativos. 

Ante todo, el articulo 126 de la Constitucion distingue dos cate
gorias de contratos de interes nacional; aquellos que no son necesa
rios para el normal desarrollo de la administracion publica y aquellos 
que, en cambio, si son necesarios para el normal desarrollo de la 
administracion publica. Solo los primeros estan sometidos al requi
sito de aprobacion del Congrcso. 

Sin embargo, necesariamente aqui se nos plantea el problema, de 
nue\o, de establecer la frontera entre uno y otro contrato; en otras 
palabras, se plantea el problema de determinar cuando un contrato 
de i 1teres nacional es necesario para el normal desarrollo de la ad
mini straci6n publica y cuando no. 

Ello exige definir criterios, en primer lugar, sobre lo que es o no 
"necesario" y en segundo lugar, sobre lo que es o no "normal desa
rrollo". Estamos aqui, de nuevo, ante conceptos juridicos imprecisos 
0 indeterminados que solo el legislador podria definir con precision, 
para lo cual podria optar por variados criterios, incluso el <le caracter 
cuantitativo. Mientras ello no se haga, nada autoriza al interprete a 
calificar en forma definitiva un contrato de interes nacional como 
sujeto o no a la aprobaci6n legislativa. Puede, sin duda, haber 3pre
ciaciones, pareceres u opiniones, pero no criterios juridic0s definiti
vos. Como lo indicamos en otro lugar, "para ello se requiere una nor
mativa legal que lo especifique" 46 • De lo contrario, como lo afirma 
Elo~r Lares Martinez, "dentro de esa primera excepcion, pueden con
siderarse incluidos, si no la totalidad, la inmensa mayoria de los 
con1ratos que celebra el Ejecutivo Nacional, cualesquiera fuesen su 
magnitud, importancia y trascendencia en el desarrollo nacional" 47 • 

Ahora bien, siendo una excepci6n a la fegla constitucional, es de 
interpretacion estricta, y la aplicaci6n de la misma, en principio, 
requeria de una ley que determine cuales son los contratos de interes 
naci onal necesarios para el normal desarrollo de la Administraci6n 
Publica y que, por tanto, no estarian sometidos a la aprobaci6n pos
terior de! Congreso. Mientras esto no ocurra, todos los contratos de 
interes nacional tendrian que someterse a ese requisito de aproba-

46. Vease Allan R. Brewer-Carias, "La evolucion de! concepto de contrato ad
ministrativo" en Libra Homenaje al Profesor Antonio Moles Caubet, To
rno I, Caracas, 1981, p. 53. 

47. Loe. cit., p. 139. 
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c10n varlamentaria. Ello, sin duda, paralizaria y entrabaria el nor
mal funcionamiento y desarrollo de la Administraci6n del Estado, 
y para evitar eso, la misma Constituci6n previ6 otra excepci6n que, 
materialmente, convierte la regla misma en excepci6n. 

En efecto, el articulo 126 de la Constituci6n somete a aprobaci6n 
legislativa los contratos de interes nacional, "salvo. . . los que per
mita la Ley", lo que significa, como lo hemos indicado anteriormen
te, "atribuidos por Ley a cualquier autoridad publica sin indicaci6n 
de la intervenci6n del Poder Legislativo. De ello se desprende que 
en realidad, en la practica, la excepci6n es la regla general, pues la 
mayoria de los contratos administrativos no requieren la intervenci6n 
a posteriori del Congreso Nacional, por lo cual el requisito de apro
baci6n legislativa es excepcional" 48 • 

Con esta apreciaci6n coincide Eloy Lares Martinez, al se:fialar que 
"la segunda de las excepciories indicadas exime de la aprobaci6n le
gislativa los contratos «que permite la Ley», esto es, aquellos que, en 
virtud de disposici6n legal, pueden celebrarse y ejecutarse sin ne
cesidad de la referida aprobaci6n. Esta excepci6n procede, no solo 
cuando los preceptos legales referentes a determinados contratos los 
provean en todos sus tramites sin sefialarles la necesidad de aproba
ci6n legislativa (seria un caso de permisi6n implicita), o cuando los 
eximan de manera expresa, de la necesidad de dicha aprobaci6n 
(aprobaci6n explicita)" 49 • En igual sentido, Luis Henrique Farias 
Mata se:fiala, que "en cuanto a los permitidos por la ley, resulta tam
bien 16gico que escapen a la posterior intervenci6n parlamentaria, 
puesto que previamente ha sido autor.izada su celebraci6n in genere 
por el propio Poder Legislativo, mediante Ley" 50• 

En consecuencia, en realidad, conforme a lo previsto en el articulo 
126 de Ia Constituci6n, los contratos de interes nacional que en la 
actualidad deben someterse a la aprobaci6n del Congreso, en ausen
cia de una ley que determine cuales son los necesarios para el nor
mal desarrollo de la Administraci6n, son aquellos que no estan regu
lados en modo alguno en leyes. Al contrario, si una ley establece la 
posibilidad de celebraci6n del contrato, y no preve la aprobaci6n par
lamentaria, significa que ha sido el mismo legislador quien ha "per
mitido", por ley, la celebraci6n del contrato sin aquella aprobaci6n. 
A esta situaci6n conduce la redacci6n del articulo 126 de la Consti
tuci6n, en cuanto a las excepciones a Ia aprobaci6n parlamentaria en 
los contratos de interes nacional. 

48. Vease Allan R. Brewer-Carias, "La formaci6n de la voluntad de la Admi
nistraci6n Publica Nacional en los Contratos Administrativos" en Revwta 
de la Facultad de Derecho, U .C. V., NO 28, Caracas, 1964, pp. 61 a 112; re
producido en Allan R. Brewer-Caria~, Jurisprudencia de la Corte Suprema 
1930-1975 y Estudios de Derecho Administrativo, Torno III, Vol. 2 ,Cara
cas, 1977, p. 485. 

49. Loe. cit., p. 139. 
50. Luis Henrique Farias Mata, La Teoria del Contrato Administrativo en la 

Doctrina, Legislaci6n y Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1968, p. 54. 
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Por tanto, la aprobaci6n del Congreso respecto de contratos de 
interes nacional, en la realidad, es absolutamente excepcional, pues 
el legislador, en base a lo establecido en la Constituci6n, ha permiti
do ampliamente la celebraci6n de dichos contratos, sin prever ni re
gular la intervenci6n legislativa. En consecuencia, puede afirmarse 
que cuando en una ley se preve que un ente publico nacional puede rea
lizar determinadas actividades u operaciones, que pueden resultar 
en la celebraci6n de contratos, y no preve la aprobaci6n parlamenta
ria, esta no procede ni podria, en forma alguna, invocarse una su
puesta ineficacia del contrat() por rn omisi6n ( nunca se trataria de 
invalidez, pues la aprobaci6n del Congreso prevista en el articulo 126 
de la Constituci6n es posterior a la conclusion del contrato). 

C. La aprobacion especifica de los contratus de interes publico 
celebrados con entidades extranjeras 

El mismo articulo 126 establece en general, respecto de los con
tratos de interes publico tanto nacional, estadal o municipal la nece
sidad de la aprobaci6n por el Congreso. cuando se celebren con Esta
dos o entidades oficiales extranieras o con sociedades no domiciliadas 
en Venezuela, o cuando se traspasen a ellos. En esta forma, la pro
hibici6n que en textos constitucionales anteriores se establecia de rea
lizar esas celebraciones contractuales, derivada de ]a<; reclamaciones 
extranjeras se transform6 en el texto actual en la exigencia de apro
bacit)n por el Congreso. 

D. La regulacion legisla!iva sobre el contratante en los contratos 
de interes publico 

Por ultimo, debe destacarse que la Constituci6n remite a la Ley 
para el establecimiento de condiciones de nacionalidad, domicilio o 
de otro orden, o requerir especiales garantias, en los contratos de 
interes publico (Art. 126), otorgandole asi un amplio poder discre
cional al legislador para poder estahlecer e~;as regulaciones. 

E. La autorizacion legislativa en materia de concesiones 
de hidrocarburos 

EI articulo 126 de la Constituci<ln, ademas de regular la aproba
ci6n legislativa en los contratos de interes nacional, estableci6 una 
norma reguladora para el otorgamiento de "nuevas" concesiones de 
hidrocarburos asi como de otros rceursos naturales renovables que 
determinase la ley, en el sentido de que no podia procederse al otor
gamiento futuro de dichas concesiones. es decir, a partir de la entrada 
en vigencia de la Constituci6n, sin que las Camaras Legislativas en 
sesi6n conjunta, debidamente informada~ por el Ejecutivo Nacional 
de todas las circunstancias pertinentes, lo autorizasen, dentro de las 
condiciones. que fijasen y sin que ello dispensara el cumplimiento de 
las formalidades legales. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTlTUCIONALES - TOMO II 1S1 

Esta norma, materialmente signific6 la consagraci6n constitucio
nal indirecta de la politica de no mas concesiones que se venia deli
neando en el pensamienfo politico venezolano, raz6n por la cual a 
partir de la entrada en vigencia de la Constituci6n, no se otorgaron 
mas concesiones de hidrocarburos. 

lncluso, al reformarse la Ley de Hidrocarburos en 1967 51 y esta
blecerse la posibilidad de celebraci6n de contratos de servicio por 
parte de institutos aut6nomos y empresas del Estado titulares de 
derechos de exploraci6n, explotaci6n, manufactura o refinaci6n y 
transporte, con empresas privadas, se indic6 expresamente, confor
me a la orientaci6n constitucional y a pesar de que no se trataba de 
concesiones, que "las Camaras en se<ii6n conjunta, debidamente in
formadas por el Ejecutivo Nacional de todas las circunsti;incias per
tinentes, aprobaran las bases rle contrataci6n dentro de las condicio
nes que fijen" (Art. 31). Con base a ello posteriormente fueron 
aprobadas diversas bases rle contrataci6n 52 • 

F. La inrnunidad de jurisdiccion en los contratos de interes publico 

Por ultimo, en materia de contratos de interes publico debe des
tacarse que el articulo 127 de la Constituci6n establece la denominada 
clausula de inmunidad de jurisdicci6n que se presume incorporada 
en los contratos de interes publico, en los siguientes terminos: 

Art. 127. En los contratos de interes publico, si no fuere improcedente de 
acuerdo con la naturaleza de los mismos, se considera incorporada, aun 
cuando no estuviere expresa una clausula segun la cual las dudas y contro
versias que puedan suscitarse sobre dichos contratos y que no llegaren a 
ser resueltas amigablemente por las partes contratantes seran decididas 
por los Tribunales competentes de la Republica, en conformidad con sus 
!eyes, sin que por ningun motive ni causa puedan dar origen a reclamacio
nes extranjeras. 

Con esta clasula se establece, sin duda, un privilegio del Estado 
venezolano y de sus entidades politico-territoriales, de no ser some
tidos libremente a la jurisdiccion de los tribunales de otros Estados, 
y la misma tiene su antecedente remoto en la Constituci6n de 1893, 
en la cual no solo se estableci6 la inmunidad de jurisdicci6n sino la 
Hamada clausula Calvo que implicaba la improcedencia de reclama
ciones diplomaticas por parte de Estados extranjeros por cuenta de 
sudbitos de los mismos, sin que se hubiera agotado previamente la 
jurisdicci6n venezolana (Art. 149). En este texto y en los posterio
res, las Constituciones establecieron la inmunidad de jurisdicci6n 
absoluta, lo cual comenz6 a abandonarse en la Constituci6n de 1947, 
donde se estableci6 la inmunidad "si fuera procedente de acuerdo 

51. Vease Gaceta Oficial N° 1.149 de 15-9-67. 
52. Vease Acuerdo del Congreso de 5-8-70 en Gaceta Oficial Extraordinaria 

N"' 1.430 de 9-9-70. 
( 
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con la naturaleza" de los contratos (Art. 108), menci6n que recoge 
la Constituci6n vigente. 

De acuerdo a ello, por tanto, en la actualidad, la clausula se pre
sume incorporada en los contratos de interes publico, siempre que 
ello no sea improcedente de acuerdo a la naturaleza de los contratos, 
lo cual se refiere, por ejemplo, a contratos en los que en la practica 
internacional se considera que no afectan la soberania, como sucede 
con los contratos de emprestito publico 53• 

7. :LOS PRINCIPIOS RELATIVOS A LAS FUERZAS ARMADAS 
:~ACIONALES 

----------

Las Fuerzas Armadas N acionales, conforme a lo pautado expre
samente por la Constituci6n en su articulo 132, "forman una 
instl°tuci6n apolitica, obediente y no deliberante, organizada por el 
Estado para asegurar la defensa nacional, la estabilidad de las ins
tituciones democraticas y el respeto a la Constituci6n y a las leyes, 
cuyo acatamiento estara siempre por encima de cualquier otra obli
gaci6n". El mencionado articulo agrega, que "las Fuerzas Armadas 
Nacionales estaran al servicio de la Republica, y en ningun caso al 
de una persona o parcialidad politica". 

E8ta norma, sin duda fundamental en relaci6n a la instituci6n 
'militar, trae varias implicaciones que deseamos analizar 54• 

Tal como se indica en dicho articulo, en primer lugar, las Fuerzas 
Armadas Nacionales constituyen una instituci6n, es decir, un con
junto de 6rganos con una finalidad especifica, dentro del conjunto 
de organizaciones fundamentales que conforman el Estado venezo
lano. Su finalidad es asegurar la defensa nacional, la estabilidad de 
las instituciones democraticas (politicas, administrativas y juridicas) 
y el respeto a la Constituci6n y a las leyes. 

En segundo lugar, se trata de una instituci6n organizada por el 
Estado, que esta al servicio exclusivo de la Republica, es decir, de la 
perrnna juridica que ejerce el Poder Nacional. ' 

Por ello. corresponde al Pod er N acional conforme al articulo 136, 
ordinal 11 de la Constituci6n, "la organizaci6n y regimen de las 
Fuerzas Armadas Nacionales'', lo cual se ha legislado en la Ley Or-

53. Vease en general sobre el tema, Isabel Boscan de Ruesta. "La inmunidad 
de jurisdicci6n en los contratos de interes publico" en Revista de Derecho 
Publico, N9 14. Caracas, 1983, pp. 23 y ss. Alfredo Morales Hernandez, 
"La inmunidad de jurisdicci6n y las operaciones de credito publico" en 
Estudios sobre la Constituci6n. Libro Homenaje a Rafael Caldera. Torno 
III, Caracas, 1979, pp. 1.701 y ss. 

54. Vease Allan R. Brewer-Carias. "Las Fuerzas Armadas Nacionales y la 
Organizaci6n de la Administraci6n Central" en Normativa Fundamental de 
la Guardia Nacional y de sus funciones Institucionales, Merida, 1979, To
rno I, Vol. I, pp. 27 a 93. 
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gamca de las Fuerzas Armadas N acionales, cuya ultima reforma es 
de 1983 55• 

En tercer lugar, es una instituci6n estrictamente sometida a la 
legalidad. Su acatamiento a la Constituci6n y a las leyes esta siempre 
por encima de cualquier otra obligaci6n. 

En cuarto lugar, dentro del conjunto de instituciones politicas y 
administrativas de la Republica, las Fuerzas Armadas Nacionales 
forman parte de la organizaci6n administrativa nacional, ya que 
expresamente s~ establece que constituye una instituci6n apolitica, 
obediente y no deliberante, la cual no puede estar, nunca, al servicio 
de una persona o de una parcialidad politica. 

En quinto lugar, dentro de la organizaci6n de la Administraci6n 
Publica Nacional, las Fuerzas Armadas Nacionales configuran una 
organizaci6n militar, por contraposici6n a la Administraci6n Civil, 
no pudiendo, en general, ejercerse simultaneamente la autoridad mi
litar y civil. Tal como lo indica el propio articulo 131 de la Constitu
ci6n: "La autoridad militar y la civil no podran ejercerse simulta
neamente por un mismo funcionario, excepto por el Presidente de la 
Republica quien sera. por raz6n de su cargo, Comandante en Jefe de 
las Fuerzas Armadas Nacionales". 

En sexto lugar, se trata de una organizaci6n estrictamente jerar
quizada, por lo que es esencialmente obediente y no deliberante. En 
la cuspide de la jerarqµia esta el Presidente de la Republica, quien es 
el Comandante en J ef e de las Fuerzas Armadas N acionales; en tal 
caracter, conforme al articulo 136, ordinal 39 de la Constituci6n, 
ejerce "la suprema autoridad jerarquica de ellas". 

En septimo lugar, las Fuerzas Armadas Nacionales, dentro de la 
organizaci6n general del Estado, forman parte de la organizaci6n 
administrativa Nacional, Central y Ministerial. En efecto. las Fuer
zas Armadas Nacionales, como instituci6n de rango constitucional, no 
Ro lo f orman parte de la estructura general del Estado, sino que estan 
integradas en la organizaci6n de la Administraci6n Publica N acional 
Centralizada como 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivo. 

Esta integraci6n de las Fuerzas Armadas Nacionales dentro del 
Poder Ejecutivo resulta, ante, todo, de la atribuci6n conferida al Pre
sidente de la Republica, de ser el Comandante en J efe de aquellas 
(Art. 51, LOF AN), y como tal, la atribuci6n de ejercer la suprema 
autoridad jerarquica de ellas (Art. 190, Ord. 3 de la Constituci6n). 
El Presidente de Ia Republica, asi, como superior jerarquico de todos 
los 6rganos del Ejecutivo y de la Administraci6n Central, ejerce tam
bien la suprema autoridad jerarquica sobre las Fuerzas Armadas, 
y el comando y administraci6n general de las mismas. 

En tal caracter, corresponde al Presidente mandar, gobernar, or
ganizar, administrar y distribuir las Fuerzas Armadas Nacionales 
(Art. 54, LOFAN). Sin embargo, siendo los Minic;tros los 6rganos 
directos del Presidente de la Republica (Art. 193 de la Constituci6n), 

55. Vease en Gaceta Oficial N9 3.256 Extr. de 26-9-83. 
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la Ley Organica de las Fuerzas Armadas Nacionales establece que 
aquel dara sus 6rdenes a aquellas, "por 6rgano del Ministerio de la 
Defensa" (Art. 53). Es decir, a pesar de su dependencia del Presi
dente de la Republica, reciben las ordenes correspondientes por 6rga
no del Ministro de la Def ensa. 

En particular, la acci6n de mando la ejercera mediante 6rdenes, 
instrucciones, resoluciones y reglamentos que seran dictados, previa 
su disposici6n, por el Ministerio de la Defensa, y tambien por De
cretos conforme a la Constituci6n (Art. 55, LOF AN). 

En es ta forma, el Ministerio de la Def ensa es el 6rgano a traV'es 
del cual las Fuerzas Armadas N acionales .:;e integran a la Adminis
traci6n Nacional Central. En efecto, el Ministro de la Defensa, como 
orga.no inmediato al Presidente de la Republica, es la mas alta auto
ridad en todas las cuestiones de mando, gobierno, organizaci6n, ins
trucci6n y administraci6n de las Fuerzas Armadas Nacionales (Art. 
62). Asi, el Ministro de la Defensa es la autoridad intermedia para 
las relaciones entre el Presidente de la Republica y los funcionarios 
militares (Art. 63, LOFAN). 

E:l Ministro de la Defensa, por tanto, tiene un doble caracter: por 
una parte, como 6rgano directo del Presidente, es el superior jerar
quico de las Fuerzas Armadas Nacionales; y por la otra, como jefe 
de un Despacho Ministerial, superior jerarquico de las unidades or
ganizativas del mismo. a las cuales estan integradas, tambien las 
Fm•rzas Armadas. 

Hasta 1958, las Fuerzas Armadas Nacionales. es decir, las Fuerzas 
Terrestres (Ejercito), las Fuerzas Navales (Marina), las Fuerzas 
Aereas (Aviaci6n) y las Fuerzas Armadas de Cooperaci6n (Guardia 
Nacional), desde el punto de vista organizacional, constituian 6rga
nos concentrados dentro del Ministerio de la Def ensa, sih ninguna 
autonomia y sometidas a la conducci6n unica del Estado Mayor Ge
neral regulado en la Ley Organica de las Fuerzas Armadas (Arts. 
73 y siguientes). 

E:ste organismo, si bien constituia un 6rgano consultivo que de
pendia directamente del Ministro de la Defensa (Art. 73, LOF AN), 
ten ia por funci6n primordial, mantener la uni dad de instrucci6n de 
las Fuerzas Armadas N acionales, preparar la movilizaci6n y concen
traci6n de estas, estudiar SU org-anizacion en pie de paz y de guerra 
y custodiar todos los documentos secretos referentes a la def ensa 
nacional (Art. 74, LOFAN). En particular, conforme a lo previsto 
en el articulo 77 de la Ley Organica de las Fuerzas Armadas Nacio
nales, el Estado Mayor General tenia a su cargo todas las cuestiones 
relativas a la defensa nacional del territorio y de sus aguas y a la 
preparaci6n de las operaciones de guerra en tierra, mar y aire; y le 
inc llmhia, por lo tan to, estudiar el empleo de los medios de transporte 
terrestre, maritimo, lacustre, fluvial y aereo de cualquier natura
leza; la preparaci6n de los servicios de retaguardia: el estudio de 
ejer~itcs y armadas extranjeros y de los diferentes teatros de opera-
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ciones; lo relativo al servicio de informaciones militares; los trabajos 
estadisticos e hist6ric.os referentes a la defensa nacional; y la pre
paraci6n y coordinaci6n de los estudios que se sometan a la Junta 
Superior de las Fuerzas Armadas. Ademas, debia intervenir en todo 
lo relacionado con la instrucci6n en los planteles militares o navales, 
formulando al ef ecto directivas, informando sob re los programas y 
vigilando la ejecuci6n y desarrollo de la ensefianza correspondiente 
(Art. 77, LOF AN). El Estado Mayor General, tambien estaba en
cargado de la preparaci6n y e.iecuci6n de las maniobras terrestres, 
aereas o navales (Art. 78, LOFAN); y debia revisar todos los pro
yectos de reglamentos militares antes de ser presentados al Minis
terio de la Defensa (Art. 75, LOF AN). 

Esta excesiva concentraci6n de poder militar en el Estado Mayor 
General, en el cual no estaban representadas equitativamente todas 
las cuatro Fuerzas, asi como la ausencia de autonomia administra
tiva de estas. provocaron que a los pocos meses de la instalaci6n de 
la Junta de Gobierno en 1958, despues del golpe de Estado contra 
Marcos Perez Jimenez, se eliminara el Estado Mayor General, susti
tuyendolo por el Estado Mayor Con.iunto, y se dotara a las Coman
dancias Generales de cada una de las cuatro Fuerzas, de la autono
mia propia de organizaci6n desconcentradas del Ministerio. 

En efecto, mediante Decreto-Ley N9 288 del 27 de junio de 1958, 
se elimin6 el Estado Mayor General; se cre6 el Estado Mayor Con
junto; y se dot6 de cierta autonomia a las Comandancias Generales 
de las cuatro Fuerzas. Los considerandos que motivaron la emisi6n 
de dicho Decreto-Ley, evidencian la situaci6n que se queria cambiar. 
En efecto, estos considerandos fueron los siguientes : 

"Que como consecuenc;a de las experiencias obtenidas durante los ultimos 
diez aiios €n el gobierno, mando y organizaci6n de las Fuerzas Armadas, 
ha quedado demostrado que el otorgamiento de extensivos poderes a un 
unico organismo surn-emo para el empleo conjunto de las mismas, ha con
ducido a la Instituci6n Armada a depender de la voluntad impuesta por un 
tambien unico critcrio que, anulando la capacidad de los Comandantes de 
Fuerzas, lleva a desvirtuar el sentido institucional y tecnico de los organis
mos militares de la Nacion". 

"Que es imprescindible crear un equilibrio estructural entre las Fuerzas 
Armadas que permita establecer organismos de planteamiento conjunto que 
rern-esenten en igualdad de condici<mes a las fuerzas de tierra, 'mar y aire". 

"Que de acuerdo con los preceptos de la guerra moderna, las Fuerzas 
Armadas requkren una completa comunidad de principios y procedimientos, 
basada en una unidad de doctrina elaborada y peri6dicamente revisada 
por los organismos especializados de tierra, mar y aire y de comun acuerdo, 
pero con completa autonomia para resolver los rn-oblemas particulares de 
cada uno de ellos segun sus doctrinas individuales y en funci6n de los rM

dios de operaci6n, condiciont>s de vida, necesidades logisticas y demas fac
tores no comunes a los demas". 
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"Que el actual Estado Mayor General de las Fuerzas Armadas no reline, 
por su organizaci6n, las condiciones y caracteristicas necesarias para cum
plir eficientemente con Ia misi6n que corresponde a un organismo superior 
para el planteamiento conjunto de la defensa y la seguridad militar de! 
pais, ya que dicho Estado Mayor General no integra una represenaci6n 
de elevada jerarquia de cada una de las Fuerzas". 

"Que el actual concepto de partidas presupuestarias globales para las 
Fuerzas Armadas no se ajm:ta a la realidad administrativa de cada una 
de ellas". 

Con base en estos motivos, mediante este Decreto-Ley, como se 
dijo, ademas de eliminarse el Estado Mayor General (Art. 1) y de 
crearse el Estado Mayor Conj unto (Art. 2), se regulariz6 la existen
cia de las cuatro Fuerzas Armadas que hoy existen: Ejercito, Marina, 
A viaci6n y Guardia N acional, a cargo de los Comandantes Generales 
del Ejercito, de la Marina, de la A viaci6n y de las Fuerzas Armadas 
de Cooperaci6n, respectivamente, definitivamente establecidas en la 
Ley Organica de las Fuerzas Armadas N acionales de 1983 (Arts. 
4 y 79). 

De acuerdo al mencionado Decreto-Ley, a partir de 1958 comenz6 
a regir una estructura desconcentrada del Ministerio de la Defensa, 
integrada por las cuatro Comandancias Generales de las Fuerzas 
Armadas como 6rganos inmediatos de ejecuci6n del Ministro, de ca
racter operativo, con cierta autonomia operativa y administrativa. 

El mencionado Decreto-Ley, asi, estableci6 lo siguiente: 

Art. 4Q Los Comandantes Generales del Ejercito, la Marina, la Aviaci6n 
y las Fuerzas Armadas de Cooperaci6n ejerceran el mando, organizaei6n, 
administra.ci6n e instrucci6n de sus respectivas fuerzas y daran cuenta al 
Ministro de la Defensa. 

Art. SQ Disp6ngase Io conducente para que en el Presupuesto de! Mi
nisterio de la Defensa estipulado en la Ley de Presupuesto General de 
lngresos y Gastos Publicos de la N aci6n figuren en capitulos separados 
los presupuestos de cada uno de los Comandos Generales de Fuerzas. 

·~n e§ta forrna, a partir de 1958, las organizaciones basicas y ope
rativas dentro del Ministerio para el cumplimiento de las funciones 
sectoriales correspondientes al sector defensa terrestre, naval, aerea 
y de cooperaci6n, corresponde a las Comandancias Generales respecti
vas, las cuales, de acuerdo a lo previsto en el mencionado Decreto
Ley 288 de 1958, comenzaron a gozar de autonornia de mando, orga
ni:mci6n, de administraci6n y de instrucci6n de sus respectivas Fuer
za.:;. La autonomia, por otra parte, resultaba de la dependencia directa 
de! Ministro de la Defensa y de la amplitud del manejo presupuesta
rio de cada Fuerza. Esto ha sido recogido en la reforma de la Ley 
Organica de las Fuerzas Armadas Nacionales de 1983, conforrne a 
la cual las Comandancias Generales del Ejercito, de la Marina, de la 
A viacion y de las Fuerzas Armadas de Cooperaci6n se configuran 
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como 6rganos desconcentrados dentro de la organizaci6n adminis
trativa del Ministerio de la Defensa, teniendo, sus Comandantes, 
el ejercicio del mando, organizaci6n, administraci6n e instrucci6n de 
sus respectivas fuerzas, dando cuenta al Ministro de la Defensa 
(Art. 80). 

Las Comandancias, en esta forma, constituyen el eslab6n ultimo 
en la linea de mando en las Fuerzas Armadas N acionales. Esta, de 
acuerdo al articulo 83 de la Ley Organica, "va desde el Presidente 
de la Republica al Ministro de la Def ensa y a los Comandantes Ge
neral es de Fuerza". 

8. PRINCIPIOS RELATIVOS A LAS FUERZAS DE POLICIA 

A. Las competencias concurrentes en materia de policia 

La actividad de policia, como se ha dicho, esta prevista en la Cons
tituci6n, como una competencia concurrente entre los diversos nive
les politico territoriales, y que se ejerce en las materias asignadas 
a la Republica, a los Estados y a los Municipios de acuerdo a la Cons
tituci6n y las !eyes. En esta forma, el articulo 136, ordinal 5° atri
buye a la competencia del Poder N acional "los servicios de policia 
nacional"; el articulo 17, ordinal 5°, atribuye a los Estados la com
petencia para "la organizaci6n de la policia urbana y rural, la de
terminaci6n de las ramas de este servicio atribuidas a la competencia 
municipal"; y el articulo 30, atribuye a los Municipios competencia 
en materia de "policia municipal". 

Ahora bien, para prestar esta actividad de policia, en algunos 
casos, por la naturaleza de la materia sobre la cual versa, se requiere 
establecer una "fuerza de policia", como cuerpo armado. De acuerdo 
a la Constituci6n, en cuanto a los Estados y Municipios, estos solo 
pueden "organizar sus fuerzas de policia de acuerdo con Ia ley" 
(Art. 134), y esta ley aun no se ha dictado. 

De acuerdo a esta normativa, y a Io previsto en el articulo 43 de la 
Constituci6n, el orden publico y la seguridad de las personas, son 
bienes esenciales para el disfrute pleno de Ios derechos y garantias 
ciudadanas y al funcionamiento del Estado, por lo que es deber inelu
dible del Estado garantizar su conservaci6n y mantenimiento a todos 
los ciudadanos. Por ello, la misi6n de los cuerpos policiales y de segu
ridad dentro de una sociedad democratica, es proteger y garantizar el 
libre ejercicio de los derechos y las libertades de las personas; asi 
como la prevenci6n de toda clase de delitos; manteniendo la paz in
terna, la tranquilidad, el orden y la seguridad publica, con estricto 
respeto a los derechos humanos y las libertades fundamentales de 
todos. 

Dentro de la organizaci6n del Estado, corresponde al Ministro de 
Relaciones Interiores como 6rgano del Ejecutivo Nacional. tt>do lo 
ref erente a la seguridad del Estado y el mantenimiento del orden 
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publico; asi como, la coordinaci6n de los 6rganos de policia y la supe
rior direcci6n de los Cuerpos de Policia de la Republica. Ademas, 
como se dijo, las operaciones en materia de policia son realizadas 
tanto por cuerpos nacionales. estadales y municipales cuya acci6n 
debe ser coordinada para mejorar la eficiencia y eficacia de las 
mismas. Adicionalmente los Gobernadores de las Entidades Fede
rale; son Agentes del Ejecutivo Nacional y como tales, tienen la fa
cultad de coordinar las actividades de las dependencias nacionales 
que actuan en sus respectivas circunscripciones. 

En todo caso, la actuaci6n de los cuerpos policiales y de seguridad 
han de ceifirse en todo momento a los imperativos del orden consti
tucional democratico, tal como esta definido en la Constituci6n, y en 
los instrumentos internacionales sobre derechos humanos que obli
gan a la Republica. Ademas existen ciertos patrones a los que debe 
adecuarse la conducta de los miembros de los cuerpos policiales y de 
seguridad, que han sido reconocidos como universales por las Na
ciones Unidas que deben incorporarse al ordenamiento interno como 
elemento de primera importancia del Estado de Derecho, como lo 
son el "C6digo de conductas para funcionarios encargados de hacer 
cumplir la Ley", aprobado por la Asamblea General de las Naciones 
Unidas el 17 de diciembre de 1979 (Resoluci6n 34/169); y los "Prin
cipios biisicos sobre el empleo de la fuerza y de armas de fuego por 
los funcionarios encargados de hacer cumplir la Ley", aprobados 
por Ia VIII Conferencia de las Naciones Unidas sobre Prevenci6n 
del Delito y Tratamiento del Delincuente. 

E:n base a todo Io anterior y en ausencia de una Ley N acional de 
Pol icia, se dict6 el Reglamento de Coordinaci6n de los Servicios de 
Policia y sobre Normas de Conducta de los Miembros de los Cuerpos 
de Policia, contenido en el Decreto N<? 3.179 de 7 le octubre de 1993 56, 

que establece el Sistema Nacional de Coordinaci6n de los Servicios 
le Policia, como una instancia de coordinacion, colaboraci6n y coope
rac ion entre el Ejecutivo Nacional y los E.iecutivos de los Estados; 
reguliindose ademas en sus normas la Comisi6n N acional de Policia 
y las Comisiones Regionales de Policia 57• 

B. El Sistema Nacional de Coordinaci6n de los Servicios de Policia 

a. La cread6n del sistema 

EI articulo primero del Reglamento, crea el Sistema N acional de 
Coordinacion de los Servicio8 de Policia a fin de garantizar el man
tenimiento del orden publico, la protecci6n de las personas y de los 

56. Vease en Gaceta Ofkial N<? 35.317 de 14-10-93. En la redacci6n de este 
Reglamento coJabor6 con el autor el Profesor Pedro Nikken. 

57. Sobre esto vease lo expuesto en lnforme sobre la Descentralia.ci6n en Ve
nezuela 1993, Memoria del Dr. Allan R. Brewer-Carias, Ministro de Estado 
para Ia Descentralizaci6n (junio 1993-febrero 1994), Caracas, 1944, pp. 
933 y SS. 
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bienes en todo el territorio de la Republica, y el ejercicio efectivo 
de los derechos y garantias constitucionales. El Ministerio de Rela
ciones Interiores tiene a su cargo la direcci6n del Sistema Nacional 
de Coordinaci6n de los Servicios de Policia, asistido por los 6rganos 
que se determinan en el Reglamento y que tiene por objeto asegurar 
la coordinaci6n de todos los 6rganos y cuerpos de Policia y la direc
ci6n superior de los mismos. A tal efecto, los diversos Cuerpos de 
Policia tienen la obligaci6n de suministrar la informaci6n que le sea 
requerida por los otros cuerpos, dentro de sus respectivas compe
tencias (Art. 2). 

b. Las atribuciones del Ministro de Relaciones Interior-es 

De acuerdo con lo establecido en el articulo 3 del Reglamento, le 
corresponde al Ministerio de Relaciones Interiores, a los efectos de 
la coordinaci6n policial, precisamente coordinar las actividades del 
Cuerpo Tecnico de Policia Judicial, del Cuerpo de Vigilancia del 
Transito, de las Fuerzas de Policia Estadales y Municipales, de las 
Fuerzas Armadas de Cooperaci6n (Guardia Nacional), en materia de 
policia administrativa; y de los Servicios de Inteligencia y Prevenci6n, 
de Identificaci6n y de Control de Extranjeros del Ministerio (Ord. 
lQ, Art. 3). 

Ademas, le corresponde al Ministro, convocar y presidir las reu
niones de la Comisi6n de Policia, y velar por el cumplimiento de las 
recomendaciones y acuerdos emanados de la misma (Ords. 2Q y 3°, 
Art. 3). 

De igual forma, ·le corresponde la realizaci6n de los tramites ne
cesariqs entl"e las Gobernaciones de Estado y el Ministerio de la De
fensa en lo relativo a la designaci6n y nombramientos de oficiales 
y personal de tropa de las Fuerzas Armadas de Cooperaci6n (GN) 
para los comandos policiales (Ord. 4Q, Art. 3) y todas las demas que 
le atribuyan las Leyes y las disposiciones <lei Presidente de la Repu
blica (Ord. 5Q, Art. 3) . 

C. Los organos de coordinacion 

a. La Comisi6n Nacional de Policia 

El articulo 4 del Reglamento, cre6 con caracter permanente, a la 
Comisi6n Nacional de Policia, adscrita al Ministerio de Relaciones 
Interiores. 

Esta Comisi6n N acional de Policia esta integrada por el Ministro 
de Relaciones Interiores, quien la preside; el Ministro de Justicia; 
el Director General Sectorial de Inteligencia y Prevenci6n, el Direc
tor General Sectorial de Identificaci6n; el Director General Sectorial 
de Control de Extranjeros del Ministerio de Relaciones Interiores; 
el Director General del Cuerpo Tecnico de la Policia Judicial; el Di-
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rector General de Transito y Transporte Terrestre; el Secretario del 
Consejo Nacional de Seguridad y Defensa y el Comandante General 
de las Fuerzas Armadas de Cooperaci6n (Guardia Nacional). Las 
reuniones de la Comisi6n Nacional de Policia se haran a petici6n 
de los Gobernadores de Estados, cuando se trate de asuntos concer
nientes a su respectiva jurisdicci6n. 

De acuerdo con el articulo 6 del Reglamento, la Comisi6n Nacio
nal de Policia se considera, ademas, como un organismo del Consejo 
Nacional de Seguridad y Defensa conforme al articulo 11 de la Ley 
Or,ganica de Seguridad y Def ensa. · 

De acuerdo con lo establecido en el articulo 5 del Reglamento, la 
Comisi6n Nacional de Policia asiste al Presidente de la Republica 
y al Consejo de Seguridad y Defensa en lo relativo a las materias 
de policia y seguridad interna del pais (Drd. 19, Art. 5). En conse
cuencia, debe velar por la ejecuci6n de las politicas de policia y segu
ridad interna del pais, establecidas por el Presidente de la Republica 
y por el Consejo de Seguridad y Defensa (Ord. 39, Art. 5). 

Por otra parte, la Comisi6n debe prestar asesoramiento al Mi.nh!te
rio de Relaciones Interiores, en todo lo concerniente a la planificac16n 
y coordinaci6n de las actividades y el funcionamiento de los 6rganos 
y 1:!uerpos de policia (Ord. 5<?, Art. 5) ; asi co mo en el proceso de 
determinaci6n de las areas prioritarias de policia y seguridad interna 
del pais incorporando medidac:; de coordinaci6n de las operaciones 
materiales de los Cuerpos de Policia que aseguren su atenci6n y· co
bedura (Ord. 4Q, Art. 5). 

A tal efecto, la Comisi6n debe estudiar la situaci6n delictiva y de 
sei~uridad interna del pais, presentando al Presidente de la Repu
blica y al Consejo de Seguridad y Defensa las recomendaciones 
para el establecimiento de las politicas correspondientes (Ord. 29 , 

Art. 5). 
Por otra parte, la Comisi6n debe resivar los planes, programas y 

pr·esupuestos ejecutados por los 6rganos y cuerpos de policia, (Ord. 
69, Art. 7); asi como evaluar la situaci6n de los Cuerpos de Policia, 
proponiendo la adopci6n de normas y procedimientos a fin de me
j orar el rendimiento y la eficacia de la funci6n policial (Ord. 7Q, 
Art. 5). 

La Comisi6n debe, ademas, asistir a los 6rganos competentes en la 
fo:rmulaci6n de propuestas para las normas y procedimientos relati
vas al perfil del funcionario policial, con la finalidad de prestar una 
adecuada uniformaci6n de los sistemas de administraci6n del perso
nal al servicio de los cuerpos y 6rganos de policia y de S\1'. entrena
mi.ento; sin menoscabo de lo establecido en la Ley de Policia Judicial 
y respetando las caracteristicas propias de cada uno de los cuerpos 
de policia (Ord. SQ, Art. 5). 

De igual, forma, le corresponde a la Comisi6n el establecimiento 
de los criterios sobre la adquisici6n de equipos y materiales necesa
rios para la funci6n policial, conforme a lo dispuesto en la Ley de 
Armas y Explosivos (Ord. 99, Art. 5); y sin perjuicio de lo estable-
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cido en el articulo 1 Q del Reglamento de la Ley sob re Armas y Explo
sivos, le corresponde a la Comisi6n la autorizaci6n para la adquisici6n 
de armas y equipos por las fuerzas de policia de los Estados y Mu
nicipios (Ord. 10, Art. 5). 

De igual forma, le corresponde a la Comisi6n el establecimiento de 
los criterios sobre la adquisici6n de equipos y materiales necesarios 
para la f unci6n policial, conforme a lo dispuesto en la Ley de Armas 
y Explosivos (Ord. 9<.>, Art. 5); y sin perjuicio de lo establecido en 
el articulo 1 del Reglamento de la Ley sobre Armas y Explosivos, le 
corresponde a la Comisi6n la autorizaci6n para la adquisici6n de 
armas y equipos por las fuerzas de policia de los Estados y Munici
pios (Ord. 10, Art. 5). 

Tambien es tarea de la Comisi6n, el establecimiento de las normas 
concernientes a la uniformaci6n de los distintivos, uniformes y 
vehiculos (Ord. 11, Art. 5) . 

Finalmente, le corresponde a la Comisi6n el estudio para las reco
mendaciones en la toma de decisiones y medidas de coordinaci6n i.nter
nacional en materias policiales; (Ord. 12, Art. 5) y en todo lo refe~ 
rente a las normas para el intercambio de informaci6n, experiencias 
y procedimientos entre los 6rganos de policia de la Republica (Ord. 
13, Art. 5). Ademas le compete la celebraci6n de convenciones, con
gresos, seminarios y demas reuniones de caracter policial que pro
pendan al mejoramiento de los 6rganos y actividades de policia de la 
Republica (Ord. 14, Art. 5), y la creaci6n de las comisiones, comites 
y demas organismos conjuntos con representantes de las dependen
cias que lo integran, a fin de atender o estudiar asuntos de su com
petencia (Ord. 15, Art. 5). 

b. Las Comisiones Regi<males de Policia 

De acuerdo con lo previsto en el articulo 9 del Reglamento, en 
cada Estado de la Republica debe funcionar una Comisi6n Regional 
de Policia, integrada por el respectivo Gobernador de Estado, quien 
en su caracter de Agente del Ejecutivo Nacional la preside; los 
Jefes de Delegaci6n de la Policia Tecnica Judicial, de los Servicios 
de Inteligencia y Prevenci6n, de la Direcci6n de Identificaci6n y 
Gontrol de Extranjeros y del Cuerpo de ¥igilancia del Transito Te
rrestre, en la respectiva entidad; por el Comandante de la Unidad 
de mayor nivel de las Fuerzas Armadas de Cooperaci6n (Guardia 
Nacional); el Comandante de la Policia Estadal y los Comandantes 
de las Policias Municipales del Estado respectivo. 

Se preve, asi mismo, que le corresponde al Comandante de la Poli
cia de la Entidad, ademas de su condici6n de miembro, asuma la 
Secretaria de la Comisi6n Regional. 

La Comisi6n Regional de Policia tiene el deber de contribuir en 1a 
ejecuci6n de las decisiones y acuerdos de la Comisi6n Nacional de 
Policia (Ord. 19, Art. 11). Ademas, debe estudiar la situaci6n delic
tiva y de seguridad interna de la entidad y proponer medidas para 
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la coordinaci6n de las operaciones materiales de policia de los Cuer
pos representados en la Comisi6n; (Ord. 2°, Art. 11). 

En este mismo sentido, es tarea de la Comisi6n Regional, el estudio 
de las medidas para lograr el mejoramiento de la eficiencia y efica
cia de los cuerpos representados en la Comision (Ord. 39, Art. 11), el 
estudio y la propuesta de medidas que aseguren la cooperaci6n de 
las actividades policiales con las demas entidades federales (Ord. 49, 
Art. 11), asi como la creaci6n de las comisiones o comites para el estu
dio de los asuntos policiales de la entidad (Ord. 6°, Art. 11). 

Finalmente es tarea de la Comisi6n Regional proponer las normas 
para el funcionamiento del Centro de Adiestramiento de la Policia 
del Estado respectivo y de sus Municipios (Ord. 59, Art. 11) y todas 
laH demas que le sefialen las Ley es y Reglamentos (Ord. 79, Art. 11). 

D. La coordinacion de los cuerpos de policia de los Estados 

De acuerdo a lo previsto en el articulo 16 del Reglamento, corres
ponde a los Gobernadores como agentes del Ejecutivo Nacional en 
la respectiva entidad, la coordinaci6n de las actividades de los cuerpos 
de policias de los Estados y de los Municipios con los cuerpos de po
licias nacionales, correspondientes (Art. 16). 

En este mismo sentido, los Gobernadores de Estado quedan facul
tados para requerir del Ministerio de la Defensa, a traves del Minis
tro de Relaciones lnteriores el ejercicio por Oficiales de las Fuerzas 
Armadas de Cooperaci6n (Guardia Nacional), del comando de los 
Cuerpos de Policia de los Estados y de sus centros de Instrucci6n 
Policial. En estos casos, dichos Oficiales dependeran funcionalmente 
del Gobernador (Art. 17). 

En todo caso, el Ministerio de Relaciones Interiores tiene a su 
cargo la coordinaci6n del regimen de la carrera prof esional de los 
fuacionarios de los cuerpos de policia de los Estados y Municipios 
con las normas previstas a nivel N acional a fin de garantizar el in
greso mediante selecci6n; la promoci6n y ascenso conforme al merito, 
capacidad y antigileda<l en el servicio; una remuneraci6n justa y 
adecuada al trabajo asignado; la formaci6n de acuerdo a las necesi
dades policiales y la estabilidad en el empleo y grados (Art. 18). 

E. Las Fuerzas Armadas de Cooperaci6n, como 6rgano 
de Policia N acional 

El Reglamento establece en su articulo 12, que las Fuerzas Arma
da.s de Cooperaci6n (Guardia Nacional) como fuerza que tiene a su 
cai·go cooperar con la Administraci6n Publica N acional en las fun
cic nes de policia administrativa; ademas de las que tiene asignadas 
por las leyes de la Republica, debe ejercer las siguientes funciones de 
cooperaci6n, cuando sea requerida por el Ministro de Relaciones 
Interiores o los Gobernadores de Estado, previa aprobaci6n del Pre-
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sidente de la Republica por 6rgano del Ministro de la Def ensa: 1. La 
protecci6n y garantia de la seguridad de personas y bienes (Ord. 1°, 
Art. 12); 2.- La protecci6n del goce pacifico de los derechos ciudada
nos (Ord. 2Q, Art. 12); 3.- La prevenci6n, conservaci6n y restableci· 
miento del orden publico en todo el territorio nacional (Ori. 3<?, 
Art. 12); 4.- Apoyo y cooperaci6n al Poder Judicial (Ord. 4<?, Art. 12); 
y 5.- La cooperaci6n con los Cuerpos de Policia de los Estados a fin 
de garantiazr el mantenimiento del orden publico y la seguridad de 
personas y propiedades (Ord. 5Q, Art. 12). 

Le corresponde ademas de acuerdo con lo previsto en el articulo 13 
del Reglamento, cooperar en las funciones de policia administrativa 
especiales establecidas en el articulo 12 de la Ley Organica de las 
Fuerzas Armadas N acionales. 

Estas f unciones las de be ej ercer las Fuerzas Armadas de Coope
raci6n (Guardia Nacional) conforme a las normas y procedimientos 
establecidos en las Leyes y Reglamentos que rigen cada materia. 

En todo caso, precisa el reglamento que las Fuerzas Armadas de 
Cooperaci6n (Guardia N acional) a los fines del cabal cumplimiento 
de las funciones de policia nacional que les asigna el Reglamento, 
dependen funcionalmente, sin menoscabo de su naturaleza militar, 
del Ministerio de Relaciones Interiores y de los demas Ministerios 
con competencia en las materias atribuidas (Art. 14). 

En consecuencia el Comandante General de las Fuerzas Armadas 
de Cooperaci6n (Guardia Nacional) en materia de policia nacional, 
debe dar cuenta y mantener informados al Ministro de Relaciones 
Interiores y demas Ministros a quienes corresponda, del ejercicio de 
las funciones en las materias policiales de su respectiva competencia, 
y velar por el cumplimiento de sus instrucciones (Art. 15). 

F. Las normas de conducta de los miembros de los cuerpos 
de policia 57b1•. 

a. El respeto a la Ley y a la dignidad de las personas humanas 

Preve el articulo 19 del Reglamento, que los miembros de los cuer
pos policiales deben cumplir, en todo momento, los deberes que les 
impone la Ley, sirviendo a su comunidad y protegiendo a todas las 
personas contra los actos ilegales, en consonancia con el alto grado 
de responsabilidad exigido por su profesi6n. 

Adicionalmente, como principio, se precisa que en el desempefio 
en sus tareas, los miembros de los cuerpos policiales deben respetar 
y proteger la dignidad humana y mantener y defender los derechos 
humanos de todas las personas (Art. 20). 

57b1•. Normas similares a las estableddas en el Decreto NQ 3.179 de 7-10-93 se 
recogieron en el Reglamento General de la Policia Metropolitana, Decreto 
N9 943 de 22-11-95 G.O. N9 5.015 Extra de 8-12-95. 
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b. El deber de identificaci6n 

Los miembros de Ios cuerpos policiales, en el ejercicio de sus fun
ciones frente un ciudadano en particular, deben identificarse como 
tales de manera que el afectado pueda individualizarlos por su nom
bre o numero de identidad. 

Sin embargo, cuando Ia urgencia requerida por una determinada 
situaci6n en Ia que dichos funcionarios hayan de intervenir, no per
mita el cumplimiento previo de lo sefialado, la identificaci6n se debe 
hacer tan pronto como las circunstancias lo permitan (Art. 21). 

E:n los casos en que sea procedente una detenci6n de conformidad 
con Ia Constituci6n y las leyes, esta debe ser practicada por agentes 
debidamente identificados (Art. 22). 

c... La inf ormaci6n sobre las detenciones 
Toda persona detenida debe ser informada en el acto de su captura 

sobre las razones de su detenci6n y notificada sin demora del cargo 
o cargos formulados coptra ella, asi como de Ios derechos que Ia 
asi3ten (Art. 23). 

d. La proihibici6n de la tortura 
Ningun miembro de los cuerpos policiales puede infligir, instigar 

o tolerar ningun acto de tortura ni otros tratos o penas crueles, in
humanos o degradantes, ni invocar como justificaci6n de estos he
chos, la orden de un superior o circunstancias especiales, tales como 
estado de guerra o amenaa de guerra, estado de emergencia, conmo
ci6n o conflicto interior, su'spensi6n o restricci6n de garantias cons
titucionales, amenaza a la seguridad nacional, inestabilidad politica 
interna, o cualquier otra emergencia publica (Art. 24). 

A los fines del Reglamento, se entiende por tortura todo acto rea
Iizado intencionalmente mediante el cual se inflija a una persona 
penas, dolores o sufrimiento fisicos o mentales, con fines de investi
gaci6n criminal, como medio intimidatorio, como castigo personal, 
como medida preventiva, o con cualquier otro fin. Se entiende tambien 
como tortura la aplicaci6n a una persona de metodos tendientes a 
anular su personalidad o a disminuir su capacidad fisica o mental, 
aunque no causen dolor fisico o angustia psiquica (Art. 24). 

e. La protecci6n de la salud de los detenidos 
Los miembros de los cuerpos policiales deben asegurar la plena 

protecci6n de la salud de las personas bajo su custodia y, en particu
lar, tomando las medidas inmediatas para proporcionar atenci6n la 
medica cuando se precise (Art. 25). 

f. La exigencia de conducta etica 
Los miembros de Ios cuerpos policiales deben mantener siempre 

una conducta etica, oponiendose rigurosamente a los actos de corrup
ci6n (Art. 26). 
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g. El deber de inf ormaci6n de infracciones 

En caso de que los miembros de los cuerpos policiales tengan mo
tivos para creer que se h~ producido o va a producirse una violaci6n 
de las normas sobre conducta establecidas en el Reglamento, estan 
en el deber de informar a sus superiores y, si fuese necesario, a cual
quier autoridad u organismo apropiado que tenga atribuciones de 
control o correctiva, para que proceda a subsanar dicha violaci6n 
(Art. 27). 

h. El regimen de USO de la fuerza y de arm.as de fuego 

Los miembros de. los cuerpos policiales, en el desempeiio de sus 
funciones, deben utilizar, en la medida de lo posible, medios no vio
lentos antes de recurrir al empleo de la fuerza y de arrnas de fuego; 
pudiendo utilizar la f uerza y arrnas de f uego solamente cuando otros 
medios resulten ineficaces o no garanticen de ninguna manera el 
logro del resultado previsto (Art. 28) . 

Por otra parte, con independencia y sin perjuicio de lo establecido 
en el articulo 65 del C6digo Penal, los miembros de los cuerpos poli
ciales deben procurar no emplear armas de fuego contra las personas 
salvo en defensa propia o de otras personas, en caso de peligro inmi
nente de muerte o lesiones graves, o con el prop6sito de evitar la 
comisi6n de un delito particularmente grave que entra:iie una seria 
amenaza para la vida, o con el objeto de detener a una persona que 
represente ese peligro y oponga resistencia a su autoridad, y s61o en 
caso de que resulten insuficientes medidas menos extremas para 
lograr dichos objetivos. En cualquier caso, solo se pueden hacer uso 
intencional de armas letales cuando sea estrictamente inevitable 
para proteger una vida (Art. 29). 

Si11 embargo, en los casos de que el empleo de armas de fuego sea 
inevitable, los miembros de los cuerpos policiales estan en la obliga
ci6n de ejercer con moderaci6n y actuarido solo en proporci6n a la 
gravedad del delito y al objetivo legitimo que se persiga (Ord. 19, 
Art. 30); de reducir al minimo los da:iios y lesiones y respetando y 
protegiendo la vida humana (Ord. 29, Art. 30); de procede:r de modo 
tal que se preste lo antes posible asistencia y servicios medicos a las 
personas heridas o afectadas (Ord. 39, Art. 30); y de procurar no
tificar lo sucedido, a la mayor brevedad posible, a los parientes o 
amigos intimos de las personas heridas o afectadas (Ord. 49, Art. 30). 

En todo caso, en aquellos en que se emnlee la fuerza o armas de 
fuego, por miembros de los cuerpos policiales y estos causen lesiones 
o muerte a las personas deben comunicar el hecho inmediatamente 
a sus superiores (Art. vl) . 
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i. El regimen policial del ejercicw de los derechos de reuni6n1 
y manifestaci6n 

Dentro del cumplimiento de su deber de salvaguardar el ejercicin 
de los derechos de las personas, los miembros de los cuerpos policialPs 
dehen proteger el ejercicio del derecho de reunion y manifestacion. 
Sin embargo, cuando por razones legales, se vean obligados a disolver 
una manifestacion o una reunion, deben utilizar los medios menos 
peligrosos y unicamente en la minima medida necesaria. 

E:n todo caso, los miembros de los cuerpos policiales se deben abs
ter..er de utiliar armas de fuego en esos casos, salvo si se trata de 
reuniones violentas en las cuales se hayan agotado los otros medios 
y E1olo cuando se reunan las circunstancias previstas en los articulos 
28 y 29 del Reglamento (Art. 32). 

j . La confidencialidad de las actuaciones 

Para los casos de que los miembros de los cuerpos policiales tengan 
conocimiento de cuestiones de caracter confidencial, estas se deben 
mantener en secreto, salvo que el cumplimiento del deber o las nece
sid ades de la justicia exijan lo contrario (Art. 33). 

9. PRINCIPIOS RELATIVOS A LAS ARMAS 

De acuerdo a la Constitucion "solo el Estado puede poseer y usar 
armas de guerra. Todas las que existan, se fabriquen o se introduz
caj1 en el pais pasaran a ser propiedad de la Republica, sin indem
nhmcion ni proceso. La fabricacion, comercio, posesion y uso de otras 
armas seran reglamentados por la ley" (Art. 133). 

En consecuencia, en cuanto a las armas de guerra, la Constitucion 
establece una reserva a favor del Estado, en el sentido de que solo 
este puede poseerlas y usarlas, y "Estado", en este contexto ha de 
ser entendido como configurado por la Republica, los Estados y los 
Municipios. Sin embargo, aun cuando los organos especificos de po
licia de los Estados y Municipios pueden poseer y usar armas de 
guerra, ellas forman parte del "parque nacional" que es de propie
dad de la Republica. 

En cuanto a la fabricacion, comercio, posesion y uso de otras ar
mas distintas a las de guerra, ello se rige por la Ley de Armas y 
Explosivos. 

10. LOS PERIODOS CONSTITUCIONALES DE LOS ORGANOS 
QUE EJERCEN EL PODER PUBLICO 

------------------ ------- ------

La Constitucion, al referirse basicamente al Poder Nacional, esta
blece en su articulo 135 la duracion de "los periodos constitucionales 
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del Poder Nacional'', en cinco afios, "salvo disposici6n especial de 
esta Constituci6n". 

Esta duraci6n de cinco afios responde a la necesidad de que el 
gobierno de la Republica de Venezuela sea alternativo (Art. 39), 
raz6n por la cual los 6rganos que ejercen el Poder Nacional deben 
renovarse cada cinco afios. Si se trata de 6rganos electos, como el 
Presidente de la Republica o los Senadores y Diputados, la elecci6n 
de los mismos debe realizarse antes de concluir el perfodo constitu
cional inmediatamente anterior, en la fecha indicada por la Ley 
Organica del Sufragio, que debe fijarse un dia domingo de la pri
mera quincena del mes de diciembre del afio anterior a la finaliza
ci6n del perfodo constitucional. 

El perfodo constitucional para las Camaras Legislativas se inicia, 
de acuerdo al articulo 39 de la Enmienda N9 2 de la Constituci6n, el 
dfa 23 de enero correspondiente y concluye cinco afios despues; el 
perfodo constitucional del Presidente de la Republica se inicia en la 
oportunidad en la cual tome posesion de su cargo, lo que debe suce
der dentrci de los 10 primeros dfas de aquel en que deben instalarse 
las Camaras en sus sesiones ordinarias del afio en que comience el 
perfodo constitucional, es decir, dentro de Jos diez dias siguientes 
al 23 de enero respectivo, y concluye cinco afios despues de la toma 
de posesi6n. 

En cuanto a Ios 6rganos del PocJer Judici::iJ, la Constituci6n no 
establece nada al respecto, ni ol:intea la necec;idad de la renovacion 
de la designaci6n de los jueces. Al contra-do .. la Constituci6n esta
blece que los jueces no podran ser removidos ni suspendidos en el 
eje:r:cicio de sus funciones sino PD los cmms v mediante el procedi
miento que determine la ley (Art. 208); y exige ademas, que la Ley 
establezca la carrera judicial y asegure la idoneidad, estabilidad e 
independencia de los jueces (Art. 207), por lo que mal podria pen
sarse que la Constituci6n establece un "oerfodo constitucional" para 
los cargos de juez. Por ello, el 'Caso rlel Poder Judicial vendria a ser 
una "disposicion especial" de las que indica el articulo 135 de la 
Constituci6n. Sin embargo, y a nesar de eP.as normas constitucionales, 
la Ley Organica del Poder Judicial establecfa como competencia del 
Conse.io de la Judicatura. el "designar en el mes de sentiembre in
mediato a la iniciaci6n de cada perfodo constitucional" (Art. 121, 
literal a), los diversos .iueces lo cual, por otra parte, era contradictorio 
con la carrera judicial regulada y establecida en la Ley de Carrera 
Judicial de 1980, que busca asegurar, entre otros aspectos, la per
manencia (Art. 1) y estabilidad (Art. 3) de los iueces y una carrera 
judicial con duraci6n de treinta afios (Art. 7). Esto era incompatible 
con un "nombramiento'.' renovado de los jueces cada cinco afios. Esas 
disposiciones fueron eliminadas con la promulgaci6n de la Ley Orga
nica del Consejo de la Judicatura. 

En todo caso, lo que hemos sefialado respecto de que la duraci6n 
del nombramiento de los jueces, constitucionalmente no tiene que 
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ser por un periodo fijo de cinco aiios coincidente con el periodo cons
titucional, se confirma, ademas, en el regimen de los Magistrados 
de la Corte Suprema de Justicia, cuya duraci6n en el cargo es de 
nueve aiios, debiendose renovar por terceras partes cada tres aiios 
(Art. 214), lo cual implica una falta esencial y deliberada de coin
cidencia con el periodo constitucional ordinario de los 6rganos del 
Poder N acional. Por supuesto, esta falta de coincidencia y la elec
ci6n de los Magistrados por nueve a:fios, deberia aplicarse tambien 
a los Magistrados Suplentes, los cuales, sin embargo, son elegidos 
en lapsos coincidentes con el periodo constitucional, de acuerdo a 
una pratica legislativa de las Camaras y a la doctrina de la propia 
Corte Suprema. 

Por otra parte, en cuanto al periodo constitucional de los orQ'anos 
del Poder Nacional. este rige tambien para los carP"os dP Fiscal 
GE•neral de la Republica v Contr;:ilor GPneral de la Rem'lblica. los 
cuales de acuerdo a Jos articuloc; 219 v 238 de la Constituci6n, dPben 
ser electos por las Camaras Legisl;:itiv::ic; en sesi6n coniunta dentro 
de los primeros treinta dias <le cad::i periodo conc;titucional. 

En el caso de otros 6rg-anos con ;:iutonomi::i fnncion;:il, "omo el Con
seio Supremo Electoral y ('l Conseio <lP Ja Jndicatur::i, 1::1 Lev Orga
nka del Sufragio v la Lev Orq:anica dPl Conc;eio de la .Tudicatura ec;ta
bl1~cPn la designaC'i6n de sus miembros nor un neriodo de cinco afios, 
relativamente coinC'idente C'On el p('rfodo constitncionitl nacional. En 
el caso del Conseio SuprPmo Electoral, sus miembros dPben Rer electos 
por las Camaras en sesion roniunta Pn el rope; de o<'tnhre "dPl afio Pn 
que se inicie el neriodo ro11c;titnrional de los noderes nacionales"; 
yen el caso del Conc;eio de la Judicatura, la eleccion de sus miembros, 
dEben hacerla las Camaras en sesi6n coniunta en la primera quincena 
dE·l mes de abril del aiio en que comience cada periodo constitucional. 

Ademas, debe sefialarse oue el neri'odo conc;titu<'ionitl del Presi
dE•nte de la Republica. rlel Fic;cal G('neral de la Renublir:t o del Con
tralor General de la Renublica. nuPne tener una duraci6n menor de 
cinco afios, en caso de oue se dPsigne un Rustituto para reemplazar 
la falta absoluta del funrionario originalmente electo (Arts. 187, 
219 y 238 de la Conc;tituci6n). 

Por ultimo debe sefialarse que los periodos de los poderes estatales 
y municipales no se fijan en el texto constitucional, sino que se es
ta blecen "por la ley nacional y no seran men ores de dos afios ni ma
yores de cinco" (Art. 135). En cuanto al periodo constitucional de 
los poderes estadales, la Ley sobre el Periodo de los Poderes Publicos 
de los Estados de 1989, lo fij6 en tres (3) aofis, lo que rige tanto para 
los Gobernadores como para las Asambleas Legislativas 58• 

En cuanto al periodo constitucional de los poderes municipales, el 
a1·ticulo 85 de la Ley Organica de Regimen Municipal tambien los fija 
en tres (3) afios, lo que rige tanto para Alcaldes y Concejales, como 
para mi em bros de las Juntas Parroquiales. 

58. Vease en Gaceta Oficial NQ 37.208 de 28-4-89. 



VII. EL PO DER PUBLICO Y LA SEGURIDAD DEL ESTADO 

Dentro de las atribuciones del Poder N acional, el articulo 136 
ordinal 29 de la Constitucion sefiala "la defensa y suprema vigilancia 
de los intereses generales de la Republica, la conservacion de la paz 
publica y la recta aplicacion de las !eyes en todo el territorio nacio
nal" ; tarea a Ia cual todas las otras ramas del Pod er Publico ( esta
dal y municipal) deben colaborar conforme a lo prescrito en el articulo 
118 del Texto Fundamental. 

Esta atribucion concierne a lo que en general se engloba en el con
cepto de "seguridad del Estado", cuyo contenido debe ser precisado, 
ya que en muchas !eyes aparece como un concepto juridico indeter
minado. 

En efecto, el concepto "seguridad del Estado". ha sido emnleado 
por el Legislador venezolano en diversos textos legales, relativos a 
situaciones .iuridicas de variada indole. Para citar solo dos ejemplos 
relativamente recientes, debe destacarse aue la Ley de Carrera Ad
minwtrativa de 1970, en su arti'cu1o 5, en Ia enumeraci6n de los fun
cionarios "exceptuados de l::t apli('aci6n de la presente ley" incluye: 

"ord. 49. Los miembros de las Fuerzas Armadas Nacionales en su con
dici6n de tales y de los Cuerpos de Seguridad del Estado". 

Por su parte, la Ley Organica de la Contraloria General de la 
RerpUblica, a partir de la reforma de 1975, establecio un regimen de 
excepcion respecto del control previo de compromisos y de pagos, en 
lo concerniente a "los gastos destinados a Ia defensa y seguridad del 
Estado" en la siguiente forma: 

Art. 28. Los gastos destinados a la defensa y seguridad del Estado, cali
ficados como tales en el Reglamento que dictara el Ejecutivo Nacional, 
quedan exceptuados de las disposiciones de control establecidas en esta 
ley, pero las 6rdenes de pago correspondientes seran debidamente impu
tadas a creditos del presupuesto 0 a creditos adicionales legalmente acor
dados, si existe disponibilidad presupuestaria y si se han cumplido los re
quisitos siguientes: 

El Contralor, o el Director General de la Contraloria, verificara perso
nalmente que la respectiva orden de pago corresponde realmente a gastos 
considerados como destinados a la defensa o seguridad del Estado. 

199 
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Los Ministros cuyos despachos tengan a su cargo los gastos a que se 
refiere este articulo, quedan obligados a controlar el empleo de los fondos 
correspondientes, y responderan personalmente de las decisiones que adop
ten en relaci6n co11. dichos fondos". 

N6tese que al rnenos en estoc;; dos e.iernplos de prevision del concepto 
en el derecho positivo, se trata de norrnas de excepcion respecto del 
regi·men ordinario de carrera adrninistrativa o de control fiscal que 
esta1::ilecen, lo que adernas irnpone su interpretacion con criterio res
trictivo. 

En otra ley relativa al terna, corno es la Ley Organica de Seguri-. 
dad y Def ensa de 1976, solo se utiliza e"'{cepcionalrnente la expresion 
"seiruridad del Estado" para referirse a "los organisrnos de seguridad 
del ·~stado" en cuanto a la coordinacion y centralizacion de la infor
rnacion que se requiera de los rnisrnos (Art. 13); y en carnbio, se uti
lizan indistintarnente otras expresiones: "segnridad y defenc;;a nacio
nales" (Art. 1,13); "seguridad v defensa de la Republica" ( l\rts. 1, 
2, 3, 12); "seguridad y defensa de la Naci0n" (Art. 4): "Reguridad y 
defe•nsa" (Arts. 7 y 8): "seguridad, def Pm;a y desarrollo" (Art. 14); 
"seguridad y defensa del pa:is" (Art. 33). 

s,e irnpone, por tanto, frente a un concepto .iuridiro indeterminado 
corno el que se analiza, interpretar que ha de entenderse por tal con
cepto, en estos tiernpos, y en nuestro pais. 

1. LA SEGURIDAD DEL ESTADO: INTERPRETACION CRAMATICAL 

Para interpretar el sentido de la expresion "seguridad del Esta
do", sin duda, hay que partir de la interpretacion grarnatical con
forme lo exige el articulo 4 del Codigo Civil, es decir, atendiendo el 
sentido que parece evidente del significado propio de las palabras 
segun la conexion de ellas entre si y la intencion del legislador. En 
esta forrna, la palabra "seguridad" conforme el Diccionario de la 
Real Academia, expresa una calidad de seguro, y seguro es lo que esta 
"libre y exento de todo peligro, dafio o riesgo". Por tanto, seguridad 
es la situacion en la cual se encuentra un sujeto, un objeto o una colec
tividad, cuando se encuentran protegidas y exentas de peligros, dafios 
o amenazas de dafios. 

Como tal, la seguridad es un valor fundamental de situacion de 
toda actividad hurnana, ocupando un lugar excepcional en la ec;;cala 
de valores de los serec:; hurnanos. sea qne se trate de Ja seguridad in
dividual o personal, de la seguridad de los bienes, de la seguridad 
colectiva o publica. de la seguridad nacional. o de la ::ieguridad del 
Estado. La seguridad, en estos terminos. ec:; una necesidad primaria 
de las personas y de Jas colectividade::; hurnanas. 

La seguridad del Estado, de acuerdo al !'entido cle esa expresi6n, 
es entonces la situacion en la cual se encuentra el Estado de estar 
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protegido y exento de todo peligro, dafio o amenaza de dafio. Por su
puesto, para interpretar este concepto debe tenerse claro, como ya lo 
hemos sefialado, que ha de entenderse por "Estado" en el ordenamien
to constitucional venezolano. 

De acuerdo con la Constitucion de 1961, y conforme lo explica la 
Exposicion de Motivos de dicho texto, la palabra "Estado" se refiere 
al conjunto de la organizacion politica de la sociedad venezolana, 
"representada por el Poder Publico frente a las actlvidades priva
das". Por tanto, y ante todo, en un sistema de distribucion vertical 
del Poder como el que establece la Constitucion, el Estado no se iden
tifica con alguna persona de derecho publico especifica. sino con el 
conjunto de las personas politico-territoriales que conforman las di
versas entidades politicas (la Republica, los Estados Miembros de 
la Federaci6n y los Municipios) y que integran la organi:r.acion poli
tica de la sociedad venezolana, y que ejercen el Poder Publico (nna 
cuota parte de el) en sus tres niveles de distriburion vertical: nacio
nal, estadal y municipal. La expresion "Estado". por tanto, en el 
ordenamiento constitucional venezolano comprende el conjunto de 
la organizaci6n politica de la Sociedad. Este concepto, que es de dere
cho interno, se corresponde con el de "Estado" en el ambito interna
cional: el Estado venezolano como sujeto de derecho internacional 
y miembro de la comunidad internacional, comprende el conjunto de 
sujetos de derecho publico interno (Republica, Estados y Munici
pos) representados en ese ambito externo por los organos de una de 
esas personas politico-territoriales: la Republica. 

Partiendo, por tanto, del sentido que aparece evidente del signifi
cado propio de las palabras segun la conexion de ellas entre si, la 
expresion "seguridad del Estado" significa la situaeion en la cual 
se encuentra el conjunto de la organizacion politica de la sociedad 
venezolana, de hallarse exenta de peligros, dafios o riesgos de dafios. 

Pero por supuesto, para entender realmente el significado de la 
expresion "seguridad del Estado", es indispensable que al escudrifiar 
sob re el sen ti do de la palabra Estado, tengamos que hacer ref erencia a 
los elementos esenciales del mismo, sin los cuales no existiria. Es 
precisamente, la identificacion y determinaci6n de estos elementos 
esenciales del Estado, lo que nos permitira llegar a una precision del 
concepto juridico indeterminado de "seguridad del Estado". 

En ef ecto, de acuerdo a la mas clasica y tradicional doctrina de 
derecho constitucional, un Estado solo puede existir cuando se en
cuentran reunidos estos tres elementos constitutivos: una poblaci6n, 
un territorio y un poder organizado. El territorio como factor geo
grafico es el que establece el marco en cuyo interior el Estado eierce 
el Poder Publico en forma exclusiva; la pob1aci6n, como factor per
sonal, es la que habita en ese territcrio y rn en~uentra sometida a· la 
autoridad del Estado; y el poder organizado, com:> factor juridico
politico, es el que ejerce su autoridad en el territorio y sobre su po
blaci6n, de manera soberana, es decir, sin ajustarse a otras normas 
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disti ntas a las que ella misma establece y a las del derecho interna
cional. Partiendo de estos elementos esenciales o constitutivos del 
Estado, cuya conexi6n entre si se realiza mediante el derecho ( orde
namiento juridico), sin duda, hablar de "seguridad del Estado" im
plica, referirse a la seguridad de su territorio, a la seguridad de su 
pobUiciOn, y a la seguridad de su organizaci6n politica. El analisis 
de estos diversos elementos nos conducira a la precision del concepto 
juridico indeterminado. 

En todo caso, como lo ha puntualizado Hernan Montealegre, 

El problema de la seguridad del Estado es, ciertamente, el de la totalidad 
de sus elementos integrantes. Un Estado es seguro, para el derecho, cuando 
cuenta con un sistema juridico apto para reaccionar eficaz y coherente
mente ante las amenazas a cada uno de sus elementos constitutivos ... 

La seguridad de un Estado es su capacidad para afirmar su identidad 
fundamental en el tiempo y el espacio. Para lograr esto, el Estado debe 
proteger juridicamente la identidad basica de cada uno de sus elementos 
constitutivos. Desde este punto de vista, un Estado es seguro cuando cada 
uno de sus elementos integrantes lo es. Para el territorio, su seguridad 
consiste en su integridad; para el gobierno, en su estabilidad; para los 
habitantes, en la intangibilidad de sus derechos fundamentales. Un Estado 
es, pues, seguro, cuando es capaz de dar protecci6n juridica a la integridad 
de su territorio, a la estabilidad de su gobierno y a la ;ntangibilidad de 
los derechos humanos de sus habitantes, respectivamente amenazado11 por 
la guerra, la insurrecci6n y la violaci6n de los derechos humanos" 1• 

2. LA SEGURIDAD DEL ESTADO Y LA SEGURIDAD DEL TERRITORIO 

Ante todo, la situaci6n de seguridad del Estado implica esencial
mente la seguridad de su territorio. 

Como se ha sefialado, el territorio es elemento geofisico del Estado, 
es el escenario donde se desarrolla su vida, por lo que todo lo que 
af ecte al territorio, afecta directamente al Estado. Por tan to, segu
ridad del Estado es ante todo, seguridad de su territorio. 

A. Sentido negativo y positivo del territorio 

Ahora bien, al territorio del Estado desde el punto de vista jurid.ico, 
tradicionalmente se le ha dado dos significados, uno negativo y otro 
positivo (Jellinek). Desde el punto de vista negativo, el territorio 
del Estado implica la prohibici6n a cualquer otro Poder no sometido 
al del Estado, de ejercer funciones de autoridad en el territorio sin 
autorizaci6n del Estado. Ese principio fundamental esta expresado 
en el Preambulo de la Constituci6n, en el sentido de que se dict6 "con 

1. La seguridad del Estado y los Derechos Humanos, Santiago de Chile, 1979, 
pp. 6 y 7. 



INSTITUClONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 203 

el prop6sito de mantener la independencia y la integridad territorial 
de la naci6n"; y ademas en el articulo primero del Texto Fundamental 
al postular que: 

"La Republica de Venezuela es para siempre e irrevocablemente libre e 
independiente de toda dominaci6n o protecci6n de potencia extranjera". 

Concierne a la seguridad del Estado, por tanto, mantener el sentido 
juridico negativo del territorio de manera de asegurar su impene
trabilidad o exclusividad, es decir, impedir todo intento de domina
ci6n o protecci6n de potencia extranjera, que atente contra la inde
pendencia del pais. Corresponde asi a la seguridad del Estado en
tonces, todo lo concerniente al mantenimiento de la independencia 
de la Republica, de man era que no este amenazada y este f uera de 
peligro. Para tal fin, como una de las instituciones fundamentales 
de la Republica se ha organizado a las Fuerzas Armadas Nacionales, 
precisamente "para asegurar la defensa nacional" (Art. 132 de la 
Constituci6n). En este campo, seguridad del Estado se integra al 
concepto de def ensa, y la guerra es la amenaza mas di rec ta contra 
dicha seguridad. 

Pero ademas del sentido juridico negativo, el territorio del Esta
do tiene un sentido juridico positivo, que se refiere a la situaci6n de 
las personas y cosas que se hallen en el mismo en cuanto a que se 
encuentran sometidas a los Poderes del Estado. Por tanto, ninguna 
porci6n del territorio del Estado puede pretender quedar excluida 
del ejercicio del Poder del Estado, ni comunidad alguna que exista 
o habite en el territorio del Estado, puede pretender quedar exenta 
del ej ercicio del Pod er de la organizaci6n politica del Estado. 

Concierne a la seguridad del Estado, por tanto, mantener el sen
tido juridico positivo del territorio, de manera de asegurar en todo 
SU ambito el ejercicio del Poder del Estado y la sujeci6n de la pobla
ci6n al mismo. Corresponde asi a la seguridad del Estado' lo concer
niente al mantenimiento del imperio de la ley y del Poder Publico en 
todo el territorio del Estado, de manera que no este amenazado y 
este fuera de peligro. 

B. Ambito del territorio del Estado 

El territorio del Estado, denominado en la Constituci6n "territorio 
nacional" (Arts. 7; 8; 9; 64; 136, Ord. 29; 150, Ord. 69; 170, Ord. 711; 
189 y 241) o "territorio de la Republica" (Art. 35, Ord. 111, 37, 
Ords. 29 y 39 y 40) , esta definido asi en el articulo 7 del Texto Fun
damental como: 

"el que correspondia a la Capitania General de Venezuela, antes de la 
transformaci6n politica iniciada en 1810, con las modificaciones resultan
tes de los tratados celebrados validamente por la Republica". 



204 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

Esta norma, que fija el ambito del territorio del Estado, permite 
indicar que este esta compuesto por las siguientes porciones: 

a) La superficie de tierra firme delimitada dentro de las fronteras con 
los Estados limitrofes de acuerdo a como se han def"nido en los Tratados 
y Acuerdos Internacionales. 

b) La superficie de las islas y demas porciones de territorio que existan, 
se formen o aparezcan en el mar territorial o en el que cubra la plataforma 
continental. 

c) La superficie de la Isla de Aves. 
d) Las aguas interiores comprendidas dentro de las lineas de base recta 
que fije el Ejecutivo Nacional a los efectos de la determinac:on de la ex
tension del mar territorial (Art. 2 de la Ley sobre Mar Territorial, Plata
forma Continental, Proteccion de la Pesca y espacio aereo de 1956). 

Este es el ambito territorial de la soberania del Estado y por 
tanto, en principio, el ambito de acci6n de los 6rganos que ejercen 
el Poder Publico. 

Pero en realidad, conforme al articulo 7 de la Constituci6n, 
"La soberania, autoridad y vigilancia sobre el mar territorial, la zona ma
ritima contigua, la plataforma continental y el espac·o aereo, asi como el 
dominio y explotacion de los bienes y recursos en ellos contenidos, se ejer
ceran con la extension y condiciones que determine la Ley". 

Este regimen esta establecido en la Ley sobre Mar Territorial, 
Plataforma Continental, Protecci6n de la Pesca y Espacio Aereo de 
1956; en la Ley Aprobatoria de la Convenci6n sobre Mar Territorial 
y la Zona Contigua de 1961; en la Ley Aprobatoria de la Convenci6n 
sobre Plataforma Continental de 1961; y en la Ley que establece una 
zona econ6mica exclusiva a Io largo de las coRtas continentales e in
sulares de la Republica de Venezuela de 1978 2• 

En consecuencia, dentro del concepto de territorio del Estado, como 
ambito de ejercicio de la soberania, ademas de la tierra firme, debe 
englobarse el ambito del mar territorial, la zona maritima contigua, 
la plataforma continental, el espacio aereo y el subsuelo, que han de 
ser delimitados. En ese ambito, el territorio tiene una connotaci6n 
juridica propia de un espacio tridimensional (Kelsen), proyectado 
desde un vertice que se encuentra en el centro de la tierra y cuyas 
lineas, pasando por las fronteras, forman un cono invertido. Sohre 
todo ese ambito superficial, de subsuelo y del espacio aereo, el Estado 
ejerce su soberania: hacia arriba y hacia abajo: usque ad sidera 
(aut ad coelum), usque ad inferos. 

Concierne a la seguridad del Estado, por tanto, mantener la in
tegridad del territorio, de las delimitaciones de areas marinas y sub
marinas, de manera de asegurar su inmodificabilidad salvo por tra
tados validamente celebrados; asi como asegurar y mantener la so-

2. V ease lo expuesto en la Septima Parte, Torno II. 
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beranfa nacional sobre el territorio, las islas, el mar territorial, la 
plataforma continental, el subsuelo y el espacio aereo. Corresponde 
a la seguridad del Estado, por tanto, lo concerniente a las fronteras 
terrestres y marftimas del territorio y la delimitacion e inmodifica
bilidad de las mismas, de manera que no se encuentren amenazadas 
o sometidas a riesgos. 

Las normas de la Ley Organica de Seguridad y Def ensa sob re Zo
nas de Seguridad Fronteriza. sin duda, estan destinadas al manteni
miento de dicha seguridad del territorio. 

C. La integridad e inalienabilidad del territorio 

De acuerdo al articulo 8 de la Constitucion, 
"El territorio nacional no podra ser jamas cedido, traspasado, arrendado, 
ni en forma alguna enajenado, ni aun temporal o parcialmente, a poten
cia extranjera". 

Se trata del principio de la integridad e inalienabilidad del terri
torio, cuya preservacion, sin duda, concierne a la seguridad del Es
tado, de manera que dicha integridad no se encuentre en peligro ni 
amenazada de da:iio o riesgo. 

Las normas de la Ley Organica de Seguridad y Def ensa sobre li
mitacion a extranjeros de adquirir libremente inmuebles en determi
nadas zonas de seguridad, sin duda, estan destinadas al manteni
miento de dicha seguridad del territorio. 

Por otra parte, debe tambien sefialarse que concierne a la set?uri
dad del Estado, la vigilancia de .las areas del territorio que los Esta
dos extranjeros pueden adquirir para sus representaciones diploma
ticas o consulares, de manera de asegurar siempre la soberanfa del 
Estado sobre el suelo, y que las actividades que allf se realicen no 
atenten contra la integridad del territorio. 

D. La organizaci6n y division del territorio 

Por ultimo, en lo que concierne al territorio, debe se:iialarse que 
la Constituci6n establece una division del mismo para los fines de 
su organizacion politica (Art. 9), en Estados, Distrito Federal, Te
rritorios Federales y Dependencias Federales, cuya delimitacion fun
damental aun se rige por las disposiciones de la vieja Ley de Division 
Territorial de 1856. 

El mantenimiento de la division del territorio de acuerdo al orde
namiento legal, sin que la misma sea amenazada o cambiada ilegf ti
mamente, sin duda, concierne a la seguridad del Estado. Asimismo, 
concierne a la seguridad del Estado el mantenimiento de la unidad 
e indivisibilidad del territorio a pesa:r de su division interna, evitando 
todo tipo de desmembramiento del mismo. 
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El Estado venezolano, de acuerdo al articulo 2 de la Constitucion, 
es un Estado federal "en los terminos consagrados por esta Consti
tucion", por lo que conforme a la division territorial sefialada, con
cierne a la seguridad del Estado el mantenimiento de la forma f ede
ral del Estado, en los terminos consagrados en el Texto Fundamental 
y ah:>ra complementados en h Ley Organica de Descentralizacion, De
limitacion y Transferencias de Competencias del Poder Publico de 
1989. 

3. LA SEGURIDAD DEL ESTADO Y LA SEGURIDAD 
DE LA POBLACION 

------

El segundo elemento esencial o constituyente del Esta<lo ec;; la po
blacion, de manera que no puede haber Estado si en su tenitorio no 
hay asentamientos humanos ligados con el y entre si, organizados en 
determinada forma, y sujetos al Poder del Estado. 

A. La poblaci6n, el pueblo y la Nacion 

Pe·ro al hab1ar de la poblacion como elemento esencial del Estado, 
no s6lo ello apunta a la necesaria existencia de una pluralidad de 
hombres, sino a que esa pluralidad o colectividad de asentamientos 
humanos ha de tener una cierta unidad, de manera que haya una base 
de conciencia comun, "un patrimonio moral e historico", como dice 
el P reambulo de la Constitucion, "formado por el pueblo en sus lu
chas por la libertad y la justicia y por el pensamiento y accion de 
los grandes servidores de la patria, cuya expresi6n mas alta es Simon 
Bolivar, el Libertador". Este elemento de unidad hace distinta a la 
pobla.cion de un Estado, de otras colectividades, produciendo la con
ciencia comun o el sentimiento de identificacion en cuestiones capi
tales. Por ello mejor podria hablarse antes que de poblacion a secas, 
de poblacion estatal, o meior de pueblo o Nacion. 

El elemento personal del Estado en Venezuela, por tanto, es el 
"pueblo venezolano" o la Nacion venezolana, lo que no se identifica 
con una muchedumbre reunida al azar o con una mera pluralidad de 
hombres, sino con una colectividad trabada que ha logrado afirmar su 
sustantividad en nuestro territorio, por encima del tiempo, a traves de 
generaciones y vicisitudes, como encarnaci6n de un sentimiento co
mun y de aspiraciones identicas. 

La Constitucion, por ello, se dicto "en representacion del pueblo 
v.enezolano", y de acuerdo al articulo 4 del Texto. "la soberania re
side en el pueblo, quien la ejerce, mediante el sufragio, por los 6rga
nos del Pod er Publi~o". 

Ji,ridicamente, por tanto, el pueblo es titular del poder constitu
yente; es titular del poder electoral; y es quien en definitiva, legitima 
el ejercicio del Poder Publico por los 6rganos del Estado, que lo 
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representan, mediante el sufragio. Ademas, el pueblo, es el limite per
sonal para la aplicaci6n de las normas estatales. Por supuesto, esta 
configuraci6n del pueblo como elemento del Estado, exige enfocar 
a la poblaci6n utis socius, como colectividad, en conjunto, y no uti 
singuli, como compuesta por sujetos aislados obligados a obediencia. 
La seguridad del Estado se interesa en el primer sentido, de pueblo 
como unidad colectiva y globalizante, no en los aspectos singulares de 
los sujetos, que interesan mas a la seguridad personal, individual o 
publica, que el Estado debe garantizar mediante sus actividades de 
policia. 

B. La integridad del pueblo y su supervivencia 

El primer aspecto que concierne a la seguridad del Estado, es la 
integridad de la poblaci6n en su conjunto, y por ello, por ejemplo, 
la prevenci6n y represi6n del genocidio, es decir, del exterminio o 
eliminaci6n sistematica de grupos sociales por motivos de raza, de 
religion o de politica, concierne a la seguridad del Estado, tambien 
la protecci6n de grupos minoritarios, por ejemplo, en Venezuela, 
dP las comunidades indigenas. 

Por otra parte, en el mundo contemnoraneo, un fen6meno que 
amenaza af ectar la integridad de la poblaci6n, globalmente, es el 
trafico de drogas, que ademas, con el inmenso poder econ6mico que 
envuelve, amenaza al mismo Estado. EI narcotrafico, por tanto, 
concierne a la seguridad del Estado, entendiendo el fen6meno en su 
globalidad, mas alla del consumo individual de drogas, que concierne 
a la policia general. 

En sentido similar, tambien puede decirse que concierne a la segu
ridad <lei Estado, la seguridad del pueblo desde el punto de vista am
biental, frente a deterioros alarmantes <lei medio ambiente que pue
dan atentar contra Ia seguridad colectiva de los seres humanos. Las 
f ormas de vida que se conocen en el mun do descansan sob re los gran
d es soportes naturales, que son la tierra, el agua y el aire, de manera 
que la supervivencia del hombre esta basada en el mantenimiento del 
Pquilibrio ecol6gico frente a las amenazas tanto de factores naturales 
como humanos. Hay, por tanto, dentro del concepto de seguridad del 
Estado como seguridad de la poblaci6n, un ingrediente <le seguridad 
ambiental para garantizar el mantenimiento y mejoramiento de las 
condiciones que hacen posible las. formas de vida sobre la tierra. La 
seguridad ambiental es asi, la situaci6n de la poblaci6n que se en
cuentra exenta de dafios ambientales que amenacen su existencia o 
deter10ran la calidad de la vida colectiva. 

Por supuesto, no hay que confundir aqui tampoco, la seguridad 
ambiental como aspecto de la seguridad de la poblaci6n y por ende 
del Estado, con la represi6n individualizada de delitos y faltas ecol6-
gicas, que compete a la policia general. 
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C. La nacionalidad, la ciudadania y la identificaci6n 

Los individuos que conforman la poblaci6n de un Estado, en gene
ral Be dividen en dos categorias: Ios nacionales y Ios extranjeros. En 
Venezuela ambos tienen Ios mismos deberes y derechos "con las li
mitaciones o excepciones establecidas por esta Constituci6n y las 
leyes" (Art. 45). Por lo demas, de acuerdo al Texto Fundamental, los 
dere·chos politicos son privativos de los venezolanos, salvo en cuanto 
al eJ1ercicio del derecho al sufragio a nivel municipal (Arts. 47 y 111). 

Concierne por tanto, a Ia seguridad del Estado, como seguridad 
de fa, poblacion, tanto el regimen de los extranjeros y SUS actividades 
en el territorio nacional. de manera que no amenacen o dafien el 
funcionamiento del Estado: como el regimen de la nacionalidad, de 
mariera de asegurar que solo Ios nacionales eierzan los derechos po
liticos, es decir, participen en Ia formacifn de los 6rganos politicos 
del Estado. 

En ambos casos, tratf'sP rle extranieros o nacionales, el regimen de 
la identificaci6n de Ios mii'lmos p<; Pl f~<'tor clave para determim1r las 
dos categorias, regimen que tambien interesa a la seguridad del 
Estado. 

Por suouesto. en e.:;tos <'R<;OS Jo one C'on,.ierne a Ia S"O'Urirlad del 
Esta.do son los aspectoc; de esfas tarNt<; n11blicas rrue me<liante mani
pulaciones puedan distorsionar la comn0sici0n mh~ma de la poblaci6n 
entre nacionales y extranieros. globaJmente considerada. Los aspec
tos especificos, uti singuli corresponden a la policia general. 

D. La vigencia y efectividad de Ios derechos fundamentales 

La poblaci6n de un Estado, ademas de estar sometida a la auto
ridad de sus 6rganos, es siempre titular de derechos que perf eccionan 
el "inculo o relaci6n juridica con el mismo. Ello es de la esencia del 
Estado venezolano, por lo que la Constituci6n se dict6, como lo dice 
el Preambulo, para amparar la dignidad humana, mantener la igual
dad social y juridica, sin discriminaciones derivadas de razas, sexo, 
credo y condici6n social, asegurar los derechos y la dignidad indivi
duales y sociales de la persona humana. Por ello, incluso, la Consti
tuci6n establece expresamente que la enumeraci6n de los derechos 
y garantias contenida en el texto no debe entenderse como negaci6n 
de otros que, siendo inherentes a la persona humana, no figuran ex
presamente en ella; sin que se menoscabe el ejercicio de los mismos 
por falta de Ley reglamentaria (Art. 50). 

E:I mantenimiento y garantia de los derechos fundamentales de la 
poblaci6n, uti socius considerada, por tanto, conciernen a la seguri
dad del Estado, por lo que las violaciones sistematicas y colectivas, 
que exceden de los aspectos uti singuli concernientes a sujetos aisla
dos, interesan a la seguridad del Estado. 
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Debe destacarse, que baj o este angulo, que si las violaciones siste
maticas a los derechos fundamentales provienen del poder organi
zado, ello en si mismo es una amnenaza a la seguridad del Estado. 
Esta, por tanto, no solo se ve amenazada si uno de los elementos 
esenciales del Estado, como es la poblacion, atenta contra el gobierno 
(insurreccion), sino tambien cuando el propio gobierno, como ele
mento esencial del Estado, atenta contra los derechos fundamentales 
de la poblacion. En ambos casos, hay una subversion del Estado. 

E. La seguridad colectiva de la poblaci6n 

Aparte de las exigencias humanas a la seguridad personal, indi
vidual o publica, globalmente considerada, la poblacion de un pais 
requiere de un grado de seguridad colectiva, cuya perturbacion o 
amenaza interesa a la seguridad del Estado. En tal sentido, concierne 
a la seguridad del Estado el terrorismo, consistente en amenazas o 
actos de violencia que tienen como obietivo sembrar el terror y crear 
un clima de inseguridad en el seno de la colectividad. Es un tipo de 
viol,encia, ejercida con fines politicos, y que tiende a presionar a la 
opinion publica mediante la intimidacion. Su practica atenta contra 
la seguridad de la poblacion y por supuesto, contra la seguridad del 
Estado. 

4. LA SEGURIDAD DEL ESTADO Y LA SEGURIDAD 
DEL PODER ORGANIZADO 

Por supuesto, los elementos territorial y personal no bastan para 
que exista un Estado, se requiere ademas que haya un poder organi
zado que sea el ordenador y organizador de la vida comun de la po
blacion en el territorio. Aqui tambien, lo que afecte el Poder como 
tal, af ecta al Estado, por lo que seguridad del Estado es fundamen
talmente seguridad del Poder constituido, de las instituciones y or
ganos que lo componen, en fin, del gobierno. 

A. EI regimen democratico y SU seguridad 

De acuerdo al Preambulo de la Constituci6n, esta se ha dictado 
con el prop6sito de "sustentar el orden democratico como unico e 
irrenunciable medio de asegurar los derechos y la dignidad de los ciu
dadanos". La democracia, por tan to, es el regimen politico que pos
tula la Constituci6n para la formaci6n del Poder, en los tres niveles 
de su distribucion vertical: nacional, estadal y municipal. 

Tal como lo establece el articulo 3 de la Constituci6n 

"El gobierno de la Republica de Venezuela es y sera siempre democratico, 
representativo, responsable y alternativo". 
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El principio democratico, ademas, debe regir la organizac1on de 
los poderes publicos de los Estados, conforme lo postula el articulo 
17, ordinal lQ de la Constituci6n; y asimismo conforme al articulo 
27 del mismo Texto, debe regir el gobierno municipal al exigir que 
"la organizaci6n municipal sera democratica y respondera a la natu
raleza propia del gobierno local". 

El regimen democratico, por tanto, es de la esencia constitucional 
del poder organizado, por lo que su mantenimiento y fortalecimiento 
concierne a la seguridad del Estado. 

La conspiraci6n contra el regimen democratico, para SU destruc
ci6n o desestabilizaci6n, y contra su adecuado funcionamiento; por 
ejemplo, en cuanto a la realizacion de las elecciones, son asuntos que 
conciernen a la seguridad del Estci,do. Asimismo, concierne a la se
guri dad del Estado, la guerrilla y los movimientos guerrilleros como 
expresiones subversivas de lucha armada tendientes a cambiar el 
regimen democratico. 

R La estabilidad de las instituciones y los poderes constituidos 

El Poder organizado, como elemento esencial del Estado y que 
tiene a su cargo la ordenaci6n y organizaci6n de la sociedad, no solo 
debe estar legalmente constituido, sino que para responder a las exi
gencias politico-sociales, debe funcionar establemcnte. La seguridad 
del Estado, por tanto, exige, por sabre todo, la estabilidad de las ins
titu'.'.iones democraticas y de los poderes constituidos, de manera que 
estos esten al abrigo de todo dafio o amenaza de daiio. 

Esta estabilidad exige, ademfis de permanencia (basada en la al
ternabi1idad democratica) funcionamiento continua sin sobresaltos. 
La : nsurrecci6n y todo hecho o acci6n que atente contr::i dicha estabi
lidad, que origine una conmocion de cualquier naturaleza que pueda 
perturbar la paz de la Republica o que afecte la vida econ6mica o 
social, incluyendo los casos de graves y generalizados trastornos al 
or<len publico, conciernen sin duda a la seguridad del Estado. 

Por supuesto, la estabilidad de los Poderes constituidos, exige la 
protecci6n de los altos funcionarios que sirven como 6rganos de 
ello:>, lo que tambien concierne a la seguridad del Estado. 

De acuerdo a la Constituci6n, las Fuerzas Armadas N acionales. se 
han organizado "para asegurar la estabilidad de las instituciones 
democraticas" (Art. 132), por lo que en esta materia la institucion 
que tiene a su cargo la defensa nacional, tambien tiene un importante 
rol que cumplir. 

C. El respeto al ordenamiento juridico 

l'n Estado, es decir, un pueblo asentado en un territorio y gober
nado por un Poder organizado, no podria funcionar si no esta some-
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. tido a un conjunto normativo, con la Constituci6n en su cuspide que 
regule la actividad en comun. El derecho, por tanto, es el elemento 
de conexi6n entre los elementos esenciales del Estado. Su irrespeto 
o desobediencia sistematica y generalizada, conspirarian contra el 
Estado mismo. Por ello, la desobediencia civil generalizada interesa 
a la seguridad del Estado en tanto que pueda perturbar el orden pu
blico y la paz de la Republica. 

5. LA SEGURIDAD DEL ESTADO Y OTROS CONCEPTOS CONEXOS 

Remos precisado, conforme a lo dicho anteriormente, que juridi
camente, el concepto de seguridad del Estado se corresponde con la 
situaci6n en la cual se encuentra el conjunto de la organizaci6n po
litica de la sociedad, de hallarse exenta de peligros, dafios o riesgos 
de dafios lo que conlleva la seguridad del territorio nacional, la- se
p-uridad global de su poblaci6n, y la seguridad de su organizaci6n 
politica o del Poder organizado. 

El concepto de seguridad del Estado, sin embargo, con frecuencia 
se encuentra utilizado o se confunde con otros conceptos de sentido 
mas amplio 0 mas reducido, respecto de los cuales debe deslindarse. 
Se trata de los conceptos de seguridad nacional; de policia; de defensa 
nacional; y de los estados de emergencia o de excepci6n. 

A. La seguridad del Estado y la doctrina de la seguridad nacional 

A raiz de los regimenes militares mas o menos duraderos que se 
desarrollaron en America Latina a partir de la decada de los sesenta 
(precisamente cuando Venezuela inicia como pais, su transito demo
cratico), se fue conformando en muchos pai<ies, con Brasil, Argen
tina, Uruguay y Chile a la cabeza, una doctrina de la seguridad na
cional de corte militarista y totalitaria, totalmfmte in'-'.ompatible con 
un Estado democratico, que respondio a las exigencias del desplaza
miento del papel de las Fuerzas Armadas hacia el aparato del Esta
do, al asumir estas la representaci6n de la totalidad de la sociedad. 

La doctrina de la seguridad nacional, asi, sirvi6 de Ptrntentaci6n 
ideol6gica a regimenes dictatoriales militaristas, basados en una con
cepci6n totalitaria del Estado, y se pretendi6 formular con criterios 
universalistas, como teoria general valida para todo tipo de Estado. 
Su basamento ideol6gico esta en la geopolitica que concibe al Estado 
como un super organismo en lucha por la supervivencia frente a otros 
Estados; y en el concepto de guerra total, como necesidad de partici
paci6n de todo el pueblo en el esfuerzo belico con la consecuente mo
vilizaci6n total o general. 

La doctrina de la seguridaa nacional, asi concebida, es esencia1-
mente antidemocratica y por tanto, incompatible con un regimen 
democratico. El Estado que puede responder a esa doctrina solo 
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pm~de ser un Estado totalitario, y nunca un Estado democratico con 
el cual resulta incompatible, sobre todo, si se tienen en cuenta sus 
pilares fundamentales, entre ellos, la distribuci6n y separaci6n del 
poder, la participaci6n y representatividad popular y las garantias 
de los derechos f undamentales. 

Sin embargo, a pesar de esta incompatibilidad,' en 1976 se promul
g6 en el pais la Ley Organica de Seguridad y Defensa, la cual inspi
rada en la doctrina de la seguridad nacional, concibe la seguridad y 
def ensa en una forma globalizante, de man era que conforme a di cha 
ley todas las actividades del Estado y todo lo que acaece en la sociedad 
conciernen a la seguridad. Basta releer el articulo 3 de dicho texto 
para darse cuenta de ello: 

Art. 3. La seguridad y defensa de la Republica comprenden fundamen
talmente: 
1. El estudio, planificaci6n y adopci6n de las medidas relacionadas con 
la preparaci6n y aplicaci6n del potencial nacional para la preservaci6n de 
su patrimonio. 
2. La garantia y el empleo racional de! Poder nacional en todo conflicto 
interior o exterior, conmoci6n o catastrofe que puedan perturbar la paz 
de la Republica. 
3. El fortalecimiento de la conciencia de todos los habitantes de la Na
cion, sobre la importancia de los problemas inherentes a la soberania e 
integridad territorial de la Republica. 

Por esta concepci6n globalizante, la Ley declara que la seguridad 
y d1~f ensa nacional son de la competencia y responsabilidad del Esta
do, y ademas, de la responsabilidad de "todas las personas venezo
lanas naturales o juridicas, cualquiera sea el lugar donde se encuen
tren". Incluso, se declara que "igual responsabilidad incumbe a las 
personas juridicas extranjeras ya las naturales del mismo origen, do
miciliadas, residentes o transeuntes en el territorio nacional" (Art. 1). 

Ahora bien, la seguridad del Estado como concepto juridico, no 
puede confundirse con el de seguridad nacional o seguridad y defensa. 
Estos son conceptos mas amplios que el de seguridad del Estado, o 
si :;:e quiere, aun en una concepci6n democratica venezolana de la 
seguridad nacional, la seguridad del Estado seria un aspecto de la 
politica de seguridad y defensa nacionales. En consecuencia, estamos 
en una relaci6n de genero a especie, entre dos conceptos que ademas 
tienen connotaciones diferentes: la doctrina de la seguridad nacional 
es mas una formalizaci6n politica que juridica; en cambio, el con
cepto de seguridad del Estado, fundamentalmente es un concepto 
juridico con consecuencias especificas en el derecho positivo. 

B. La seguridad del Esta.do y las actividades de policia 

Dentro de los cometidos esenciales del Estado, ademas de la pres
taci6n de servicios publicos, la actividad de fomento, la gesti6n eco-



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 213 

n6mica, la ordenaci6n normativa de la sociedad, y resoluci6n de con
flictos entre los sujetos de derecho, esta la actividad de policia que 
tiene por objeto velar por el mantenimiento del orden publico y so
cial y por el mutuo respeto de los derechos de los ciudadanos, mediante 
el uso de la fuerza publica, de ser ello necesario. 

La relaci6n entre actividad de policia y los derechos fundamenta
les es esencial, al punto de que no se puede realizar una actividad es
tatal de mantenimiento del orden publico si no se limita en alguna 
forma el ejercicio de los derechos fundamentales. De alli que el 
articulo 43 de la Constituci6n establezca claramente que: 

"todos tienen derecho al libre desenvolvimiento de SU personalidad, sin mas 
limitaciones que las que derivan del derecho de los demas y del orden pu
blico y social". 

Por tanto, la actividad de policia que tiene en esa norma su fun
damentaci6n como actividad del Estado, implica una actividad que 
busca el mantenimiento del orden publico, lo que conlleva siempre 
una limitaci6n a los derechos fundamentales y, ademas, la posibilidad 
para el Estado de utilizar medios coactivos con vista a asegurar el 
mantenimiento del orden puhlico, y su eventual restablecimiento y el 
respeto de los derechos ciudadanos. Por ello, toda actividad de policia 
exige, ante todo, una legislaci6n de policia, es decir, una reglamenta
ci6n de actividades ( que solo puede realizar el Legislador mediante 
ley formal) que establezca el ambito y la finalidad perseguida por la 
acci6n (el orden publico y social), el ambito de la acci6n de los agentes 
de policia, y las limitaciones o restricciones a los .derechos fundamen
tales que ello implica. 

En particular, el ambito de la finalidad perseguida, es decir, del 
orden publico y social es la parte esencial de la actividad de policia, 
entendiendo por tal el establecimiento de las condiciones materiales 
necesarias para hacer posible el ejercicio de la libertad, sin afectar 
los valores fundamentales de la sociedad y los derechos de los demas. 
En una sociedad democratica, el valor fundamental que condiciona 
la noci6n de orden publico, es el libre desenvolvimiento y respeto de 
los derechos y libertades de cada quien, con los limites impuestos por 
el derecho de los demas y por las actividades que externamente pue
dan af ectar ese derecho de los demas. 

En este sentido, en nuestra legislaci6n hay una definici6n tradicio
nal de orden publico referida a la salubridad, a la moralidad, a la 
tranquilidad y a la seguridad publica, la cual corresponde a la policia 
municipal y estadal en su formulaci6n mas tradicional de policia 
general urbana y rural (Art. 17, Ord. 59 de la Constituci6n). Pero 
esa idea del orden publico, vinculada· a la tranquilidad, salubridad, 
seguridad y moralidad en el campo y la ciudad, ha venido sin duda 
ampliandose con motivo de las exigencias derivadas de la industria
lizaci6n, la urbanizaci6n y el desarrollo de las comunicaciones. En 
consecuencia, nuevos factores, como por ejemplo, el control del ruido, 
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de la contaminacion, de la circulacion automotor, de los riesgos in
dm:triales o de la protecci6n amb!ental, han venido dandole otra di
mension al concepto tradicional de orden publico, ampliandolo, y 
originando diversas policias especiales, como la de transito, la am
biental, la aduanera, la de frontercts, la de instalaciones industriales, 
la carcelaria, o la sanitaria. Muchas de estas actividades de policia 
estan asignadas por la vieja Ley de Servicio Nacional de Seguridad 
de 1938 y otras leyes especiales a la Guardia Nacional, como Fuerzas 
Armadas de Cooperacion; otras han sido atribuidas a cuerpos espe
ciales d~ policia, como el Cuerpo de Inspectores de Transito. 

En todos estos casos, estamos en presencia de actividades de po
licia que por su naturaleza intrinseca, no conciernen a la seguridad 
del Estado, por lo que definitivamente no todo lo que concierne a la 
policia y a las actividades de policia, corresponde a la Seguridad del 
Estado. Solo interesa a la Seguridad del Estado, por supuesto, la 
policia de seguridad y "los cnerpos de policia de seguridad del Esta
<lo", entre los cuales esta la Direcci6n de los Servicios de Inteligen
ci2, y Prevencion dependiente del Ministerio de Relaciones Interiores 
y €1n cierta forma la Direcci0n de Inteligencia Militar de! Ministerio 
de la Def ensa. 

C. La seguridad del Estado y la defensa nacional 

Tradicionalmente, la defensa nacional se correspondia con Ia acti
vidad estatal destinada a "mantener la independencia e integridad 
territorial de la N aci6n", como lo indica el Preambulo de la Consti
tuci6n, particularmente frente a las agresiones o amenazas extran
jeras. En esta forma, la institucion organizada por el Estado para 
asumir la defensa nacional, son las Fuerzas Armadas Nacionales. 

Sin embargo, progresivamente estas han venido asumiendo otras 
tareas adicionales a la defensa nacional en sentido estricto, y ello re
su lta de la sola norma constitucional que al definir las Fuerzas 
Armadas Nacionales, les atribuye como funcion "asegurar la defensa 
nacional, la estabilidad de las instituciones democraticas y el respeto 
a la Constitucion y a las !eyes" (Art. 132). 

Por su parte, el articulo 8 de la Ley Organica de las Fuerzas Ar
madas Nacionales, precisa que estas tienen por objeto 

a. Asegurar la defensa nacional, a fin de garantizar la integridad y 
libertad de la Republica y la estabilidad de las instituciones demo
craticas; 

b. Asegurar el cumplimiento de la Constituc:6n y las !eyes, cuyo acata
miento estara siempre por encima de cualquier otra obligaci6n; 

c. Cooperar con el mantenimiento del orden publico; 
d. Participar en el desarrollo integral del pais, conforme a las !eyes y lo 

dispuesto por el Presidente de la Republ i ca; 
e. Desempefiar las funciones de servicio militar, conforme a la Constitu

ci6n y las !eyes. 
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Muchas de las tareas asignadas a las Fuerzas Armadas Naciona
les, por tanto. conciernen a la seguridad del Estado (seguridad del 
territorio y seguridad del poder organizado), pero otras no, siendo 
sin embargo, actividades que en general corresponden a la defensa. 
Ambos conceptos, por tanto, no deben confundirse: las Fuerzas Ar
madas Nacionales tienen a su cargo actividades de defensa, pero no 
todas estas conciernen a la seguridad del Estado, sino solo algunas 
de ellas. 

D. La seguridad del Estado y los estados cle excepci6n 
<Ia emergencia) 

El concepto de seguridad del Estado, como situacion en la cual se 
encuentra el Estado de estar protegido y exento de todo peligro, 
dafio o amenaza de dafio, y por tanto, donde encuentran proteccion 
eficaz la integridad de su territorio, la poblacion asentada en el y sus 
derechos fundamentales, y la estabilidad de sus instituciones, ha es
tado tradicionalmente vinculada a los estados de excepci6n o de 
emergencia que se establecen, precisamente cuando la seguridad del 
Estado se encuentra amenazada, y que implican en general la res
triccion o suspension de las garantias constitucionales. 

Esta declaracion de estados de excepcion, en todo caso, solo se jus
tifica en situaciones de crisis o de peligro excepcional e inminente 
que afecte al ·conj unto de la poblaci6n y que constituyan una amenaza 
para la vida organizada de la comunidad que compone al Estado. 
Por ello, las limitaciones que el articulo 240 de la Constituci6n esta
blece en cuanto a la posibilidad de decretar el Estado de emergencia, 
g6Jo "en caso de conflicto interior o exterior o cuando existan funda
dos motivos de que uno u otro ocurran"; y que el articulo 241 de la 
Constitucion establece en cuanto a la posibilidad de que el Presidente 
de la Republica restringa o suspenda las garantias constitucionales, 
solo en los casos "de emergencia, de conmoci6n que pueda perturbar 
la paz de la Republica o de graves circunstancias que afecten la vida 
econ6mica y social". 

Por su parte, la Convenci6n Americana de los Derechos Humanos 
(Pacto de San Jose) que es ley de la Republica desde 1977, establece 
que las obligaciones del Estado resultantes de dicha .Convenci6n, solo 
pueden suspenderse "en caso de guerra, de peligro publico o de otra 
emergencia que amenace la independencia o seguridad del Estado" 
(Art. 27). 

En todo caso, la restricci6n o suspension de garantias constitucio
nales conforme al articulo 241 de la Constituci6n, nunca puede afec
tar las garantias del derecho a la vida (Art. 58); del derecho a no 
ser incomunicado o sometido a tortura (Art. 60, Ord. 39) y del derecho 
a no ser condenado a penas perpetuas o infamantes (Art. 60, Ord. 7Q). 
A esta lista limitativa debe agregarse lo indicado en el articulo 27, 
ordinal 29 de la Convenci6n Americana de los Derechos Humanos, en 
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el sentido que la emergencia no autoriza la suspension de las garan
tias de los derechos al reconocimiento de la personalidad juridica; 
a la vida; a la integridad personal; a la prohibicion de la esclavitud 
y se1rvidumbre; al principio de la legalidad o irretroactividad; a la 
libe1·tad de conciencia y religion; a la proteccion de la familia; al 
dere·cho al nombre; a los derechos del nifio; al derecho a la naciona
lidad y a los derechos politicos. 

Ahora bien, las medidas de emergencia y la suspension de restric
cion de garantias constitucionales, proceden, sin duda, en situacio
nes en las cuales se encuentre amenazada la seguridad del Estado, 
pero conforme a la normativa constitucional, no se agotan en esos 
casos, y proceden en otros casos como de circunstancias que af ecten 
la vida economica y social, y no necesariamente afecten la seguridad 
del Estado. 

6. CONCLUSIONES 

A. El 8.mbito de la seguridad del Estado 

De acuerdo a todo lo anteriormente expuesto, si juridicamente debe 
entenderse por seguridad del Estado la situacion en la cual se en
cuentra el conj unto de la organizacion politica de la sociedad (el Es
taclo) de hallarse exenta de peligros, dafios o riesgos, lo que implica 
seguridad del territorio nacional, seguridad global de su poblacion 
y de sus derechos fundamentales, y seguridad del poder organizado, 
las siguientes actividades pueden considerarse que afectan la segu
ridad del Estado: 

1. Las situaciones de guerra externa y las actividades que atenten con
tra la independencia nacional o que propendan a establecer en el 
pais una dominaci6n o protecci6n de potencia extranjera. · 

2. Las actividades que afecten la impenetrabilidad del territorio nacio
nal por parte de otras potencias extranjeras. 

3. Las actividades que afecten la exclusividad del territorio nacional en 
relaci6n a la autoridad de los poderes publicos venezolanos. 

4. Las actividades que atenten contra Ia integridad del territorio, las 
delimitaciones fronterizas y las delimitaciones de areas marinas y 
submarinas. 

5. Las actividades que atenten contra Ia soberania nacional sobre toda 
porci6n del territorio, islas, mar territorial, plataforma continental, 
subsuelo y espacio aereo, e incluso, sobre el suelo de los inmuebles 
adquiridos para sedes diplomaticas y consulares extranjeras. 

6. Las actividades que atenten contra la unidad, inalienabilidad e in
divisibilidad del territorio o que propugnen el desmembramiento del 
mismo. 

7. Las actividades que atenten contra la forma federal del Estado en 
los terminos establecidos en la Constituci6n y las leyes. 
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8. Las actividades que atenten contra la integridad de la poblacion o 
que afecten su supervivencia, y entre el!as el genocidio, la extincion 
de los grupos minoritarios (indigenas); el narcotrafico, y el dete
rioro alarmante del ambiente que pueda atentar contra la supervi
vencia de la poblacion. 

9. Las actividades de los extranjeros en Venezuela y las que atenten 
contra el sistema de identificacion de la poblacion. 

10. Las actividades, incluso las gubernamentales, que se configuren como 
violaciones generales y sistematicas de los derechos fundamentales de 
las personas, el terrorismo y toda forma de actuaci6n que atente 
contra la seguridad colectiva. 

11. Las actividades contrarias al regimen democratico, la subversion y 
la guerrilla. 

12. La insurrecci6n y todas las actividades tendientes a desestabilizar laR 
instituciones y los ataques y atentados contra los alto5 funcionarioR 
del Estado. 

13. Las violaciones sistematicas y generalizadas del ordenamiento que 
pueden significar alteraciones del orden publico y perturbac;ones a la 
paz de la Republica. 

La mayoria de las actividades antes indicadas, encajan dentro de 
Ios tipos delictivos a que se refiere el Titulo I, del Libro Segundo del 
Codigo Penal, sobre "Los delitos contra Ia independencia y Ia segu
ridad de Ia Nacion" (articulos 128 a 166), y el Titulo II, Cat>itulo I 
de dicho Codigo sobre "Los delitos contra las Iibertades politicas" 
(Art. 167); el Titulo III, Capitulo VII de dicho Codigo sobre "La 
violencia o de la resistencia a la Autoridad" (Arts. 216 a 222) y Ca
pitulo VIII de dicho Codigo sobre "Los ultrajes y otros delitos contra 
las personas investidas de autoridad publica" (Arts. 223 a 229); y 
el Titulo V, Capitulo IV de dicho Codigo sobre "Los que excitan a Ia 
guerra civil, organizan cuerpos armados o intimidan al publico" 
(Arts. 294 a 298). 

Asimismo, muchas de dichas actividades encaian dentro de los 
tipos delictivos a que se refiere el Capitulo I del Titulo III del Codigo 
de Enjuiciamiento Criminal, relativo a "los Delitos contra la inte
gridad, independencia y libe-rtad de Ja Nacion", donde se regulan 
los delitos de traicion a Ia patria (Arts. 464 a 470), de espionaje 
(Arts. 471 a 473); de rebelion (Arts. 476 a 487). 

Ahora bien, el tema de la seguridad del Estado y de las actividades 
que puede considerarse que las afectan, tiene particular importancia, 
pues origina actividades administrativas para, precisamente, pre
servar dicha seguridad. Ello implica que el Estado a traves de mul
tiples 6rganos y funcionarios realiza "actividades de policia de se
guridad del Estado"; que tiene ademas, que organizar especificamen
te "cuerpos de seguridad del Estado", eg decir, organizaciones espe
cificas para asumir tareas de policia de seguridad del Estado; y que 
tanto dichas actividades como dichos cuerpos deben ser financiados 
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en su funcionamiento con gastos que a la vez pueden calificarse como 
destinados a la seguridad de! Estado. 

En todo caso, en el derecho positivo, el tema se ha planteado en la 
aplicaci6n de la Ley de Carrera Administrativa y en la Ley Organica 
de la Contraloria General de la Republica. 

B. Los cuerpos de seguridad del Estado y la 
Ley de Carrera Administrativa 

En ef ecto, una de las I eyes de la Republica que utiliza la expre
si6n "seguridad del Estado" es la Ley de Carrera Administrativa de 
1970, al excluir del regimen de la carrera a los "miembros de los 
cuerpos de seguridad del Esta.do". 

La expresi6n ha sido interpretada por los Tribunales Contencioso
Administrativos en sentido amplio, identificando materialmente a to
dos los cuerpos de policia administrativa con los cuerpos de seguri
dad del Estado lo que, en nuestro criterio es impropio. En efecto, en 
una reciente sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Admi
nist1·ativo de 13 de noviembre de 1990. se seiial6 lo siguiente: 

"En efecto, tal como lo seiiala el Tribunal de la Carrera Administrativa 
y contrariamente a lo que afirme el recurrente, el querellante es miembro 
de un Cuerpo de Seguridad del Estado (Policia Tecnica Judicial). Desde 

,, hace mucho tiempo la jurisprudencia se plante6 el significado de este ter
mino en la Ley de Carrera Administrativa, seiialando lo siguiente: 

"La Ley de Carrera Administrativa no da ninguna definici6n de lo que 
quiso entender por Cuerpos de Seguridad del Estado, y tampoco lo hace 
ningun otro texto legal. Cabe por ello, hacer la interpretaci6n a traves de 
una noci6n que encaje dentro de todo nuestro sistema normativo y armo
nice con sus instituciones fundamentales. 

El primer punto que debe ser aclarado es el de cual es la naturaleza de] 
genitivo utilizado por el legislador, esto es, a quienes se imputa la forma 
posesiva utilizada. Cuando se habla de "cuerpos de seguridad del Estado'', 
se alude a "cuerpos destinados a defender y mantener la seguridad del 
Estado" o de cuerpos del Estado para el mantenimiento de la seguridad 
colectiva? La diferencia, que pareceria sutil, es de suma importancia por 
cuanto si se trata de la primera acepci6n, tales cuerpos seran solo aquellos 
que tengan por objeto el mantenimiento de los poderes publicos constitui
dos, esto es, se tratara de la organizaci6n que tiene como fin esencial, cui
dar la incolumidad de las estructuras politicas. Por el contrario, 'li se 
asume la segunda acepci6n, se tratara de cuerpos organizados por el Es
tado para el mantenimiento de la seguridad colectiva. El primer sentido 
se presenta como un concepto restringido, ya que alude a la segurida.d de 
las instituciones politicas, mientras que el segundo es mucho mas amplio, 
por cuanto hace referencia a la seguridad de la colectividad, esto es, el 
mantenimiento del orden publico que permite el normal desarrollo de las 
actividades de la vida social y la supervivencia de las instituciones. (Sen-
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tencia el Tribunal de la Carrera Administrativa de 15 de mayo de 1972, 
Ponente: Dra. Hildegard Rondon de Sanso). 

En dicho fallo, despues de un profundo y detenido analisis se con-
cluye: 

"La exposicion que antecede nos Ileva asi a precisar que el sentido juridico 
de la expresion legal de cuerpos de seguridad del Estado, se identifica con 
el de fuerza de policia". (Sentencia consultada en original). 

La sentencia citada por la Corte Primera de lo Contencioso-Admi
nistrativo, dictada por el Tribunal de Carrera Administrativa, se 
dicto con motivo de decidir un recurso de interpretacion intentado 
por funcionarios del Cuerpo de Vigilantas de Transito Terrestre de
pendiente del Ministerio de Transporte y Comunicaciones, habiendo 
concluido el Tribunal que por cuanto dicho Cuerpo constituye una 
fuerza de policia administrativa, con los medios y la estructura ne
cesarios para el mantenimiento del orden publico administrativo, sus 
miembros estan excluidos de la aplicacion de la ley 3• 

En nuestro criterio, la sentencia citada parte del supuesto de iden
tificar el concepto de seguridad del Estado con el de policia, lo que 
en nuestro criterio es impropio, pues se le esta dando una interpre
tacion excesivamente amplia al concepto de seguridad del Estado, 
que no tiene justificacion alguna. La unica restriccion que ha for
mulado la jurisprudencia a la expresion utilizada por la ley, sin em
bargo, deriva de la interpretaci6n de la palabra "cuerpo", al seiialar 
que la exclusion de la aplicaci6n de la Ley de Carrera Administra
tiva no se aplica a todo funcionario que cumpla funciones de policia, 
sino solo a aquellos que sean miembros de un: 

"cuerpo, esto es, a una organizacion especifica, con caracteristicas prQpias 
dentro de la Administracion, cuyas funciones esten destinadas a la pt'otec· 
cion de la seguridad colectiva -entendiendo por ta!, la funcion del man
tenimiento de orden publico administrativo" 4. 

Precisamente, en base a tal criterio el mismo Tribunal de Carrera 
Administrativa, en sentencia de octubre de 1977, establecio el criterio 
de que la Direccion Nacional de Identificacion y Extranjeros no era 
un cuerpo de seguridad del Estado 5• · 

Ahora bien, conforme al concepto que hemos formulado de "segu
ridad del Estado", en realidad el unico "Cuerpo de Seguridad del 
Estado" en la estructura administrativa venezolana seria la que for
man Ios miembros de la Direcci6n de los Servicios de lnteligencia 

3. Vease el texto de Hildegard Rondon de Sanso, El Sistema Contencioso Ad
ministrativo de la Carrera Aclministrativa, Caracas, 1974, pp. 407 a 425. 

4. Vease sentencia de! Tribunal de Carrera Administrativa de 4-4-75, en Armi
da Quintana Matos, La Carrera Administrativa, Caracas, pp. 231 y 232. 

5. Vease en Armida Quintana Matos, op. cit., pp 236 y 237. 
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y Prevenci6n del Ministerio de Relaciones Interiores (Disip) ademas 
de los de la Direccion de Inteligencia Militar del Ministerio de la 
Def ensa. Los otros cuerpos de policia nacionales ( Cuerpo de Vigi
lantes de Transito y Cuerpo Tecnico de la Policia Judicial) cumplen 
funciones de policia pero no de seguridad del Estado, sino de policia 
general, por lo que conforme a la interpretacion que hemos hecho del 
concepto de seguridad del Estado, sus funcionarios no deberian estar 
excluidos de la Ley de Carrera Administrativa. Por supuesto, podria 
plantearse la conveniencia de que ello fuera y sea asi, para lo cual 
deberia reformarse la Ley para hacer referencia a los "miembros de 
los cuerpos de policia administrativa'', pura y simplemente. 

C. Los gastos destinados a Ia seguridad del Estado 
y su regimen de control 

El articulo 28 de la Ley Organica de la Contraloria General de la 
Repliblica, como se ha dicho, establece un regimen de excepcion res
pecto del control de gastos destinados "a la def ensa y seguridad del 
Eswdo". No se trata, como lo indica impropiamente la norma de que 
los referidos gastos quedan exceptuados de las disposiciones de con
trol establecidas en la ley, sino de que a los mismos no se Jes aplica 
el regimen de control previo previsto en la Ley Organica. 

En todo caso, en ejecucion de dicha norma, el Reglamento de la 
Ley Organica de la Contraloria General de la Republica dictado por 
Decreto NQ 2520 de 27-12-77 6 , contiene un Capitulo II relativo al "con
trol de los gastos destinados a la def ensa y seguridad del Estado", en 
cuyo articulo 8, se consideran romo tales gastos que, por tanto, quedan 
excentuados de las disposiciones de control establecidos en la Ley, los 
sigui entes: 

a) En el Ministerio de Relaciones Interiores. Las asignaciones para 
"Gastos de Operaciones", derivados de las actividades de los cuerpos 
de inteligencia y seguridad de! Estado y de la proterci6n de perso
nalidades; las asignaciones para sueldos, salarios y aguinaldos del 
personal de los "Servicios de Inteligencia y Seguridad del Estado"; 
y las asignaciones para "Control de Extranjeros y de Fronteras" de 
los programas de identificaci6n narional y de control de extranjeros. 

b) En el Ministerio de Relaciones Exteriores. Las asignaciones para 
"Estudios, Investigaciones y Proyectos relacionados con la Politica 
Internacional"; y las asignaciones para "Gastos de cuestiones de Li
mites" de la Direcci6n de Fronteras del Ministerio. 

c) En el Ministerio de Hacienda. Las asignaciones para el pago de com
promisos contractuales derivados de la adquisici6n, conservaci6n, re
paraci6n y funcionamiento de material de guerra y seguridad publica. 

ch) En el Ministerio de Ia Defensa. Las asignaciones que, con referencia 
a personal militar, se destinan al pago de "sueldos y raciones", "pri-

6. Gaceta Oficial N\l 2.119 Extraordinaria de 30-12-77. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 221 

mas por antigiiedad, eficiencia y capacitaci6n tecnica", "primas de 
transporte", "primas por hogar e hijos", "otras primas", "viaticos 
y pasajes fuera del pais", las asignaciones para la adquisici6n de 
"prendas de vestir", las asignaciones para adquisici6n, conservaci6n, 
reparaci6n y funcionamiento de "material de guerra y seguridad pu
blica"; las asignaciones para "conservaci6n, reparaci6n y manteni
miento de equipos de transporte, tracci6n y elevaci6n de uso practico"; 
las asignaciones para "conservaci6n y reparaci6n de equipos de Te
lecomunicaciones"; las asignaciones para "conservaci6n y reparaci6n 
de equipo militar y seguridad publica"; las asignaciones para "re
puestos mayores para equipo de defensa"; las asignaciones para ad
quisici6n mantenimiento y reparaci6n de "armamentos de defensa" y 
"adquisici6n de equipos belicos para las Fuerzas Armadas"; las 
asignaciones para "gastos de funcionamiento de las agregadurias 
militares en el exterior"; las asignaciones para "gastos de funciona
miento de la Direcci6n de Inteligencia Miltar"; las asignaciones para 
"movimiento de unidades de las Fuerzas Armadas"; y las asignacio
nes para "gasto~ de funcionamiento del Servicio de Geografia y Car
tografia de las Fuerzas Armadas". 

d) En el Ministerio de Justicia. Las asignaciones que se establezcan en el 
presupuesto de la Policia Tecnica Judicial para "gastos secretos oca
sionados por gestiones encomendadas a sus miembros", y para "ad
quisici6n, conservaci6n, reparaci6n y funcionamiento de equipos y ma
riales especificos de investigaci6n y seguridad". 

De la anterior enumeraci6n, de acuerdo a la determinaci6n juridica 
que hemos hecho del concepto de "Seguridad del Estado", en nuestro 
criterio, los literal es a) , b) , c) y d) se aj ustan a gastos destinados 
a la seguridad del Estado. En cuanto a la literal ch), el mismo corres
ponde a gastos destinados a la def ensa. 

Por supuesto, la interpretaci6n concreta de la Ley y su Regla
mento y la determinaci6n de los gastos especificos como de seguridad 
del Estado, en nuestro criterio, no otorgan poder discrecional alguno 
a los Ministros encargados de su aplicaci6n. Como hemos sefialado, 
la expresi6n "seguridad del Estado" es un concepto juridico indeter
minado que en esta materia precisa el Reglamento de la Ley Orga
nica y que como tal debe ser concretizado, en cada caso, por el Mi
nistro respectivo, sin que este tenga, en lo absoluto, poder discrecional 
alguno para determinar a su libre arbitrio que es o que no es segu
ridad del Estado. 

Precisamente por ello, la Ley Organica de la Contraloria reitera 
que los Ministros cuyos despachos tengan a su cargo gastos de segu
ridad del Estado, responden personalmente de las decisiones que 
adopten en relaci6n con dichos fondos, y el Reglamento de la Ley, 
en su articulo 9, afiade que deberan dar "cuenta al Presidente de la 
Republica con la periodicidad que este sefiale, del empleo de los fon
dos respectivos y de las medidas de control que hayan establecido 
para su correcto manejo". 





Septima Parte 

BASES CONSTITUCIONALES 
DE LA ACTUACION INTERNACIONAL 

DELESTADO 





Dentro del sistema de distribuci6n del Poder Publico en Venezuela 
y respondiendo al esquema del Estado Federal, las relaciones inter
nacionales del Estado se reservan al Poder N acional, como expresa
mente lo establece el articulo 136, ordinal 1° de la Constituci6n. Por 
tanto, son los 6rganos de la Republica que ejercen el Poder Nacional, 
en sus respectivas areas de competencia, los que pueden tener injeren
cia en el campo de las relaciones internacionales de la Republica. Por 
ello, incluso, con motivo del proceso de descentralizaci6n politica ini
ciado con la promulgaci6n de la Ley Organica de Descentralizaci6n, 
Delimitaci6n y Transferencia de competencias del Poder Publico de 
1989 y la progresiva consolidaci6n de los nuevos centros de poder a 
nivel de las Gobernaciones, a los ef ectos de reafirmar las competen
cias del Ministerio de Relaciones Exteriores en el campo de las rela
ciones internacionales, se dict6 el Decreto NQ 3.180 de 7-10-93 sobre 
el regimen gubernamental de las relaciones internacionales y las ac
tuaciones de los gobiernos de los Estados en la materia 1 • 

En efecto, como consecuencia de la elecci6n directa de los Goberna
dores y Alcaldes y el proceso de descentralizaci6n iniciado a partir dPl 
afio de 1998 con motivo de la promulgaci6n de la Ley Organica de Des
centralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencias de Competencias del Po
der Publico; se iniei6 en el pais, a traves de estas nuevas autoridades 
elegidas por el voto universal y directo, el desarrollo de un conjunto 
de relaciones en el exterior reafirmando la presencia de Venezuela 
en el concierto de las Naciones, en las cuales comenzaron a partieipar 
las nuevas autoridades electas en el nivel regional. Por ello, para el 
mejor cumplimiento de estos objetivos y asegurar la debida coheren
cia en las r.elaciones internacionales se hizo necesario y conveniente 
regular la participaci6n activa de todas las instituciones del Estado 
venezolano a traves de sus respectivos representantes, en las men
cionadas relaciones. 

Por ello, al constatarse por el Ejecutivo Nacional, con beneplacito, 
el incremento del interes de las instituciones nacionales, regionales 
Y municipales por el desarrollo de estas relaciones, plasmado en viajes 
de intercambio e informaci6n a otros paises, a igual que cruce de 
corresondencia y otras actividades tendientes a la promoci6n de las 

1. G.O., NQ 35.317 de 14-10-93 . 
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potencialidades de diversas zonas del pais, se considero necesaria la 
reafirmaci6n de la atribuci6n del Presidente de la Republica de dirigir 
las relaciones exteriores de la Republica y celebrar y ratificar los 
tratados, convenios o acuerdos internacionales, la cual ejerce a traves 
del .Ministerio de Relaciones Exteriores. Como consecuencia de lo an
terior, se promulg6 en fecha 7 de octubre de 1993, el Decreto N<? 3.180, 
mediante el cual se regulan las formas de participaci6n de las ins
tituciones nacionales, regionales y municipales en el manejo de las 
relaciones internacionales. 

El Decreto establece los principios sobre la coordinaci6n de la Re
publica en el logro de una politica internacional coherente que pro
teja la unidad soberana de la Nacion, y previ6 la necesidad del Go
bierno Nacional, de~estimular y coadyuvar el incremento de la par
ticipaci6n de todas las instituciones del Estado en el marco del pro
ceso de fortalecimiento y desarrollo de unas s6lidas relaciones inter
nacionales, asi como la reafirmaci6n de la presencia de Venezuela 
en el concierto de las Naciones (Art. 1). 

En tal virtud, el Decreto puso a disposici6n de las instituciones 
nacionales y regionales los mecanismos y recursos necesarios para 
que ~.us iniciativas se conjugasen en el logro de estos objetivos (Art. 
2). Bn consecuencia, de acuerdo con lo establecido en el articulo 4 
del Decreto, se dispuso que los Ministros, Directores de Institutos 
Aut6nomos, de Corporaciones Regionales y de otros 6rganos del Po
der Publico, al igual que los Gobernadores, Alcaldes y Presidentes 
de Concejos Municipales, estan obligados a someter a la considera
ci6n del Ministerio de Relaciones Exteriores todo prop6sito en que se 
involucre la representaci6n internacional de la Republica o que de 
alguna forma sea susceptible de acarrearle compromisos. Para ello, 
deben suministrar toda la informaci6n necesaria que permita la apre
ciaci6n de su oportunidad y conveniencia en el marco global de las 
relaciones internacionales, conforme a las pautas dictadas con carac
ter general por el Ministro de Relaciones Exteriores (Art. 4). 

A fin de que las iniciativas que surjan desde cada instituci6n sean 
coordinadas con el Ministerio de Relaciones Exteriores, se dispuso 
que debe darsele noticia oportuna de ellas, para asegurar su inter
venci6n con el estudio especializado, las orientaciones correctivas 
y la autorizaci6n consecuente que garantice una politica internacio
nal coherente y proteja la unidad soberana de la Naci6n (Art. 3). 

Ahora bien, en las paginas que siguen estudiaremos, de acuerdo a 
la Constituci6n, las diversas regulaciones sobre dichas relaciones ba
sadai; en el principio de la cooperaci6n internacional proclamada en el 
Preambulo de la Constituci6n 2 , para luego analizar, separadamente, 

2. En general, sobre el tema, vease Jose Guillermo Andueza, "La Constituci6n 
Venezolana y el Derecho Internacional" en Revista de Derecho Publwo, 
N9 18, Caracas, 1984, pp. 5 y ss.; y Andres Aguilar M. "La actuaci6n in
ternacional de la Republica en la Constituci6n vigente de Venezuela, de 
8 de enero de 1961" en Estudios sobre la Constituci6n. Libro Homenaje a 
Rafael Caldera. Torno III, Caracas, 1979, pp. 1581 y ss. 
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el regimen constitucional del territorio, las relaciones entre la Iglesia 
y el Estado, y los problemas constitucionales en relaci6n a la integra
ci6n econ6mica latinoamericana y Venezuela. 





I. PRINCIPIOS SOBRE LA ACTUACION INTERNACIONAL 
DE LA REPUBLICA 

1. LA PERSONALIDAD JURIDICA INTERNACIONAL DEL ESTADO 

Como se seiial6 la personalidad juridica del Estado en el ambito 
de las relaciones internacionales corresponde a la Republica, como 
entidad que ejerce el Poder Nacional. En efecto, en el ambito del dere
cho interno, el Estado no es una persona juridica sino que se personi
fica en tres grupos de personas juridicas que ejercen el Poder Publico 
distribuido verticalmente: la Republica, en ej ercicio del Pod er N acio
nal; los Estados en, ejercicio del Poder Estadal; y los Municipios, en 
ejercicio del Poder Municipal. 

Ahora bien, en el ambito internacional, estando reservadas las rela
ciones internacionales del Estado venezolano a la Republica, es esta 
persona juridica la que tiene el caracter de sujeto de derecho interna
cional publico. Ni los Estados ni los Municipios tienen personalidad 
juridica internacional, es decir, no son sujetos de derecho internacio
nal publico, ni pueden celebrar acuerdos o convenios internacionales. 
Estos se reservan a la Republica (Art. 129 de la Constituci6n). 

Los Estados y Municipios, por supuesto, pueden celebrar contratos 
de interes estadal y municipal, incluso con Estados o entidades oficia
les extranjeras (Art. 126 de la Constituci6n); sin embargo, en estos 
ultimos casos estarian sujetos al derecho internacional privado y no al 
derecho internacional publico, dado que no pueden actuar internacio
nalmente en representaci6n del Estado venezolano. Solo la Republica 
puede hacerlo. 

2. EL PRINCIPIO DEL PREAMBULO DE LA CONSTITUCION: 
LA COOPERACION INTERNACIONAL 

En el Preambulo de la Constituci6n se define el principio funda
mental de la cooperaci6n que debe guiar la actuaci6n de la Republica 
en el campo internacional, y que como tal, es de obligatorio cumpli
miento por parte de la Republica. Este principio fundamental obliga 
a "cooperar con las demas naciones y de modo especial, con las Re
publicas hermanas del continente, en los fines de la comunidad in
ternacional". 

Esta cooperaci6n debe hacerse sobre la base de los siguientes prin
cipios: 
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1. El reciproco respeto de las soberanfas de los Estados. 
2. La autodetermincai6n de los pueblos. 
3. La garantia universal de los derechos individuales y sociales de 

la persona humana. 
4. El repudio de la guerra, de la conquista y del predominio eco

n6mico como instrumento de politica internacional. 

Ademas, la Constituci6n se dict6, como lo dice el mismo Pream
bulo, para sustentar el orden democratico como unico e irrenunciable 
medio de asegurar los derechos y la dignidad de los ciudadanos, por 
lo que en el ambito internacional la Republica tiene el deber de favo
recer pacfficamente la extension de la democracia a todos los pueblos 
de la tierra. 

Para el logro de esta cooperaci6n y difusi6n de la democracia, la 
Constituci6n establece un sistema de regulaci6n destinado a los 6rga
nos del Poder Nacional que incide en su actuaci6n internacional, y en 
algunos casos remite a las normas del derecho internacional respecto 
de ciertas materias. 

3. LAS REGULACIONES DEL DERECHO INTERNACIONAL 
COMO FUENTE DEL DERECHO INTERNO 

La Constituci6n, en tres ocasiones, re-mite en forma directa a las 
normas previstas en el derecho internacional, para la regulaci6n de 
ciertas materias. Ello sucede primero, con la excepci6n a la prohibici6n 
de la confiscaci6n; segundo, en relaci6n al derecho de asilo; y tercero, 
en m~teria de soluci6n pacffica de controversias. 

En el primer caso, el articulo 102 establece que "no se decretaran 
ni ejecutaran confiscaciones, sino en los casos permitidos por el ar
tfculo 250. Quedan a salvo, respecto de los extranjeros, las medidas 
aceptadas por el derecho internacional"; en el segundo caso, el ar
ticulo 116 de la Constitucion establece que "la Republica reconoce el 
asilo a favor de cualquier persona que sea obieto de persecuci6n o se 
halle en peligro, por motivos politicos, en las condiciones y con los 
requisitos establecidos por las leyes, y las normas del derecho inter
nacional"; y en el tercer caso, el articulo 129 ordena la inclusion en 
los tratados internacionales <le "una clausula por la cual los gastos se 
obligan a decidir por las vfas pacfficas reconocidas en el derecho inter
nacional" las controversias que pudieran suscitarse entre las mismas 
con motivo de su interpretaci6n o ejecuci6n. 

En estos tres supuestos, la Constituci6n remite directamente al de
recho internacional para el regimen del asilo, de la excepci6n a la 
confo:caci6n y de la soluci6n pacffica de controversias, lo que implica 
que en esos casos, no se requiere ley aprobatoria de algun tratado o 
conveni'!I> para que en esas materias, rija el derecho internacional di-
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rectamente en el pafs 2• De lo contrario, el Constituyente no se habrfa 
referido al "derecho internacional", sino a los tratados o acuerdos 
internacionales. Por tanto, en estos supuestos podemos decir que el 
derecho internacional tiene al caracter de fuente del derecho interno, 
quedando comprendida en la expresi6n "derecho internacional" todas 
sus fuentes, es decir, lo regulado en los tratados internacionales, la 
costumbre, los principios generales del derecho reconocidos por las 
naciones civilizadas, la practica judicial y la doctrina. En estos casos, 
por tanto, el derecho internacional concerniente al asilo, a la confis
caci6n de bienes de extranjeros, y a la soluci6n pacffica de controver
sias para poder ser aplicado en Venezuela, no requiere de ningun siste
ma que lo incorpore al derecho interno como el previsto en el artfculo 
128 de la Constituci6n al contrario, conforme a los artfculos, 102, 116 
y 129, puede decirse que en virtud de la remisi6n expresa de la Consti
tuci6n se aplica el derecho internacional directamente. Sin embargo, 
en virtud del caracter expreso de estas remisiones, pueden considerarse 
como excepci6n al principio de la necesaria recepci6n formal del dere
cho internacional por el orden jurfdico interno que deriva de la inter
pretaci6n del artfculo 128 de la Constituci6n. 

4. LA COMPETENCIA DE LOS ORGANOS QUE EJERCEN 
EL PODER NACIONAL EN MATERIA INTERNACIONAL 

Ahora bi en, estando reservado al Pod er N acional "la actuaci6n in
ternacional de la Republica" (Art. 130. Ord. 1°), los 6rganos que lo 
ejercen el Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial, tienen sus res
pectivas competencias en la materia. A continuaci6n insistiremos 
en las competencias de los 6rganos que ejercen el Poder Legislativo 
y el Poder Ejecutivo, y al comentar el regimen de los tratados, 
haremos referencia a la competencia de los 6rganos que ejercen el 
Poder Judicial. 

A. Competencia del Presidente de la Republica 

De acuerdo al artfculo 190 de la Constituci6n, en materia interna
cional, el Presidente tiene las siguientes atribuciones: 

Ord. 49 Dirigir las relaciones exteriores de la Republica. 
Ord. 5° Celebrar y ratificar los tratados, convenios o acuerdos 

internacionales dando cuenta al Congreso (Art. 128). 
Ord. 6° Declarar el Estado de Emergencia en caso de conflicto 

exterior, o cuando existan fundados motivos de que ocurra (Art. 240). 

2. Cfr. la apreciaci6n de Augusto Pino en relaci6n al articulo 116, en "Sis
tema de las fuentes constitucionales de! de>recho evnezolano" en Estudios 
sobre le Constituci6n. Libro Homenaje a, Rafael Caldera, Caracas, 1979, 
Torno I, p. 130. 
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Ord. 79 Adoptar las medidas necesarias para la def ensa de la 
Republica, la integridad del territorio y de su soberania, en caso de 
emergencia internacional. 

Orel. 16. Nombrar, previa autorizacion del Senado o de la Co
mision Delegada del Congreso, los jefes de misiones diplomaticas 
permanentes (Art. 150, Or. 7). 

B. Competencias de las Camaras Legislativas 

De a.cuerdo al articulo 128 de la Constitucion las Camaras Legisla
tivas deben aprobar mediante ley especial, para que tengan validez, 
los tratados o convenios internacionales que celebre el Ejecutivo Na
cional, salvo las excepciones expresamente previstas en esa norma. 

Por su parte, la Comision Delegada del Congreso tiene competen
cia para autorizar la ejecucion provisional de tratados o convenios 
internacionales cuya vigencia asi lo requiera, los cuales deben ser 
sometidos, en todo caso, a la posterior aprobacion o improbacion del 
Congreso (Art. 128), y para autorizar al Presidente de la Republica 
para salir temporalmente del pais (Art. 179, Ord. 79 ). 

Las Camaras Legislativas en sesion conjunta o la Comision Dele
gada, en su caso, deben conocer del Decreto que declare el Estado de 
Emergencia (Art. 242) y deben autorizar al Presidente de la Repu
blica para declarar su cesaci6n (Art. 243). 

En cuanto al Senado, de acuerdo al articulo 150 de la Constituci6n, 
le corresponde: 

Ord. J.9 Iniciar la discusi6n de los proyectos de ley relativos a 
tratados y convenios internacionales. 

Ord. 3.9 Autorizar a los funcionarios o empleados publicos para 
aceptar cargos, honores o recompensas de gobiernos extranjeros. 

Ord. 49 Autorizar el empleo de misiones militares venezolanas en 
el exterior o extranjeras en el pais, a solicitud del Ejecutivo Nacional. 

Ord. T~ Autorizar el nombramiento de los jefes de misiones di
plomaticas permanentes. 

Adema.;;, corresponde al Senado autorizar al Ejecutivo Nacional 
para enajenar bienes inmuebles del dominio privado de la Nacion 
(Art. 150, Ord. 29 ) cuando estos se destinen a Estados extranjeros 
para sede de sus representaciones diplomaticas o consulares (Art. 8), 
o con destino a organismos internacionales de acuerdo a la Ley <Art. 8). 
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5. EL REGIMEN DE LOS TRATADOS 0 CONVENIOS 
INTERN AC ION ALES 

A. El principio de la aprobaci6n legisla~iva 

El regimen de los tratados o convenio~ internacionales en la Cons
tituci6n, esta estalecido en el articulo 128 del texto. en el cual se esta
blece como principio, que "los tratados o convenios internacionales que 
celebre el Ejecutivo Nacional deberan ser aprobados mediante ley es
pecial para que tengan validez". Sin embargo, en caso de receso de las 
Camaras Legislativas, la Comisi6n Delegada puede autorizar la eje
cuci6n provisional de tratados o convenios internacionales cuya vi
gencia asi lo requiera, los cuales seran sometidos en todo caso, a la 
posterior aprobaci6n o improbaci6n del Congreso. 

En esta forma, como principio, la Constituci6n exige que los Tra
tados o Convenios Internacionales sean recibidos por el derecho 
interno venezolano mediante ley, en lo cual se ha fundamentado la 
teoria dualista respecto de los Tratados. 

Como excepci6n a este principio, los tratados o convenios foterna
cionales tienen validez en el pais, sin la necesidad de ser aprobados 
por ley, solo en los siguientes casos: 

a. Cuando mediante ellos se trate de ejecutar o perfeccionar obli..: 
gaciones preexistentes de la Republica. 

b. Cuando mediante ellos se trate de aplicar principios expresa
mente reconocidos por la Republica. 

c. Cuando mediante ellos se trate de ejecutar actos ordinarios en 
las relaciones internacionales. 

d. Cuando mediante ellos se trate de ejercer facultades que la 
ley atribuya expresamente al Ejecutivo Nacional. 

Sin embargo, aun en estos casos, de acuerdo al ultimo parrafo del 
articulo 128, el Ejecutivo Nacional debe dar cuenta al Congreso, en 
sus pr6ximas sesiones, "de todos los acuerdos juridicos internaciona
les que celebre, con indicaci6n precisa de su caracter o contenido, 
esten o no sujetos a aprobaci6n" s. 

De acuerdo a este articulo, por tanto, el derecho internacional, co
mo principio, debe ser recibido por el derecho interno, sea mediante 
ley, o mediante el acto de gobierno de ratificaci6n. Sin embargo, a 
pesar de que por ello se haya sostenido que en nuestro sistema impera 
la concepci6n dualista, es evidente que el acto de recepci6n del tratado 
en el derecho interno -la ley o el acto de gobierno-, no "convierte" 
el tratado en derecho interno. El tratado sigue siendo un acto inter
nacional, pero para su validez en el pais requiere de un acto estatal, 
ley o acto de gobierno, que lo apruebe. 

3. Sohre estas excepciones vease Andres Aguilar M. "La actuaci6n interna
cional de la Republica ... " loc. cit., pp. 1612 y ss. · 
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B. El problerna de la relaci6n entre el tratado y el derecho interno 

Esto plantea, sin duda, el problema de las relaciones entre el dere
cho internacional y el derecho interno; el problema de la supremacia 
o no del primero sobre el segundo, y por supuesto, el problema de la 
impugnabilidad ante los 6rganos j urisdiccionales venezolanos de las 
leyes aprobatorias de tratados. Sin duda, la Constituci6n no resuelve 
el problema planteado en la doctrina sobre el caracter monista o dua
lista del orden juridico 4, y dejando aparte los casos en los cuales es 
el propio texto el que remite al derecho internacional (Arts. 102 y 
116), en ninguna norma hay indicaci6n alguna a la supremacia del 
derecho internacional. 

Por tanto, la teoria monista no tiene fundamento expreso en el 
texto de la Constituci6n, y el derecho internacional contenido en tra
tados, tiene que ser recibido por el derecho interno, sea por ley o por 
acto de gobierno, segun que el tratado regule materias reservadas in
ternamente al legisldaor o no 5 • 

E:n esta forma, por ejemplo, en los casos de tratados aprobados por 
ley, en la relaci6n con la legislaci6n nacional, debe privar el criterio 
de la ley posterior y de la ley especial, salvo que el propio ordena
miento interno establezca la primacia de los tratados, tal como ocu
rre en materia de derecho internacional privado, de acuerdo al ar
ticulo 8 del C6digo de Procedimiento Civil. 

C. El problerna de la impugnabilidad de la ley aprobatoria de tratados 

Ahora bien, la Corte Suprema de Justicia, como 6rgano que ejerce 
el Poder Publico, tiene competencia de acuerdo al articulo 215, ordi
nal 89 para declarar la nulidad total o parcial de las !eyes nacionales 
que colidan con la Constitucion; de acuerdo al ordinal 59 de dicha nor
ma, para resolver las colisiones que existan entre diversas disposicio
nes legales y declarar cual de estas debe prevalecer; y de acuerdo al 
ordinal 6° del mismo articulo, para declarar la nulidad de los actos 
de gobierno del Ejecutivo Nacional. 

Por tanto, aun si se trata de leyes o de actos de gobierno aprobato
rios de tratados, la Corte Suprema tiene competencia para conocer de 
su impugnaci6n. El tema ha sido discutido en nuestro pais y la propia 
Cor:e Suprema de Justicia no ha tenido criterios uniformes 6 , aun 
cuando en 1990 admiti6 abiertamente su competencia en la ma
teria 7• 

4. Vease Edmundo Vargas Carreno, "La recepci6n del derecho internacional 
en el ordenamiento jurid'co venezolano. La Constituci6n de 1961 i,Dualista 
o Monista ?'', en Estudios sobre la Constituci6n. Libro Homenaje a Rafael 
Caldera, Torno III, Caracas, 1979, pp. 1627 y ss. 

5. v ease lo indicado en pp. 488 y SS. Torno I. 
6. Vease lo que hemos expuesto en Allan R. Brewer-Carias, El Control de la 

Constitucionalidad de los Actos Estatales, Caracas, 1977, pp. 48 y ss. 
7. Vease lo expuesto en la Decima Septima Parte, Torno V. 
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D. El principio de la soluci6n pacifica de controversias 

Por ultimo debe sefialarse, que la Constituci6n expresamente exige 
en su articulo 129 que "en los tratados, convenios y acuerdos inter
nacionales que la Republica celebre, se insertara una clausula por la 
cual las partes se obliguen a decidir por las vias pacificas reconoci,d(uJ 
en el derecho internacional o previamente convenidas por ellas, si tal 
fuere el caso, las controversias que pudieran suscitarse entre las 
mismas con motivo de su interpretaci6n o ejecuci6n si no fuere im
procedente y asi lo permita el procedimiento que deba seguirse para 
su celebraci6n". 

Esta norma, a diferencia de la contenida en los articulos 102 y 116, 
si bien no remite aut6nomamente al derecho internacional, sino que 
prescribe que en los acuerdos juridicos internacionales que celebre la 
Republica, debe establecerse una clausula que obligue a la soluci6n 
pacifica para las controversias conforme se convenga y que, en su 
def ecto se debe acudir a las vias pacificas reconocidas en el derecho 
internacional, tiene en la practica el mismo efecto, pues constitucio
nalmente no podria celebrarne un Tratado sin esa clausula. En todo 
caso, esos medios de soluci6n pacifica de controversias, en general, 
son los establecidos en los articulos 33 y siguientes de la Carta de la 
Organizaci6n de las Naciones Unidas; en el articulo 20 de la Carta de 
Organizaci6n de los Estados Americanos; y en el Tratado Americano 
de Soluciones Pacificas (Pac to de Bogota) de 1948: la negociaci6n, la 
mediaci6n, los buenos oficios, la conciliaci6n, la investigaci6n, el arbi
traj e, el recurso a organismos o acuerdos regionales, el procedimiento 
o arreglo judicial. 

6. EL FAVORECIMIENTO DE LA INTEGRACION ECONOMICA 
LATINOAMERICANA 

El articulo 108 de la Constituci6n establece que: 

"La Republ:ca favorecera la integraci6n econ6mica latinoamericana. A 
este fin, se procurara coordinar recursos y esfuerzos para fomentar el 
desarrollo econ6mico y aumentar el bien2star y seguridad comunes". 

Es por tanto, una obligaci6n de la Republica favorecer la integra
ci6n econ6mica latinoamericana, y por ello Venezuela ha participado 
en todos los procesos de integraci6n desarrollados desde la decada de 
los sesenta, particularmente en la Asociaci6n Latinoamericana del 
Libre Comercio (ALALC) convertida luego en Asociaci6n Latino
americana de Integraci6n (ALADI); y en el Pacto Subregional An
dino de lntegraci6n Econ6mica (Acuerdo de Cartagena). 

La norma constitucional. sin embargo, no es suficiente para ase
gurar una participaci6n efectiva de la Republica en un proceso de 
integraci6n econ6mica que exige efectivamente, la tran~f erencia de 
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competencias de Ios 6rganos constitucionaies (Poder Legisiativo, 
Poder Ejecutivo y Poder Judicial) a 6rganos supranacionales, con Ia 
com:ecuente Iimitaci6n de potestades a esos 6rganos; la aplicaci6n 
inmediata en el derecho interno de Ios actos comunitarios y del de
recb o que produzcan los 6rganos supranacionales, los cuales deben 
tener prevalencia en reiaci6n al derecho interno; y Ia limitaci6n a la 
posibilidad de control de Ia constitucionalidad ( difuso y concen
trado) por los jueces nacionales de los actos comunitarios. 



II. EL TERRITORIO DEL ESTADO 

Uno de los elementos condidonantes del Estado, ademas del gobierno 
y la poblaci6n, es el territorio 1 • Esta habita en el y el gobierno ejerce 
el Poder Publico en SU ambito fisico-geografico. El territorio, por 
tanto, es el ambito fisico de acci6n de los 6rganos que ejercen el Poder 
Publico, y de eficacia del ordenamiento juridico del Estado. 

El territorio del Estado venezolano, denominado en la Constituci6n 
"territorio nacional" 2 o "territorio de la Republica" 8 se ha definido 
en el articulo 7 de la Constituci6n de la siguiente manera: 

Art. 7. El territorio nacional es el que correspondia a la Capitania Ge
neral de Venezuela, antes de la transformacion politica iniciada en 1810, 
con las modificaciones resultantes de los tratados celebrados validamente 
por la Republica. 

La soberania, autoridad y vigilancia sobre el mar territorial, la zona 
maritima contigua, la plataforma continental y el espacio aereo, asi como 
el dominio y la explotacion de los bienes y recursos en ellos contenidos, se 
ejerceran en la extension y condiciones que determine la ley. 

Este territorio, sin duda, es parte esencial del Estado, por lo que 
de acuerdo al articulo 8° del Texto, "no podra ser jamas cedido, tras
pasado, arrendado ni en forma alguna enajenado, ni aun temporal 
o parcialmente a potencia extranjera". 

Ahora bien, antes de anaHzar las implicaciones del articulo 7 de Ia 
Constituci6n que responde al concepto del uti possidetis juris 4, esti-

1. Vease Antonio Moles Caubet, "Estado y Derecho. Configuracion Juridica 
del Estado'', en Studia Juridica, N\l 1. Caracas, 1957, pp. 257 y ss. Sobre 
el territorio del Estado venezolano, vease Allan R. Brewer-Carias, "Terri
torio de Venezuela" Perfodo republicano, Diccionario de Historia de Ve
nezuela, Fundaci6n Polar, Torno II, Caracas, 1989, pp. 867-874. 

2. Articulos 7, 8, 9, 64, 136, ordinal 2; 150, ordinal 6; 179, ordinal 7, 189, 
241. 

3. Articulos 35, ordinal 1; 37, ordinales 2 y 3, 40. 
4. Vease Jose A. Zambrano Velazco, Sumario Juridico de la territoriedad, 

Maracaibo-San Cristobal. 1983, que reproduce el trabajo del mismo autor 
con el titulo "El Uti possidetis". Examen de algunas cuestiones relacionadas 
con el territorio del Estado y, en particular, del criterio para Ia determina
cion de los Iimites territoriales de Venezuela: el uti possidetis juris de 
1810 (Art. 7 constitucional) en Estudios sobre la Constituci6n. Libro Ho
menaje a Rafael Caldera, Caracas. 1979, Torno I, pp. 247 y ss. 

237 
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mamos conveniente describir la evoluci6n de la definici6n territorial 
de Venezuela en nuestros textos constitucionales. 

1. EVOLUCION CONSTITUCIONAL 

E ri la evoluci6n constitucional de la delimitaci6n del territorio, del 
analisis de los textos constitucionales, pueden distinguirse tres eta
pas: la primera, que define el territorio por las provincias que for
maban la Capitania General de Venezuela; la segunda, que define el 
territorio conforme al que correspondia en 1810 a la mencionada 
Capitania; y la tercera, que define al territorio conforme al de la Ca
pitania pero con modificaciones en virtud de tratados. 

A. El territorio nacional formado por las provincias de la Capitania 
General de Venezuela 

La Constituci6n Federal para los Estados de Venezuela de 1811, 
hecha por los representantes "de Margarita, de Merida, de Cumana, 
de Harinas, de Barcelona, de Trujillo y de Caracas", al establecer el 
Pacto Federal, dei6 a cada una de esas Provincias "su Soberania, Li
bertad e Independencia", con "el derecho exclusivo de arreglar su go
bierno v administraci6n trrritorial baio las leyes aue crean conve
nientes". Agreg6 el Preliminar <le dfrho texto, que "del mic:;mo dere
cho gozaran todos aquellos territor1'os q11e por di1Ji.ciinn del artunl o 
por anregaci6n a el venv,an 3 ser narte de Psta Confe<lPrricinn". Por 
ello, el articulo 128 de la Constituci6n, conforme a esa declaraci6n se 
destin6 a las otras Provincias que formaban la Capitania General de 
Venezuela: Coro, Maracaibo y Guayana, las cuales "luego que libres 
de la operaci6n que sufren pnedan y quieran unirse a la Confederaci6n, 
seran admitidas a ella". 

En esta forma, aun cuando sin una definici6n expresa, el territo
rio de la confederaci6n se fol"m6 nor el de las Provincias cuyos repre
sentantes sancionaron la Corn;+ituci6n, y que formaban parte de la 
Ca·oitania General de Venezuela 4b1•. 

La Constituci6n de 1819. decretada "por nuec:;tros representantes, 
diputados al efecto por las Provi"H'ias de nuei;;tro territorio que se han 
liberado ya del desnotismo espafiol", en su titulo II,, Secci6n Primera, 
art iculo 2 estableci6 que: 

El territorio de la Republica de Venezuela ~e divide en diez Prov'ncias que 
son: Barcelona, Barinas, Caracas, Coro, Cumana, Guayana, Maracaibo, Mar
garita, Merida y Trujillo. Sus Hmites y demarcaciones se fijaran por el 
Congreso. 

Este texto, en igual forma. sin definir el ambito del territorio, al 
dividirlo en el de las Provincias, remite al territorio de estas para su 
de terminaci6n. 

4ti•. V ease lo expuesto en la Segunda Parte. Torno I, 
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B. El territorio nacional ref erido al de la Capitania General de la 
Republica en 1810 (el uti possidetis juris) 

A partir de la Ley Fundamental de la Union de los pueblos de Co
lombia de 1821 y de la Constituci6n de esa fecha, se comenz6 a definir 
el territorio de la Republica por el que formaba la Capitania General 
de Venezuela establecida por Real Cedula de 8 de septiembre de 1777 6, 

tal como estaba configurado en 1810 antes del proceso politico ini
ciado el 19 de abril de ese aiio. En esta forma, en Venezuela se sigui6 
el principio del derecho internacional publico americano, conocido 
como el uti possidetU; juris, segun el cual nuestro pais tenia derechos 
sobre los territorios que correspondian en 1810 a la Capitania Gene
ral de Venezuela, de tal manera que los limites territoriales del pais, 
eran los mismos que correspondian en ese afio a dicha entidad colonial, 
en relaci6n al virreinato de la Nueva Granada, el Brasil y la Guayana 
Holandesa s. 

El articulo 59 de dicha Ley Fundamental dispuso asi: 
Art. 5. El territorio de la Republica de Colombia sera comprendido den
tro de los Umites de la antigua Capitania General de Venezuela y el Virrei
nato y Capitania del Nuevo Reino de Granada. Pero la asignaci6n de sus 
terminos precisos queda reservada para tiempo mas oportuno. 

En la Constituci6n de Colombia de 1821 conf orme a la orientaci6n 
de la Ley Fundamental, el territorio de la Republica se defini6 asi: 

Art. 6. El territorio de Colombia es el mismo que comprendia el antiguo 
Virreinato de la Nueva Granada y Capitania General de Venezuela. 

En la Constituci6n de 1830, luego de la seoaraci6n de Venezuela de 
la Gran Colombia y su Constituci6n como Estado independiente, se 
defini6 el territorio de Venezuela en la siguiente forma: 

Art. 5. El territorio de Venezuela comprende todo lo que antes de la trans
formaci6n politica de 1810 se denominaba Capitania General de Venezuela. 
Para su mejor administraci6n se dividira en provincias, cantones y parro
quias, cuyos limites fijara la Ley. 

Esta norma de la Constituci6n de 1830 sustancialmente qued6 con 
la misma redacci6n en la Constituci6n de 1857 (Art. 3), cambiando 
solamente el tiempo del verbo denominaba por "denomin6". La Cons-

5. De acuerdo a esta Real Cedula quedaban sometidos al Capitan General de 
la Provincia de Venezuela, los gobernadores de las Provincias de Cumana, 
Guayana y Maracaibo y las islas de Margarita y Trinidad, tanto en lo gu
bernativo y militar, con lo que quedaba politicamente configurada la Ca
pitania General de Venezuela, completamente segregada del virreinato de 
Santa Fe. Vease F. Gonzalez Guinan, Historia Contemporanea de Vene
zuela, Torno I, Caracas, 1954, p. 11. Vease ademas, el texto en La Capitanm 
General de Venczv,ela 1777 - 8 de septiembre - 1977, Edici6n de la Presi
dencia y del Concejo Municipal del Distrito Federal, Caracas, 1977. 

6. Vease Ernesto Wolf, Tratado de Derecko Constitucional Venezolano, To
rno I, Caracas, 1945, p. 40. 



240 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

tituci6n de 1858 volvi6 a utilizar el tiempo "denominaba" agregando 
que comprendia lo que "se denominaba Capitania General de Vene
zuela, con todos sus derechos y pertenencias". 

La Constituci6n Federal de 1864 simplific6 la redacci6n, al indi-
car que: 

Art. 3. Los limites de los Estados Unidos que componen la Federaci6n 
Venezolana, son los mismos que en el aiio 1810 correspondian a la antigua 
Capitania General de Venezuela. 

Igual redacci6n se conserv6 en la Constituci6n de 1874 (Art. 3), 
y con variantes de redacci6n en las Constituciones de 1881 (Art. 3), 
y de 1891 (Art. 3). En la Constituci6n de 1893, se vari6 el texto, en la 
sigui ente f orma: 

Art. 3. El territorio de los Estados Unidos de Venezuela es el mismo que 
en el aiio 1810 correspondia a la Capitania ·General de Venezuela. 

C. 'El territorio nacional referido al de la Canitania General de Ve
nezuela en 1810, con modificaciones resultantes de Tratados 

En la Constitucifn de 1901, por primera vez en la evolucion cons
titucional se admitio que el territorio que en 1810 correspondia a la 
Capitania General de Venezuela, y que formaba el territorio nacio
nal, habia sido modificado por la via de Tratados internacionales, 
co mo en ef ecto habia sucedido. 

El articulo 19 de esa Constituci6n, en efecto dispuso lo siguiente: 

Art. 1. El territorio de los Estados Unidos de Venezuela es el mismo que 
en el aiio 1810 correspondia a la Capitania General de Venezuela con las 
modificaciones que resulten de Tratados Publicos. 

En esta forma, la Constituci6n se adapt6 a la realidad, pues nues
tro territorio ya no era el mismo, realmente, al que Venezuela tenia 
en 1810, pues diversos tratados para demarcar fronteras se h!lbian 
celebrado con Colombia, el Reino Unido y Brasil. 

a. Los Tratados suscritos antes de 1901 

a'. Tratados suscritos con Colombia 

En efecto, ya para 1901 la frontera con Colombia no era la misma 
que dividia a la Capitania General de Venezuela del Virreinato de la 
Nueva Granada, sino que habia sido ob,ieto de una modificaci6n en vir
tud de un Tratado. En efecto, separada Venezuela de la Gran Colombia, 
y establecido el Estado aut6nomo en 1830, se iniciaron las conversacio
nes diplomaticas entre los dos paises para establecer la aplicaci6n del 
principio del uti possidetis juris. Asi, se lleg6 a suscribir el Tratado de 
amistad, alianza, comercio, navegaci6n y limites de 14 de diciembre de 
1833, entre los Ministros Santos Michelena de Venezuela y Lino de 
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Pombo de Colombia, que buscaba resolver la situaci6n, es decir, buscaba 
determinar la frontera entre los dos paises en la aplicaci6n de la regla 
del uti possidetis juris que tanto Colombia como Venezuela, invoca
ban para la determinaci6n de sus respectivos territorios; tratado que 
no· fue aprobado por el Congreso de Venezuela, raz6n por la cual no 
entr6 en vigencia 1. 

Posteriormente, mediante el Tratado de Arbitramiento sobre limi
tes firmado en Caracas el 14 de septiembre de 1881, ambos paises 
"deseando poner termino a la cuesti6n de limites territoriales", "con 
el objeto de alcanzar la verdadera delimitaci6n territorial de dere
cho" y en vista de que no habian podido "ponerse de acuerdo en cuan
to a los respectivos derechos o uti possidetis juris, de 1810'' convinie
ron en "someterlo al juicio y sentencia del gobierno de su Majestad 
el Rey de Espana, en calidad de arbitro, Juez de derecho, los puntos 
de diferencia en la ~xpresada cuesti6n de limites, a fin de obtener un 
fallo definitivo e inapelable, segun el cual todo el territorio que per
tenecia a la jurisdicci6n de la antigua Capitania General de Caracas 
por actos regios del antiguo Soberano hasta 1810, quede siendo terri
torio jurisdiccional de la Republica de Venezuela, y todo lo que por 
actos semejantes y en esa fecha perteneci6 a la jurisdicci6n del Vi
rreinato de Santa Fe, quede siendo territorio de la actual Republica 
llamada Estados Unidos de Colombia" (Art. 1) 8• 

El 16 de marzo de 1891 fue firmado en Madrid el Laudo Arbitral 
sobre cuesti6n de limites (Laudo Espanol), en el cual se determin6 
"la linea de frontera en litigio entre la Republica de Colombia y los 
Estados Unidos de Venezuela", a cuyo efecto se dividi6 la demarca
ci6n en seis secciones: 19 La Goagira; 29 Linea de las Sierras de Perija 
y de Motilones; 39 San Faustino; 49 Linea de la Serranfa de Tama; 
59 Linea del Sarare, Arauca y Meta; 69 Linea del Orinoco y Rio 
Negro" 9. 

Con f echa 30 de diciembre de 1898, se suscribi6 el Pacto que regla
menta la ejecuci6n del Laudo relativo al asunto de limites 10, y las 
partes resolvieron ejecutar dicha sentencia arbitral y proceder "a la 
demarcaci6n y al amojonamiento de los limites que traza aquell~ sen
tencia, en la extension en que no los constituyan rios, las cumbres de 

7. V ease el texto en Leandro Area y Elka Nieschulz de Stockhausen, El Gol/o 
de Venezuela. Documentaci6n y Cronologio, Caracas, 1984, pp. 80 a 89. En 
ese libro puede verse el dictamen de la Camara de Representantes de Ve
nezuela de 7 de abril de 1835 planteando la desaprobaci6n del Proyecto 
(p. 90), el Decreto Legislativo que aprueba solo parte del articulado del 
Tratado (p. 99 y 100), y el dictamen del Senado sobre el Proyecto (pp. 103 
a 110). 

8. Vease el texto en Tratados PUblicos, Acuerdos Internacionales de Vene
zuela, Vol. I. 1820-1900, Caracas, 1924, pp. 360 y 361. El texto de dicho 
Tratado fue aclarado despues de la muerte de Alfonso XII, mediante Tra
tado de 15 de febrero de 1886. Vease en Tratados Publicos .. . , Vol. I, cit., 
pp. 443 a 446. 

9. Publicado en la Gaceta de Madrid de 17-3-1891, Vease en Tratados Publi
cos ... Vol. I, cit., pp. 456 a 462. 

10. Vease el texto en Tratadoa Publicoa ... Vol I, cit., pp. 478 a 481. 
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una sierra o una serrania" (Art. 1). A tal ef ecto, las partes acorda
ron :nombrar una Comision Mixta, la cual por razones de guerra in
terior en los .dos paises, solo pudo instalarse a comienzos de 1900, 
habifodose suspendido sus trabajos al afio siguiente 11 • 

b'. Tratados su.scritos con el Reino Unido 

Con fecha 2 de febrero de 1897 se celebro un Tratado de Arbitraje 
entre los Estados Unidos de Venezuela y su Majestad la Reina del 
Reino Unido de la Gran Bretana 12, mediante el cual "deseando esti
pular el arreglo amistoso de la cuesti6n que se ha suscitado entre sus 
respectivos gobiernos acerca de limites de los Estados Unidos de Ve
nezuela y la Colonia de la Guayana Britanica", resolvieron someter 
dicha cuestion a arbitramiento, designando al efecto un Tribunal 
Arbitral "para determinar la linea divisoria entre los Estados Uni
dos de Venezuela y la Colonia de Guayana Britanica" (Art. 1). Debe 
destacarse que en la primera de las Reglas destinadas a los arbitros, 
se establecio la siguiente "Una posesion adversa o prescripcion por 
el termino de 50 afios constituira un buen titulo. Los arbitros podran 
estimar que la dominacion politica exclusiva de un Distrito, asi como 
la efectiva colonizacion de el, 8on suficientes para constituir una po
sesiCin adversa o crear titulo de prescripcion". Con esta regla, sin 
duda, Venezuela abandonaba el principio del uti possidetis que el 
Reino Unido nunca acepto. Los arbitros rindieron rn decision el 3 de 
octubre de 1899 (Laudo de Paris) determinando "la linea de demar
caci<in entre los Estados Unidos de Venezuela y la Guayana Britani
ca" is. Los gobiernos de Venezuela y de la Gran Bretana nombraron 
sendas Comisiones para delinear tecnicamente la linea divisoria, es
tablecida en el Laudo de Paris de 1899, las cuales realizaron sus tra
bajos entre 1900 y 1905. En todo caso, antes de promulgarse la Cons
titucion de 1901 ya se habian levantado las Actas de Morajuana, 
Mururuna, Haiowa y Salto de San Victor 14 • 

c'. Tratado su.scrito con Brasil 

La Republica de Venezuela y su Majestad el Emperador del Brasil 
"reconociendo · 1a necesidad de ajustar un convenio definitivo sobre 
los limites entre sus respectivos terminos" suscribieron el 5 de mayo 
de 1859 un Tratado de Limites y Navegacion Fluvial 15, en el cual se 

11. Vease Tratados Publicos ... Vol. I, cit., pp. 481 y Vol. II (1900-1920), 
p. 600. Vease las actas de Caicara, de Castilletes, de Cafio de Majayure, 
de Guerrero, de Guarero, de Caracas, de Pamplona de Tama, de las fuentes 
de! Rio Tachira, de la ribera del Rio Arauca, de El Paso del Viento y de 
Puerto Espana entre 1900 y 1901 en Tratados Publicos . . ., cit., Vol. III, 
pp. 390 a 409. 

12. V ease el texto en Tratados Publicos . . ., Vol. I, cit., pp. 491 a 496. 
13. V ease el texto en Tratados Publicos . . ., Vol. I, cit., pp. 496 a 498. 
14. V ease los textos en Tratados Publfoos L, V o.1. III, cit., 1920-1925, Caracas, 

1950, pp. 382 a 390. 
15. V ease el texto en Tratados Publicos. . . Vol I, cit., pp. 224 a 230. 
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declar6 t defini6 la linea divisoria fronteriza entre los dos paises. 
Las partes, ademas, acordaron designar una comisi6n mixta para la 
demarcaci6n de la linea en los puntos en que fuese necesario (Art. 3), 
la cual realiz6 labores en 1879, 1880 y 1882 a 1884 aprobadas por 
Protocolos de limites suscritos en 1905 16• 

d'. Tratado suscrito con Holanda 

Por ultimo, debe sefialarse que en 1901, Venezuela tambien habia 
celebrado con Rolanda la Convenci6n de arbitramiento relativa a la 
soberania de la Isla de Aves firmada en Caracas el 5 de agosto de 
1857 17, en la cual se convino· en que "la cuesti6n del derecho de 
dominio y soberania en la isla de aves" seria sometida a arbitramento 
de una potencia amiga, previamente escogida de comun acuerdo 
(Art. 1). 

La Reina Isabel II de Espana, con fecha 30 de junio de 1865 dict6 
el correspondiente Laudo en la cuesti6n relativa al dominio y sobera
nia de la Isla de Aves 18, declarando que la isla correspondfa a Ve
nezuela. 

b. La evoluci6n posterior a 1901, hasta 1961 

A partir de 1901, los textos constitucionales siguieron basica
mente la misma orientaci6n del articulo 19 de la Constituci6n de ese 
afio, la cual en esta materia se repiti6 textualmente en las Constitu
ciones de 1904 (Art. 1) y 1909 (Art. 39). En el Estatuto Constitu
cional Provisorio de 1914 (Art. 2) qued6 con igual redacci6n agre
gandose una menci6n a "las islas de su pertenencia en el mar de las 
Antillas". La misma redacci6n continu6 en la Constituci6n de 1914 
(Art. l 9), en la cual se habla de "las islas venezolanas en el mar de 
las Antillas", y en la Constitucic'n de 1922 (Art. 1°). En el texto 
coqstitucional de 1925 solo cambi6 la expresi6n "Tratados publicos" 
por Tratados celebrados por Ia Republica (Art. 2), y se agreg6 una 
expresi6n que posteriormente se seguira incorporando en los textos 
fundamentales en forma invariable: 

Este territorio no podrii jamiis ser cedido, traspasado, arrendado ni en 
ning~na forma enajenado a potencia extranjera ni aun por tiempo limitado. 

En la Constituci6n de 1925 ademas, la referenda a las islas vene
zolanas comienza a f ormularse por separado, al adquirir individua
lidad territorial las denominadas "Dependencias Federales" (Art. 10). 

La redacci6n del articulo 2<:> de Ia Constituci6n de 1925 se repiti6 
exactamente igual en las Constituciones de 1928 (Art. 29), 1929 
(Art. 29), 191 3 (Art. 29), 1936 (Art. 2°), 1945 (Art. 29) y 1947 

16. Vease las referencias en TrMados Publicos .. . , Vol. II, cit., pp. 54, 55 y 508; 
y el texto de las actas en Vol. VIII (1920-1925), Caracas, 1950, pp. 366 a 382. 

17. V ease ·en Tratados Publicos . .. , Vol. I, cit., pp. 207 a 209. 
18. V ease en Tratados Publicos . .. , Vol. III, cit., pp. 100 a 105. 
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(Ar1. 1 Q). En esta ultima Constitucion se incorporo la aclaratoria, 
frente a la norma anteriormente destacada, de que: 

Las naciones extranjeras solo podran adquirir, en conformidad con la Ley, 
los inmuebles necesarios para sede de su representacion diplomatica en la 
capital de la Republica, a titulo de reciprocidad, y quedando siempre a 
salvo la soberania nacional sobre el suelo. 

Debe seiialarse, por ultimo, que fue en la Constitucion de 1953 donde 
se incorporo por primera vez al texto constitucional la referenda a 
los espacios maritimos y aereos como elementos componentes del terri
torio, en la siguiente forma: 

Tambien se declaran sujetos a su autoridad y jurisdiccion el lecho del mar 
y el subsuelo de las areas que constituyen su plataforma continental, asi 
como las islas que se formen o aparezcan en esta zona. La extension de! 
mar territorial, la zona maritima contigua y el espacio aereo en los cuales 
el Estado ejerce su vigilancia, se determinaran por la Ley. 

Como se ha visto, toda esta evoluci6n constitucional condiciona la 
redaccion actual del articulo 7 de la Constitucion, en la cual debe 
destacarse la aclaratoria de que las alteraciones territoriales al prin
cipio del uti possidetis reconocidas por la Republica con relacion al 
territorio de la antigua Capitania General de Venezuela, son solo 
las resultantes de los tratados celebrados "validamente" por la Re
publica. 

Ahora bien, con posterioridad a 1901 y hasta 1961 se celebraron 
los ~iguientes Tratados y Acuerdos fronterizos: 

a.' Tratad-Os suscritos con Colombia 

En relacion a la frontera con Colombia, el 3 de noviembre de 1916 
en Bogota, se firmo entre los dos paises una convencion para la com
pleta demarcacion de la frontera 19 en vista de la discrepani:ia res
pecto de la ejecucion practica del Laudo Espanol de 1891. Mediante 
dicha convencion, las partes acordaron someter a la decision de un 
Arbitro de derecho la cuestion de si la e.iecuci6n del Laudo podia ha
cerse parcialmente como Jo sostenia Colombia, o tenia que hacerse 
integramente como lo sostenia Venezuela, a los efectos de que pndie
ran ocuparse los territodos reconocirios a cada una de las dos Nacio
nes y que no estaban ocupados por ellas antes del Laudo de 1891 
(Art. 1). Ademas, las partes convinieron en encargar al Arbitro la 
completa determinaci6n del deslinde y amojonamiento de la frontera 
fijada en el Laudo Espanol (Art. 3). 

El Consejo Federal suizo, llamado a decidir como Arbitro las di
verg-encias de Iimites entre Colombia y Venezuela en virtud del com
prorniso de 1916, dict6 su sentencia arbitral en Berna el 24 de marzo 

19. V ease el texto en Tratados Publicos . . ., Vol. II, ct., pp. 599 a 602. 
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de 1922 20, acordando la posibilidad de ejecuci6n parcial del Laudo 
Espanol, como lo reclamaba Colombia (Art. 1), y por tanto, la ocu
paci6n definitiva de los territorios que habian sido delineados hasta 
ese momento (Art. 2); y resolviendo la organizaci6n de una Comi
si6n Arbitral que debia resolver por delegaci6n del Consejo Federal, 
en cuanto a los trabajos de deslinde y amojonamiento (Art. 3). La 
organizacion de la Comision de Expertos se establecio por Resolu
cion del Consejo Federal suizo el 29 de mayo de 1922 21 , habiendose 
dictado el Reglamento Interno de la misma, en Berna, el mismo 29 
de mayo de 1922 22 ; y los dos paises celebraron un arreglo, por cambio 
de notas para facilitar los trabajos de la Comision de expertos suizos 
encargada de la demarcacion de la frontera en septiembre de 1922 23• 

A partir de 1923, la Comision Suiza de Expertos dicto varias sen
tencias para la fijacion de las fronteras en 9 de abril de 1923, la re
lativa a la frontera de la region de San Faustino (Primera Seccion 
de la Comision Suiza de Expertos) 24 ; en 30 de abril de 1923, la rela
tiva a la frontera entre el curso del Atabapo y el del Guainia (Segunda 
Seccion de la Comision Suiza de Expertos) 25 ; en 19 de septiembre 
de 1923, la colocacion de un hito en la ribera izquierda del rio Zulia 26; 

en 5 y 15 de octubre de 1923, y 13 de mayo de 1924, la relativa a la 
frontera entre el Catatumbo y el Zulia 27 ; yen 5 de marzo de 1924, la 
relativa a la frontera en la region Arauca-Meta (Segunda Seccion de 
la Comision Suiza de Expertos) 2s. 

Posteriormente, los dos paises en 17 de diciembre de 1928, celebra
ron un acuerdo por cambio de notas, sobre puntos relativos a la fron
tera comun 29 estableciendo Comisiones Mixtas a los ef ectos de realizar 
los trabajos tecnicos de demarcacion. Las Comisiones realizaron su 
trabajo entre 1930 y 1932 30, lo que provoco, tambien, la celebraci6n 
de Convenios adicionales sobre demarcacion, por cambio de notas, en 
1932 31 y en 1938 a2. 

Por ultimo con fecha de 5 de abril de 1941, en Cucuta, los gobier
nos de los Estados Unidos de Venezuela y de Colombia suscribieron 
el Tratado sobre demarcacion de Fronteras y N avegacion de los Rios 
Comunes, con el cual se "concluye, en lo que aun falta, la demarca
cion de sus fronteras, confirma para lo restante los pactos que regu-

20. Vease el texto en Tratados Publicos .. . , Vol. III, cit., pp. 35 a 40. 
21. V ease el texto en Tratados Publicos . .. , Vol. III, cit., pp. 40 a 43. 
22. V ease el texto en Tratados Publicos . .. , Vol. III, cit., pp. 43 a 45. 
23. Vease el texto en Tratados Publicos .. . , Vol. III, cit., pp. 48 a 50. 
24. Vease el texto en Tratados Publicos .. . , Vol. III, cit., pp. 56 a 67. 
25. V ease el texto en Tratados Publicos . .. , Vol. III, cit., pp. 68 a 72. 
26. V ease el texto en Tratados Publicos . .. , Vol. III, cit., pp. 79 a 82. 
27. V ease el texto en Tratados Publicos . .. , Vol. III, cit., pp. 82 a 86 y 91 a 93. 
28. V ease el texto en Tratados Publicos . .. , Vol. III, cit., pp. 87 a 96. 
29. Vease el texto en Tratados Publicos .. . , Vol. IV (1925-1932), Caracas, 

1933, pp. 253 a 260. 
30. Vease las Actas en Tratados Publicos .. . , Vol. IV, cit., pp. 302 a 356. 
31. V ease las Actas en Tratados Publicos . .. , Vol. IV, cit., pp. 356 a 360. 
32. Vease el texto en T•atados Publicos .. . , Vol. VI (1936-1942), Caracas, 1942, 

pp. 61 a 63. 
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Ian su alindamiento, y preve normas a su reciproco comercio y demas 
relaciones de vecindad y convivencia". En tal virtud, los dos Estados 
"declaran que la frontera entre las dos N aciones esta en todas sus 
partes definida por los pactos y actos de alindamiento y el presente 
Tratado; que todas las diferencias sobre la materia de Iimites que
dan terminadas; y que reconocen como definitivos e irrevocables los 
trabaj os de demarcaci6n hechos por las Comisiones Demarcadoras en 
1901, por la Comisi6n de Expertos Suizos, y Jos que se hagan de 
com un acuerdo por los comisionados designados" conforme a Io dis
puesto en el propio Tratado (Art. 1). Estos comisionados debian de
marcar la frontera comun en detocminados puntos indicados, "me
diante hitos perdurables que colocaran de modo que dicha frontera 
pueda ser reconocida con exactitud en cualquier tiempo" (Art. 1, 
Par:igrafo 49) 33. 

Vt Comisi6n Mixta realiz6 sus Iabores en 1942, construyendo los 
diversos hitos, muchos de Ios cuales fueron posteriormente recons
truidos en 1959 34• 

Con el Tratado de 1941 35, se concluy6 el largo proceso de mas de 
un Biglo de delimitaci6n de las fronteras terrestres entre Venezuela 
y Colombia. Queda ahora pendiente Ia delimitaci6n de las areas ma
rim1.s y submarinas entre los dos paises. 

b'. Acuerdos suscritos con el Reino Unido 

En relaci6n con la frontera con Ia Guayana Inglesa, despues de la 
Constituci6n de 1901 se continu6 realizando la demarcaci6n de Ia Iinea 
fronteriza entre Venezuela y Ia Guayana Britanica, y a tal efecto se 
levantaron entre los Comisionados las Actas de Georgetown en 1902 
y rno5 36• Esta ultima de 10 de enero de 1905 consisti6 en un conve
nio entre los gobiernos en el cual aceptaban como correctas las posi
ciones de los puntos fronterizos de demarcaci6n segun el Laudo de 
Paris 37. 

Posteriormente, en 1932, se celebr6 un Acuerdo entre Venezuela 
y Gran Bretana sobre el punto de convergencia de las fronteras de 
Venezuela, el Brasil y la Guayana Britanica, concluido por cambio de 
notas 38, a proposici6n de Venezuela. Esta propuesta de nuestro pais 
fue "que la referida frontera quedara determinada por una linea 
recta que, partiendo de la fuente del rio Venamo, vaya a terminar en 
el punto del Monte Roraima donde coinciden las tres fronteras de 

33. Vease el texto del Tratado, en Tratados Publicos .. . , Vol. VI (1936-1942), 
cit., pp. 703 a 707. 

34. Vease las actas de reconstrucc16n de hitos, de 1959 en Tratados Publicos .. ., 
Vol. XII (1957-1959), Caracas, 1979, pp. 495 a 500. 

35. Vease los comentarios de Eleazar Lopez Contreras, quien era Presidente 
de la Republica al momento de la firma del Tratado en su trabajo y Proceso 
de limites entre Venezuela y Colombia, New York, 1953, 38 pp. 

36. V ease en Tratados Publicos . .. , cit., Vol. III, pp. 382 a 390. 
37. V ease en Tratados Publicos . .. , cit., Vol. III, p. 388. 
l!8. Vease en Tratados Publicos .. . , cit., Vol. IV, pp. 360 a 362. 
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Venezuela, la Guayana Britanica y el Brasil, punto recientemente 
fijado y marcado con un poste por las Comisiones de los tres pai
ses" 39• En efecto, en el Acta de inauguraci6n de dos hitos en el Monte 
Roraima levantada el 29 de diciembre de 1931, la Comisi6n Mixta 
Venezolana-Brasilena, al referirse a uno de ellos declar6: "Este hito 
se halla situado en la divisoria de aguas cotinga-arabopo y senala el 
comienzo de la frontera entre Venezuela y el Brasil en el Monte Ro
raima. Marca igualmente el punto terminal de la frontera entre Ve
nezuela y la Guayana Britanica, como tambien el comienzo de la 
frontera entre el Brasil y la propia Guayana" 40. 

Con posterioridad a esas actas, entre Gran Bretana y Venezuela 
antes de 1961 se suscribi6 el Tratado sobre la Isla de Patos (situada 
entre Trinidad y Venezuela) el 26 de febrero de 1942, mediante el 
cual Gran Bretana transfiri6 a nuestro pais "el titulo y todos los de
rechos de soberania sobre dicha isla que en lo sucesivo sera conside
rada como parte del territorio de Venezuela" 41• En esa misma fecha, 
los dos paises suscribieron el Tratado sobre las aguas submarin.as del 
Golfo de Paria 42 mediante el cual las partes definieron sus respec
tivos intereses respecto del lecho del mar y del subsuelo fuera de las 
aguas territoriales, texto que constituy6 un precedente fundamental 
en el derecho del mar en materia de delimitaci6n de areas marinas 
y submarinas. 

c'. Acuerdos suscritos con el Brasil 

Con posterioridad a 1901., entre Venezuela y Brasil se suscribi6 un 
Protocolo para la demarcaci6n de la frontera comun a los dos paises, 
en Caracas, el 9 de diciembre de 1928 43, mediante el cual debian cons
tituirse comisiones mixtas para en un lapso prefijado realizar la de
marcaci6n, comisiones que no llegaron a constituirse 44• Posteriormente 
realizaron demarcaciones en 1914-1915 unas comisiones mixtas ve
nezolano-brasileras relath;as a la Piedra del Cocuy 45 hasta que se 
convino, mediante Protocolo suscrito el 24 de julio de 1928 en Rio de 
Janeiro 46 en sustituir las estipulaciones del Protocolo de 1905, y nom
brar sendas Comisiones por los paises para constituir una Comisi6n 
Mixta con el objeto de demarcar la frontera entre los dos paises, 
partiendo de las demarcaciones efectuadas en 1914-1915. Con fecha 
7 de noviembre de 1929, los dos paises suscribieron un Acuerdo por 
cambio de notas para la ejecuci6n del Protocolo del afio anterior 47 , 

mediante el cual se determinaron las instrucciones sobre la Comisi6n 

39. Vease en Tratados Publicos .. . , cit., Vol. IV, pp. 361 y 362. 
40. V ease en Tratados Publicos . .. , cit., Vol. IV, p. 301. 
41. Vease en Tratados Publicos .. . , cit., Vol. IV, pp. 717 y 718. 
42. Vease en Trata.dos Publicos .. . , cit., Vol. IV, pp. 718 a 273. 
43. Vease en Tratados Publicos .. . , cit., Vol. IV, pp. 241 a 244. 
44. Cfr. lo indicado en Tratados Publicos .. . , cit., Vol. IV, p. 242. 
45. Cfr. lo indicado en Tratados Publicos. . . cit., Vol. IV, p. 243. 
46. Vease en Tratados Publicos .. . , cit., Vol. IV, pp. 241 a 244. 
47. Vease en Trata.dos Publicos .. . , cit., Vol. IV, pp. 238 a 289. 
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Mb.ta Brasilero-Venezolana a los ef ectos de la demarcaci6n. Esta Co
misi6n inici6 sus tareas en 1930 48 y en periodos sucesivos hasta mi
tades de la decada de los sesenta realiz6 la demarcaci6n de la frontera 
entre los dos paises 49. 

D. El territorio nacional referido al de la Capitania General de 
Venezuela en 1810, con modificaciones resultantes de Tratados 
celebrados "validamente" por la Repiiblica: el caso de la 
Guayana Esequiba 

Como se ha dicho, en el articulo 7 de la Constituci6n vigente de 
1961, en la determinaci6n del territorio con referencia al que corres
pondia a la Capitania General de Venezuela antes de la transforma
ci6n politica iniciada en 1810, se precis6 que ese era "con las modi
ficaciones resultantes de los tratados celebrados validamente por la 
Republica". Respecto de ello, la Exposici6n de Motivos del Proyecto 
de Constituci6n fue explicita: "se agreg6 el adverbio «validamente» 
para demostrar, en forma inequivoca, la voluntad de la Republica de 
aceptar solo aquellas modificaciones en su status territorial que ha
yan sido el resultado de libre y valida determinaci6n" 50• 

Con esta salvedad constitucional se abri6 la posibilidad formal de 
cuestionar la validez de decisiones concernientes a nuestras fronte
ras que habian sido cuestionadas con anterioridad, en relaci6n a la 
frontera con la Guayana Britanica, resultado del Laudo de Paris de 
189H. Este Laudo habia sido injusto con nuestro pais, y el resultado 
de compromisos politicos entre las grandes potencias, lo cual qued6 
evidenciado a partir de 1949, cincuenta afios despues, con motivo de 
conocerse la documentaci6n de muchos de Ios actores de Ia epoca de 
su elaboraci6n. 

Las man if estaciones oficiales esporadicas en contra del Lau do de 
189H, antes de 1961 61 se comenzaron a acentuar a partir de la decla
raci6n del Embajador venezolano y del Canciller venezolano en las 
Naciones Unidas en 1962 s2, y en concreto de la nota de reclamaci6n 
territorial presentada el 5 de noviembre de 1963 por el Canciller ve
nezolano al Ministro de Relaciones Exteriores de Gran Bretana 53 con 
ocasi6n de las conversaciones que celebraron en Londres entre los 
dias 5 al 7 de ese mes y afio 54. 

Entre 1963 y 1965 continuaron las conversaciones entre ambos 
gobiernos, y el 10 de diciembre de 1965 en Comunicado conjunto, los 

48. Vease el Acta de 23 de noviembre de 1930 en Tratados Publicos .. . , cit., 
vol. IV, pp. 298 y 299. 

49. Cfr. J. A. Zambrano Velazco, Sumario .. . , cit., p. 69. 
50. Vfase en Revista de la Facultad de Derecho, N9 21, UCV, Caracas, p. 376. 
51. Vease la informaci6n y documentaci6n contenida en el libro editado por la 

Cancillerfa, Reclamaci6n de la Guayana Esequiba, Caracas, 1981, pp. 40 y ss. 
52. Vease en Reclamaci6n .. . , cit., pp. 18 a 21. 
53. V ease en Reclamaci6n . .. , cit., p. 23 y 24. 
54. Vease el Comunicado conjunto de 7-11-63 en Reclamaci6n .. . , cit. p. 25. 
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Ministros de Relaciones Exteriores, sefialaron que : "discutieron vias 
y procedimientos para poner fin a la controversia que amenazaba 
quebrantar las tradicionalmente cordiales relaciones que Venezuela, 
por una parte, y el Reino Unido y la Guayana Britanica, por la otra" 
y que "se intercambiaron ideas y propuestas para un arreglo prac
tico de la controversia" 55• Los Ministros acordaron celebrar una 
conferencia en Ginebra en febrero de 1966, en la cual se celebr6 el 
"Acuerdo para resolver la controversia entre Venezuela y el Reino 
Unido de Gran Bretana e Irlanda del Norte sobre la frontera entre 
Venezuela y Guayana Britanica, de 17 de febrero de 1966 56, consi
derando que estaba pr6xima la independencia de la Guayana Brita
nica y que cualquier controversia pendiente entre Venezuela y el Rei
no Unido y Guayana Britanica perjudicaria la colaboraci6n que debe 
existir entre los paises. Se consider6 que debia ser resuelta la contro
versia amistosamente, para lo cual se acord6 en el articulo 19 , lo 
siguiente: 

Se establece una Comisi6n Mixta con el encargo de buscar soluciones sa
tisfactorias para el arreglo practico de la controversia entre Venezuela 
y el Reino Unido surgida como consecuencia de la conntenci6n venezolana 
de que el Laudo arbitral de 1899 sobre la frontera entre Venezuela y Gua
yana Britanica es ,nulo e irrito. 

El acuerdo de Ginebra estableci6 ademas, que "si dentro de un 
plazo de cuatro afios contados a partir de la fecha de este Acuerdo, 
la Comisi6n Mixta no hubiere llegado a un acuerdo completo para la, 
soluci6n de la controversia, referira al gobierno de Venezuela y al 
gobierno de Guayana en su Informe Final cualesquiera cuestiones 
pendientes. Dichos gobiernos escogeran sin demora uno de los medios 
de soluci6n pacifica previstos en el articulo 33 de la Carta de las Na
ciones Unidas" (Art. IV, 1). 

Ademas, en el articulo IV-1 del Acuerdo se regul6 con precision el 
procedimiento para el caso de que no se lograse un acuerdo sobre la 
elecci6n de uno de dichos medios de solucion pacifica, calificado por 
el Ministro de Relaciones Exteriores que firm6 el Acuerdo, como el 
punto mas importante del mismo 57 y que se resume asi: 

1 . Vencidos los tres meses siguientes a la recepci6n del Informe 
Final de la Comisi6n Mixta, sin que los gobiernos hubiesen llegado 
a un acuerdo sobre el procedimiento para solucionar la controversia, 
se referira la decision de escoger los medios de soluci6n a un 6rgano 
internacional apropiado que ambos gobiernos acuerden; 

2. A fa1ta de acuerdo sobre la elecci6n de un organismo interna
cional apropiado para escoger los medios de soluci6n, correspondera 
esa funci6n al Secretario General de las Naciones Unidas; 

55. Vease en Reclamaci6n .. . , cit., pp. 66 y 67. 
56. Vease la Ley aprobatoria de 15 de abril de 1966 en Gaceta Oficial, N9 28.008 

de 15-4-66. 
57. V ease en Reclamaci6n . .. , cit., p. 97. 
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3. El Secretario General de las Naciones Unidas escogera los pro
cedimientos de solucion pacifica sefialados en el citado articulo 33, 
hasta que la controversia haya sido resuelta, o hasta que todos los 
medios de solucion pacifica contemplados en dicho articulo, sean ago
tados. 

En esta forma, la funci6n del Secretario General de las Naciones 
Unidas es la de ir sefialando a las Partes, para que estas los utilicen, 
los medios de soluci6n pacifica de controversias establecidos en la 
Carta (negociaci6n, investigaci6n, mediaci6n, conciliaci6n, arbitraje, 
arreglo judicial o recurso a organismos o acuerdos regionales), hasta 
que la controversia sea resuelta o hasta que aquellos se hayan agotado. 
De ello resulta, en definitiva, que en ultima instancia el Laudo de 
Paris de 1899 podria llegar a ser sometido a examen y revision por 
medio de arbitraje o de recurso judicial, siempre que lo acuerden las 
partes. 

E:n todo caso, a los efectos de evitar que por el transcurso del tiempo 
se consoliden situaciones de hecho perjudiciales, al articulo 5° del 
Acuerdo previ6: primero, que su texto no puede ser interpretado co
mo una renuncia o disminuci6n de Venezuela, el Reino Unido y la 
Guayana Britanica, de cualesquiera bases de reclamaci6n de soberania 
territorial en los territorios de Venezuela o Guayana Britanica; y 
segundo, que ninguno de los actos o actividades que tengan lugar du
rante la vigencia del Acuerdo constituira fundamento alguno para 
hacer valer, apoyar o negar una reclamaci6n de soberania territo
rial, excepto cuando estos actos o actividades sean resultado de con
ven ios logrados por la Comisi6n Mixta y aceptados por escrito por 
los gobiernos. 

l~n mayo de 1966 se produjo el acto de independencia de Guayana 
Britanica, y Venezuela declar6 que reconoceria al nuevo Estado de 
Guayana, con. la reserva territorial de que "la independencia de 
Guayana Britanica, no implica reconocimiento ni en forma alguna, 
renuncia o disminuci6n de los derechos territoriales reclamados por 

. Venezuela" 58• Por otra parte, a partir de la independencia de Guya
yana, el gobierno del nuevo Estado comenz6 a ser parte del Acuerdo 
de Ginebra, conforme lo dispuso su articulo VII, y en la nota de re
conocimiento de Venezuela al nuevo Estado, de 26 de mayo de 1966, 
se reiter6 la consideraci6n de Venezuela de que el Laudo de Paris era 
"n'Ulo e irrito", y que "por lo tan to, Venezuela reconoce como territo
rio Esequibo, y reitera ante el nuevo pais, y ante la comunidad inter
nacional, que se reserva expresamente sus derechos de soberania te
rri torial sobre toda la zona que se encuentra a la margen izquierda 
del precitado rio; en consecuencia, el territorio de la Guayana Ese
quiba sobre el cual Venezuela se reserva expresamente sus derechos 
soberanos, limita al Este con el Nuevo Estado de Guyana, a traves 

58, V ease en Reclamaci6n . .. , cit., p. 105. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 2 51 

de la linea del rio Esequibo, tomando este desde SU nacimiento hasta 
su desembocadura en el Oceano Atlantico" 59. 

Ahora bien, la Comisi6n Mixta del Acuerdo de Ginebra celebro 16 
reuniones y concluy6 el periodo fijado de 4 anos sin haber logrado 
realizar el cometido que le encomend6 el Acuerdo. En vista de ello, y 
del interes del gobierno de Venezuela de evitar que se aplicaran en 
ese momento los mecanismos del Acuerdo de Ginebra y que saliera el 
asunto del ambito de las negociaciones directas entre las partes, se 
opt6 por continuar en la busqueda de una via negociada con Guayana, 
a cuyo efecto se firm6 el Protocolo de Puerto Espana de 18 de junio 
de 1970 60, mediante el cual se suspendio por un periodo de 12 afios, 
el funcionamiento del articulo IV del Acuerdo de Ginebra. Durante 
ese lapso, las partes debian explorar todas las posibilidades de mejorar 
el entendimiento entre ellos; y asi se buscaba crear durante ese lapso 
un ambiente mas propicio para continuar el procedimiento previsto 
en el Acuerdo de Ginebra s1• 

Conforme al articulo III del Protocolo de Puerto Espana, "en la 
fecha en que este Protocolo deje de tener vigencia, el funcionamiento 
de dicho articulo (IV del Acuerdo de Ginebra) se reanudara en el 
punto en el que ha sido suspendido, es decir, como si el Informe Final 
de la Comision Mixta hubiera sido presentado en esa fecha". A ese 
efecto, el articulo V previ6 la forma de finalizacion del Protocolo si 
"con seis meses por lo menos de anticipacion a la fecha en la cual 
haya de terminar, el gobierno de Venezuela o el gobierno de Guyana 
hace llegar a los demas gobiernos partes en este ProtocoJo una noti
ficacion escrita a tal efecto". 

El Protocolo de Puerto Espana vencia el 18 de julio de 1982. Un 
afio antes, sin embargo, y mediante comunicado de 10 de abril de 
1981 el gobierno de Venezuela hizo publica su decision de no prorro
gar el Protocolo de Puerto Espana, lo que trajo luego como conse
cuencia la reactivaci6n de los procedimientos sefialados en el Acuerdo 
de Ginebra: asi se expres6 formalmente en la Declaraci6n Oficial del 
2 de mayo de 1981, y en el comunicado del Ministerio del 11 de di
ciembre de 1981. En este ultimo se precis6 la consecuencia de la deci
sion adoptada: "desde la mencionada fecha, nuestra reclamaci6n se 
regira por el Acuerdo de Ginebra, y en concreto, por las disposiciones 
de su articulo IV, el cual remite a los medios de soluci6n pacifica re
cogidos por el articulo 33 de la Carta de las Naciones Unidas que son: 
1) Negociaci6n, 2) Investigaci6n, 3) Mediaci6n, 4) Conciliacion, 5) 
Arbitraje, 6) Arreglo Judicial, 7) Recurso a Organismos o Acuerdos 
Regionales, 8) Otros medios pacfficos" 62• 

59. V ease en Reclamaci6n . .. , cit., p. 108. 
60. V ease el texto en Reclamaci6n . .. , cit., pp. 139 a 141. 
61. Cfr., lo indicado en la Exposici6n de Motivos del Proyecto de ley aproba

toria del Protocolo de Puerto Espana, en Reclamaci6n ... , cit., pp. 133 y ss. 
Debe seiialarse que ese Proyecto de Ley nunca fue discutido ni sancionadp. 

62. Vease dichos documentos en el l1bro citado por el Ministerio de Relaciones 
Exteriores, Recopilaci6n de las introducciones a las memorias del Des'[Xlr 
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Ai termino de la vigencia <lei Protocolo, Venezuela ratific6 a los 
paises signatarios del Acuerdo de Ginebra y al Secretario General 
de las Naciones Unidas, la decision del gobierno. En el periodo de 
tres meses previsto en el articulo IV del Acuerdo, las Partes debian 
escoger uno de los modos de solucion pacifica mencionada, y Vene
zuela insistio en la negociacion. Guyana rechazo la invitacion a ne
gociar y contrapuso acudir ante la Corte Internacional de Justicia, 
lo cual fue rechazado por nuestro pais. Transcurridos los tres meses 
mencionados, sin que se hubiera podido llegar a un acuerdo, Venezue
la refirio la escogencia al Secretario de las Naciones Unidas 63. Desde 
198:~, por tanto, el asunto esta en manos de este funcionario; lo que 
reiteraron en febrero de 1985, los cancilleres de ambos paises 64• 

2. LA SOBERANIA DEL ESTADO SOBRE EL TERRITORIO NACIONAL 
Y SU APROPIABILIDAD 

A. Composicion 

De acuerdo a la evolucion antes resefiada, puede decirse que el te
rritorio nacional o territorio de la Republica esta compuesto por las 
siguientes porciones: 

a. La superficie de tierra firme delimitada dentro de las fronte
ras con los Estados limitrofes de acuerdo a como se han definido en 
los Tratados y Acuerdos internacionales; 

b. La superficie de las islas y demas porciones de territorio que 
exi~;ten, se formen o aparezcan en el mar territorial o en el que cubra 
la plataforma continental; 

c . La superficie de la Isla de Aves; 
d . Las aguas interiores comprendidas dentro de las lineas de base 

rectas que fije el Ejecutivo Nacional a los efectos de la determinacion 
de la extension territorial 65• 

Este es el ambito territorial de la soberania del Estado, y por tanto, 
en principio, el ambito de acci6n de.los organos que ejercen el Poder 
Publico. 

cho correspondientes al Quinquenio 1979-1983, Documentos sabre la cues
ti6n de Guyana, Caracas, 1984, partes correspondientes al Libro Amarillo 
de 1981, pp. 2 y ss., en particular la 7. 

63. V ease la pa rte rel a tiva al Mensaj e del Ministro al Congreso en 1983, en la 
misma publicaci6n, Recopilaci6n . .. , cit., pp. 2 a 6. 

64. Vease la parte relativa al Mensaje del Ministro al Congreso en 1983, en 
la misma publicaci6n, Recopilaci6n .. ., cit., pp. XXVI y XXVII. Vease, 
asimismo, el Mensaje que los Ministros de Relaciones Exteriores de Vene
zuela y Guyana dirigieron al Secretario General de las Naciones Unidas, 
sobre su responsabilidad segun el articulo IV (2) del Acuerdo de Ginebra, 
en El Universal, Caracas, 19-2-85, p. 1-1. 

65. V ease el articulo 2 de la Ley sob re Mar Territorial, Plataforma Continen
tal, Protecci6n de la Pesca y espacio aereo de 1956 que se comenta mas 
adelante. 
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Por otra parte, es precisamente este territorio sometido a la sobe
rania del Estado, el que de acuerdo al articulo 9 de la Constituci6n, 
"para los fines de la organizaci6n politica de la Republica" se divide 
"en el de los Estados, el Distrito Federal, los Territorios Federales 
y las Dependencias Feder ales". Particularmente en cuanto a las islas 
comprendidas en esta ultima, el articulo 14 de Ia Constituci6n las 
define como "las porciones del territorio de la Republica no compren
didas dentro de los Estados, Territorios y Distrito Federal, asi como 
las islas que se formen o aparezcan en el mar territorial o en el que 
cubra la plataforma continental". Esta division del territorio es la 
base de sustentacion de la forma del Estado. 

B. Apropiabilidad: propiedad privada y propiedad publica 

Ahora bien, el hecho de que el Estado ejerza su soberania sabre el 
territorio, no impide que su '3Uperficie pueda ser apropiada por los par
ticulares, tanto mas cuando que la propia Constitucion garantiza el de
recho de propiedad (Art. 99), sin excluir, por supuesto, la apropiabi
lidad del propio territorio por los entes publicos. En tal sentido, el 
territorio nacional esta sometido a las normas del Codigo Civil en 
cuanto a su apropiabilidad. Por tanto, los inmuebles en el situados 
pueden pertenecer "a la Nacion, a los Estados, a las Municipalidades, 
a los establecimientos publicos y demas personas j uridicas y a los 
particulares" 66• 

a. Exclusion res-pecto de los extranjeros 

Sin embargo, la apropiabilidad de inmuebles por parte de Estados 
extranjeros y de particulares esta restringida en diversa forma. En 
efecto, el territorio nacional de acuerdo al articulo 8 de la Constitu
ci6n, "no podra ser jamas cedido, traspasado, arrendado ni en forma 
alguna enajenado, ni aun temporal o parcialmente, a potencia ex
tranjera. Los Estados extranjeros s6lo podran adquirir, dentro del 
area que se determine, mediante garantias de reciprocidad y con las 
limitaciones que establezca la ley, los inmuebles necesarios para sede3 
de sus representaciones diplomaticas o consulares. La adquisicion de 
inmuebles por organismos internacionales solo podra autorizarse 
mediante las condiciones y restricciones que establezca la. ley. En 
todos estos casos quedara siempre a salvo la soberania sobre el suelo". 

Aparte de estas restricciones constitucionales respecto de Estados 
extranjeros, la ley tambien ha previsto restricciones a la apropiabi
lidad de inmuebles por parte de extranjeros. Por ejemplo, en la Ley 
Organica de Seguridad y Defensa de 1976 se establece, que "ningun 
extranjero podra adquirir, poseer o detentar por si o por interpuesta 
persona sin autorizacion escrita del Ejecutivo Nacional, por organo 
del Ministro de la Def ensa, la propiedad u otros derechos sob re bie
nes inmuebles" en la zona de seguridad fronteriza y en la zona de 

66. Articulo 538 CC. 
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seguridad que circunda las instalaciones militares e industrias basi
cas (Art. 16). En igual sentido, la Ley Organica de la Hacienda Pu
blica ha establecido tradicionalmente la prohibici6n para los extran
jeros de adquirir por prescripci6n la propiedad y otros derechos rea
les sobre bienes nacionales "los situados en la zona de cincuenta ki-
16metros de ancho paralela a las costas y fronteras" (Art. 28). 

b . Los inmuebles super! iciales del Est ado 

Los bienes de los entes publicos territoriales (Republica, Estados 
y Municipios) de acuerdo al articulo 539 del C6digo Civil, son del 
dominio publico o del dominio privado; los del dominio publico son in
alietlables y los del dominio privado pueden enajenarse de conformi
dad con las leyes que les conciernen 67 • 

De acuerdo al articulo 539 del C6digo Civil son bienes del dominio 
publico los caminos, los lagos, los rios, las murallas, fosos, puentes 
de las plazas de guerra y demas bienes semejantes, donde por su
puesto, estan comprendidas las aguas interiores. 

A hora bi en, "todas las tierras que estando situadas dentro de los 
limites territoriales, carecen de otro due:fio, pertenecen al dominio 
privado de la Nacion, si su ubicaci6n fuere en el Distrito Federal o 
en Territorios o Dependencias Federales; y al dominio privado de 
los Estados, si fuere de estos" 68• 

E:n todo caso, el regimen y adminstiraci6n de las tierras baldias 
asi sea de las situadas en los Estados y que son de su dominio privado, 
de acuerdo al articulo 136, ordinal 10 de Ia Constituci6n, corresponde 
al Poder N acional, y se ha regulado en la Ley de Tierras Baldias y 
Ejidos de 19 de agosto de 1936 69. 

Las tierras baldias, como bienes del dominio privado de la Repu
blica y de los Estados, en principio, son enajenables y prescriptibles 
conforme a lo establecido en el articulo 544 del C6digo Civil. Sin em
bargo, ello esta sometido a limitaciones. 

En primer lugar, en cuanto a los baldios existentes en las islas ma
ritimas, fluviales o lacustres, de acuerdo al articulo 136, ordinal 10 
de la Constituci6n, ellos no pueden enajenarse 10 "y su aprovecha
miento solo podra concederse en forma que no comprometa, directa 
o indirectamente, las transferencias de la propiedad de la tierra". En 
cmrnto a las islas maritimas, estas son, sin duda, las que forman las 
Dependencias Federales, por lo que quedan fuera de esta inalienabi
lidad los baldios situados en las islas Margarita, Coche y Cubagua que 
forman el Estado Nueva Esparta n. 

67. Articulo 453 CC. 
68. Articulo 542 CC. 
69. v ease en c. L., Torno II, pp. 1668 y SS. 
70. Lo que ratifica el articulo 13, ordinal 4Q de la Ley de Tierras Baldias y 

Ejidos. 
71. V ease lo indicado en Allan R. Brewer-Carias, "Estudio sobre la lnaliena

bilidad e imprescriptibilidad en el regimen juridico de las Tierras Baldfa~", 
en Anuario de Derecho Ambiental, 1978, Caracas, 1978. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 255 

En segundo lugar, conforme a la Ley de Tierras Baldias y Ejidos 
tambien son inalienables los terrenos baldios siguientes: 

"l Q Los que se encuentren cubiertos de bosques cuya conservacion 
sea de interes publico para evitar que se aminoren las fuentes, los 
que contengan maderas preciosas en cantidad apreciable; los que 
esten cubiertos de arboles de caucho, purguo, sarrapia, pendare u otros 
arboles que suministren aceite, gomas, resina.<J y demas productos 
naturales explotables". 

"29 Las terrenos que esten en las inmediaciones de las salinas, hasta 
dos y medio kilometros; a las orillas del mar hasta quinientos metros; 
de las riberas de los lagos que tengan comunicacion con el mar y de los 
rios navegables, hasta doscientos metros". 

"3<:> Los que se encuentran en las cabeceras de los rios, riachuelos, 
manantiales y demas fuentes cuando de tales aguas se surta alguna 
poblacion o vecindario o empresa de interes publico; asi como tam
bien los que estuvieren hasta Ia distancia de doscientos metros de 
dichas aguas". 

Por otra parte, debe destacarse en cuanto a los Municipos que de 
acuerdo a la Constitucion "los ejidos son inalienables e imprescrip
tibles", conforme el articulo 32. Sin embargo, esa misma norma esta
blece que "solo podran enajenarse para construcciones en los casos 
establecidos en las Ordenanzas Municipales y previas las formalida
des que las mismas sefialan. 

Tambien podran enajenarse con fines de reforma agraria aquellos 
que determine la ley, pero siempre se dejaran a salvo los que requiera 
el desarrollo de los nucleos urbanos" 72• . 

c. Los bienes del subsuelo conio bienes del doniinio publico 

De acuerdo con la Constitucion el regimen y administracion de las 
minas e hidrocarburos corresponde al Foder Nacional 73; y en rela
cion a los bienes del subsuelo, estos se encuentran regulados en dos 
normas que deben destacarse. En primer lugar, el articulo 106 del 
texto fundamental establece, que "el Estado atendera a la defensa y 
conservacion de los recursos naturales de su territorio, y la explota
cion de los mismos estara dirigida primordialmente al beneficio co
lecti vo de los venezolanos"; y en segundo lugar, el articulo 103 que 
consagra la reversion de inmuebles en las concesiones de explotacion 
del subsuelo, en los siguientes terminos: "Las tierras adquiridas con 
destino a la exploracion y explotacion de concesiones mineras, com
prendidas las de hidrocarburos y demas minerales combustibles, pa
saran en plena propiedad a la nacion, sin indemnizacion alguna, al 
extinguirse por cualquier causa la concesion respectiva". 

72. Vease lo indicado en la Octava Parte, Torno II. 
73. Articulo 136, ordinal 10. Sin embargo, en cuanto a los minerales no meta

licos, la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia 
de competencias del Poder Publico de 1989, conforme al articulo 137 de la 
Constituci6n, transfiri6 a los Estados la competencia en relaci6n al regimen, 
capacitaci6n, administraci6n y explotaci6n de los mismos. 
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De estas normas en nµestro criterio, resulta la ratificacion consti
tucional de la condicion de los bienes del subsuelo como pertenecientes 
al Estado, de caracter inalienable; condicion que siempre ha tenido 
el subsuelo en nuestro pais. 

E:n efecto, de acuerdo a las Ordenanzas de Mineria para la Nueva 
Espana, dadas por el Rey Carlos III en Aranjuez el 22 de mayo de 
1783, aplicadas en Venezuela a partir de 1784 por Real Resolucion 
y Real Cedula de 27 de abril de ese afio, se establecio la propiedad de 
la Corona sobre las minas no metaliferas 74; y posteriormente, el De
creto del Libertador de 24 de octubre de 1829 dictado en Quito ratifico 
el principio regalista. En efecto, el articulo 1° de este Decreto esta
blecio que: "Conforme a las leyes, las minas de cualquier clase corres
ponden a la Republica, cuyo gobierno las concede en propiedad y po
sesion a los ciudadanos que las piden, bajo las condiciones expresa
das en las leyes y ordenanzas de minas, y con las demas que contiene 
este Decreto" 75. El Decreto del Libertador fue ratificado por el 
Congreso de Venezuela el 29 de abril de 1822 mediante Resolucion 
de Bus dos Camaras 76 • 

E:l sistema regalista rigio en Venezuela durante todo el siglo pa
sado, aun cuando con la aclaratoria de que la propiedad del subsuelo 
pas<) de la Nacion a los Estados con la consolidacion de la Federacion 
a partir de 1864 77 ; y a pesar de que la Constitucion de 1881 haya 
reservado a la Federacion la "administracion de las minas" 78• A partir 
de 1904 se ransformo el sistema regalista en sistema dominal, con
siderandose en la Ley de Minas de ese afio, todos los productos del 
sub.;;uelo como del dominio publico del Estado 79• 

Por ello, el Codigo Civil de 1896 habia agregado a la norma (Art. 
460) que prescribia que la propiedad del suelo lleva consigo la de la 
supeFficie y la de todo lo que se encuentra encima y debajo de la super
ficie, la aclaratoria de "salvo lo dispuesto en las leyes de Minas". 

Debe .indicarse que en las Constituciones posteriores a la de 1864, 
se conservo la provision de la propiedad del subsuelo a cargo de los 
Estados, aun cuando su administracion correspondia al Poder Na
cional 80• Ello desaparecio en la Constitucion de 1953 y en la actual 
de 1961, en la cual sin embargo, solo se atribuye al Poder Nacional 
cornpetencia en cuanto al "regimen y administracion de las minas e 
hid:rocarburos". Se establece en ese articulo 136, ordinal 10 en todo 

7 4. V ease las referencias en sentencia de la Corte Federal y de Casaci6n de 
26-3-1906, Memoria 1907, p. 84. 

75. Vease en Rufino Gonzalez Miranda, Estudios acerca del Regimen legal del 
Petr6leo en Venezuela, Caracas, 1958, pp. 50 y ss. El Decreto dejaba pro
visionalmente en vigencia la Ordenanza de Nueva Espana, en lo que no 
colidiera con su texto (Art. 38). 

76. Vease en Leyes y Decretos de Venezuela 1830-1840, '.l'omo I, Biblioteca de 
la Academia de Ciencias Pollticas y Sociales, Caracas, 1982, p. 134. 

77. Articulo 13, ordinal 16 de la Constituci6n de 1864. 
78. Articulo 13, ordinal 15. 
79. Cfr. Rufino Gonzalez Miranda, op. cit., pp. 71 y 72. 
80. V ease por ejemplo, el articulo 15, ordinal 18 de la Constituci6n de 1936; 

y el articulo 121, ordinal 4 de la Constituci6n de 1947. 
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caso, que "La Ley establecera un sistema de asignaciones econ6micas 
especiales en beneficio de los Estados en cuyo territorio se encuentren 
situados los bienes que se mencionan ... ", lo cual hasta inicios de los 
noventa no se habia regulado. 

3. LA SOBERANIA DEL ESTADO SOBRE LAS AGUAS MARINAS 
Y SUBMARINAS, LA PLATAFORMA CONTINENTAL, EL ESPACIO 
AEREO Y LA ZONA ECONOMICA EXCLUSIV A 

De acuerdo al articulo 7 de la Constituci6n: 

La soberania, autoridad y vigilancia sobre el mar territorial, la zona ma
ritima contigua, la plataforma continental y el espacio aereo, asi como el 
dominio y explotaci6n de los bienes y recursos en ellos contenidos, se ejer
ceran en la extension y condiciones que determine la ley. 

Este regimen esta establecido en la Ley sobre Mar Territorial, Pla
taf orma Continental, Protecci6n de la Pesca y Espacio Aereo de 27 
de julio de 1956 81, en la Lev Aprobatoria de la Convencion sobre el 
Mar Territorial y la Zona Contigua de 26 de julio de 1961 82 ; en la 
Ley Aprobatoria de la Convencion sobre Pataforma Continental de 
26 de julio de 1961 83 ; y en la Ley por la cual se establece una zona 
economica exclusiva a lo largo de las costas continentales e insulares 
de la Republica de Venezuela de 20 de julio de 1978 84• 

A. El Mar Territorial 

La soberania del Estado venezolano se extiende fuera de su terri
torio y de sus aguas interiores, a una zona de mar adyacente a sus 
costas, que se designa como Mar Territorial; asi como al lecho, al sub
suelo de ese mar 85 y a los recursos que en ellos se encuentren BG. 

El mar territorial de la Republica tiene a todo lo largo de las costas 
continentales e insulares de esta, una anchura de 22 kil6metros y 224 
metros equivalentes a 12 millas nauticas 87, medidos a partir 0de l~ 
linea de base de la mas baj a marea o de base recta, segun los casos. 

En ef ecto, la extension del mar territorial se mide ordinariamente 
a partir de la linea de la mas baja marea 88 o linea de bajamar a lo 

81. Vease en Compilacion Legislativa, Torno VI, 1955, 1956, 1957, Caracas 
1971. Anuario 1956, pp. 7 y ss. ' 
En lo adelante esta ley se identifica con la sigla LMTPC. 

82. Vease en Gaceta Oficial N9 26.615 de 31-7-61. En lo adelante esta Conven
ci6n se identifica con la sigla CMTZC. 

83. Vease en Gaceta Oficial N9 26.614 de 29-7-61. En lo adelante esta Conven
ci6n se identifica con la sigla CPC. 

84. Vease en Gaceta Oficial N9 2.291 Extra de 26-7-78. En lo adelante esta ley 
se identifica con la sigla LZEE. 

85. Artfculo 1 CMTZC. 
86. Artfculo 1 LMTPC. 
87. Artfculo 1 LMTPC. 
88. Articulo 2 LMTPC. 
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largo de la costa, tal como aparece marcado en las cartas a gran es
cala reconocidas oficialmente por el Estado 89. 

Cuando las circunstancias impongan un regimen especial debido a 
la configuraci6n de la costa, a la existencia de islas cercanas a esta, 
o cuando intereses peculiares de una region determinada lo justifiquen, 
la medici6n se hara a partir de lineas de base rectas que el Ejecutivo 
fijara, las cuales se haran constar en las cartas geograficas oficiales 90• 

En la Convenci6n sobre Mar Territorial y la Zona Contigua se pre
cisan esas diversas circunstancias en las cuales se debe acudir a la 
linea de base rectas, con las modalidades de su aplicaci6n 91• 

B. La Zona Contigua 

Para fines de vigilancia y policia maritima, para seguridad de la 
Nac:,6n y para resguardar los intereses de esta, la Ley de Mar Te
rritorial, Plataforma Continental, Protecci6n de la Pesca y Espacio 
AerE'O de 1956, estableci6 "una zona de 5 ki16metros y 556 metros, 
equivalentes a 3 millas nauticas, contigua al mar territorial" 92• 

E-a esta zona, la Republica puede adoptar medidas de fiscalizaci6n 
necesarias para: evitar las infracciones a sus leyes de policia adua
nera, fiscal, de inmigraci6n y sanitaria que pudieran cometerse en 
su territorio o en su mar territorial; y reprimir las infracciones de 
esas leyes, cometidas en su territorio o en su mar territorial 93• 

C. La Plataforma Continental 

De acuerdo a la Ley sobre Mar Territorial, pertenecen a la Repu
blica y estan sujetas a su soberania el suelo y el subsuelo de la plata
forraa submarina adyacente al territorio de la Republica de Vene
zuela, fuera de la zona del mar territorial, y hasta una profundidad 
de 200 metros o hasta donde la profundidad de las aguas mas alla de 
este limite permita la explotaci6n de los recursos del suelo y del sub
suelo de acuerdo con el avance de la tecnica de exploraci6n y de ex
plot.aci6n. Esta plataforma continental comprende tambien la de las 
isla~; de la Republica con las mismas caracteristicas 94• 

La existencia de fosas, hundimientos o irregularidades del suelo 
submarino de la plataforma continental, en todo caso, no interrumpe 
la continuidad de dicha plataforma, la cual comprende tambien los 
bancos que por su posici6n y condiciones naturales guarden relaci6n 
con ella 95• 

89. Articulo 3 CMTZC. 
90. Articulo 2 LMTPC; articulo 4, 6 CMTZC. 
91. Articulos 3 a 13 (El articulo 12 fue reservado por Venezuela). 
92. Articulo 3. 
93. Articulo 24 CMTZC. 
94. Articulo 4 LM TPC, en igual sen ti do el articulo 1 CPC. 
95. Articulo 4 LMTPC. 
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La Republica ejerce derechos de soberania sobre esta plataforma 
a los ef ectos de su exploraci6n y de la explotaci6n de sus recursos 
naturales 96, entendiendose por tales, los recursos minerales y otros 
recursos no vivos del !echo del mar y del subsuelo; y los organismos 
vivos, pertenecientes a especies sedentarias 97• En particular, en cuanto 
a la exploraci6n y explotaci6n de estas pesquerias fijas de la plata
forma continental de Venezuela, la ley las somete a previa autoriza
ci6n y control del Ejecutivo Nacional 98. 

Por otra parte, las obras que se requieran para la exploraci6n y 
explotaci6n de la plataforma continental estan sujetas a la soberania 
de la Republica, quien estableci6 las medidas de vigilancia que se 
consideren necesarias en las zonas de seguridad que determine alre
dedor de aquellas 99. 

La Ley venezolana establece, en todo caso, que en la exploraci6n y 
explotaci6n de su plataforma continental, el Estado debe cuidar de 
que no se causen entorpecimientos a la navegaci6n, la pesca y la pis
cicultura. lgualmente, cuidara de que se adopten precauciones ade
cuadas respecto de las irtstalaciones de cables de energia electrica, 
oleoductos y otros conductores semejantes 100• Precisamente a regular 
estos aspectos se destina buena parte del contenido de la Convenci6n 
sobre la Plataforma Continental 101. 

Debe sefialarse, en todo caso, que los derechos del Estado sobre la 
plataforma continental no afectan al regimen de las aguas subya
centes como al ta mar, ni al del espacio aereo situado sobre dichas 
aguas 102• Sin embargo, de acuerdo a la Ley, el Estado venezolano fijara 
las zonas maritimas en las cuales ejercera su autoridad y vigilancia 
fuera del mar territorial o de la zona contigua, para velar por el fo
mento, conservaci6n y explotaci6n racional de los recursos vivos del 
mar que en ellos se encuentren, ya sean aprovechados dichos recursos 
por venezolanos o por extranjeros 10s. 

D. El Espacio Aereo 

El espacio aereo que cubre el territorio de la Republica de Venezuela 
hasta el limite exterior del mar territorial esta sometido a su sobe
rania 104• 

96. Articulo 2, 1 CPCi:. 
97. Articulo 2, 4 CPC. 
98. Articulo 7 LMTPC. 
99. Articulo 5 LMTPC. 

100. Articulo 6 LMTPC. 
101. Articulos 4 y siguientes CPC. 
102. Articuol 3 CPC. 
103. Articulo 8 LMTPC. 
104. Articulo 9 LMTPC; articulo 2 CMTPC. 
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E. La Zona Econ6mica Exclusiva 

Mediante ley de 1978, Venezuela estableci6 una Zona Econ6mica 
Exclusiva fuera del mar territorial y adyacente a este a todo lo largo 
de las costas continentales e insulares de la Republica 105, cuyo limite 
exterior es una linea cuyos puntos estan todos a una distancia de 200 
millas nauticas de la linea de base desde la cual se mide la anchura 
del mar territorial 106, en la cual la Republica tiene, en primer lugar, 
derechos de soberania para los fines de exploraci6n y explotaci6n, 
consPrvaci6n y administraci6n de los recurses naturales, tanto reno
vablE s como no renovables, del lecho y del subsuelo del mar y de las 
agua.s suprayacentes y para el ejercicio de otras actividades dirigidas 
a la exploraci6n y explotaci6n econ6mica en la zona, como la produc
ci6n de energia derivada del agua, de las corrientes y de los vientos; y 
en segundo lugar, la jurisdicci6n, con respecto al establecimiento y la 
utilizaci6n de islas artificiales, instalaciones y estructuras, la inves
tigaci6n cientffica marina y la preservaci6n del medio marino 107 • 

4. LA DELIMITACION DE LAS AGUAS MARINAS Y SUBMARINAS 

Dada la extensi0n de las costas de Venezuela, asi como la existencia 
de lJlultitud de islas que forman parte de su territorio en el m~r 
Caribe, incluso la Isla de Aves distante a 500 kil6metros al Norte de 
la Is a de Margarita, la delimitaci6n de las areas marinas y subma
rinas con otros Estados, ha sido una necesidad y reto ineludible de 
nuestro pais. 

El primer antecedente en esta materia lo constituyo el Tratado 
sobrE' las Areas Marinas del Golfo de Paria, suscrito en Caracas el 26 
de febrero de 19112 entre Venezuela y Gran Bretana, que se ha con
siderado como el primer Tratado de delimitaciiin de areas marinas 
y submarinas que se haya suscrito 10s. En el se delimitaron las areas 
del lecho del mar y del subsuelo fuera de las aguas territoriales en el 
Golfo de Paria, originando una soluci6n equitativa. 

Este tratado fue sustituido posteriormente por el Tratado entre la 
Republica de Venezuela y la Republica de Trinidad y Tobago sobre 
delimitaci6n de Areas Marinas y Submarinas aprobado por Ley de 
6-11-90 109• 

En todo caso, en las !eyes nacionales relativas al Mar Territo
rial, Zona Contigua, Plataforma Continental y Zona Econ6mica 

105. Articulo 1 LZEZ. 
106. Articulo 2 LZEZ. 
107. Articulos 3 y 8 LZEZ. 
108. Vease en Tratados Pi'tblicos .. . , cit., Vol. IV, pp 7 .. 19 a 723. Vease Isidro 

Morales Paul, Discnrso de Incorporaci6n a la Academia de Ciencias Po
liticas y Sociales, Caracas, 1982, p. 23. 

109. Vease en Gaceta Oficial NQ 34.588 de 6-11-90. Reimprern por error de 
copia en Gaceta Oficial NQ 34.745 de 28-6-91; yen G.0. NQ 34.752 de 10-7-91. 
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Exclusiva, el principio del necesario acuerdo entre los Estados ribe
reiios para la delimitaci6n de las areas marinas y submarinas, ha 
sido explicitado. 

En ef ecto, la Ley sob re Mar Territorial, Plataforma Continental, 
Protecci6n de la Pesca y Espacio Aereo, de 1956, al referirse al Mar 
Territorial, establece que: "En caso de que el limite establecido por 
el presente articulo colida con aguas territoriales extranjeras, se re
solvera la cuesti6n mediante acuerdos u otros medios reconocidos por 
el Derecho Internacional' 110 ; y en la Ley por la cual se establece una 
Zona Econ6mica Exclusiva a lo largo de las costas continentales e insu
lares de la Republica de 1978, tambien se precis6 al establecerse la 
extension de la Zona Econ6mica Exclusiva, que "en los casos en que 
esa extension produzca superposici6n con las Zonas Econ6micas Ex
clusivas de otros Estados, la delimitaci6n de las respectivas zonas se 
hara en la medida en que resulte necesario, mediante acuerdo con 
esos Estados" 111. 

En cuanto a las bases para llegar a esos Acuerdos, estas no estan 
predeterminadas para Venezuela, pues nuestro pais al suscribir las 
Convenciones de Ginebra sobre Mar Territorial y Zona Contigua y 
sabre Plataforma Continental, aprobadas por leyes de 1961. se reserv6 
el articulo 12 de la· primera y el 6 de Ia segunda, que establecen el 
principio de la linea media equidistante para los casos de costas de 
dos Estados que se hallan frente a freHte . 
. En esta forma, en materia de delimitaci6n de areas marinas y sub
marinas en el caso de Venezuela la necesidad de Acuerdos es inelu
dible, pues sin ellos no es posible fijar el mar territorial y sin fijar 
el mar territorial no es posible fijar Ia Zona Contigua, Ia Plataforma 
Continental y la Zona Econ6mica Exclusiva; a la falta de acuerdos 
entre los Estados interesados, conforme a nuestra Ley sabre Mar 
Territorial, tendriamos que recurrir a otros medias reconocidos por 
el Derecho Internacional, los cuales no son otros que los medias paci
ficos de soluci6n de controversias previstos en los articulos 33 y si
guientes de la Carta de la ONU y en el Tratado Americana de Solu
ciones Pacificas de Bogota de 1948, y que son, ademas de la negocia
ci6n, la investigaci6n, Ia conciliaci6n, la mediaci6n, los buenos ofi
cios, el arbitraje, la soluci6n judicial por acuerdo entre las partes, el 
recurso o acuerdos u organismos regionales, o a los 6rganos superio
res de la ONU. 

Ahora bien, en base a estas exigencias Venezuela ha venido suscri
biendo Tratados de delimitaci6n de areas marinas y submarinas, con 
todos los Estados con los cuales colindan sus areas 112 excepto con 
Colombia, pais con el cual aun no se ha logrado. 

110. Articulo lQ 
111. Articulo 2Q 
112. Vease Isidro Morales Paul, Delimitaci6n de Areas Marinas y Submarinas 

al Norte de Venezuela, Caracas, 1983. 
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En efecto, el 30 de marzo de 1978 se celebr6 el Tratado de Delimi
taci6n entre la Republica de Venezuela y el Reino de los Paises Bajos 
aprobado por ley de 20 de julio de 1978 113, mediante el cual se delimi
taron las areas marinas y submarinas entre Venezuela y las Antillas 
Neerlandesas, previendose que "las lineas de delimitaci6n maritimas 
fijac.as por el presente Tratado, constituyen los limites entre las Altas 
Partes Contratantes de los mares territoriales, laB plataformas con
tinentales, las zonas econ6micas exclusivas o cualesquiera areas ma
rinas o submarinas que han sido o que pudieran ser establecidas por 
las Partes, de conformidad con el Derecho Internacional" 114• Mediante 
este Tratado se delimit6 el area en 4 sectores: entre el Oeste de Aruba 
y Territorio Venezolano; entre las Islas de Sotavento de las Antillas 
Nee1·landesas (Aruba, Bonaire y Curazao) y la Costa Norte de Ve
nezuela; entre Bonaire y Territorio Venezolano; y entre las Islas de 
Aves, Saba y San Eustaquio. _ 

En el mismo afio 1978, el 28 de marzo se suscribi6 el Tratado de 
Delimitaciones de Fronteras Maritimas entre la Republica de Vene
zuela y los Estados Unidos de America aprobado por ley de 20 de 
julio de 1978 115, mediante la cual se estableci6 el limite entre la Isla de 
Aves y los Archipielagos las Aves y Los Roques de Venezuela y las 
Isla:3 de Puerto Rico y Santa Cruz <lependientes de Ios Estados Uni
dm1 de America, con Io cual ~e definin una Zona Econnmica Exclusiva 
entre las islas sefialadas en una extension cercana a las 300 millas. 

El 3 de marzo de 1979, se sucribi6 el Tratado sobre delimitaci6n de 
Areas Marinas y Submarinas entre la Republica de Venezuela y Ia 
Republica Dominicana, aprobado por Ley de 26 de iulio de 1980 116, 

mediante el cual ambos paises establecieron los limites maritimos 
"de las plataformas continentales, las zonas econ6micas exclusivas 
o cualesquiera areas marinas o submarinas que hayan sido o que pu
dieran ser establecidas por las partes" m. La linea limitrofe fue tra
zada tomando como punto de base el archipielago de Los Monies118 

preservandose la s~lida del Lago de Maracaibo y del Golfo de Vene
zuela hacia el mar Caribe. 

Por ultimo, el 17 de julio <le 1980 se celebro el Tratado de Delimi
taci 6n entre el Gobierno de la Reuublica de Venezuela y el Gobierno 
de la Republica Francesa aprobado por lev de 15 de iulio de 1982 119, 

merliante el cual se fiio la lfnea <le dP,limitaci6n maritima entre la 
Renublica de Venezuela y la Republica francesa, costa afuera de Gua
dalupe y Martinica y de la Isla de Aves 120. 

113. Vease en Gaceta Oficial NQ 2.291 Extra de 26-7-78 y en Gaceta Oficial 
NQ 2.342 Extra de 14-12-78. 

114. Articulo 1. 
115. Vease en Gaceta Oficial NQ 2.290 Extra de 21-7-78 y NO 2.342 Extra de 

14-12-78. 
116. Vease en Gaceta Oficial N9 2.642 Extra de 13-8-80. 
117. Articulo 1. 
118. Articulo 2, sector A. 
119. Vease en Gaceta, Oficial NO 32.544 de 24-8-82 y 3.025 Extra de 7-10-82. 
120. Articulo 1. 
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Por tanto, efectuada la delimitaci6n de Areas Marinas y Submari
nas con Gran Bretana (Trinidad), Francia (Guadalupe y Martinica), 
Estados Unidos de America (Puerto Rico), Republica Dominicana y 
los Paises Bajos (Antillas Neerlandesas), queda solo por delimitar 
las areas marinas y submarinas con Colombia. Desde 1970 se han 
venido efectuando intentos de negociaci6n a los efectos de resolver 
el diferendo 121 lo cual no ha sido posible lograr. 

121. Vease informaci6n sobre el asunto en Leandro Area y Elke Nieschulz de 
Sockhausen, El Golfo de Venezuela. Documentaci6n y Cronologia, Caracas, 
1984, pp. 200 y ss. 





III. LAS RELACIONES ENTRE LA IGLESIA Y EL ESTADO 

La Constituci6n destina el articulo 130 a regular las bases de las 
relaciones entre la Iglesia y el Estado, a cuyo efecto establece lo 
siguiente: 

Art. 130. "En posesi6n como esta la Republica del derecho de Patronato 
Eclesiastico lo ejercera conforme lo determine la ley. Sin embargo, -podran 
celebrarse convenios o tratados para regular las relaciones entre la Iglesia 
y el Estado". 

Se estableci6 asi una norma, que sin desconocer el tradicional sistema 
del Patronato, abri6 la posibilidad de modificarlo y establecer un con
venio con la Iglesia, pr6ximo al sistema de Concordato, a los efectos 
de poner fin a conflictos y tensiones entre la Iglesia y el Estado, que 
se remontan al inicio de nuestra vida Republicana 1• 

En efecto desde la instalaci6n de la Junta Conservadora de los De
rechos de Fernando VII en las Provincias de Venezuela en 1810, esta 
asumi6 las potestades del Real Patronato de la Corona Espanola, y a 
pesar de algunos intentos por establecer un concordato, el 25 de julio 
de 1834 se promulg6 la Ley que declara a la Republica en ejercicio 
del Derecho de Patronato Eclesiastico 2 que al separarse Venezuela 
de la Gran Colombia, se puso en vigencia en nuestro pais a partir de 
1830 3• Esta Ley de Patronato Eclesiastico declar6 la necesidad de 
que la Republica de Colombia continuase en el ejercicio del derecho de 
Patronato que los reyes de Espana tuvieron con la Iglesia (Art. 1) y 
permitia y regulaba la injerencia del Estado en la administraci6n y 
organizaci6n de la Iglesia, en el respeto a la disciplina externa e in
terna de la Iglesia, y en la administraci6n de los bienes eclesiasticos 
e, incluso, atribuiria a los Tribunales conocer de los asuntos con
tenciosos que se suscitaren en la materia. Esta Ley de 1824 se com-

1. Sohre el tema vease Jose Rodriguez Iturbe, Iglesia y Estado en Venezuela 
1824-1964, Caracas, 1968; y Jesus Leopoldo Sanchez, "El convenio Ecle
siastico, las Constituciones Hispanoamericanas y los C6digos Nacionales" 
en Estudios sabre la Constituci6n. Libro Homenaje a Rafael Caldera. To
rno III, Caracas, 1979, pp. 1723 y ss. 

2. Vease en Compilaci6n Legislativa de Venezuela, 1953, Torno III, pp. 822 y ss. 
3. Vease el Decreto Legislativo que declara vigente y manda observar la Ley 

de Patronato de 15 de marzo de 1833. Idem., p. 832. 
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plemento con la Ley de Division Territorial Eclesiastica 4 y con la 
Ley por la cual se dispone la manera de llevar las cuentas de fabricas 
de las Iglesias 5• Posteriormente, en 1911 se dicto el Decreto sobre el 
Ejercicio de la lnspeccion Suprema de Cultos 6 en el cual se hacia 
referencia a la Ley de Patronato Eclesiastico de 1824, que se man
daba a aplicar respecto del ejercicio de todo culto tolerado. Esta su
prerna inspeccion del Estado sobre los cultos, con antecedentes en la 
Constitucion de 1904 (Art. 17, Ord. 3), se encuentra en la Constitu
cion de 1961, al regular la libertad religiosa como un derecho indivi
dual. (Art. 65). 

En todo caso, solo fue en la Constitucion de 1947 cuando, a pesar 
de la ref erencia al Patronato Eclesiastico, se establecio la posibilidad 
de celebrar convenios con la Santa Sede, en identicos terminos al ar
ticulo 130 de la Constitucion vigente. En base a esta orientacion, al 
inicio del periodo democratico actual, el Presidente Betancourt, en 
su M:ensaje de Toma de Posesion de la Presidencia en febrero de 1959, 
planteo la necesidad de iniciar conversaciones con la Santa Sede, para 
establecer un Modus Vivendi entre la Iglesia y el Estado en "sustitu
cion de los inoperantes cartabones contenidos en la Ley de Patronato 
Eclesiastico, legislacion perteneciente casi a la prehistoria de nuestro 
derecho publico" 7• Esta posicion, producto del consenso politico del 
Pacto de Punto Fijo condujo no solo a la inclusion en la Constitucion 
de 1961 de la norma mencionada, sino a la celebracion del Modus 
Vivendi entre la Santa Sede y el Estado venezolano en 1964 8, en el 
cual se regularon las relaciones entre la Iglesia y el Estado, en base 
a Ios siguientes principios: 

l. Garantia del Estado venezoiano del libre y pleno ejercicio del 
Poder Espiritual de la Iglesia Cat6lica, asi como del libre y publico 
ejercicio del culto cat6lico en el territorio de la Republica (Art. I). 

:~. Reconocimiento por el Estado del libre ejercicio del derecho 
de Ia Iglesia Cat6lica de promulgar sus diversos actos eclesiasticos 
en el ambito de su competencia (Art. II); de Ia personalidad juridica 
internacional de la Santa Sede y del Estado de la Ciudad del Vaticano 
(Art. III); y de la Iglesia Catolica en la Republica, como persona ju
ridica de caracter publico (Art. IV). 

3. Acuerdo de que la ereccion de ciertas jurisdicciones eclesias
ticas y la modificacion de sus limites se hacen por la Santa Sede, pre
vio acuerdo con el Gobierno y de que las mismas, en lo posible, coin
cidan con las divisiones territoriales de la Republica (Art. V); y de 
que otras rnenores (Parroquias) se hace libremente por la autoridad 
civil (Art. X). 

4. Acuerdo sobre la nacionalidad venezolana de ciertas autorida-
dElS eclesiasticas (Art. VII); sobre el nornbramiento de ciertas autori-

4. La ultima reforma fue de 1923. Idem., pp. 836 y 837. 
Ii. Idem., p. 834. 
€·. Idem., p. 833. 
7. Citado por Jose Rodriguez Iturbe, op. cit., p. 225. 
8. Vease en Gaceta Oficial N9 27.551 de 24-9-64. 
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dades eclesiasticas que debe ser participado por la Santa Sede al Presi
dente de la Republica, a los efectos de que este manifieste si tiene 
objeciones de caracter politico que oponer al nombramiento (Art. VI); 
de que otras autoridades eclesiasticas sean nombradas por la Santa 
Sede con solo previa comunicacion oficial al Gobierno antes de la 
toma de posesion (Art. VIII); y otras menores sean realizadas por las 
autoridades eclesiasticas conforme al Derecho Canonico (Art. IX). 

5. Acuerdo del Gobierno de Venezuela de continuar colaborando 
financieramente con la Iglesia, a traves de las Asignaciones Ecle
siasticas (Art. XI). 

6. Reconocimiento del derecho de 1a Iglesia de establecer Semi
narios (Art. XIV) y del derecho de organizaci6n de los ciudadanos 
catolicos, (Art. XV). 





IV. VENEZUELA, LA INTEGRACION ECONOMICA 
LATINOAMERICANA Y EL PACTO ANDINO 

Como se dijo, el articulo 108 de la Constituci6n establece, qtte "la 
Republica favorecera la integraci6n econ6mica latinoamericana. A 
este fin se procurara coordinar recursos y esf uerzos para f omentar 
el desarrollo econ6mico y aumentar el bienestar y seguridad comu
nes". La aspiraci6n expresada en esta norma y la voluntad definida 
de favorecer el proceso, en todo caso, se enmarcan en la definici6n 
de prop6sitos que, en el campo de las relaciones internacionales, de
clara el Preambulo del Texto Fundamental, condicionados por la 
cooperaci6n internacional, tanto en el plan universal como en el 
regional. 

De estas normas, sin duda, surgen los dos parametros en los cua
les se ha movido la historia de las relaciones internacionales en nues
tro pais: universalismo y regionalismo; encuadrandose en este ulti
mo el proceso de integraci6n econ6mica latinoamericana. 

1. LA INTEGRACION ECONOMICA Y LA ASOCIACION 
LATINOAMERICANA DE INTEGRACION 

Como consecuencia de las actividades desarrolladas por la Comisi6n 
Econ6mica para la America Latina de las Naciones Unidas, de las 
negociaciones llevadas a cabo entre diversos paises latinoamericanos 
a finales de la decada de los cincuenta 1 en 1960, puede...._decirse que se 
inicia el proceso de integraci6n econ6mica en America Latina, con la 
firma del Tratado de Montevideo 2 que cre6 la Asociaci6n Latino
americana del Libre Comercio (ALALC) y la zona respectiva en todo 
el ambito suramericano 3• Este Tratado, al cual se adhiri6 Venezuela 

1. Vease los documentos mas importantes de estas negociaciones en Multila
teral Economic Co-operation in Latin America, Vol. I, cit., pp. 33 y ss. 

2. Vease en Instruments relating to the Economic Integration of Latin 
America, cit., pp. 207 y ss. The Inter-American System, cit., pp. 485 y ss. 
Vease ademas en los apendices del libro de Sidney Dell, A Latin American 
Common Market?, cit., pp. 228 y ss.; en Multilateral Economic co-operation 
in Latin America, Vol. I, cit., pp. 57 y ss.; yen International Organisation 
and Integration, cit., pp. 1073 y ss. 

3. El Tratado de Montevideo fue ratificado por Argentina, Bolivia (1967), 
B~asil, Chile, Colombia, (1961), Ecuador (1961), Mexico, Puaguay, Peru, 

269 
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en 1966 4, tenia entre sus objetivos inmediatos, la constituci6n de una 
zona de libre comercio, es decir, la eliminaci6n de los derechos de 
admma y demas restricciones en el comercio de los productos origi
narios de los paises miembros de la zona, pero conservando cada 
uno de ellos la individualidad aduanera respecto de terceros paises no 
miembros de tal area. Como toda zona de este tipo, la ALALC bus
caba. la liberaci6n del comercio intrazonal, pero sin llegar a constituir 
una union aduanera. 

El proceso de conformaci6n y perfeccionamiento de esta zona de 
librE~ comercio, que debia haberse concluido definitivamente en 1972 
y que por las dificultades de funcionamiento de la ALALC, se exten
di6 hasta 1980 6, se dificult6 por la excesiva protecci6n de las econo
mias nacionales que permitia el Tratado y la ausencia de poderes su
pranacionales de los 6rganos de la Asociaci6n: todas las decisiones 
f ueron adoptadas, despues de un laborioso proceso de negociaciones 
entre las partes. 

En todo caso, luego de doce afios de funcionamiento, ya la ALALC 
habia dado todos los resultados inmediatos que se podian esperar de 
ella, como mecanismo de desgravacion del comercio, y asimismo, habia 
provocado importantes repercusiones mediatas. En efecto, aparte· de 
los objetivos inmediatos de Ia ALALC, relacionados con Ia zona de 
Libre Comercio, el Tratado de Montevideo tenia una serie de obje
tivos mediatos que fueron cumpliendose paulatinamente, vinculados 
al proceso de integracion latinoamericana, y a la constitucion de un 
Mercado Comun Latinoamericano 6• En esta forma, no solo en la 
Reunion de Punta del Este de 1961 se considero a la ALALC como 
un instrumento adecuado para la consecuci6n de Ios objetivos de in
tegraci6n economica, sino que en Ia Declaraci6n de Presidentes de 
America de 1967, tambien suscrita en Punta del Este 7, se indic6 
que el Mercado Comun Latinoamericano que se resolvio crear pro
gresivamente a partir de 1970 en un periodo no superior a 15 afios, se 
debia basar en el desarrollo completo y progresiva convergencia del 
Mercado Comun Centroamericano y de la ALALC. Estas dos organiza
ciones de integraci6n se estimaron entonces como los instrumentos ade
cuados para Ia formaci6n del futuro Mercado Comun Latinoamericano, 

Uruguay y Venezuela (1966). La ALALC en esta forma, constituy6 el 
area de integraci6n mas amplia de los paises en vias de desarrollo: con 
una poblaci6n de alrededor de 240 millones de habitantes y una superficie 
de alrededor de 19 millones de Km2• 

4. Vease la Ley Aprobatoria del Tratado en Gaceta Oficial N9 1.244 Extr. 
de 10-10-68. 

5. Asi se dispuso en el Protocolo de Caracas modificatorio del Tratado de 
Montevideo de 12 de diciembre de 1969. Vease en Foro Nacional sobre Ve
nezuela y la Integraci6n Latinoamericana 1971. Documentaci6n Informa
tiva, Torno I, Caracas. 1971, p. 566. 

6. Por ejemplo, el articulo 54 del Tratado de Montevideo. 
7. Vease en Instruments Relatina to the Economic Integration al Latin 

Amerira, c;t., pp. 395 y ss. Vease igualmente E>n Foro Nac;onal sobre 
Vene~uela y la Integraci6n La.tinoamericana, 1971, Documentaci6n Infor
mativa, Torno I, cit., pp. 297 y ss. 
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que despues de la reforma de la Carta de la OEA de 1967, constituia 
en cierta forma parte y objetivo del sistema interamericano 8• 

Pero el impulso que aparentemente se le dio desde el punto de 
vista politico a la ALALC, hizo temer a los paises de menor desarrollo 
relativo y los de mercado insuficiente, que la ALALC podia resultar 
un proceso en definitiva ventajoso para los paises mas desarrollados 
de la region (Argentina, Brasil y Mexico) 9, en perjuicio de aquellos. 
Esta situaci6n provoc6 que los paises andinos, los cuales tenian con
diciones relativamente similares o adaptables, se comprometieran en 
la creaci6n entre ellos de una unidad econ6mica sub-regional dotada 
de un mercado ampliado, tarifa externa comun y politica industrial 
coordinada que les permitiera participar en terminos de equilibrio y 
equidad, en un Mercado Comun Latinoamericano. La f 6rmula del 
acuerdo sub-regional, en esta forma, ya habia sido promovida por la 
Declaraci6n de Bogota de 1966, adovtada por los Presidentes de los 
paises andinos y ratificada en la Declaraci6n de Ios Prec;identes de 
America de 1967 io. Ello conduio al establecimiento del Grupo An
dino de Integraci6n Subregional mediante el Acuerdo de Cartagena 
de 1968, que configur6, sin lugar a dudas, el esquema de integraci6n 
econ6mica mas acabado y desarrollado de America Latina, y que a 
partir' de 1996, busca convertirse en Ia Comunidad Andina. 

Por otra parte, es de destacar que en 1974 Venezuela y Mexico 
decidieron promover un mecanismo de cooperaci6n y consulta entre 
los paises Iatinoamericanos, para mejorar la posici6n de estos en el 
comercio internacional, mediante un instrumento distinto de los uti
li?;ados hasta ese momento. Surgi6 asi la idea del Sistema Econ6mico 
Latinoamericano (SELA), el cual se constituy6 por el llamado Con
venio de Panama el 17 de octubre de 1975 suscrito por 25 Estados 
de America Latina y el Caribe 11 ; y que tiene su sede en Caracas. 

8. 

9. 

10. 

11. 

Articulo 40 del Protocolo de Buenos Aires, por el cual se reform6 la Carta 
de la OEA, establece expresamente que los Estados miembros reconocen 
que la integraci6n de los paises en desarrollo del Hemisferio es uno de los 
objetivos del Sistema Interamericano y, en consecuencia, deben orientar 
sus esfuerzos y adoptar las medidas necesarias para acelerar el proceso 
de integraci6n, con miras a establecer un Mercado Comun Latinoamericano 
en el menor tiempo posible. Vease en Instruments Relating to the Econo
mic Integration of Latin America, cit., p. 1.968; asimismo en International 
Organisation and Integration, cit., p. 40. 
Vease los comentarios sobre los problemas que plantea a un proceso de in
tegraci6n econ6mica, la presencia de paises de mayor tamaii.o, en Ernst B. 
Haas, "The Study of Regional Integration: Reflections on the Joy and 
Anguist of Prertheorizing", in International Organization, Vol. XXIV, 
1970, p. 615. 
La Declaraci6n de Bogota de 1966 fue firmada por los Presidentes de Co
lombia, Chile y Venezuela y por los representantes personales de los Pre
sidentec; de Ecuador y Peru, el 16 de agosto de 1966. Bolivia se adhiri6 a 
dicha Declaraci6n en 1967. Vease el texto en Foro Nacional sobre Vene
zuela y la Integraci6n Latinoamericana 1971, Documentaci6n Informativa, 
Torno II, Caracas, 1971, pp. 7 y ss. 
Vease la Lev aprobatoria en G<i-ceta Oficial NQ 30.886 de 5-1-78. Cfr. Juan 
Mario Vacchino, Integracion Econ6mica Internacional, Caracas, 1981, pp. 
578 y SS. 
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El SELA se constituy6, asi, como "un organismo regional de con
sulta, coordinaci6n, cooperaci6n y promoci6n econ6mica y social con
j un1 a, integrado por Estados soberanos latinoamericanos (Art. 2), 
y sus prop6sitos fueron asi delineados en el Convenio: a) promover 
la cooperaci6n intraregional, con el fin de acelerar el desarrollo eco
n6mico y social de sus miembros; y b) promover un sistema perma
nente de consulta y coordinaci6n para la adopci6n de posiciones y es
trategias comunes sobre temas econ6micos y sociales, tanto en los orga
nismos y foros internacionales como ante terceros paises y agrupa
ciones de paises" (Art. 3). 

En esta forma, con el SELA, America Latina comenz6 a contar 
con un instrumento politico para la formulaci6n de posiciones y estra
tegias comunes sobre asuntos economicos y sociales ante la Comuni
dad Internacional. Dentro de esta misma orientacion, debe seiialarse 
que a comienzos de la decada de los setenta, se habia suscrito en 
Lima, el 2 de noviembre de 1973, el Convenio que estableci6 la Orga
nizaci6n Latinoamericana de Energia 12, como un "organismo de co
operaci6n, coordinacion y asesoria", que tiene como prop6sito funda
mental "la integraci6n, protecci6n, conservaci6n, racional aprove
chamiento, comercializaci6n y defensa de los recursos energeticos de 
la Region" (Art. 2), con objetivos concretos entre otros, de promover 
la solidaridad de acciones entre los Paises Miembros para el aprove
chamiento y defensa de los recursos naturales de los paises y de la 
region en su conjunto; asi como de propiciar la formulaci6n y el 
desarrollo de politicas energeticas comunes como factor de integra
ci6n regional. 

La finalizaci6n del periodo de transici6n previsto en el Tratado de 
Montevideo que constituy6 la ALALC, para fines de 1973, prorro
gada por el Protocolo de Caracas, hasta fines de 1980, aunado al es
tancamiento y crisis de la ALALC derivado, fundamentalmente, de 
la f6rmula empleada para su implementaci6n, a traves de negocia
ciones producto por producto 13 ; llevaron a los paises miembros en 
1980, en la Conferencia de la Asociaci6n celebrada en Acapulco, Me
xico, a aprobar el proyecto de un nuevo Tratado de transformaci6n 
de la ALALC en la Asociaci6n Latinoamericana de Integraci6n 
(ALADI) que fue constituida por el Tratado de Montevideo 1980, 
suscrito el 12 de agosto de 1980 por los gobiernos de Bolivia, Brasil, 
Colombia, Chile, Ecuador, Mexico, Paraguay, Peru, Uruguay y Ve
nezuela 14• 

La ALADI, que sustituy6 a la ALALC, se constituy6 por estar per
suaclidos los Estados signatarios de su Tratado "de que la integra
ci6n econ6mica regional constituye uno de los principales medios para 
que los paises de America Latina puedan acelerar su proceso de 
desarrollo econ6mico y social, a fin de asegurar un mejor nivel de vida 

12. Vease la Ley aprobatoria en Gaceta Oficial NQ 1.787, Extra de 22-12-75. 
13. Vease Juan Mario Vacchino, op. cit., pp. 476 y ss. 
14. Vease la Ley aprobatoria en Gaceta Oficial NQ 3.033 de 18-10-82. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 2 7.3 

para sus pueblos" y en vista de su decision de "renovar el proceso de 
integraci6n latinoamericana" conscientes de que es ademas necesa
rio "asegurar un tratamiento especial para los paises de menor desa
rrollo economico". Para tal fin, se instituyo la Asociacion para pro
seguir "el proceso de integracion encaminado a promover el desarro
llo econ6mico-social, armonico y equilibrado de la region"; proceso 
que tiene como objetivo a, largo plazo el establecimiento en forma 
gradual y progresiva, de un Mercado Comun Latinoamericano" (Art. 
l°). El articulo 2Q del Tratado precisa como funciones basicas de la 
Asociacion: "la promocion, y regulacion del comercio reciproco, la 
complementacion economica y el desarrollo de las acciones de coope
raci6n econ6mica que coadyuven a la ampliaci6n de los mercados", 
y en el articulo 4q se establecieron los siguientes mecanismos para el 
cumplimiento de esas funciones basicas: establecimiento de un area 
de preferencias econ6micas, compuesta por una pref erencia arance
laria regional, por acuerdos de alcance regional y por acuerdos de 
alcance parcial. La nueva Asociaci6n se estableci6 con una duraci6n 
indefinida (Art. 62) dado sus objetivos de largo plazo. En esta forma, 
el proceso de integraci6n econ6mica de America Latina recibi6 un nue
vo impulso institucional, pero sobre bases mas realistas, sin plazos 
fijos. 

2. EL PROCESO DE INTEGRACION ECONOMICA LATINOAMERICANO 
Y EL PACTO ANDINO (LA COMUNIDAD ANDINA) 

A. Antecedentes de la integraci6n subregional andina 

Como se ha dicho, el Tratado de Montevideo de 1960 establecio la 
ALALC con una meta fundamental : la liberaci6n y la expansion de 
los intercambios dentro de la zona latinoamericana. Por ello en los 
considerandos del Tratado se expres6 que los gobiernos estaban "per
suadidos de que la ampliaci6n de las actuales dimensiones de los 
merc~dos nacionales, a traves de la eliminaci6n gradual de las ba
rreras al comercio intrarregional, constituye una condicion funda
mental para que los -paises de America Latina puedan acelerar sus 
procesos de desarrollo econ6mico". Esta meta del Tratado se mate
rializ6 en el objetivo principal del mismo: establecer una zona de libre 
comercio que se debia perf~ccionar a traves de un periodo de transi
ci6n, que luego se extendi6 hasta 1980 mediante la eliminaci6n de los 
derechos aduaneros, de otros gravamenes de efectos equivalentes y las 
restricciones cuantitativas sobre lo esencial del comercio reciproco. El 
mecanismo establecido para el logro de este objetivo, era basicamente 
el de la negociaci6n en rondas anuales, las cuales a finales de la de
cada de los sesenta habian entrado en un estancamiento. 

La misma experiencia y las frustraciones que los paises andinos, 
entre ellos Venezuela, tuvieron en la ALALC, de la cual salian favo-
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recidos los grandes paises de America Latina (Argentina, Brasil y 
Mexico), condujeron a la gestaci6n progresiva de la idea de acelerar 
el proceso de integraci6n econ6mica, por la via sub-regional. 

En tal sentido, en la Declaraci6n de Bogota de los Presidentes de 
Colombia, Chile y Venezuela y de los representantes de los Presi
dentes de Ecuador y Peru de 16 de agosto de 1966, estos asumieron 
el compromiso de acelerar el proceso de integraci6n dentro del marco 
de la ALALC y de adoptar medidas concretas a favor de los paises 
de menor desarrollo relativo y mercado insuficiente. Asimismo. asu
mieron compromisos para coor<linar sus politicas de desarrollo in
dustrial; suscribir convenios de complementaci6n para establecer 
nuevas industrias o expandir las existentes: establecer una Corpora
ci6n de Fomento para la promoci6n y realizaci6n de los proyectos de 
interes comun; y establecieron una Comisi6n Mixta Interguberna
mental para elaborar el acuerdo subregional de integraci6n de los 
pais•:!S andinos 15. 

Posteriormente en la Declaraci6n de los Presidentes de America de 
196~' se propici6, por ello, la concertaci6n "de acuerdos subregionales, 
de caracter transitorio, con reg1menes de desgravaci6n interna y ar
monizaci6n de tratamiento hacia terceros, en forma mas acelerada 
que los compromisos generales y que sean compatibles con el objetivo 
de la. integraci6n regional" ls. 

En el mismo afio 1967, en la reunion del Consejo de Ministros de 
Rela.ciones Exteriores de la ALALC, se dictaron sendas Resoluciones 
relativas a las normas a las que debian ajustarse los acuerdos subre
gionales que se firmasen en el seno de la ALALC; y a las bases del 
acuerdo sub-regional, entre Colombia, Chile, Ecuador, Peru y Vene
zueVi., delegandose al Comite Ejecutivo Permanente de la ALALC el 
e~amen y declaraci6n de compatibilidad del Acuerdo sub-regional con 
el Tratado de Montevideo 17. 

B. El Acuerdo de Cartagena y sus objetivos 

El 26 de mayo de 1969, despues de un largo perfodo de negociacio
nes, Ios paises signatarios de la Declaraci6n de Bogota de 1966 18, 

con excepci6n de Venezuela, firmaron el Acuerdo de Cartagena; es 

15. v ease en loc. cit., p. 297. 
16. Vease en loc. cit., p. 7. 
17. Resoluciones N° 202 (CM-II/VI-E) N 203 (CM-II/VI-E) de 2 de septiem

bre de 1967 y NQ 222 (VII) de 17 de diciembre de 1967. Vease en Foro 
Nacional sobre Venezuela y la lntegraci6n Latinoamericana 1971, cit., 
Torno I, pp. 199 y ss. 

18. Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Peru. El Acuerdo quedo abierto a la 
adhesion de las demas partes contratantes del Tratado de Montevideo 
(Apt. 109). Venezuela inicio el proceso de adherirse al firmarse el Con
senso de Lima el 13 de febrero de 1973 v al aprobar la Comision del Acuer
do la Decision NQ 70, relativa a las "Condiciones para la adhesion de Ve
nezuela al Acuerdo de Cartagena". 
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decir, el Acuerdo de Integraci6n Subregional del Grupo de paises 
andinos al cual se adhiri6 Venezuela en 1973 19. 

El Grupo Andino naci6 entonces, y ante todo, como un proceso de 
integraci6n econ6mica que se realiz6 dentro de los marcos del Tratado 
de Montevideo y, por tanto, de la ALALC. De ahi que una de las 
primeras decisiones que se adoptaron despues de su firma, fue la Re
sol uci6n de la ALALC 20 , declaratoria de la "compatibilidad" del Pacto 
Andino con el Tratado de Montevideo, como el mismo texto del Acuer
do de Cartagena lo requeria 21 • Ello no signific6, sin embargo, que el 
Acuerdo de Cartagena no tuviera autonomia propia, sino que conform6 
un mecanismo complementario de los esfuerzos que dentro de la 
ALALC se desarrollaban para la formaci6n del futuro Mercado Co
mun Latinoamericano, que a partir de 1980 es el ojetivo de la ALADI. 

El Acuerdo de Cartagena, en esta forma, puede considerarse como 
el unico efectivo proceso de integraci6n en America Latina acordado 
entre los paises andinos y que estableci6 las bases para un Mercado 
Comun Andino entre Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador, Peru y Vene
zuela, que superaba los 5.440 miliones de Km2• con una poblaci6n su
perior a los 68 millones de habitantes, y con un volumen de comercio 
exterior al constituirse, superior a los 11.000 millones de d6lares. 

Mediante el esquema de integraci6n andina, cuyo Tratado de 1969, 
despues del Protocolo de Adhesion de Venezuela en 1973, ha sufrido 
varias reformas 22, se persiguen tres o.ietivos fundamentales: pro
mover el desarrollo equilibrado y arm6nico de los paises miembros 
en condiciones de equidad, mediante la integraci6n y la cooperaci6n 
economica y social; acelerar su crecimiento y la generaci6n de ocu
paci6n; facilitar su participaci6n en el proceso de integraci6n regio
nal, con miras a la formaci6n gradual de un Mercado Comun L1-1.tino
americano. Para realizar dichos objetivos el Acuerdo de Cartagena 
previ6 diversos mecanismos entre los cuales deben destacarse: Ja ar
monizaci6n gradual de politicas econ6micas y sociales y la aproxima
ci6n de las legislaciones nacionales; la programaci6n con.iunta, la in
tensificaci6n del proceso de industrializaci6n subregional y la ejecu-

19. Vease el texto del Acuerdo en El Pacto Andino, Madrid, 1973, pp. 303 y ss. 
La Ley Aprobatoria se public6 en Gacet(J) Oficial Extraordinaria NQ 1.620 
de 1-11-73. 

20. Vease, Resoluci6n del Comite Ejecutivo Permanente de la ALALC, NQ 179, 
de 9 de julio de 1969, que declara la compatibilidad con el Tratado de 
Montevideo del Acuerdo de Integraci6n Subregional suscrito por Bolivia, 
Colombia, Chile, Ecuador y Peru, en Foro Nacional sobre Venezuela y la 
lntegraci6n Latinoamericana 1971, cit., Torno I, p. 284. 

21. El articulo 110 de Acuerdo de Cartagena exigia que el mismo fuera some
tido a la consideraci6n del Comite Ejecutivo Permanente de la ALALC a 
los efectos de que este declarara la compatibilidad de aquel con el Tratado 
de Montevideo. 

22. V ease el Protocolo adicional de 1976, el Protocolo adicional de Lima de 
1977, el Protocolo adicional de Arequipa de 1978, aprobados por Ley y pu
blicados. respectivamente, en Gaceta Oficial NQ 31.109 de 12-11-76; NQ 
Extra 2.118 de 30-12-77; y N° Extra 2.310 de 20-9-78. Vease el "Protocolo 
de Quito" modificatorio del Acuerdo de Cartagena, aprobado por ley pu
blicada en Gaceta Oficial NQ 33.958 de 4-5-88. 
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c10n de programas industriales; un programa de liberalizacion del 
intercambio comercial; un arancel externo comun e integracion ff
sica ::3• 

En efecto, en cuanto al establecimiento de una union aduanera entre 
los paises participantes en el Grupo Andino, el aspecto que debe des
tacarse en primer lugar, es el programa de liberacion del intercambio 
con el objeto de eliminar los gravamenes y restricciones de cualquier 
tipo que inciden sobre la importacion de productos originarios de otro 
pais miembro 24 • La distincion entre el programa del Grupo Andino 
y el de la zona de libre comercio de la ALALC, es que en aquel, el pro
grama es automatico e irreversible y debia comprender la universali
dad Oe }os productos para llegar a SU Jiberacion total 25 en Un }apso que 
originalmente se establecio hasta 1980 y precisamente se fue am
pliando 26 ; en tanto que en la ALALC el proceso de desgravacion y 
liberacion del intercambio se realizaba a traves de Jargas y compli
cada~ negociaciones. Por otra parte, y esto es quizas lo que nias dife
rencicS al Grupo Andino de la ALALC, no solo se trataba de libera
cion del intercambio, y a traves de esta liberacion, crearlo y desarro
llarlo (zona de libre comercio), sino de establecer un arancel externo 
comun para todos los paises del Grupo, tambien antes del 31 de di
ciembre de 1980 27 • Para facilitar la adopcion del mismo, entr6 en 
vigencia desde 1972 un arancel externo minima que tenia por objeto 
establecer una proteccion adecuada para la produccion subregional 
y estimular su eficiencia, asi como crear progresivamente un margen 
de preferencia subregional 2s. 

23. Articulos 1 y 2 de! Acuerdo de Cartagena. 
24. Articulo 41 del Acuerdo de Cartagena. 
25. Articulo 45 de! Acuerdo de Cartagena. Aun dentro de la misma fecha, el 

ingreso de Venezuela al Grupo Andino en 1973 provoc6 la adopci6n de 
una serie de condiciones para dicho ingreso, previstas en el capitulo I 
de la Decision N\l 70 de la Comision de! Acuerdo de Cartagena de 13 de 
febrero de 1973. Vease en El Pacto Andino, cit., p. 340 y ss. En todo caso, 
el Programa de liberacion previsto en el Acuerdo se aplico, conforme a 
varias modalidades, a los productos que han sido objeto de Programas Sec
toriales de desarrollo industrial, como el de la Industria Metalmecanica; 
a los productos incluidos en la !ista comun seiialada en el Tratado de Mon
t·~video; y a Ios demas productos no comprendidos en las categorias ante
riores. V ease el articulo 45 del Acuerdo de Cartagena. EI Acuerdo preve 
por otra parte, un trato preferencial en el programa de liberacion respecto 
a los productos provenientes de los dos paises de menor desarrollo relativo 
de la subregion: Bolivia y Ecuador. v ease el articulo 96 y SS. del Acuerdo 

26. E:n el Protocolo adicional de Lima de 1977 se ampliaron hasta 1988 y en el 
Protocolo de Arequipa hasta 1989. Vease las !eyes aprobatorias en Gacetas 
Oficiales, N\l 2.118 Extra de 30-12-77 y N9 2.310 de 20-9-78. EI Protocolo 
de Quito establecio modalidades diferentes a partir de 1988, vease la ley 
aprobatoria en Ga.ceta Oficial N\l 33.985 de 4-5-88. 

27. Vease el articulo 61 del Acuerdo de Cartagena. Los lapsos para su entera 
adopcion han sido Ilevados por el Protocolo adicional de Lima hasta 1988, 
por el Protocolo adicional de Arequipa hasta 1989; y luego por el Proto
colo de Quito hasta fecha posterior ( 1993). 

28. V ease el articulo 63 del Acuerdo de Cartagena. Venezuela debia ejecutar 
plenamente el arancel Externo Minimo Comun en 1976. Vease el articulo 
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Aparte del establecimiento de una union aduanera que debio que
dar consolidada antes de 1989, y que en 1993 ha quedado consolidada 
entre Venezuela, Colombia y Ecuador, el Acuerdb de Cartagena define 
con precision otro de los aspectos caracteristicos de este proceso de 
integracion economica subregional, al disponer la obligacion que tie
nen los paises miembros del Acuerdo de emprender un proceso de 
desarrollo industrial de la sub-region, mediante una programacion con
junta, para alcanzar entre otros una mayor expansion, especializa
cion y diversificacion de la actividad industrial; el aprovechamiento 
de las economias de escala; la optima utilizacion de los recursos dis
ponibles en el area; el mejoramiento de la productividad y la distri
bucion equitativa de sus beneficios 29. Este esfuerzo de programacion 
sub-regional del desarrollo industrial, iniciado en el Grupo Andino, 
por supuesto que va mucho mas alla de los Acuerdos de Complemen
tacion por sectores industriales que el Tratado de Montevideo consa
graba como modalidad del programa de liberacion 80• Tal como el 
Acuerdo de Cartagena lo preve, la programacion industrial de la 
sub-region se realiza a traves de Programas de Desarrollo Industrial, 
en los cuales se debe especificar entre otros factores los objetivos 
especificos, la determinacion de los productos objeto del programa; 
la localizacion de plantas en los paises de la sub-region; el programa 
de liberacion; el arancel externo comun; la coordinacion de las nue
vas inversiones a escala sub-regional; la armonizacion de politicas y 
los plazos 31• Conforme a esta politica, la Comision del Acuerdo de 
Cartagena aprob6 por ejemplo, diversos Programas Sectoriales de 
Desarrollo Industrial, como, por ejemplo, el primero de ellos relativo 
al Sector Metalmecanico 32, mediante el cual se persigue promover el 
desarrollo de una industria metalmecanica eficiente en sus territorios, 
mediante la implantacion y consolidaci6n de la infraestructura tec
nologica basica necesaria para ello; y los otros dos, relativos al Sector 
petroquimico y automotriz 33. 

i 8 de la Decision NI> 70 de la Comision del Acuerdo de Cartagena, cit., en 
El Pacto Andino, cit., p. 343. 

29 . Articulo 32 del Acuerdo de Cartagena. 
30. Articulo 16, letra b del Tratado de Montevideo. Vease en Instruments relating 

to tke Economic Integration of Latin America. cit., p. 211; Tke Inter-Ameri
can System, cit., p. 488. Quizas uno de los Acuerdos de Complementacion de 
mayor importancia para el Grupo Andino es el Acuerdo Petroquimico fir
mado por Bolivia, Chile y Peru el 25 de julio de 1968. Vease comentarios 
en Revista de la Integraci6n, NI> 3, INT AL, Buenos Aires, 1968. 

31. Articulo 34 del Acuerdo de Cartagena. 
32. Aprobado por Decision NI> 57 de 20 de agosto de 1972. 
33. Aprobado por las decisiones 91 de 29 agosto de 1972 y 120 de 16 de 

septiembre de 1977. Mas recientemente vease Decision 299 sobre el Progra
ma de Integracion Industrial Siderurgico; Decision 300 sobre el Programa 
de Integracion Industrial Metalmecanico y Decision NI> 296 sobre Programa 
de Integracion Industrial Petroquimico, publicados en Gaceta 0/icial en 
Venezuela en 1992. 



278 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

Aparte de la programacion conjunta del desarrollo industrial de la 
sub-region 34 el esquema de integracion economica del Grupo Andino 
exige tambien la coordinacion de los planes de desarrollo economico 
de los paises de la sub-region en sectores especificos y la armonizacion 
de sus politicas economicas y sociales, con el objeto de llegar a un re
gimen de planificacion conjunta para el desarrollo integrado del 
are2. 35• 

Pero ademas del establecimiento de la union aduanera y del desarro
llo de mecanismos de programacion conj unta o coordinada del 
des2.rrollo industrial, es indudable que uno de los principales meca
nismos previstos en el Acuerdo de Cartagena para acelerar el proce<;O 
de integracion economica, f ue la armonizacion de politicas economi
cas y de legislaciones en el campo especifico de las inversiones extran
jeras, la propiedad industrial y las empresas multinacionales. En et'ec
to, la Comision del Acuerdo de Cartagena mediante la Decision N° 24 
aprob6 en 1970 el Regimen Comun de Tratamiento de los Capitales 
Extranjeros y sobre Marcas, Patentes, Licencias y Regalias 36, con 
lo cual se regul6 uniformemente en todos los paises miembros del 
Grupo, el regimen de las inversiones extranjeras 37• En Venezuela, 

34. Vease los comentarios sobre dicho programa en Mauricio Guerrero, "La 
programacion conjunta del desarrollo industrial sub-regional y el primer 
programa sectorial de la industria metalmecanica", en Derecho de la lnte
graci6n, N9 12, cit., pp. 35 y ss. 

35. Este proceso de coordinacion y armonizacion se realiza paralela y coordina
damente con la formacion del mercado subregional, mediante los siguientes 
mecanismos: un regimen de programacion industrial, un regimen especial 
para el sector agropecuario; la planificacion de la estructura fisica y 
social; la armonizacion de las politicas cambiarias, monetarias, financieras 
y fiscales; una politica comercial comun frente a terceros paises, y la armo
nizacion de metodos y tecmcas de planificacion. Vease el articulo 26 del 
Acuerdo de Cartagena. E~te provoco que en 1973 se iniciaran las reuniones 
de los Ministros de Planificacion del Grupo Andino. 

36. Esta Decision N° 24, de 31 de diciembre de 1970 fue aprobada por Ley. 
Vease Gacteta Oficial N9 1.620 Extra de 1-11-73. La referida D2cision N? 
24 fue objeto de ajustes en la Decision N\> 37 de 24 de junio de 1971, me
diante el cual se establecieron los "ajustes al regimen comun de tratamiento a 
los capitales extranjeros sobre marcas, patentes, licencias y regalias" cuyo 
texto tambien se aprobo por Ley. Vease Gaceta Oficial N9 1.620 Extra de 
1-11-73. Con motivo de la adhesion de Venezuela al Grupo Andino, en la De
sion N? 70 de la Comision de 1973, se aprobaron ademas otras modificaciones 
a los articulos 1 y 13 de la Decision N? 24 ( Articulos 33 y 34 de la De
cision N9 70), tambien aprobadas por Ley. Vease en la misma Gaceta Ofi
cial N9 1.620 Extra de 1-11-73. Posteriormente en 1973, mediante las deci
ciones Nos. 103 y 109 se reformo nuevamente la Decision 24, las cuales 
fueron aprobadas por Ley. Vease en Gacetas Oficiales Nos. 2.052 de 20-6-77 
y 2.112 de 22-12-77, respectivamente. 

37. Las Decisiones No~ .34 y 37 fueron aprobadas por Decreto N: 482 de1 25 de 
junio de 1971 de! Presidente Allende de Chile, por Decreto-Ley N? 09708 de 
30 de junio de 1971 del Presidente Torres de Bolivia; por Decreto-Ley N? 
09708, de 30 de junio de 1971 de Velazco Alarvado de Peru; y por Decreto 
N9 974 de 30 de junio de 1971 del Presidente Velazco Ibarra del Ecuador. 
En Colombia fue aprobada por Decreto N9 1.299 de 1971 del Presidente Pas
trana, y luego reglamentada por Decreto N 2.153 de 5 de noviembre de 1971 
del mismo Presidente Pastrana, pero dichos Decretos fueron declarados in
exequibles por la Corte Suprema de Colombia por sentencia de 20 de enero 
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por tanto, al aprobarse el regimen por Ley en 1973, con motivo de la 
adhesion al Grupo Andino, se cumplio el programa establecido en el 
articulo 107 de la Constitucion, segun el cual "la ley establecera las 
normas relativas a la participacion de los capitales extranjeros en 
el desarrollo economico nacional". 

La Decision 24 posteriormente fue .sustituida por la Decision 220 
de la Comision del Acuerdo, adoptada en 1988 38 y la misma es,table
cio un tratamiento uniforme y coherente en un grupo de paises que, 
incluso, no existia en la Cqmunidad Eco;nomica Europea, al adop
tarse en el Pacto Andino. Posteriormente, en 1991 se dicto la Deci
sion 291 que regulo el mencionado Regimen Comun, sustituyendo la 
anterior, liberalizando el Regimen Orginial 39• 

En efecto, el Regimen Comun inicial de 1970 se modifico sustancial
mente en los ultimos afios, limitandose al minimo la intervencion de los 
Estados y liberalizandose la participacion de inversiones extranje
ras, al eliminarse las excesivas restricciones originales. En todo caso, 
la Decision 291 ha sido objeto del Reglamento del Regimen Comun 
del Tratamiento de Capitales Extranjeros y sobre Marcas, Patentes, 
Licencias y Regalias, dictado por Decreto N9 2.095 de 13-2-92 40• 

La uniformizacion de legislacion y la armonizacion de politicas 
economicas tambien se ha producido, como por ejemplo, inicialmen
te, al adoptarse en la Decision N9 46 de diciembre de 1971, el Regimen 
Uniforme de las empresas multinacionales, complementado y fortale
cido por la Decision N9 169 sobre las Empresas Multinacionales An
dinas 41, regimen que ciertamente tiene SU antecedente remoto en las 
"industrias caracter zonal" a que se referia la Resolucion N9 100 de 

de 1972. El Congreso de Colombia en 1973 y solo despues de aprobar por Ley 
el texto del Acuerdo de Cartagena, ha conferido facultades extraordinarias 
al Presidente de Ia Republica para aprobar las Decisiones Nos. 24 y 37. 
Vease las referencias a la controversia judicial en Colombia en Francisco 
Orrego Vicuna. "La incorporacion del ordenamiento juridico subregional al 
derecho interno. Anahsis de Ia practica y jurisprudencia 1colombiana", loc. 
cit., p. 49 y ss. Sohre los diversos instrumentos aprobatorios de las Decisio
nes Nos. 24 y 37 de los paises miembros. Vease documento (JUN d. 14) de 
7 septiembre de 1971 sobre "Instrumentos por los cuales se pone en vigor 
en los paises miembros el Regimen Comun de Tratamiento a los Ca'Pitales 
extranjeros y sobre Marcas, Patentes, Licencias y Regalias", Lima, 1971. 
En Venezuela, como se dijo, fue aprobada por ley publicada en Gaceta Oficial 
NQ 1.620 de 1-11-73. 

38. La Decision NQ 220 sustituyo a las Decisiones Nos. 24, 37, 37-A, 47, 48, 103, 
109, 110, 118, 124, 189. Vease Ia J.ey aprobatoria en Gaceta Oficial NQ 34.014 
de 25-7-88. 

39. Esta Decision no fue aprobada por ley y se publico en Gaceta Oficial NQ 4.284 
Extra de 28-6-91. 

40. V ease en Gaceta 0 ficial NQ 34.930 de 25-3-92. 
41. Vease la Decision NQ 46 aprobada por ley (vease en Gaceta Oficial NQ 1.620, 

Extra de 1-11-73), ademas establece la reglamentacion del tratamiento apli
cable al Capital Subregional. Vease ademas el texto en la revista Derecho 
de la Integraci6n NQ 10, INTAL, Buenos Aires, 1972, pp. 190 y ss. El ar
ticulo 3Q de dicha Decision se modifico por la Decision NQ 70 de febrero de 
1973, que establece las condiciones de adhesion de Venezuela al Grupo An
dino. La Decision NQ 169 sobre las Empresas Mutinacionales Andinas se 
aprob6 por ley de 1983. Vease en Gaceta Oficial NQ 32.735 de 27-5-83. 
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la ALALC de 1964 que adopto las Directivas Basicas de Politica Eco
nomica y de la Asociacion 42, regulado en la actualidad en la Decision 
N9 292 sobre "Regimen Uniforme para Empresas Multinacionales 
Andinas" 43 pero con la enorme diferencia de que en estos dos casos 
no se formulo consideracion alguna sobre el caracter nacional o ex
tranj ero de las industrias integradas. En cambio, en el Regimen del 
Grupo Andino, empresas multinacionales andinas, solo son aquellas 
empresas constituidas como sociedades anonimas, (con acciones no
minativas) con domicilio en el territorio de uno de los paises miem
bros de la sub-region; de capital sub-regional mayoritario refleado 
en la direccion tecnica, administrativa, financiera y comercial de la 
empresa, aportado por inversionistas nacionales de dos 0 mas paises 
miembros que en total representan mas de! 60 por ciento del capital 
de la empresa. La empresa multinacional en esta forma se ha consi
derado una pieza esencial dentro de todo el contexto del proceso de 
integracion de la sub-region andina, para radicar dentro de la sub-re-
gio:ri. los centros de decision relativos a lo"' sectores dinamicos o estra
tegicos de la economia sub-regional 44, asimilandose, la empresa mul
tinacional andina a una empresa nacional a los efectos del Regimen 
comun de tratamiento de los capitales extranjeros, asi como a los 
efectos impositivos, crediticios y financieros internos de cada pais. 
En todo caso, la Decision N° 292, establece un esquema general de 
los estatutos que deben adoptar, lo que evidentemente permite hablar 
de la regulacion del regimen juridico de una "empresa latinoameri
cana". 

!Jn cuanto al derecho aplicable a la empresa no existe cabalmente 
un "derecho societario latinoamericano", sino que la Decision N° 292 
soluciona los conflictos estableciendo la siguiente prelacion en la apli
cabilidad de los textos: en primer lugar, el estatuto social de la em
presa; en segundo lugar, el regimen uniforme de la Decision N9 292, y 
en tercer lugar, las normas de la legislacion del pais donde tenga su 
dornicilio principal; o las normas de la legislacion del pais donde se 
establezca la relacion juridica o la de aquel donde hayan de surtir a 
efectos los actos juridicos de las empresas, segun lo establezcan las 
normas de derecho internacional privado aplicables 45• 

En cuanto al regimen sobre propiedad industrial, debe sefialarse 
que la Junta del Acuerdo habia adoptado la Decision 85 sobre Regi
men comun de la Propiedad Industrial, la cual nunca fue aprobada 
por Ley en Venezuela, por lo q_ue nunca fue aplicada en el pais. 

I~sta decision fue sustituida por la Decision 313 sobre el mismo 
Reg;imen Comun, la cual, sin E:mbargo, y sin aprobacion legislativa, se 

42. Vease Resoluci6n 100 (IV) del 8 de diciembre de 1964, Parte I, B.4 y ss. 
43. Vease en Gaceta Oficial N9 4.284 Extra de 28-6-91. 
44. Cfr. Gustavo Fernandez Saavedra, "El Regimen Uniforme de la Empresa 

Multinacional en el Grupo Andino'', Derecho de la lntegracion, Nil 11, IN
TAL, Buenos Aires, 1972, p. 19. 

45. V ease articulo 7 de la Decision N<I 292. 
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publico en Gae eta Oficiai, 46 y comenzo a ser aplicada. En ef ecto, con 
esa publicacion ef ectuada conforme a las normas del articulo 2 del 
Tratado que creo el Tribunal Andino, se comenzo a aplicar la Deci
sion 313 en el pais, razon por la cual un reclamo de inconstituciona
lidad fue intentado en 1992 contra el' referido acto de publicacion, 
argumentandose que era necesaria una ley aprobatoria previa. La 
Decision N9 313 fue posteriormente derogada y sustituida por la 
Decision N° 344 de 21-10-93 publicada en la Gaceta Oficial del Acuer
do de Cartagena N9 142 de 29-10-93, y publicada tambien en la 
Gaceta Oficial de la Republica, sin aprobacion legislativa previa 46111'. 

Por otra parte, en materia de armonizacion de politicas aprobadas 
por ley, debe destacarse la Decision 40, contentiva del convenio para 
evitar la doble tributacion; y la Decision N° 56, de reglamentacion 
del transporte internacional por carretera 47 • 

En el marco del Grupo Andino, otras decisiones de importancia 
legislativa sectorial se han adoptado como regimen comun para el 
area, tales como el Instrumento Andino de Seguridad Social (Deci
sion 113), y el Instrumento Andino de Migracion Laboral (Decision 
116), aprobados por leyes de 1978 48• Asimismo, se han celebrado 
una serie de convenios de cooperacion en materia cultural, de salud y 
laboral 49 • 

Por otra parte, dentro de los mecanismos previstos en el esquema 
del Grupo Andino para el impulso al programa de integracion econo
mica sub-regional esta la canalizacion de recursos de dentro y fuera 
de la sub-region para proveer a la financiacion de las inversiones que 
sean necesarias 5o. Para el cumplimiento de buena parte de esas acti
vidades, aun antes de firmarse el Acuerdo de Cartagena, los paises 
del Grupo Andino suscribieron el Convenio Constitutivo de la Cor
poracion Andina de Fomento 51, que se instalo en Caracas en junio de 
1970. Esta Corporacion, que funciona como un organismo interna
cional de caracter financiero, o como una "empresa publica multina-

46. G.O. N9 4.451 Extra de 5-8-92. 
46h1•. Vease G.O. N<? 4.676 Extra de 18-1-94. La decision U9 313, ademas, habia 

sido reglamentada por Decreto NQ 2.887 de 15-4-93, G.O. N9 35.226 de 
4-6-93. 

47. Aprobados por ley y publicadas en Gaceta Oficial N9 1.620 Extra de 1-11-73. 
48. V ease respectivamente las !eyes aprobadas en Gaceta 0 ficial N9 2.200 Extra 

de 20-3-78 y N9 2.310 Extra de 20-9-78. 
49. V ease por ejemplo, el Convenio Andres Bello en materia educativa, cienti

fica y cultural en Gaceta Oficial N 29.256 de 2-7-70; el Convenio Hipolito 
Unanue de cooperaci6n en salud de los paises del Area Andina en Gacetas 
Oficiales N9 1.787 Extra de 22-12-75 y N9 1.890 Extra de 22-7-76; y el Con
venio Simon Rodriguez en materia laboral en Gaceta Oficial N9 31.139 de 
27-12-76. 

50. Vease el articulo 3, letra f, del Acuerdo de Cartagena, en El Pacto Andino, 
cit., p. 304. 

51. El Tratado o Convenio Constitutivo suscrito el 7 de febrero de 1968 por 
Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador, Peru y Venezuela, puede· verse en El 
Pacto Andino, cit., p. 415 y ss. 
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cional" 52, no se rige ni por el regimen uniforme de las empresas mul
tinacionales, antes referido, ni por los derechos nacionales de los 
paises miembros, y ni siquiera por el de Venezuela, donde tiene su 
sede. Se rige, al contrario, por normas de caracter internacional pre
vistas en su Convenio Constitutivo, pues se trata de una organizaci6n 
internacional cuyo objetivo es impulsar el proceso de integraci6n 
sub-regional para lo cual se le confiere una amplisima gama de fun
ciones de promoci6n, fomento. financiamiento, inversion y asistencia. 

En el mismo campo de las politicas econ6micas, debe sefialarse por 
ultimo el Convenio para el establecimiento del Fondo Andino de Re
servas, aprobado por ley en 1977 53, con el objeto de servir de instru
mento de apoyo a la balanza de pagos de los paises, otorgando credi
tos o garantizando prestamos. Esta entidad, tiene en general por ob
j eto, armonizar politicas cambiarias, monetarias y financieras entre 
los paises miembros del Grupo Andino. 

En 1996 se adopt6 el Protocolo de Quito que cambi6 el nombre al 
Grupo Andino por Comunidad Andina. 

c. Los organos del Aculerdo de Cartagena (hasta 1996) 

En el esquema institucional del Acuerdo de Cartagena, ademas 
del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores del Grupo, que 
es un 6rgano de mero caracter interg-ubernamental, hasta 1996 se 
habi.cm previsto cuatro 6rganos comunitarios principales: la Comisi6n, 
la Junta, el Tribunal Andino de Justicia, y como 6rgano deliberante 
coml'.in, el Parlamento Andino. 

a. La Comisi6n del Acuerdo 

La Comisi6n del Acuerdo de Cartagena es el organo maximo del 
mismo, y esta constituida por un represenhinte pleninotenriario de 
cada uno de los gobiernos de los paises miembro<i. La Comisi6n tiene 
como atribuci6n fundamental la "canacidad de legislaci6n exclusiva 
sobre las materias de su complacencia" (Art. 6). Adema<;. conforme 
al articulo 7 del Acuerdo, tiene como atribudones especificas, entre 
otras las siguientes: Formular la politica general del Acuerdo v adop
tar las medidas que sean necesarias para el logro de sus obietivos; 
aprobar las Normas que sean indisnf'nsables para hacer posibles la 
c0ordinaci6n de los planes de desarrollo v la armonizaci6n de las po
liticas econ6micas de los Paises Miembros; velar nor el cumnlimiento 
armbnico de las oblisraciones 0erivadas del Acuerdo v las dPl Tr::itado 
de Montevideo de 1930: aprobar los preimpuestos anuales de la .Junta 
y de·1 Tribunal de Justicia y fijar la coni;ribuci6n de ca<la uno de los 
PaisE~s Miembros; dictar su propio reglamento y el de los Comii;es y 
aprobar el de la Junta y sus modificaciones; proponer a los Paises 

52. Vease, Marcos Kaplan. "El Grupo An<~ino: Bahnce y Pn~nectivas", en 
Revista de la Facnltad de Derel'ho, NQ 47. UCV, Caracas, 1970, p. 89. 

53. Vease en Gaceta Oficial NQ 2.057 de 4-7-77. 
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Miembros modificaciones al presente Acuerdo; y conocer y resolver 
todos los demas asuntos de interes comun. 

En relacion a la Junta del Acuerdo, la Comision tiene competencia 
para: 

a) 
b) 
c) 

Designar y remover a sus miembros. 
Impartir instrucciones. 
Delegar sus atribuciones en la Junta cuando lo estime con
veniente. 

d) Aprobar, no aprobar o enmendar las proposiciones de la Junta. 
La Comision tiene un Presidente que dura un afio en su cargo. 

Dicha funcion sera ejercida, sucesivamente, por cada uno de los re
presentantes segun el orden alfabetico de los paises (Art. 9). 

La Comision adopta sus decisiones con el voto afirmativo de los 
dos tercios de los Paises Miembros (Art. 11), salvo algunas materias 
previstas en los anexos I y II del Acuerdo que requieren un voto cali
ficado, sin voto negativo (Art. 11). 

b. La Junta 

La Junta es el 6rgano tecnico del Acuerdo integrado por tres miem
bros que deben actuar unicamente en funcion de los intereses de la 
Sub-region en su conunto (Art. 13). 

Los miembros de la Junta deben ser nacionales de cualquier pais 
latinoamericano, y son responsables de sus actos ante la Comision. 
Deben actuar con sujecion a los intereses comunes; abstenerse de cual
quier accion incompatible con el caracter de sus funciones; no desem
pe:fiar durante el periodo de su cargo ninguna otra actividad prof e
sional, remunerada a no; y no solicitar ni aceptar instrucciones de 
ningun Gobierno, entidad nacional o internacional (Art. 14). 

Conforme al Acuerdo, corresponde a la Junta, entre otras cosas, 
las siguientes competencias: 

a) Velar por la aplicacion del Acuerdo y por el cumplimiento de 
las decisiones de la Comision y de sus propias resoluciones. 

b) Cumplir los mandatos de la Comision. 
c) Formular a la Comision proposiciones destinadas a facilitar 

o acelerar el cumplimiento del Acuerdo, con la mira de alcanzar sus 
ojetivos en el termino mas breve posible. 

d) Participar en las reuniones de la Comision, salvo cuando esta 
considera conveniente celebrar reuniones privadas, teniendo derecho 
a tomar parte en la discusion de todas sus proposiciones en la Comi
sion y, en particular, en la de aquellas a que se refiere al literal c). 

e) Evaluar anualmente los resultados de la aplicacion del Acuerdo 
y el logro de sus ojetivos, prestando especial atencion al cumplimiento 
del principio de distribucion equitativa de los beneficios de la inte
gracion, y proponer a la Comision las medidas correctivas pertinen
tes de caracter positivo. 

f) Efectuar los estudios tecnicos que le encomienda la Comisi6n 
y otros que a su juicio sean necesarios. 
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g} Ejercer las atribuciones que le delegue la Comisi6n. 
h} Desempefiar las funciones de Secretario Permanente del Acuer

do .Y mantener contacto directo con los Gobiernos de los Paises 
Miembros unicamente a traves del organismo que cada uno de ellos 
sefiale para tal efecto (Art. 16). 

c. El Parlamento Andino 

El Parlamento Andino fue establecido por el Tratado Constitu
tivo del Parlamento Andino de 1979, aprobado por Ley en 1980 54, 

como un 6rgano deliberante comun del proceso de integraci6n sub-re
gional (Art. 1), constituido por representantes de los pueblos de cada 
una de las partes contratantes, elegidos por sufragio universal y di
recto, segun el procedimiento que los Estados Miembros adoptariin 
mediante un Protocolo adicional (Art. 2). Como este no se ha adop
tado, hasta tanto ello suceda, el Parlamento Andino estii consti
tuido por cinco representantes elegidos por los respectivos 6rganos 
legislativos de los Estados (Art. 39). 

E ntre los prop6sitos del Parlamento Andino vinculados al proceso 
de integraci6n, estan, al coadyuvar a la promoci6n y orientaci6n del 
proceso de la integracion sub-regional andina; promover la participa
ci6n de los pueblos como actores del proceso de integraci6n andina; 
y fomentar el desarrollo de una conciencia comuntaria (Art. 12, 
letras b), d) y g) ). 

d. El Tribunal Andino de JW3ticia 
La Comisi6n del Acuerdo de Cartagena, en su Sexto Periodo de 

Sesi :mes Extraordinarias celebradas en diciembre de 1972, lleg6 a 
consenso en torno a la necesidad de crear un 6rgano jurisdiccional 
dentro del marco institucional del Acuerdo de Cartagena, encargado 
"de dirimir las controversias que se susciten con motivo de la aplica
ci6n del Acuerdo, las Decisiones de la Comisi6n y Resoluciones de la 
Junta". La Comisi6n recomend6 a la Junta, en ese mismo Periodo de 
Sesiones, y asi se estableci6 en el Acta Final respectiva, el que reali
zara los estudios necesarios a fin de disponer antes del periodo de 
Sesiones Ordinarias de 1972, de los elementos de juicio indispensables 
para formular recomendaciones a los gobiernos sobre la creaci6n del 
referido 6rgano jurisdiccional. 

La Junta cumpli6 el encargo que le fue encomendado y en diciem
bre de 1972 rindi6 el Informe sobre el establecimiento de un Organo 
Jurisdiccional del Acuerdo de Cartagena 55• En la Cuarta Reunion de 
Ministros de Relaciones Exteriores de los Paises Miembros, celebra
da E·n Lima en agosto de 1973, los Ministros sefialaron "la urgente 
necesidad de crear un Organo J urisdiccional del Acuerdo de Carta
gena, destinado a solucionar eventuales controversias en la interpre
taci6n o cumplimiento de los compromisos asumidos por los Paises 

54. V ease en Gaceta 0 f icial NQ 2.642 de 13-8-80. 
55. Vease doc. COM-/X-E die. 5, 12 de diciembre de 1972. 
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Miembros"; y posteriormente, en 1974, la Junta present6 a la Comi
si6n, como propuesta, el Proyecto de Tratado para la creaci6n del 
Tribunal del Acuerdo de Cartagena 56• 

Posteriormente, con ocasi6n de la Reunion de los Presidentes de 
los Paises Andinos en Cartagena, celebrada en mayo de 1979, los Can-· 
cilleres de los Paises del Acuerdo de Cartagena suscribieron el Tratado 
que crea el Tribunal de Justicia del Acuerdo de Cartagena 57• 

El Tratado fue ratificado por Colombia, Peru, Ecuador y Bolivia 
y fue sometido a la consideraci6n del Congreso de la Republica en 
fecha 12 de aril de 1980, habiendo sido aprobado por ley de 7 de 
mayo de 1983 5s, 

Sobre la necesidad de creaci6n de un 6rgano jurisdiccional, dentro 
del esquema de integraci6n sub-regional del Grupo Andino, en todo 
caso no parece ser necesario insistir. Todo proceso de integraci6n eco
n6mica que pretenda estructurarse sobre la base de un derecho co
munitario, requiere de un 6rgano jurisdiccional que resuelva los con
flictos entre los Estados para hacer prevalecer el interes comunita
rio sobre el interes nacional, y que este llamado a conocer de contro
versias que ninguno de los 6rganos jurisdiccionales de los Estados 
Miembros podria resolver. 

El Tribunal Andino, creado tambien como 6rgano principal del 
Acuerdo (Art. 69), con sede en Quito (Art. 7), esta integrado por 
cinco magistrados, nacionales de origen de los Paises Miembros (Art. 
7°) designados de ternas presentadas por cada Miembro y por la una
nimidad de los plenipotenciarios acreditados para tal efecto (Art. 8). 

Los Magistrados gozan de plena independencia en el ejercicio de sus 
funciones (Art. 79). 

El Proyecto presentado por la Junta del Acuerdo de Cartagena, 
tal como su nombre lo indicaba, era un "Proyecto de Tratado" com
plementario y mas aun, modificatorio, del propio Tratado de integra
ci6n del Grupo Andino, al querer regular, ademas de la organizaci6n 
y competencias del Triunal, lo que se denomin6 "la estructura juridica 
del Acuerdo de Cartagena". Esta misma naturaleza y contenido se ha 

56. Jun/Propuesta 43, 18 de enero de 1974. Este documento fue estudiado en 
todos los paises del Grupo Andino, y constituy6 el objeto de algunos comen
tarios que formulamos en 1978 en el documento "La proyectada creaci6n del 
Tribunal del Acuerdo de Cartagena y la cuesti6n constitucional en el proceso 
de integraci6n econ6mica latinoamericana", publicado en Prirneras Jornadas 
de Derecho Cornparado Roberto Goldschmidt, Caracas, enero 1978, libro edi
tado por la Asociaci6n Universitaria de Derecho Comparado de Venezuela, 
Maracaibo, 1979, pp. 148 a 197. 

57. Vease el texto en Documentos. Reunion de los Presidentes de los paises an
dinos. Cartagena, 26-28 de mayo de 1979. Publicaciones de la Junta del 
Acuerdo de Cartagena, pp. 83 a 92. 

58. Vease en Gaceta Oficial N<:> 3.216 Extra de 7-7-83. Vease Allan R. Brewer
Carias, "La creaci6n del Tribunal de Justicia de! Acuerdo de Cartagena y la 
cuesti6n institucional en la integraci6n latinoamericana" en Estudios de 
Derecho Publico. Torno I, Caracas, 1983, pp. 209 a 241; cuyo texto segui
mos en esta parte. 
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seguido en el Tratado suscrito que cre6 el Tribunal de Justicia del 
Acuerdo de Cartagena de 1979. 

e. Las reformas de 1996: el Sistema Andino de lntegraci6n 
y la Comunidad Andina 

En marzo de 1996, la Cumbre Presidencial reunida en Trujillo, 
Peru, aprob6 el Protocolo Modificatorio del Acuerdo de Cartagena 
mediante el cual se dispuso el cambio de nombre del Pacto Andino 
por Comunidad Andina, estableciendo el Sistema Andino de Inte
gra.ci6n. 

Bn dicho Protocolo se establecieron reformas importantes a los 
6rganos del Acuerdo que deben ser ratificadas por los Congresos de 
los paises firmantes (Bolivia, Colombia, Ecuador, Panama, Peru y 
Venezuela) para que entre en vigencia. 

De acuerdo a ese Protocolo, los 6rganos de la Comunidad Andina 
seran los siguientes: 

El Consejo Presidencial Andino que sera el maximo 6rgano del 
Sistema Andino de Integraci6n, y que tendra a su cargo definir las 
politicas de integraci6n subregional, impulsar las acciones en asun
tos de interes subregional y coordinar los 6rganos del sistema. La 
Pr1~sidencia del Concejo Presidencial es rotativa entre los paises 
mfombros por un afio; 

:Bil Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exterio'f"es tiene a 
su cargo formular, ejecutar y evaluar la politica general del proceso 
de integraci6n, debe ejecutar las decisiones del Consejo Presidencial 
y Eista presidido por el Ministro de Relaciones Exteriores del pais que 
presida el Consejo Presidencial; · 

La Comisi6n de la Comunidad Andina, que sustituye a la Comision 
del Acuerdo; 

El Secretwrio General de la Comunidad Andina, que sustituye a la 
Junta del Acuerdo; 

El Tribunal de Justicia de la Comunidad, que sustituye al Tri
bunal de Justicia del Acuerdo, y cuyo tratado tambien fue modificado, 
estableciendose nuevas acciones; 

El Parlamento Andino, con las atribuciones que ya tenia; Y 
El Fondo Latinoamericano de Reservas y la CO'l"poraci6n Andina. 

de Fomento, como 6rganos primarios del sistema. 

D. La recepcion del Derecho Comunitario Andino 

a. La recepci6n del Acuerdo de Cartagena 
El Acuerdo de Cartagena, a pesar de su nombre, y de que podia 

considerarsele como un cuerpo normativo derivado e interdependiente 
con el Tratado de Montevideo, en el sentido de que lo desarrollaba 
y perfeccionaba, es indudablemente, a su vez, un Tratado. Como tal, 
por tanto, y sin lugar a dudas, estaba sometido a las normas de admi
sicSn en los derechos internos establecidos en los diversos paises miem
bros. No habia norma alguna en el texto del Tratado de Montevideo 
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que estableciera que los Acuerdos Subregionales de Integraci6n po
dian ser firmados sin aprobaci6n parlamentaria, por lo que es indu
dable que esta era imperativa. Tal como lo sefial6 Francisco Vi
llagran Kramer: "de existir una disposici6n expresa en el Tratado 
de Montevideo que asegurara de inmediato la ejecuci6n de este tipo 
de instrumentos inter-relacionados, en el orden juridico interno de 
los paises miembros, podria decirse que no requeririan de recepci6n 
expresa en dicho orden, sino en ejecuci6n automatica. El hecho, por 
el contrario, es que tal disposici6n no existe dentro de los marcos del 
Tratado de Montevideo, y que el Acuerdo, por su parte, contempl6, 
en adici6n, la aprobaci6n de cada uno de los paises miembros confor
me a sus respectivos procedimientos legales (Art. 110). Tal aproba
ci6n expresa requerida como requisito para su entrada en vigor, im
plic6, pues, la necesidad de su recepci6n igualmente expresa en el 
orden juridico interno de cada uno de los paises miembros" 59• 

. De acuerdo a esta posici6n, que compartimos, no era posible ,soste
ner con base firme, por tanto, como se expres6 en la Mesa Redonda 
de Caracas en 1970, sobre "Los Problemas Legales e Institucionales 
del Pacto Subregional Andino", que por cuanto el Acuerdo de Carta
gena era un derivado del Tratado de Montevideo "no ha sido necesario 
someterlo a aprobaci6n parlamentaria en algunos de los paises miem
bros, pues la aprobaci6n original del Tratado de Montevideo es sufi
ciente como para implicar su aplicaci6n y desarrollo en el sentido 
del Acuerdo Subregional" 60. 

Al contrario, la realidad juridica latinoamericana muestra que to
dos los paises miembros del Acuerdo de Cartagena, con Ia excepci6n 
de Chile, aprobaron a traves de !eyes o actos con fuerza de ley, el 
texto del Acuerdo de Cartagena; y en Colombia, donde originalmente 
se aprob6 el Acuerdo por decision ejecutiva, luego de la intervenci6n 
de la jurisdicci6n constitucional de ese pais, fue necesario obtener 
posteriormente la aprobaci6n parlamentaria del Acaerdo 61. 

Ya en 1967, sobre el problema constitucional que se veia venir 
ante Ia perspectiva de un Mercado Comun Latinoamericano, al ana
lizar la situaci6n constitucional latinoamericana en relaci6n a la ca
pacidad del Poder Ejecutivo para obligar internacionalmente al 
Estado, destacabamos que "la casi totalidad de Ios textos constitucio
nales latinoamericanos exigen expresamente el tramite de la aproba
ci6n parlamentaria y subsiguiente ratificaci6n, para todo acto del 
Poder Ejecutivo que imponga obligaciones internacionales al Estado, 
sin hacer distinci6n alguna por raz6n de la naturaleza, contenido 
u objeto del tratado o convenio internacional"; y agregamos que 
"frente a normas constitucionales expresas no puede concluirse como 

59. Vease "Sistematizaci6n de la estructura juridica del Acuerdo de Cartagena'', 
en Revista de lntegraci6n INTAL, NQ 12, Buenos Aires, 1973, p. 15. 

60. Vease en "Mesa Redonda. La Problematica Juridica e Instituc·onal del 
Acuerdo Subregional Andino de 1970" en Revista de la Facultad de Derecho, 
U.C.V., NQ 47, Caracas, 1973, p. 121. 

61. El texto de! Acuerdo fue aprobado inicialmente en Colombia por Decreto 
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lo ha hecho el Instituto Interamericano de Estudios Juridicos Inter
nacionales, que las Constituciones latinoamericanas, en la practica 
de su aplicaci6n, confieren amplia capacidad a los Poderes Ejecutivos 
para obligar internacionalmente al Estado 62, sino muy por el con
trario, es necesario concluir que tratandose de una practica incons
titucional, se hace necesario proceder a una adaptaci6n de Ios textos 
constitucionales a la realidad y a las exigencias de las relaciones in
ternacionales contemporaneas" 63• 

Indudablemente que el problema constitucional se planteaba en 
196'7, en Chile, hasta el punto de que para no dejar basado un proceso 
de integraci6n econ6mica en simples interpretaciones que dejaran vi
gente un peligro latente de derrumbamiento, surgi6 la iniciativa de 
agregar, al articulo 43 de la Constituci6n de dicho pais, un aparte 
con el siguiente texto: "Con el voto favorable de la mayoria de los 
Diputados y Senadores en actual ejercicio, podran aprobarse Trata
dos que aseguren, en condiciones de reciprocidad, determinados atri
butos o competencias a instituciones supranacionales, destinadas a 
promover y consolidar la integraci6n de las Naciones de America La
tina" 64 • Dicha reforma constitucional no prosper6, y al momento de 
firrnarse el Acuerdo de Cartagena y plantearse su recepci6n en el 
derecho interno de Chile, de sobra son conocidas las discusiones que 
surgieron. En definitiva, prosper6 la tesis gubernamental de conside
rar el Acuerdo de Cartagena como un ordenamiento juridico "deri
vativo" de! Tratado de Montevideo, por lo que opt6 por el procedi
miento de aprobar el Acuerdo por simple via ejecutiva, sin necesidad 
de autorizaci6n adicional del Congreso, mediante el Decreto N9 428 
del 30 de julio de 1969 del Presidente de la Republica 65• Chile opt6 
asi.. frente al Acuerdo de Cartagena, por la via peligrosa de las inter
prestaciones que, ab initio, introdujo un germen de debilidad en el 
esquema, respaldado, inclusive, por la doctrina de la Contraloria Ge
neral de la Republica de dicho pais 66 • Los otros paises signatarios del 

N9 1.245 de 8 de agosto de 1969 de! Presidente de la Republica; la Corte Su
prema de Colombia en sentencia de 26 de julio de 1971, declar6 la inexequibi
lidad de dicho Decreto por considerar que correspondia al Congreso apro
barlo; y el Congreso, en 1973 aprob6 por ley el texto del Acuerdo. Vease el 
comentario sobre este proceso en Francisco Orrego Vicuna, "La incorpora
ci6n del ordenamiento juridico subregional al derecho interno. Analisis de la 
practica y jurisprudencia de Colombia". Derecho de la integraci6n, INTAL, 
N9 11, Buenos Aires 1972, pp. 39 y ss. 

62. Vease Instituto lnteramericano de Estudios Juridicos Internacionales, Pro
blematica Juridica e Jnstitucional de la lntegraci6n de America Latina, Ed. 
Provisional, Washington, 1967, p. 793. 

63. Vease Allan R. Brewer-Carias, Los Problemas Constitucionales de la lnte
gaci6n Econ6mica Latinoamericana, Caracas, 1968, p. 76. 

64. Cfr. en Emilio J. Cardenas, "Habia un derecho comunitario latinoamerica
no", Derecho de la Integraci6n. INTAL, N9 1, Buenos Aires, 1967, p. 49 
y en Alberto A. Natale, La Jntegraci6n Latinoamericana y el Problema 
Constitucional, Rosario, 1967, pp. 11 y 12. 

65 Vease Diario Oficial N9 27.431 de 27 de agosto de 1969. 
66 Cfr. Francisco Orrego Vicuna, "La incorporaci6n del ordenamiento juridico 

subregional al derecho interno. Analisis de la Practica Chilena", Derecho 
de la Jntegraci6n, INT AL, N9 2, Buenos Aires, 1970, pp. 49 y ss. 
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Acuerdo de Cartagena, y posteriormente Venezuela, optaron, al con
trario, por la via segura de aprobar el Acuerdo mediante leyes o actos 
ejecutivos con igual fuerza (Decretos-Leyes), con lo cual el debil te
rreno de las interpretaciones, quedaba excluido; y el riesgo de los 
cambios de criterio del Poder Ejecutivo, como consecuencia de los 
cambios politicos quedaba limitado 67• De alli que tambien, mediante 
simple Decreto, Chile se separ6 del Pacto Andino. 

b. La recepci6n de 'las decisiones de 'la ComisiQn 

A pesar del caracter derivativo que hubiera podido tener el 
Acuerdo de Cartagena respecto del Tratado de Montevideo, y de que 
se hubiese suscrito dentro del marco establecido por este, es claro que 
dicho Acuerdo establece un esquema institucional de integraci6n que 
por primera vez, en America Latina, ha dado lugar al establecimien
to de 6rganos Supranacionales. En este sentido, por supuesto, el 
Acuerdo de Cartagena fue mucho mas alla del esquema original de la 
ALALC, habiendo establecido y regulado a la "Comisi6n" del Acuer
do, como 6rgano, todavia, con caracter intergubernamental, a la 
"Junta", como 6rgano basicamente de caracter subregional; al Par
lamento como 6rgano deliberante, y al Tribunal de Justicia como 6r
gano jurisdiccional. 

En cuanto a la Comisi6n ya la Junta, ambos 6rganos tienen, den
tro de sus multiples funciones, poderes especificos para crear un tipo 
de derecho comunitario secundario de inmediata aplicaci6n en los 
paises miembros, excepto en los casos en que el Acuerdo establece 
expresamente que determinadas decisiones o actos deban ser incorpo
rados posteriormente en el derecho interno. El Acuerdo original esta
bleci6, si se quiere, una presunci6n de aplicabilidad inmediata de las 
decisiones de la Comisi6n en los Estados Miembros, habiendo al con
trario, previsto, por via de excepci6n, los casos en los cuales se re
quiere la recepci6n expresa por el orden juridico de los Estados Miem
bros, como fue el caso, por ejemplo, en relaci6n al regimen comun 
de tratamiento de inversiones extranjeras 68• 

En tal sentido, el articulo 27 del Acuerdo originalmente suscrito 
expreso que: "Antes del 31 de diciembre de 1970, la Comisi6n, a pro
puesta de la. Junta, aprobara y sometera a la consideraci6n de los 
paises miembros un regimen comun sobre tratamiento a los capitales 
extranjeros y, entre otros, sobre marcas, patentes, licencias y rega
lias. Los paises miembros se comprometen a adoptar las providen
cias que f uesen necesarias para poner en practica este regimen dentro 
de los seis meses siguientes a su aprobaci6n por la Comisi6n" Este 
regimen uniforme "penetra decididamente las 6rdenes nacionales" 69, 

67. El tiempo posteriormente nos dio la raz6n, y Chile abandon6 el Grupo Andino 
en 1974. 

68. Cfr. Francisco Villagran Kramer, Zoe. cit., pp. 19, 20, 27 y ss.; y 31 y ss. 
69. Vease Manuel Casanova D., "Algunos aspectos del derecho econ6mico de in

tegraci6n regional en America Latina, con especial referencia al derecho 
andino", en Derecho de l.a lntegraci6n, INTAL, N9 13, Buenos Aires, p. 53. 
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por lo que era logico y razonable que el propio Acuerdo de Cartagena 
iemitiera los mecanismos del derecho interno, para su recepcion. 

Piensese solo, por via de ejemplo, en el significado del articulo 45 
de la Decision 24 que establecio el Regimen Comun de Tratamiento 
de los Capitales Extranjeros y sobre Marcas, Patentes, Licencias y 
Regalias, sustituido ahora por el articulo 9 de la Decision N9 292 
que dispone, imperativamente, que "el capital de las sociedades por 
acciones debera estar representado en acciones nominativas". Este 
articulo, indudablemente, modifico los Codigos de Comercio de todos 
los paises miembros en relacion a las sociedades anonimas, por lo 
que su no aprobacion por ley en cada uno de dichos paises, no solo 
hubiera sido riesgoso en el orden interno, sino peligroso en el orden 
subregional. 

Pero, inclusive, frente a las decisiones de los organos supranacio
nales del Acuerdo que no requirieron, conforme a sus disposiciones, 
recepcion expresa del derecho interno de los paises, como sucedio 
con el Regimen comun de la Decision 24, y que por tanto podian ser 
adoptadas por dicpos organos con efectos erga-omnes, inmediata
mente aplicables e1'l el derecho interno, no deben olvidarse los pro
blemas que se plantean, derivados de la imposibilidad constitucional 
de los sistemas juridicos latinoamericanos, de permitir que se trans
fieran poderes nacionales (particularmente de orden legislativo) a 
organos supranacionales, con la consecuente limitacion al radio de 
accion de los organos nacionales. 

]Bin el caso de Venezuela, por ejemplo, el problema fue resuelto, 
expresamente por el Legislador al aprobar el Acuerdo de Cartagena 
y varias decisiones de la Comision por la Ley Aprobatoria del 26 de 
septiembre de 1973. En los Paragrafos Primero y Segundo del Articulo 
Unico de dicha Ley se establecio lo siguiente: 

Paragraf o primero: Las dee is· ones de la Comisi6n del Acuerdo de Carta
gena que modifiquen la legislaci6n venezolana o sean materia de la com
petencia del Poder Legislativo, requieren la aprobaci6n, mediante Ley, del 
Congreso de la Republica". 

Paragraf o segundo: Las decisiones de la Comisi6n cuyo contenido no 
afecta las materias de la competenc·a del legislador, seran puestas en vigor 
por el Ejecutivo Nacional en la oportunidad en que lo que considere pro
cedente conforme a las disposiciones del Acuerdo, asi como las que conten
gan DeciRiones en materia de urgencia, si fuere el caso, y las disposiciones 
legales internas que regulen su actividad. 

El paragrafo primero de e~ta ley aprobatoria fue impugnado de 
inconstitucional, y la Corte Suprema de Justicia, por sentencia de 
10 de julio de 1990, la declaro acorde con nuestra Constitucion, decla
rando sin lugar el recurso interpuesto 69bl•. 

69hl•. Vease la sentencia en Revista de Derecho Publico NQ 44, 1990, pp. 96 a 101. 
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c. Las previsiones del Tratado de creaci6n del Tribunal de Jus
ticia del Acuerdo de Cartagena sobre el ordenamiento juri
dico del Grupo Andino y los efectos de las decisiones de la 
Comisi6n. 

Ahora bien, el Capitulo I del Tratado que cre6 el Tribunal de Jus
ticia del Acuerdo de Cartagena, denominado "Del ordenamiento juri
dico del Acuerdo de Cartagena" defini6 los instrumentos normativos 
que configuran dicho ordenamiento juridico, en la siguiente forma: 

Art. 1. El ordenamiento juridlco del Acuerdo de Cartagena comprende: 

a) El Acuerdo de Cartagena, sus Protocolos e Instrumentos. 
b) El presente Tratado. 
c) Las Decisiones de la Cornisi6n. 
d) Las Resoluciones de la Junta. 

Es de observar la jerarquia que se otorg6 al Tratado, al enume
rarselo a continuaci6n de! Acuerdo de Cartagena, y la raz6n para ello 
esta, precisamente, en los articulos 2 a 5 que regulan la obligatoriedad 
de las decisiones de la Comisi6n respecto de los Estados miembros 
y su aplicabilidad directa en los territorios de estos, como principio. 

Estos articulos, en ef ecto, establecen lo siguiente : 

"Art. 2. Las Decisiones obligan a los Paises Miembros desde la fecha en 
que sean aprobadas por la Comisi6n". 
"Art. 3. Las Decisiones de la Comisi6n seran d rectamente aplicables en 
los Paises Miernbros a partir de la fecha de su publicaci6n en la Gaceta 
Oficial del Acuerdo, a menos que las rniErnas seiialen una fecha posterior". 

Cuando su texto asi lo disponga, las Decisiones requeriran de incorpo
raci6n al derecho interno rnediante acto expreso en el cual se :ndicara Ia 
fecha de su entrada en vigor en cada Pais Miernbro". 
"Art. 4. Las Resoluciones de la Junta entraran en vigencia en la fecha 
y con las lJlOdalidades que establezca su Reglarnento". 
"Art. 5. Los Paises Miern'bros estan obligados a adoptar las rnedidas que 
sean necesarias para asegurar el curnplirniento de las norrnas que con
forrnan el ordenarniento juridico del Acuerdo de Cartagena. 

Se cornprorneten, asirnisrno, a no adoptar ni ernplear rned'da alguna que 
sea contraria a dichas norrnas o que de alglin rnodo -0bstaculice su aplicaci6n". 

Con estas normas del Tratado, se persigui6 poner fin a los incon
venientes surgidos en el seno del Grupo Andino respecto del incum
plimiento de las decisiones de la Comisi6n por algunos Estados Miem
bros, derivada de la no adopci6n de las medidas necesarias, para su 
incorporaci6n al derecho interno. 

Tai como la Junta lo expres6 en su Informe sobre el establecimiento 
de un Organo Jurisdiccional del Acuerdo de Cartagena: 

"es indi.spensable subsanar los vacios del Acuerdo de Cartagena, 
en cuanto se refiere a la incorporaci6n de las Decisiones de la Comi
si6n en el ordenamiento juridico nacional, mediante disposiciones 
expresas adoptadas en un instrumento juridico de validez suficiente, 



292 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

de manera que se uniforme la practica de los Estados Miembros en 
esta materia y desaparezcan las diferencias existentes en este mo
mento, que podrian conducir a la dispersion del orden juridico deri
vado del proceso de integraci6p subregional" 70 • 

Mas adelante sefialaba dicho Informe, que "es necesario para el 
exito del proceso de integraci6n incorporar el principio de la aplica
ci6n directa de las normas derivadas del Acuerdo de Cartagena en 
el ordenamiento juridico nacional" 11 • 

.Ahora bien, si se confronta el contenido del articulo 3 del Tratado 
que crea el Tribunal de Justicia del Acuerdo de Cartagena con lo 
previsto en los Paragrafos Primero y Segundo del articulo (mico de 
la :Ley Aprobatoria del Acuerdo de Cartagena, y del articulo 2 de la 
Ley Aprobatoria del mismo Tratado que cre6 el Tribunal antes cita
do, resulta claro que dicho articulo 3° del Tratado es inaceptable 
de acuerdo al ordenamiento constitucional venezolano y a la norma
tiva legal consagrada en la Ley Aprobatoria del Acuerdo y del Tra
tado. La recepci6n en el derecho interno por Ley del Congreso de 
decisiones que toquen competencias reservadas al Poder Legislativo, 
no puede quedar, constitucionalmente hablando (Art. 128), a lo que 
indique la Comisi6n en su decision; y nada autorizaba a estimar como 
lo ha hecho J. G. Andueza, que en nuestro ordenamiento constitucio
nal eran inconstitucionales esos dos paragrafos de la Ley Aprobatoria 
del Acuerdo de Cartagena (lo cual ha sido rechazado por 1a Corte 
Suprema de Justicia), cuando, en realidad han logrado lo contrario: 
mantener inc6lume nuestra Constituci6n; asi como tampoco nada 
autoriza a estimar que todas "las Decisiones de la Comisi6n del 
Acuerdo de Cartagena deben considerarse como actos de ejecuci6n 
de obligaciones preexistentes de la Republica, obligaciones contraidas 
en el Acuerdo de Cartagena" 72• 

En efecto, el Articulo 128 de la Constituci6n establece lo siguiente: 

Art. 128. Los tratados o convenios internacionales que celebre el Ejecu
tivo Nacional deberan ser aprobados mediante Ley especial para que ten
gan validez, salvo que mediante ellos se trate de ejecutar o perfeccionar 
obligaciones preexistentes de la Republica, de aplicar principios expresa
mente reconocidos por ella, de ejecutar actos ordinarios en las relaciones 
internacionales o de ejercer facultades que la Ley atribuya expresamente 
al Ejecutivo Nacional. Sin embargo, la Comisi6n Delegada del Congreso 
podra autorizar la ejecuci6n provisional de tratados o convenios interna
cionales cuya urgencia asi lo requiera, los cuales seran sometidos, en todo 
caso, a la posterior aprobaci6n o improbaci6n de! Congreso. 

En todo caso, el Ejecutivo Nacional dara cuenta al Congreso, en sus 
pr6ximas sesiones, de todos los acuerdos juridicos internacionales que ce-

70. Cit., p. Hi. 
71. Cit., p. 17. 
72. Vease J. G. Andueza, "La cuesti6n constitucional y el Tribunal de Justicia del 

Acuerdo de Cartagena", en Revista de Derecho Publico, N9 8, Caracas, 
oct-dic. 1981, p. 53. 
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lebre, con indicaci6n precisa de su caracter y contenido, esten o no sujetos 
a su aprobaci6n. 

De la lectura de esta norma de nuestra Carta Fundamental surge 
con claridad el sistema constitucional venezolano de recepci6n de las 
normas emanadas de otras entidades no internas (internacionales o 
comunitarias) en el derecho interno, y que exige su aprobaci6n, en 
principio, por ley especial. Las excepciones al principio estan expre
samente previstas en el mismo texto y, por tanto, son de interpreta
ci6n restrictiva. 

Estas se refieren a aquellos actos que pueden entrar en vigencia 
en el pais directamente, y que se considran como self executing, y que 
son: 1. Los actos que ejecutan o perfeccionan obligaciones preexis
tentes de la Republica. 2. Los actos que aplican principios expresa
mente reconocidos por la I\epublica. 3. Los actos mediante los cuales 
se ejecutan actos ordinarios en las relaciones internacionales. 4. Los 
actos celebrados por el Ejecutivo Nacional ejerciendo facultades que 
expresamente le atribuye la Ley. 

En el sistema de las relaciones del derecho comunitario andino 
con el derecho interno venezolano, las leyes Aprobatorias del Acuerdo 
de Cartagena y del Tratado que cre6 el Tribunal como se dijo, dejan 
muy poco margen de actuaci6n al Ejecutivo Nacional, pues este solo 
puede poner en vigor en el pais, las decisiones de la Comisi6n cuyo 
contenido no afecte la competencia del Legislador; al contrario, las 
decisiones de la Comisi6n que modifiquen la legislaci6n venezolana o 
sean materia de la competencia del Poder Legislativo, requieren la 
aprobaci6n del Congreso mediante Ley especial. 

Ahora bien, para resolver la compatibilidad del articulo 3 del Tra
tado que cre6 el Tribunal de J usticia del Acuerdo de Cartagena, con 
lo previsto en los Paragrafos Primero y Segundo del Articulo Unico 
de la Ley Aprobatoria del Acuerdo de Cartagena, la Comisi6n Per
manente de Politica Exterior de la Camara de Diputados que estudi6 
el Proyecto de Ley Aprobatoria de dicho Tratado, en su Informe de 
1982, y en vista de "las dudas que existen en relaci6n a la constitu
cionalidad de algunas disposiciones del Proyecto de Tratado", propuso 
"su aprobaci6n acompaiiada de dos declaraciones interpretativas". 
La Subcomisi6n no crey6 prudente "rechazar el proyecto de Tratado, 
por cuanto se daria un duro golpe al proceso de integraci6n Andina" 
y no pudo "proponer reservar los articulos de dudosa constituciona
lidad, por cuanto el Tratado en su articulo 36 lo prohibe expresa
mente". Por ello, sugiri6 recurrir a lo que la doctrina reconoce como 
Declaraciones Interpretativas, que h~ sido definida en el mencionado 
Informe, asi: "Una declaraci6n interpretativa consiste, en una mani
festaci6n unilateral de un signatario, en virtud de la cual indica el 
sentido preciso que atribuye a una o varias reglas o disposiciones de 
un Acuerdo Internacional, que estima no cambia el ef ecto legal de la 
disposici6n o disposiciones a las cuales se refiere. La declaraci6n in
terpretati va, no ha sido considerada como una reserva, sino mas 
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bien · como un instrumento o medida de esclarecer y precisar la inter
pretaci6n que el declarante atribuye a una o varias disposiciones 
del Acuerdo". 

Las Declaraciones Interpretativas que propuso la Subcomisi6n Es
pecial de la Comisi6n Permanente de Politica Exterior de la Camara 
de Diputados, en realidad, inciden sobre los articulos del Tratado 
que habiamos analizado en 1978, cuando todavia era Proyecto de Tra
tado, y que habiamos calificado como de dudosa constitucionalidad 73 

y que se refieren a la aplicaci6n inmediata de las decisiones de la 
Comisi6n en los Paises Miembros, y a la aplicaci6n obligatoria de las 
decisiones del Tribunal de Justicia Andino sobre interpretaci6n pre
judicial, a los Tribunales nacionales, que se analizara mas adelante. 

Por tanto, en relaci6n a lo que disponen los articulos 2, 3 y 5 del 
Tratado, en relaci6n a la aplicaci6n inmediata y directa de las Deci
siones de la Comisi6n del Acuerdo de Cartagena en nuestro pais, la 
Subcomisi6n Especial propuso se incluyera en la Ley Aprobatoria del 
Tratado una Declaraci0n Interpretativa "que se limita a repro<lucir 
el texto ya citado de la Ley Aprobatoria del Congreso de Lima" con 
la siguiente redacci6n que constituye el articulo 2° de la Ley Apro
batoria: 

Las decisiones de Ia Com:si6n que modifiquen Ia Legislaci6n venezolana, 
o sean materia de la comnetencia del Poder Legislativo, requieren la 
aprobaci6n, mediante Ley de! Congreso de la Republica. 

Debe sefialarse. en todo ca~o, que el problema de la constituciona
lidad del paragrafo primero del artfculo 19 del Tratado que aprob6 
el Acuerdo de Cartagena, y por ende, del articulo 2° de la ley aproba
toria del Tratado que cre6 el Tribunal de Justicia, ha sido resuelto 
en la sentencia citada del 10 de julio de 1990 de la Corte Suprema 
de Justicia que declar6 sin lugar la acci6n de inconstitucionalidad que 
contra el primero habia interpuesto Jose Guillermo Andueza. Para 
arribar a su decision, que implica la consideraci6n de la norma como 
a.iustada a la Constituci6n, la Corte sefial6 que en el ordenamiento cons
titucional venezolano, el Congreso, en lo interno, es el unico 6rgano 
con potestad legislativa, y precis6: 

"Nuestro Congreso no acept6 delegar su competencia en la Comisi6n, y esa 
determinaci6n no vulnera la Constituci6n, sino que, por lo contrario, tiene 
la transcendenc;a del acto Foberano del 6rgano encargado de dictar !eyes 
y derogarlas, modificarlas o reformarlas, asi como de ejercer, exclusiva
mente, los actos que por la Constituci6n, ameritan de una ley. EI Tratado 
fue aprobado en esas especiales condiciones y si ello trae como consecuen
cia situaciones dificiles, la Corte no puede, pasando por la voluntad de! 
Congreso que no ha contrariado el texto constitucional, dejar sin efecto 

73. Vease Allan R. Brewer-Carias, "La proyectada creaci6n del Tribunal del 
Acuerdo de Cartagena y la cuesti6n constitucional en el proceso de: integra
ci6n econ6mica latinoamericana",' en Primeras Jornadas de Derecho Com
parado Roberto GoldBchmidt, Caracas, enero de 1978, Maraca:bo, 1979, 
pp. 148 y l!B. 
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una norma dictada en ejercicio de la potestad legislativa de ese 6rgano 
nacional". 

Como se dijo, una norma con "declaracion interpretativa" simi
lar se estableci6 en la Ley quc aprob6 el Tratado que cre6 el Tribunal 
Andino y en este otro Tratado, tal "declaracion interpretativa" es 
aun mas importante, pues en el mismo se establece el principio de 
que siendo las decisiones de la Comision del Acuerdo "f uentes del 
ordenamiento juridico del Acuerdo de Cartagena" (Art. 1), "obligan 
a los paises Miembros desde la fecha en que sean aprobadas por la 
Comision" (Art. 2) y "seran directamente aplicables en los paises 
miembros a partir de la fecha de su publicacion en la Gaceta Oficial 
del Acuerdo" (Art. 3). Sin embargo, mediante la mencionada "de
claraci6n interpretativa" se precisa que si se trata de decisiones de 
la Comision que sean materia de la comnetencia del Poder Legislativo, 
es decir, de la reserva legal conforme al ordenamiento constitucional 
venezolano, para que la obligatoried8d de las decisionec; de la Comi
sion sea efectiva, requeriran de aprobacion por las Camaras Legis
lativa.s mediante Ley. 

Ahora bien, la decision de la Corte Suorema tiene una importancia 
destacable en dos aspectos: en primer lugar, en relacion al tema ya 
sefialado y siempre discutido, del ambito del control de la constitu
cionalidad que ejerce, y su extension o no a las leyes aprobatorias de 
Tratados internacionales; y en segundo lugar, sobre la posibilidad o 
no, conf orme a nuestro ordenamiento constitucional actual, de la 
existencia de un derecho comunitario directamente aplicable en el 
Gr<len interno, sin que medie acto estatal de recepcion del mismo. 

En efecto, esta sentencia de la Corte Suprema, como lo destacan los 
votos salvados de los Magistrados Cecilia Sosa Gomez, Roberto Yepez 
Boscan, Roman Jose Duque Corredor, Josefina Calcano de Temeltas, 
Otto Marin Gomez y Luis H. Farias Mata, independientemente de 
que admite la posibilidad del control de la constitucionalidad de las 
leyes aprobatorias de Tratados, por suouesto, afirma la tesjs "dua
Iista" respecto del derecho internacional oublico y corrobora los pro
blemas constitucionales que ~xisten en nuestro ordenamiento juridico 
para avanzar en un proceso tie integracion economica que evidente
mente exige la existencia de organos suoranacionales cuvas decisio
nes, aun cuando incidan en materias de la reRerva legal, deberian ser 
directamente aplicables en el orden interno; de lo contrario, no existe 
una viabilidad ef ectiva de un proceso de integracion. 

Y ese es, precisamente, el problema de la integracion economica 
latinoamericana, que se encuentra limitado por la mayoria de los 
ordenamientos constitucionales de nuestros paises. que no han avan
zado hacia sus propositos, entre ellos el de Venezuela. Para que en 
nuestro pais pueda admitirse que las decisiones de un organo supra
nacional, como la Comision del Acuerdo de Cartagena, sean de cum
plimiento obligatorio y de aplicacion inmediata y asi, incidan sobre 
aspectos que en el orden interno corresponden a la reserva legal, es 
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nec·esario que la Constitucion lo prevea. Y ello no esta previsto, por lo 
que sin una Enmienda Constitucional que asi lo regule, no basta una 
dec]aracion de principios como la del articulo 108 de la Constitucion 
-la Republica favorecera la integracion economica latinoamerica
na-- contrariamente a lo que sostienen los Magistrados Roman J osP. 
Duque Corredor y Josefina Calcano de Temeltas, para sustentar una 
especie de "delegacion" legislativa de las Camaras Legislativas na
cionales, en un organo supranacional como lo es la Comision del 
Acuerdo de Cartagena. 

El problema, por supuesto, no es nuevo. Se planteo y fue resuelto 
por reformas constitucionales -o de hecho, por ausencia de Tribu
nales Constitucionales que conozcan de la nulidad de leyei:::- en todos 
los paises miembros de la Comunidad Europea, y en America Latina 
ha comenzado a ser resuelto, en algunos paises, como Colombia, donde 
a p.artir de la reforma constitucional de 1968, se incorporo al Texto 
Constitucional un articulo 76, que preve expresamente que: 

"por medio de Tratados o Convenios aprobados por el Congreso, podra el 
Estado obligarse para que, sobre la base de igualdad y reciprocidad, sean 
creadas instituciones supranacionales que tengan por objeto promover 
o consolidar la integraci6n econ6mica con otros Estados". 

En la Constituci6n de 1991, en la misma orientaci6n, el articulo 
227 dispone: 

Art. 227. El Estado promovera la integraci6n econ6mica, social y politica 
con las demas naciones y especialmente, con los paises de America Latina 
y del Caribe, mediante la celebraci6n de tratados que sobre bases de equi
dad, igualdad y reciprocidad, creen organismos supranacionales, inclusive 
para conformar una comunidad latinoamericana de naciones. La Ley podra 
establece~ elecciones directas para la constituci6n del parlamento andino 
y del parlamento latinoamericano. 

Por tanto, el hecho de considerar el Acuerdo de Cartagena, como 
un "Tratado Marco", como lo hacen los Magistrados Cecilia Sosa 
Gomez y Roberto Yepez Boscan en su voto salvado, no autoriza a 
afirmar que conforme al ordenamiento constitucional venezolano no 
sea necesaria la intervencion del Congreso Nacional para aprobar 
los instrumentos emanados de sus organos. Para ello, insistimos, ha
brfa que adecuar, mediante una Enmienda, nuestro ordenamiento 
constitucional al proceso de integracion econ6mica. 

Por otra parte, debe destacarse que el texto del paragrafo primero 
del articulo unico de la Ley Aprobatoria del Acuerdo de Cartagena, 
en 1·ealidad, no es una "reserva" como en nuestro criterio erradamente 
lo consideran los Magistrados Cecilia Sosa Gomez, Roberto Yepez 
Bo~.can, Otto Marin Gomez y Luis H. Farias Mata en sus votos sal
vados, pues como se indica en el Acuerdo, el mismo no podia ser sus
crito con reservas. En realidad, se trata de una "declaracion interpre
tativa", en la cual las Camaras Legislativas venezolanas al sancionar 
la Ley, indicaron el sentido preciso que atribuyeron a las disposiciones 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES -TOMO II 297 

del Acuerdo. Por ello, declaraciones interpretativas como estas, no se 
eonsideran reservas, sino mas bien como un instrumento o medida 
para esclarecer y precisar la interpretacion que el Congreso atribuye 
al texto del Acuerdo. 

Por otra parte, el citado paragrafo primero del articulo unico de la 
Ley aprobatoria del Acuerdo, tampoco puede verse como una reforma 
al Tratado, como lo sugieren los Magistrados Roman Jose Duque 
Corredor y Josefina Calcano de Temeltas en su voto salvado, pues la 
recepcion de los actos de la Comision que incidan en el orden interno 
y que sean de la reserva legal, es una cuestion de orden constitucional 
que exigia la inclusion de la mencionada "declaracion interpretativa". 
No hubo, por tanto, en nuestro criterio, extralimitacion alguna de 
facultades por parte de las Camaras Legislativas, sino aplicacion pura 
y simple del ordenamiento constitucional vigente. Ello, ciertamente, 
puede considerarse como una limitacion a la expresion de voluntad 
integracionista por parte de la Comision, como lo indican los Magis
trados Otto Marin Gomez y Luis H. Farias Mata en su voto salvado, 
pero adoptada en el marco de las disposiciones constitucionales y que 
no atenta contra el denominado "imperativo constitucional" conte
nido en el articulo 108 de la Constitucion, el cual no autoriza en for
ma alguna, para transferir potestades legislativas a los organos su
pranacionales andinos, que regulen aspectos de la reserva legal y se 
aplique de inmediato, sin ser incorporados por ley al orden interno. 

En definitiva, la sentencia de la Corte Suprema de 10-7-90, al de
clarar sin lugar la accion popular de nulidad por inconstitucionalidad 
del parrafo primero del articulo Unico de la Ley aprobatoria del 
Acuerdo de Cartagena y otras decisiones de la Comision del Acuerdo, 
no solo tiene la importancia de haber admitido el ejercicio del control 
judicial de constitucionalidad por via de accion de las leves aproba
torias de Tratados, lo que habia sido excluido por la propia Corte por 
sentencia de 29-4-65; sino de haber planteado nuevamente, el pro
blema constitucional que enfrenta el avance del proceso de integra
ci6n econ6mica latinoamericana en nuestro pais, que requiere solucion 
en una Enmienda Constitucional al articulo 108 del texto fundamen
tal, para admitir la transferencia de potestades legislativas a la Co
mision del Acuerdo. Mientras ello no se haga, las "declaraciones 
interpretativas" como la del paragrafo primero del articulo 19 de la 
Ley aprobatoria del Acuerdo de Cartagena, seguiran siendo necesa
rias e inevitables 74. 

Ahora bien, este problema de la recepcion del ordenamiento co
munitario por los ordenamientos internos de los Estados Miembros, 
que en Europa desde el inicio del proceso de integraci6n, se super6 
por reformas constitucionales especiales entre otros, en los casos 

74. Vease sobre el tema y en relaci6n a la sentencia los comentarios en Allan 
R. Brewer-Carias, "El control de la constitucionalidad de las leyes apro
batorias de Tratados Inter,nacionales y la Cuesti6n Constitucional de la 
Integraci6p Latinoamericana", Revista de Derecho Publico, N9 44, 1990, 
pp. 225 y ss. Vease Decima Septima Parte, Torno VI. 
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de Italia, Alemania, Portug'.ll y Espana, paises que tienen institu
cionalizado un control de Ia constitucionalidad de las leyes, y a pesar 
de Ia ausencia de dicho control en los demas paises de la Comunidad 
Europea (Luxemburgo, Rolanda, Dinamarca, Suecia, Grecia, por ejem
plo), aun espera solucion en America Latina, donde, con la sola ex
cepcion de la contribucion de Colombia, aun no se ha resuelto el pro
lema desde el punto de vista constitucional. 

Todos los paises de la subregion Andina y del continente tienen 
instttucionalizados sistemas de control de la constitucionaliclad de las 
leyes, por lo que Ia supervivencia de! Grupo Andino en el largo plazo, 
requerira de reformas constitucionales en los paises miembros, para 
ajm.tar sus sistemas institucionales a las exigencias de Ia comunidad 
subregional. Ello fue lo que ,-,e busco con la fallida reforma de la Cons
titudon de Chile a la cual se hizo referenda anteriormente, y ello fue 
lo que se realizo en Colombia con la reforma Constitucional de 1968, 
cuyo articulo 76 previo expresamente, que "por medio de Tratados 
o convenios aprobados por el Congreso, podra el Estado obligarse 
para que sobre bases de igualdad y reciprocidad, sean creadas insti
tuciones supranacionales que tengan por obieto promover o consoli
dar la integracion economica con otros Estados". Esta norma como 
se ha dicho, ha sido recogida en la nueva Constitucion de 1991 (Art. 
227). 

E:n todo caso, debe seii.alarse, ademas. que si bien no puede haber 
duda sobre el caracter supranacional y la naturaleza comunitaria de 
los organos creados por el Acuerdo de Cartagena y de muchos de los 
actos y decisiones que pueden adoptar 75, la estructura supranacional 
habia sido incompleta y deficiente, debido a la ausencia de control 
junsdiccional del mismo caracter, en relacion a dichas decisiones o a 
los actos que puedan adoptar otros paises miembros que lesionen el 
orden juridico Subregional. Como consecuencia, no solo los particu
lares ciudadanos de los Estados Miembros se encontraban en una 
situacion vulnerable en relacion a los organos comunitarios 76, sino 
que los actos de estos organos solo estaban sujetos al control politico 
quE podria ejercerse sobre ellos por parte de los Estados miembros. 
EI derecho comunitario en formaci6n, como consecuencia, no estaba 
suj eto a una interpretacion uniforme, debido a la competencia de 
Ios organos jurisdiccionales ordinarios, administrativos o constitu
nales de los Estados Miembros. Por ello, una de las esenciales exi
gencias del Grupo Andino era el establecimiento de un control iuris
diccional sunranacional, Io que se logro con la colacion del Tribunal 
de Justicia del Acuerdo, pero tambien es cierto que ello origin6, a su 
ve2., nuevos problemas de orden constitucional. 

75. Cfr. Jeronimo Irala Burgos, "La supranacionalidad en el Acuerdo de lnte
graci6n subregional and no", en Revista de la Facultad de Derecho, N9 47, 
U.C.V.,Caracas, pp. 49 y ss. 

76. Cfr. Francisco Orrego Vicuna, "Contemporary International Law and Eco
nomic International Law and Economic Integration in Latin-America". 
Academie de Droit International de La Haya, Recueil des Cours, Collogne, 
1971. 
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d. La recepci6n de la Decision 24 en el orden interno 
de los paises miembros 

En todo caso, como se dijo, dentro del conjunto de actos y decisio
nes de la Comision del Acuerdo de Cartagena, el texto de dicho ins
trumento original exigio expresamente que algunas de ellas debian 
ser incorporadas al derecho interno de los Estados Miembros, tal como 
lo planteo el articulo 27 en relacion al "regimen comun sobre trata
miento a los capitales extranjeros, y entre otros, sobre marcas, pa
tentes, licencias y regalias". Respecto de este regimen comun los pai
ses miembros de! Acuerdo se comprometieron "a adoptar las provi
dencias que fueran necesarias para poner en practica este regimen'.'. 

Dada la naturaleza de la normativa contenida en dicho Regimen 
Comun adoptado mediante la Decision 24, todos los paises miembros 
del Acuerdo, con excepcion de Colombia y Chile, procedieron a apro
barlo mediante ley (Venezuela) o mediante Decretos con fuerza de 
ley (Bolivia, Ecuador, Peru). · 

En Colombia, la Decision 24 se puso en vigencia mediante el De
creto N9 1.900 del 15 de septiembre de 1973, en virtud de que el 
Congreso, por la Ley 89 de 1973. "aprob6 el Acuerdo de Cartagena y 
otorgo facultades al Gobierno Nacional para poner en vigencia'' di
cha Decision, despues que la Corte Suprema habia declarado la inexe
quibilidad del Decreto N9 1.299 mediante el cual el Gobierno, origi
nalmente habia pretendido poner en vigencia el Regimen Comun. 
Por tanto, si bien el Decreto 1.900 del Presidente de la Republica no 
fue, en si mi~mo un Decrefo-Ley, en virtud de la habilitacion legis
lativa expresa, tiene valor de ley. 

En el caso de Chile, los errores iniciaJes cometidos al oonerse en 
vigencia el Acuerdo de Cartagena por simple Decreto Ejecutivo, se 
repitieron, agravados, en el procedimiento de aprobacion de la Deci
sion 24. En efecto, a pesar de la oposici6n del entonces Presidente 
del Consejo de Defensa del Estado, y de la Contraloria General de la 
Republica, el Gobierno opto por aprobar el Regimen Comun de la 
Decision 24 mediante si:µiple Decreto Ejecutivo. El N9 482 de 25 de 
junio de 1971, insistido por la oposicion de la Contraloria, mediante 
Decreto N9 488 de 29 de junio de 1971 77• El fundamento para que 
dicha aprobaci6n ejecutiva se produjera, esl;uvo en que el Congreso 
N acional de Chile, "al aprobar el Tratado de Montevideo, faculto al 
Presidente de la Republica para que, sin necesidad de otro texto legal 
autorizante, pusiera en vigencia todas y cada una de sus disposicio
nes" ( Consideranqo 39 del Decreto NQ 482) . En virtud de ello, y a 
pesar de lo distante que estaba el Tratado de Montevideo de sugerir 
siquiera una idea que pudiera conducir a un regimen comun sobre 
inversiones extranjeras como el previsto en Ia Decision 24, se pre-

77. Cfr. Las referencias a las vicis:tudes del procedimiento en Chile en Fran
cisco Orrego Vicuna, "La incorporaci6n del ordenamiento juridico subregio
nal al derecho interno. Analisis de la practica y jurisprudencia de Colom
bia", loc. cit., p. 56 y ss. 
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tendi6 incorporar al derecho interno de Chile dicha Decision, sin· in
tervencion parlamentaria. 

Con ello se perpetro, indudablemente, uno de los mas graves aten
tados contra la integridad del ordenamiento comunitario del Grupo 
Andino, lamentablemente, con la anuencia de la Comision del Acuerdo, 
que lo acepto. Una manifestacion concreta y expresa de dicho aten
tado contra el esquema de integracion subregional, afloro en 197 4 con 
el Decreto-Ley 600 del Gobierno de Chile que creo el Estatuto de la 
Inversion Extranjera 78, pero debe advertirse que este Decreto-Ley 
fue, realmente, solo una muestra. De no retirarse Chile del Acuerdo 
de Cartagena en 1976, hubieran seguido, seguramente, otros Decre
tos-Leyes que ignorarian el regimen comunitario subregional que 
con tanto esfuerzo se ha venido estructurando, salvo que se hubiese 

. corr1~gido en Chile, la falla inicial: la no aprobacion legislativa del 
Acuerdo de Cartagena y la no aprobacion legislativa, consecuente
men te de las Decisiones de la Comision del Acuerdo, entre ellas de la 
Decision 24. La solucion simplista basada en interpretaciones flexibles 
de los textos constitucionales adoptada por Chile, dejo entreabierta, 
desde el inicio, una brecha para permitir, por la misma via de las 
interpretaciones, el desconocimiento del ordenamiento comunitario. 
Mientras esa brecha no se cerrara era dificil prever que las conmo
ciones en los cimientos mismos de la estructura comun hubieran con
tinuado en el futuro 79. 

Debe advertirse, en todo caso, que cuando la Decision N9 24 fue 
sustituida por la Decision NQ 220 de la Comisi6n del Acuerdo de Car
tagena, esta fue formalmente aprobada por ley en 1988 80• Sin em
bari~o, con posterioridad el Gobierno nacional ha reconocido la vi
genda inmediata y directa de las normas dictadas por la Comi
sion del Acuerdo de Cartagena, ordenando la publicaci6n en Ga
ceta Oficial de las Decisiones, sin aprobarlas por ley en los casos 
en los cuales regulan materias de la reserva legal. Esto ha sucedido, 
en particular, con la Decision N9 291 que establecio el "Regimen Co
mun de Tratamiento a los Capitales extranjeros y sobre marcas, pa
tentes, licencias y regalias" de 1991, la cual sin aprobaci6n mediante 
ley aparecio publicada en Gaceta Oficial NC? 4.248 Extraordinaria de 
28-6-92, y con las Decisiones relativas a Propiedad· Industrial. 

e. El problema de la recepci6n en el orden interno de otras 
decisiones de la Comisi6n que af ectan la reserva legal 

En efecto, con posterioridad, la Comision del Acuerdo de Cartagena 
ha adoptado diversas decisiones que af ectan la reserva legal veneolana 
y que por tanto, por no haber sido aprobadas por Ley del Congreso, 

78. Diario Oficial de 13 de julio de 1974. 
79 Asi lo advertimos en 1967. Vease Allan R. Brewer-Carias, Los Problernas 

Constitucionales . .. , cit., pp. 82, 106, 129 y ss. Cfr. Emilio Cardenas, "Ha
cia un Derecho Comunitario Latinoamericano", loc. cit., p. 38. 

80. Vease en Gaceta Oficial N9 34.014 de 35-7-88. 
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nunca entraron en vigencia en el pais. Como ejemplo, pueden iden
tificarse la mencionada Decision 85 que contenia el "Reglamento 
para la aplicacion de las normas sobre Propiedad Industrial" y pos
teriormente, la Decision 313 que sustituyo a la anterior, referente al 
"Regimen Comun de Propiedad Industrial" de 1991. 

Ahora bien, en 1992 se presento el primer conflicto importante 
en cuanto a la recepci6n en el derecho interno de las Decisiones 
de la Comision que af ectan la reserva legal, pues sin ningun acto for
mal de organo alguno del Estado venezolano que lo autorizara, salio 
publicada en la Gaceta Oficial N9 4.451 Extraordinaria de 5 de agosto 
de 1992 la Decision NQ 313 de la Comision del Acuerdo de Cartagena 
referente al "Regimen Comun de Propiedad Industrial". Lo mismo 
sucedio con la Decision NQ 344, sustitutiva de la N9 313 publicada 
en Gaceta Oficial NQ 4.676 Extraordinario de 18-1-94. Con dicha 
publicacion debe entenderse que el E.iecutivo Nacional quiso darle 
aplicacion en el pais a un cuerpo normativo que regula el regimen 
de la propiedad industrial, que es de la reserva legal, y que ademas 
deroga en parte normas de la Ley de Propiedad Industrial de 1956. 
La Decision N9 313, y luego, la Decision N° 344, conforme a lo esta-' 
blecido en el articulo 136, ordinal 24 y 139 de la Constitucion, en 
concordancia con lo previsto en el Paragrafo Primero de la Ley 
Aprobatoria del Acuerdo de Cartagena, ( considerado acorde con la 
Constitucion por la Corte Suprema de 1Justicia en la sefialada 
sentencia del 10 de julio de 1990) y en el articulo 29 de la Ley 
Aprobatoria del Tratado que crea el Tribunal de Justicia del Acuer
do, debieron haber sido aprobadas por ley de la Republica. Por 
tanto, el acto de su publicacion en la Gaceta Oficial, sin haber sid'o 
objeto de aprobacion legislativa, es inconstitucional, por lo que en 
noviembre de 1992 ello fue impugnado ante la Corte en Pleno. 

E. Competencias del Tribunal de Justicia Andino (hasta 1996) 

El Tratado de creacion del Tribunal de Justicia del Acuerdo de 
Cartagena, le atribuye competencia de tres 6rdenes: para anular actos 
de los 6rganos del Acuerdo, para conocer del incumplimiento de obli
gaciones comunitarias por las Paises Miembros y en materia de in
terpretaci6n prejudicial. 

a. El control de la legalidad de los actos basicos de los o'l'ganos 
prin<:ipales del Acuerdo 

El Tratado que crea el Tribunal de Justicia del Acuerdo de Carta
gena, ante todo, atribuye competencia al mismo para "declarar la 
nulidad de las decisiones de la Comisi6n y de las Resoluciones de la 
Junta" (Art. 17). En la secci6n respectiva del Captiulo III se habla 
"de la acci6n de nulidad", pero en realidad se trata de un recurso de 
ilegalidad o de anulaci6n, conforme a los moldes clasicos de los re
cursos contencioso-administrativos de anulacion. 



302 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

La prevision de este mecanismo de control de la conformidad con 
el ordenamiento juridico del Acuerdo de Cartagena, de los actos ba
sicos de la Comision y de la Junta, es perfectamente compatible con 
el ordenamiento juridico interno de Venezuela, pues es evidente que 
esa competencia no esta atribuida a los tribunales de la Republica. 
Ese control, por tanto, debe estar en manos de un organo suprana
cional que forme parte de la estructura institucional del Acuerdo, tal 
como es el Tribunal de Justicia creado. 

El Tratado regula este control de la legalidad, precisando diversos 
aspectos que analizaremos a continuacion, y que abarcan su objeto, 
sus motivos, sus requisitos procesales y sus efectos. 

a'. El objeto del recurso 
De acuerdo con el articulo 17, los actos objeto del recurso de anula

cion son las "Decisiones de la Comision y ... las Resoluciones de la 
Junta". Con esta redaccion .;;e amplio la delimitacion del obieto en el 
recurso previsto en el proyecto original del Tratado, que hablaba "de 
las normas emanadas de la Comision y de la Junta". En consecuen
cia, el recurso no se concreia solo a Ios actos de efectos generales 
(normativos) de Ios organos principales del Acuerdo. sino que abar
ca, tambien, Ios actos de efectos particulares de Ia Comision y de Ia 
Junta. 

El obietivo del recurso, por tanto, no 8e define por el contenido de 
Ios actos sino por su forma: Decisiones de Ia Comision y Resolucio
nes de Ia Junta. 

b'. Los motivos del recurso 
EI recurso puede ser intentado por "violacion de las normas que 

forman el ordenamiento juridico del Acuerdo" (Art. 17), es decir, 
las enumeradas en el articulo 1° del Tratado, "incluso por dewiacion 
de poder". Recoge aqui, el Tratado, la orientacion general del con
tencioso administrativo de anulaci6n, al permitir el recurso, no solo 
por violacion directa de una norma del ordenamiento juridico comu
nitario, sino por desviaci6n de poder, es decir, cuando el acto obieto 
del recurso ha sido dictado por la Comisi6n o Ia Junta, desviandose 
Ia finalidad prevista en Ia norma atributiva de competencia; en otras 
palabras, buscandose otro fin distinto al regulado. 

c'. Los requisitos procesales 
De las normas del Tratado se pueden identificar algunos requisitos 

procesales que siguen las orientaciones generales del contencioso-ad
ministrativo de anulaci6n: la legitimacifn, el agotamiento de Ia via 
interna, y el lapso de interposicion. Veamoslo separadamente. 

a". Legitimaci6n activa 
El Tratado preve tres categorias de legitimados para interponer 

el recurso: los Paises Miembros, la Comision o la Junta y las per
~onas juridicas naturales. 
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a"'. Los Paises Miembros 

En cuanto a los Paises Miembros, el Tratado preve que estos "solo 
podran intentar la accion de nulidad en relacion con aquellas Decisio
nes que no hubieran sido aprobadas con su voto afirmativo" (Art. 18). 

Este articulo plantea varios aspectos que deben analizarse : 
Por una parte, consagra una legitimacion general para intentar 

el recurso, es decir, basada en el simple interes a la legalidad. El Pais 
Miembro recurrente no necesita alegar un interes particular lesio
nado; basta su simple interes en la legalidad. Ello es 16gico, tratan
dose de un recurso limitado en los actos normativos. 

Por otra parte, el acto recurrido, si se trata de una Decision de la 
Comision, no puede ser impugnado por un Pais Miembro cuando la 
decision haya sido aprobada con su voto afirmativo. Este requisito 
procesal es logico como se vera mas adelante. 

Ademas, este articulo 18 debe interpretarse concatenadamente con 
el articulo 17, en el sentido de que no puede concluirse en que la legi
timacion de los Paises Miembros sea solo para impugnar Decisiones 
de Comisi6n y no Resoluciones de la Junta. 

b"'. Las personas naturales o juridicas 

El articulo 19 <lei Tratado atribuye leg-itimacion para intentar el 
recurso a "las personas naturales o juridicas ... " "contra las Deci
siones de la Comision o Resoluciones de Ia Junta que les sean aplica
bles y les causen perjuicio". La legitimacion en este caso, es mas par
ticularizada. Esta norma, en todo caso, exige algunos comentarfos. 

Por umi, parte, el articulo 19 no limita Ia legitimacion a las personas 
naturales nacionales de algun Pais Miembro ni a las personas juridi
cas domiciliadas en el territorio de estos. Por tanto, una persona na
tural de nacionalidad distinta a las nacionalidades de los paises andi
nos o una empresa extranjera y aun no domiciliada en los territorios 
andinos, podria intentar el recurso. 

Por otra parte, la base de la legitimacion, en este caso, no es el 
simple interes como el sefialado anteriormente, sino un interes legiti
mo derivado, en primer lugar, de que el acto impugnado le sea apli
cable al recurrente, y en segundo lugar, de que le cause perjuicio. Por 
supuesto, la consecuencia de esta legitimaci6n particular, es que el 
recurrente debe probar el perjuicio causado. 

c"'. La Comis1'.6n o la Junta 

Pero Conforme el Tratado, no solo son legitimados para interponer 
el recurso de anulacion, los Paises Miembros y las personas natura
les o juridicas conforme a lo sefialado, sino tambien la Comision y la 
Junta (Art. 18). 

Por supuesto, se sobreentiende que estos organos no pueden impug
nar ante el Tribunal sus propias decisiones. sino que si se legitima 
como recurrente a la Comision, es para impugnar las Re.,soluciones 
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de la Junta, y viceversa, si se legitima a la Junta, es para impugnar 
las Decisiones de la Comisi6n. 

b". El agotamiento de la via interna 

No esta previsto en el Tratado con caracter general, la necesidad 
del agotamiento de la via (administrativa) interna, previa a la inter
posicion del recurso. Por tanto, en general, el recurrente puede inter
poner directamente el recurso ante el Tribunal, sin acudir previa
mente ante los 6rganos del Acuerdo para agotar instancias concilia
torias internas y asi evitarse la via jurisdiccional. 

Sin embargo, indirectamente se preve este agotamiento de la via 
interna, al excluirse de recurso las Decisiones de la Comision que ha
yan sido aprobadas con el voto afirmativo del Pais Miembro recurren
te (Art. 18). Con esto se esta planteando que un Pais Miembro solo 
puede acudir a la via jurisdiccional contra una Decision de la Comi
sion cuando ha discutido y manifestado su incorformidad con la re
ferida Decision impugnada, derivada del hecho de que la misma no 
haya sido aprobada con el voto afirmativo del Pais Miembro re
currente. 

c". El "lapso de caducidad 

El Tratado establece en su articulo 20, que "la accion de nulidad 
debera ser intentada ante el Tribunal dentro del afio siguiente a la 
f echa de entrada en vigencia de la Decision de 1a Comision o de la 
Resolucion de la Junta", con lo que se establece un lapso de caducidad. 
Conforme a lo indicado en el articulo 3, la entrada en vigencia de las 
Decisiones y Resoluciones es a partir de la fecha de su publicaci6n en 
la Gaceta Oficial del Acuerdo (Art. 34), a menos que las mismas se
fialen una fecha posterior. 

En relacion al lapso de caducidad, el Tratado se aparta de la orien
taci6n general del contencioso-administrativo, que reduce la exigencia 
del lapso de caducidad solo a los casos de impugnaci6n de actos de 
ef ectos particulares, no sometiendose a lapso alguno la impugnacion 
de los actos de contenido normativo. 

d'. L<>s efectos no suspensivos del recurso 

Siguiendo la orientaci6n general del contencioso-administrativo de 
anulacion, el articulo 21 del Tratado establece que "la iniciaci6n de la 
pugnada". A pesar de lo que se establecio en el Proyecto de Tratado 
original, no se autorizo al Tribunal para decretar la suspension provi
sional de los ef ectos del acto impugnado cuando considere que las 
circunstancias asi lo requieren. 

e'. Los poderes del juez en la decision 

Tal como lo sefiala el articulo 17 del Tratado, el Tribunal es com
petente "para declarar la nulidad" de los actos impugnados. Ello se 
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ratifica, en otros terminos, en el articulo 22 al precisarse que la de
claratoria de nulidad puede ser total o parcial. 

Los poderes del juez, en esta forma, son absolutos en cuanto al 
control de la legalidad de los actos emanados de los organos princi
pales del Acuerdo. 

Sin embargo, debe apreciarse que el recurso de ilegalidad solo 
mueve una competencia de anulacion del Tribunal, que limita su ac
cion: la decision del Tribunal solo puede versar sobre la anulacion 
o no del acto recurrido, y no puede tener, en estos casos, ningiln otro 
contenido. 

En todo caso, el Tratado asigna al Tribunal competencia para se
fialar en su decision "los efectos de la sentencia en el tiempo" (Art. 
22), lo que da margen para poder distinguir casos de nulidad abso
luta o relativa, segun los ef ectos ex tune o ex nunc de la sentencia. 

Por ultimo, la decision del Tribunal debe considerarse como defi
nitiva y no es revisable en forma alguna. 

f'. La ejecuci6n de la decision 

El efecto fundamental de la decision del Tribunal, esta previsto en 
el aparte segundo del articulo 22 del Tratado, asi: 

El 6rgano del Acuerdo cuyo acto haya sido anulado debera adoptar las 
disposiciones que se requieran para asegurar el cumplimiento efectivo de 
la sentencia. 

En esta forma se establece la obligatoriedad del fallo para la Co
mision y la Junta, en su caso, quienes deben adoptar las medidas ne
cesarias para hacer efectivo el cumplimiento del mismo, cuando se 
declare la nulidad de una norma de dichos organos. 

b. El control jurisdiccional del incumplimiento de las 
obligaciones comunitarias por los Paises Miembros 

a'. El objeto del control 

El segundo mecanismo de control previsto en el Tratado que crea 
al Tribunal del Acuerdo de Cartagena, esta dirigido a corregir los 
lincumplimientos de las obligaciones comunitarias por los Paises 
Miembros, establecidas en las normas que conforman el ordenamien
to juridico del mismo. 

Este mecanismo de control puede considerarse co mo perf ectamente 
compatible con el ordenamiento constitucional venezolano, pues los 
tribunales de la Republica no serian competentes para ejercer este 
tipo de control jurisdiccional. 

Para tal fin, el Tratado regula una accion de incumplimiento so
metida a una serie de modalidades procesales que se analizan a con
tinuacion. 
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b'. La legitimaci6n activa 
De acuerdo al Tratado, solo la Junta o los Paises Miembros pueden 

intentar la acci6n por incumplimiento ante el Tribunal (Arts. 23 y 
24). Sin embargo, no lo pueden realizar directamente, sin previamente 
agotar recursos de conciliaci6n interna y extrajudicial, como se vera. 

Los particulares, personas juridicas o naturales, no estan legiti
mados para acudir al Tribunal de J usticia del Acuerdo para reclamar 
el in~umplimiento del derecho comunitario por algun Pais Miembro. 
El Tratado, sin embargo, preve para los particulares el siguiente 
mecanismo jurisdiccional de protecci6n: 

Art. 27. Las personas naturales o juridicas tendran derecho a acudir ante 
los Tribunales nacionales competentes, de conformidad con las prescrip
ciones del derecho interno, cuando los Paises Mi~mbros incumplan lo dis
puesto en el Art. 5 del presente Tratado, en los casos en que sus derechos 
resulten afectados por dicho incumplimiento. 

En esta forma, se respeta el fuero jurisdiccional interno de cada 
Estado, sea por via contencioso-administrativa o por via ordinaria, 
pudiendo los particulares af ectados por un incumplimiento de las 
normas comunitarias por un Pais Miembro, reclamar ante los propios 
Tribunales de dicho Estado conforme a las normas procesales internas. 

c'. El agotamiento de las vias internas y conciliatorias 

Tal como se sefial6, los legitimados para intentar la acci6n por in
cumplimiento no pueden acudir directamente al Tribunal, sin antes 
agotar las vias conciliatorias o internas respectivas. El procedimiento 
en estos casos varia segun que el recurrente sea la Junta o algun Pais 
Miembro, y esta establecido en los articulos 23 y 24 del Tratado en 
la sip,'niente forma: 

Art. 23. Cuando la Junta considere que un Pais Miembro ha incurrido 
en incumplimiento de las obligaciones emanadas de las normas que confor
man el ordenamiento juridico del Acuerdo de Cartagena, le formulara sus 
observaciones por escrito. El Pais Miembro debera contestarlas dentro de 
un plazo compatible con la urgencia del ca~o, que no excedera de dos meses. 
Recibida la respuesta o vencido el plazo, la Junta emitira un dictamen 
motivado. 

Si el dictamen fuere de incumplimiento y el Pais Miembro persistiese 
en la conducta que ha sido objeto de observaciones, la Junta podra solicitar 
el pronunciamiento del Tribunal. 

Art. 24. Cuando un Pais Miembro comidere qne otro Pais Miembro ha 
incurrido en incumplimiento de las obligaciones emanadas de la'l norm'ls 
que conforman el ordenamiento juridico de! Acuerdo de Cart<i!!ena, pod:ra 
elevar su reclamo a la Junta con los antecedentes de! cam, para que esta 
em;ta dictamen motivado, previo el procedimiento indicado rn el primer 
inciso del Art. 23. 

Si el dictamen fuere de incumplimiento y el Pais Miembro requerido 
persistiere en la conducta objeto del reclamo, la Junta debera solicitar el 
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pronunciamiento del Tribunal. Si la Junta no intentare la accion dentro 
de dos meses siguientes a la fecha de su dictamen, el Pais reclamante podra 
acudir directamente al Tribunal . 

Si la Junta no emitiere su dictamen dentro de los tres meses siguientes a 
la fecha de presentacion del reclamo o el dictamen no fuere de incumpli
miento, el Pais reclamante podra acudir directamente al Tribunal. 

d'. Efectos de la decision 

Los efectos obligatorios de la decision del Tribunal y sus consecuen
cias estan establecidas en el articulo 25 del Tratado en la forma si
guiente: 

Art. 25. Si la sentencia de! 'J:'ribunal fuere de incumplimiento, el Pais 
Miembro cuya conducta ha sido objeto de reclamo, quedara obligado a 
adoptar las medidas necesarias para la ejecucion de la sentencia dentro 
tres meses siguientes a su notificacion. 

Si dicho Pais Miembro no cumple la obligacion sefialada en el parrafo 
procedente, el Tribunal, sumariamente y previa opinion de la Junta, de
terminara los limites dentro de los cuales el Pais reclamante o cualquier 
otro Pais Miembro podra restringir o suspender, total o parcialmente, las 
ventajas de! Acuerdo de Cartagena que beneficien al Pais Miembro remi
so. El Tribunal a traves de la Junta, comunicara su determinaci6n a los 
Paises Miembros. 

e'. La revision de la decision del Tribunal 

Contrariamente a lo sefialado al comentar la "accion de nulidad", 
en cuyo caso, las decisiones del Tribunal son definitivas e irreversi
bles, en el caso de la acci6n de incumplimiento, la decision del Tribu
nal puede ser revisada por el mismo organo jurisdiccional, conforme 
al articulo 26 del Tratado, de acuerdo al siguiente procedimiento: 

Las sentencias dictadas en acciones de incumplimiento son revisables por 
el mismo Tribunal, a petici6n de parte, fundada en algun hecho que hu
biere podido influir decisivamente en el resultado de! proceso, siempre 
que el hecho hubiese sido desconocido en la fecha de la expedici6n de la 
sentencia por quien solicita la revision. La demanda de revision debera 
presentarse dentro de los dos meses siguientes al dia en que se descubra 
el hecho y, en todo caso, dentro del afio siguiente a la fecha de la sentencia. 

c. La cvmpeten<:ia jurisdiccional en rrw..teria de 
interpretacion prejudicial 

Una de las exigencias mas importantes de todo proceso de inte
gracion econ6mica y de consolidacion de un derecho comunitario, es la 
necesidad de establecer algun mecanismo de interpretacion unif orme 
en la aplicacion del derecho comunitario, que se imponga a los 6rga
nos judiciales nacionales. Esto, sin duda, al afectar competencias 
constitucionalmente asignadas a los jueces nacionales, podria plan
tear una incompatibilidad entre el ordenamiento constitucional in-
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terno y el esquema de integraci6n, pues implicaria una transferen
cia de competencias judiciales de orden nacional al orden comunita
rio. En Venezuela, sin duda, conforme a su ordenamiento constitu
cional actual, esta limitaci6n a los poderes del juez nacional, y la 
transferencia de ciertas de sus competencias a un 6rgano jurisdiccio
nal como el Tribunal de J usticia del Acuerdo de Cartagena, seria in
aceptable. 

Veamos, en todo caso, cual es el contenido de las normas del Tra
tado en relaci6n a la interpretaci6n prejudicial. 

a'. El caracter prejudicial de la interpretaci6n 
y su contenido 

El mecanismo de interpretaci6n uniforme de las normas del dere
cho comunitario que preve el Tratado, se limita a establecer una in
terpretaci6n prejudicial, es decir, previa a la decision que el juez 
nacional correspondiente debe adoptar, al decidir aplicando el dere
cho comunitario. Tal como lo sefiala el articulo 28 del Tratado: 

Correspondera al Tribunal interpretar por via prejudicial las normas que 
conforman el ordenamiento juridico de! Acuerdo de Cartagena con el fin 
de asegurar su aplicaci6n uniforme en el territorio de los Paises Miembros. 

Conforme al articulo 30 del Trntado, en todo caso. en su interpre
taci6n, el Tribunal debe limitarse a precisar el contenido y alcance 
de las normas del ordenamiento juridico del Acuerdo de Cartagena. 
No se trata, por tanto de una interpretaci6n de cualquier Decision 
de la Comisi6n o Resoluci6n de la Junta, sino solo de aquellas de con
tenido normativo. 

En todo caso, conforme al mismo articulo 30, el Tribunal no puede 
interpretar el contenido y alcance del derecho nacional ni calificar 
los hechos materia del proceso. _ 

El Tratado, para concretar esta competencia de interpretaci6n pre
judicial, establece dos mecanismos para hacerla efectiva: uno facul
tativo y otro obligatorio. 

b'. Los supuestos facultativos y obligatorios de la 
interpretaci6n prejudicial 

Los Jueces nacionales que conozcan de un proceso en que deba aplicarse 
alguna de las normas que conforman el ordenamiento juridico del Acuerdo 
de Cartagena, podran solicitar la interpretaci6n de! Tribunal acerca de di
chas normas, siempre que la sentencia sea susceptible de recursos en derecho 
interno. Si llegare la oportunidad de dictar sentencia sin que se hubiere re
cibido la interpretaci6n de! Tribunal, el juez debera decidir el proceso. 

Si la sentencia no fuere susceptible de recurso en derecho interno, el 
juez suspendera el procedimiento y solicitara la interpretaci6n del Tribunal, 
de oficio, en todo caso, o a petici6n de parte si la considera precedente. 
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De acuerdo a esta norma, se establece, en primer lugar, una facul
tad discrecional del juez nacional que conozca de un litigio en el cual 
deba aplicarse alguna de las normas que conforman el ordenamiento 
juridico del Acuerdo, de solicitar del Tribunal de Justicia Andino la 
interpretacion prejudicial de las mismas. Sin embargo, esta facultad 
soberana y libre del juez solo existe como tal, si la sentencia que 
haya de poner fin al proceso es "susceptible de recursos en el de
recho interno". 

Al contrario, si la sentencia no es susceptible de recursos en el de
recho interno, el juez de la causa esta obligado a suspender el pro
cedimiento y solicitar la opinion del Tribunal, de oficio, en todo caso, 
o a peticion de parte. 

Por tanto, solo si el Tribunal Nacional es un organo judicial infe
rior y su decision es susceptible de apelacion o de recurso de casacion, 
el juez es libre de acudir :> no al Tribunal de Justicia Andino. Si 
al contrario, se tratara, por ejemplo, de alguna causa que conozca 
fa. Corte Suprema de Justicia, en la que deba aplicar el derecho co
munitario, y cuyas decisiones son irrevisables (articulo 211 de la 
Constitucion), la Corte estaria obligada a acudir al Tribunal de Jus
ticia Andino, antes de adoptar su decision. 

Esta obligacion impuesta al Tribunal Supremo, por ejemplo, de 
tener que acudir a otro organo jurisdiccional previamente para de
cidir, y adoptar obligatoriamente la interpretacion que ese organo 
establezca, sin duda que contraria la estructura constitucional de la 
Jerarquia judicial y la posicion misma de la Corte Suprema de Justi
cia como "el mas alto Tribunal de la Republica" (Art. 211). 

c'. Efecws de la. interpretaci6n prejudicial 

En todo caso, se trate de la prejudicialidad de caracter facultativo 
0 de caracter obligatorio, la decision del Tribunal de Justicia, Conforme 
al Tratado, es obligatoria para el J uez nacional. Asi se lo establece 
en el articulo 31: 

El Juez que conozca del litigio debera adoptar la interpretaci6n del Tribunal. 

Sin duda, una obligacion de esta naturaleza es totalmente incompati
ble con el ordenamiento constitucional venezolano. Segun el articulo 
205 de la Constitucion, "en el ejercicio de sus funciones los jueces son 
autonomos e independientes de los demas organos del Poder Publico", 
por lo que no estan ni pueden estar sometidos, en sus decisiones, sino 
a la Ley. Seria violatorio de la autonomia e independencia de los 
jueces nacionales el queen virtud de un Tratado Internacional, se les 
limitase su competencia y se los obligase a decidir judicialmente con
forme a lo que decida prejudicialmente un Tribunal extrafio al am
bito interno, de caracter comunitario, como el previsto en el Tratado. 

d. Apreciaci6n general 
De lo anteriormente expuesto, no hay duda en considerar que era 

urgente, dentro del esquema institucional del Acuerdo de Cartagena, 
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que entrara en funcionamiento un 6rgano j urisdiccional que cono
ciera del control de la legalidad de los actos comunitarios y de los 
incumplimientos de sus obligaciones comunitarias por los Estados 
Miembros, y que ademas, tuviera competencia para dar una inter
pretaci6n uniforme de dicho derecho comunitario. Un proceso de in
tegraci6n econ6mica como el que se esta llevando a cabo en el area 
andin,a, y la formaci6n y consolidaci6n de un derecho comunitario 
como el que comienza a formarse en dicha area, requeria ineludible
mente de la constituci6n de dicho 6rgano jurisdiccional. 

Sin embargo, tal como esta configurada la cuesti6n constitucional 
del proceso de integraci6n, en la perspectiva venezolana y, en gene
ral, de casi todos los paises del area, la creacion de dicho 6rgano juris
diccional andino solo podria tener por obieto conocer de los asuntos 
comunitarios que ninguno de los tribunales nacionales estuviera lla
mado a conocer. Toda otra materia atribuida al citado Tribunal y 
que implique menoscabo de competencias o de autonomia e indepen
dencia de los jueces nacionales, exige, como lo hemos dicho en otras 
oportunidades, de una reforma constitucional que la permitiera. 

Por tanto, como se ha dicho, no estan acordes con la Constitu
ci6n, las normas del Tratado que Iimitan la independencia y auto
nomia de los jueces nacionales, y concretamente de la Corte Su
prema de Justicia, al prescribir que esta tiene que someterse obliga
toriamente, en sus decisiones, a la interpretaci6n prejudicial de una 
norma del ordenamiento jur1dico andino, formulada por el Tribunal 
de Justicia del Acuerdo de Cartagena. 

Por ello, en cuanto a lo dispuesto en los articulos 28 a 31 del Tra
tado, relativos a la interpretaci6n prejudicial, Ia Sub-Comision Espe
cial que estudi6 el Proyecto de Ley Aprobatoria del Tratado, propuso 
se incluyera en la Ley Aprobatoria del Tratado otra Declaracion In
tetpretativa, con el siguiente texto, que forma su articulo 3°: 

Las normas contenidas en los Arts. 28, 29, 30 y 31 deberan ser interpreta
das en el sentido expresado en los Arts. 129, 205 y 211 de la Constituci6n 
de la Republica de Venezuela. 

En esta forma, y en virtud de que los articulos mencionados del 
Tratado, sobre aplicaci6n inmediata en Venezuela de Decisiones de 
la Comisi6n que modifiquen nuestra Legislaci6n y sobre imposici6n 
a la Corte Suprema de Justicia de decisiones del Tribunal de Justicia 
Andino en materia de interpretaci6n prejudicial, serian en nuestro 
criterio inconstitucionales; la modalidad de las Declaraciones Inter
pretativas adoptadas en la ley constituia la unica forma de aprobar 
el Tratado, estableciendo su necesaria compatibilidad con nuestra 
Constituci6n y dejando a salvo su supremacia, ya que como se ha 
dicho, Conforme al articulo 36 del Tratado, este "no podra ser sus
crito con reservas". 



V. LAS EXIGENCIAS Y PROBLEMAS CONSTITUCIONALES 
DEL PROCESO DE INTEGRACION ECONOMICA 

Como puede apreciarse de lo anteriormente expuesto, un proceso 
de integraci6n econ6mica que conduzca a niveles importantes de 
caracter comunitario entre Estados, plantea una serie de exigen

, cias basicas que inciden sobre los sistemas constitucionales de los 
paises, y en particular, del venezolano que no tiene especificamente 
fines integracionistas, y entre ellas las tres siguientes: 

1. En primer lugar, la creaci6n de 6rganos comunes de caracter 
supranacional, con facultades de imponer sus decisiones cort valor 
erga omnes frente a los Estados miembros. 

2. En segundo lugar, el otorgamiento al derecho comunitario 
que surja, de una jerarquia en el derecho interno superior a la ley e 
inclusive a la Constituci6n. 

3. La restricci6n del ejercicio del control de la constitucionalidad 
ejercido ampliamente en los paises latinoamericanos, respecto de 
los actos comunitarios y los Tratados que lo establezcan. 

La posibilidad juridica de estas tres exigencias en la estructura 
actual de los sistemas latinoamericanos, plantea toda una problema
tica que se ha englobado bajo la denominaci6n generica de "la cues
ti6n constitucional de la integraci6n", y que planteamos y discuti
mos al final de la decada de los sesenta, meses antes de suscribirse el 
Acuerdo de Cartagena 1. 

1. LA CREACION DE ORGANOS COMUNITARIOS SUPRANACIONALES 
Y SUS PROBLEMAS CONSTITUCIONALES 

La primera de las exigencias que origina la creac1on de una Co
munidad en Latinoamerica, es la de la necesidad de la creaci6n de 6r
ganos comunes supranacionales. Esta primera exigencia nos plantea 
el primer problema juridico que analizaremos, y que radica en saber 
si la estructura actual de los sistemas constitucionales latinoameri
canos, permiten la creaci6n <le tales 6rganos. 

1. Vease Allan R. Brewer-Carias, Los Problemas Constitucionales de lro lnte
graci6n Econ6mica Latinoamericana, Caracas, 1968, cuyo texto seguimos par
cialmente en las paginas sucesivas. 
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En ef ecto, partiendo de la premisa de que los 6rganos intergu
bernamentales del tipo del derecho internacional clasico, son inca
paces de llevar adelante un programa de integraci6n econ6mica -lo 
que en America Latina qued6 demostrado por el fracaso de las reu
niones de Cancilleres de la ALALC-, es necesario concluir que en 
una futura Comunidad Latinoamericana se requerira de una organi
zaci6n supranacional con poderes suficientes para tomar decisiones 
obligatorias para los Estados Miembros y sus ciudadanos, prescin
diendo de ulteriores ratificaciones nacionales para aquellas. 

Ello plantea dos clases de problemas juridicos fundamentales: 
1. En primer lugar, los problemas relativos a Ia determinaci6n 

de la posibilidad constitucional en la estructura latinoamericana ac
tual, de crear esa organizaci6n y dotarla de poderes que queden sus
traidos a la competencia de los Estados, y que por su naturaleza, les 
pertenecian. Esto nos conducira a precisar si es o no indispensable 
proceder a una· reforma constitucional previa. 

2. En segundo lugar, los problemas relativos a la posibilidad 
constitucional de que los actos comunitarios emanados de Ia institu
ci6n supranacional, tengan validez inmediata en los Estados Miem
bros sin necesidad de acudir a los procedimientos clasicos de Ia rati
ficaci6n en cada caso. 

Veamos separadamente estas dos clases de problemas que nos plan
tea Ia primera exigencia de una Comunidad Latinoamericana. 

A. El establecimiento de Organos Comunitarios con competencias 
supranacionales 

Ya hemos sefialado, que el orden jurfdico comunitario o el proceso 
de integraci6n econ6mica, exigen la atribuci6n de determinadas com
petencias y poderes de los Estados, en favor de las instituciones co
munes. Esta atribuci6n de competencias implica, en todo caso, el es
tablecimiento de Iimitaciones a las competencias de los Estados, o Ia 
transferencia de I~s mismas al 6rgano supranacional. 

Este fen6meno propio del proceso de integraci6n, ha dado naci
miento a abundantes comentarios doctrinales en torno a las reper
cusiones de esa Iimitaci6n de las competencias de los Estados y su 
transf erencia a entes supranacionales, sob re el concepto de soberania 2• 

a. La rwci6n de so_berania y la supranaciona.lidad 

Ahora bien, sin entrar en la polemica que ha originado el mismo 
concepto de soberania, que por querer significar tantas cosas ha que
dado en la actualidad sin un significado preciso, podemos admitir 

2. Vid. Un buen y clasico resumen de los diversos puntos de vista en Leontin 
Constantinesco, "La Supranacionalidad de las Comunidades Europeas", en 
Anuario Uruguayo de Derecho Internacional, Vol. IV, 1965-1966, Montevi
deo, 1966, pp. 49 a 70. 
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que expresa sustancialmente el caracter del poder est~tal, antes 
que su contenido. Es decir, la soberania tal como la prec1sa Reuter, 
significa el caracter del poder estatal, caracter segun el cual ese 
poder no puede quedar soinetido a ningun otro poder de la misma 
naturalezq?. Por ello, la soberania como caracteristica del poder 
estatal se manifiesta fundamentalmente en la relaci6n del Estado 
soberano con otros Estados soberanos 4, y ella implica que en su 
virtud no puede un Estado soberano quedar sometido a otro Estado 
soberano. 

De esta relaci6n entre Estados soberanos es que surgen entonces 
todas las nociones de soberania que se refieren mas bien a sus con
secuencias, que a su esencia. Entre ellas, la Hamada concepci6n tradi
cional de la soberania, que entiende esta como un conjunto de atri
butos esenciales e inherentes a la personalidad misma del Estado y 
por ello son inalienables 5• El sentido real de esta noci6n es que ese 
conjunto de atributos inherentes a la personalidad del Estado son in
alineables frente a otro Estado soberano. Por tanto, la noci6n de so
berania que fue acufiada en la epoca del auge de los Estados-Naciones, 
resulta inaplicable en todo su multiple y variado contenido, a las re
laciones internacionales contemporaneas. 

Y es que aun cuando se produzcan limitaciones a la competencia de 
ciertos Estados a favor de organizaciones supranacionales que tienen 
a su ca~o velar por un interes comun y no por el interes de otro 
Estado, estas limitaciones, en estricto sentido, no deben calificarse 
de restricciones a la soberania, como parece lo hizo la Corte de Jus
ticia de las Comunidades Europeas en el celebre caso COSTA, pues 
esas limitaciones no tienen lugar frente a otro Estado soberano, que 
es cuando el concepto de soberania debe entrar en juego. Por tanto, 
compartimos la opinion de Nicola Catalano, en el sentido de que la 
transferencia de competencias a 6rganos comunitarios, es decir, a 
una entidad nueva de la cual forma parte el Estado, no debe califi
carse de delegaci6n de soberania, pues esa delegaci6n de soberania 
caracteriza al protectorado internacional, es decir, al sometimiento de 
un poder estatal soberano a otro poder estatal soberano 6• ~ 

Al contrario, en el caso de comunidades econ6micas, las restriccio
nes o limitaciones a la competencia de los Estados se hace no a favor 

3. Vid. Reuter, Institutions Internationales, Paris, 1955, p. 123, cit., por Enri
que Pecourt, La soberania de los Estados ante la Organizaci6n de las Na
ciones Unidas, Barcelona, 1962, p. 29. 

4. Cfr. Manuel Maria Diez, Derecho Administrativo, Torno I, Buenos Aires, 
1963, p. 38. 

5. Cfr. Instituto Interamericano de Estudios Juridicos lnternacionales, Mesa 
Redonda sabre la Integraci6n de America Latina y la Cuesti6n Constitu
cional, Washington, 1967, p. 12; lnstituto Interamericano de Estudios Juri
dicos Internacionales, Problematicw Juridica e lnstitucional de la Integra
ci6n de America Latina, cit., pp. 639, 783 y 802. 

6. Vid. Nicola Catalano, Manual de Derecho de las comunidades europeas. IN
TALBID, Buenos Aires, 1966, p. 28; Nicola Catalano, "La Posici6n del De
recho Comunitario dentro del Derecho de los Estados Miembros", en Insti-
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de otro Estado, sino a favor de entes nuevos comunitarios que en el 
caso de America Latina tendran a su cargo la consecuci6n de un in
teres comun: el desarrollo econ6mico, en el cual, por supuesto, estaran 
interesados todos los Estados. Interes comun que, por otra parte, no 
pueden lograr los Estados Miembros de otra manera, ni por si solos. 

Por ello el Instituto Interamericano de Estudios Juridicos Jnterna
cionales, ha sefialado en relaci6n a esto que "la compatibilidad cons
titucional emana de su propia naturaleza, pues sus metas no son otras 
que facilitar y permitir el logro de objetivos que cada Estado por si 
solo ya no puede alcanzar debido a la complejidad del fen6meno eco
n6mico moderno" 7. 

En todo caso, frente al fen6meno de la integraci6n econ6mica, antes 
de tratar de explicar la transferencia de competencias a 6rganos su
pranacionales, recurriendo a un nuevo concepto de soberania para 
justificarla, es preferible convenir en la inaplicabilidad de dicho 
concepto de soberania f rente al fen6meno de la integraci6n. Y ello, 
insistimos, porque no se trata realmente de delegaci6n de soberania, 
no se trata del sometimiento de un Estado a otro Estado, sino de la 
salvaguarda y consecuci6n de un interei;; comun, en el cual esta com
prometida materialmente la vida instituci.onal del propio Estado, a 
traves del otorgamiento de determinados poderes, en plano de igual
dad y reciprocidad, a entidades supranacionales. 

Por ello, el Instituto Interamericano de Estudios Juridicos Interame
ricano de Desarrollo, sefialaba rlaraMente aue: "No es esto un problema 
de delegaci6n de soberanias sino mas bien de afirmaci6n de ellas en 
escenarios mas amplios y con mayor vocaci6n de vigencia futnra. 
Porque las soberanias asfixiadas en espacios estrechos son las que 
mas en riesgo estan de ser ava:;:alladas" s. 

b. La trans! erencia de competencias 

En todo caso, aun cuando no se recurra a la figura de la delegaci6n 
de soberania, la integraci6n ('Con6mica ciertamente implica la trans
ferencia de competencias a 6rganos comunitarios, y que conllevan li
mitaciones a su ejercicio por parte de los Estados Miembros. 

Ahora bien, antes de ~nalizar las modalidades de esa transferencia 
de competencias en los paises latinoamericanos flnte una futura Co
munidad Latinoamericana, es nece<iario advertir aue estos paises 
en la actualidad, son parte en Tratados que autorizan a 6rganos in-

tuto lnteramericano de Estudios Juridicos Internacionales, R"lar1onu entre 
el derecho comunitario y el Derecho Nacional, Washin!?ton, 1967, p. 185. 

7. Vid. Instituto lnteramericano de Estudios Juridicos Internacionales, Pro
blematica Juridica e Institucional de la Integraci6n de America Latina, cit .. 
p. 810. 

8. Cit., por F. V. Garcia-Amador, "Introducci6n a la Problematit•a Jurid\ca e 
lnstitucional de la Integraci6n", en Boletin del Instituto Centroamericano 
de Derecho Comparado, N<.> 5-6, Tegucigalpa, 1965-1966, n. 7: asimismo, 
nor F. V. Garcia-Amador Pn "La Integ-raci6n Latinoamericana. su problema
tica .Tnridica e lm:titucional", en Anuario Urua•1a110 de Derecho Internacio
nal, Vol. IV, 1965-1966, Montevideo, 1966, p. 18. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 315 

ternacionales a tomar por mayoria decisiones con validez erga omnes, 
y que no son solo recomendaciones del tipo clasico 9• En estos supues
tos se encuentran por ejemplo, la Carta de las Naciones Unidas, y el 
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca. En la primera, el 
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas puede tomar decisiones 
conforme al articulo 25, que los Estados Miembros "convienen en 
aceptar y cumplir"; y en el segundo, conforme al articulo 20, las 
decisiones del 6rgano de consulta "seran obligatorias para todos los 
Estados", pudiendo abarcar dichas decisiones, por ejemplo, el retiro 
de jefes de misi6n; la ruptura de relaciones diplomaticas; la ruptura 
de relaciones consulares; la interrupci6n parcial o total de las rela
ciones econ6micas, o de las comunicaciones, y el empleo de la fuerza 
armada. 

Ahora bien, ciertamente que Tratados de esa indole implican limi
taciones a la competencia de los Estados Miembros; sin embargo, las 
competencias limitadas corresponden en el arnbito de los sistemas 
latinoamericanos, a los respectivos Poderes Ejecutivos, quienes tie
nen a su cargo la direcci6n y conducci6n de las relaciones diploma
ticas, y quienes, como en el caso de Venezuela, pueden adoptar las 
medidas necesarias para la defensa de la Republica, la integridad del 
territorio y de su soberania, en caso de emergencia internacional. 

Al contrario, un mecanismo de integraci6n econ6mica implica 
sustancialmente, mas que la transferencia a 6rganos supranacionales 
de competencias ejecutivas, la transferencia de competencias normati
va.s legislativas y jurisdiccionales 1o, por Io que el establecimiento de 
una futura Comunidad Latinoamericana, traera como consecuencia 
la limitaci6n de los poderes !egislativos y jurisdiccionales de Ios 6r
ganos del Estado. 

Ahora bien, la atribuci6n a 6rganos comunitarios de poderes .p.or
mativos, constitucionalmente otorgados al Poder Legislativo, y de po
deres jurisdiccionales, constitucionalmente otorgados a los Tribunales 
nacionales, implica una derogaci6n de las normas constitucionales,_ y 
da origen al problema de la compatibilidad de esa atribuci6n de compe
tencias con los sistemas constitucionales actuales. En este sentido 
basta sefialar, por ejemplo, qne la atribuci6n de competencias jurisdic
cionales reservadas a los Tribunales nacionales podria significar una._ 
violaci6n de la garantia individual consagrada por la mayoria de las 
Constituciones latinoamericanas, segun la cual "nadie podra ser juz
gado sino por sus jueces naturales" (Art. 69 de la Constituci6n), es 
decir, por aquellos que el sistema constitucional establece 11. 

9. Cfr. Instituto Interamericano de Estudios Juridicos Internacionales, Proble
matica Juridica e Institucional de la lntegraci6n de America Latina, cit., 
pp. 366 y 367. 

10. Cfr. Nicola Catalano, "La posici6n de! Derecho Comunitario dentro del De
recho de los Estados Miembros", Zoe. cit., p. 182. 

11. En relaci6n al sistema italiano, Vid. Nicola Catalano, "La Posici6n del De
recho Comunitario dentro del Derecho de los Estados Miembros, loc. cit., 
p. 184. 
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En todo caso, es necesario convenir en que el problema de la compa
tibilidad no surge esencialmente mas queen los Estados miembros de 
una comunidad regidos por Constituciones rigidas, es decir, por Cons
tituciones que establecen principios intangibles, y preven proce
dimientos especiales para toda modificaci6n de estos principios, li
mitando en consecuencia, los poderes del legislador, que esta obli
gado al respeto de los principios establecidos por la Constituci6n. 
Estas Constituciones rigidas implican por otra parte, la nulidad de 
los actos violatorios de sus normas, por lo que regulan un control de 
la constitucionalidad de las leyes en relaci6n con las reglas constitu
cionales intangibles; este control es asegurado por procedimientos 
especiales generalmente a traves de la Corte Suprema o de una Corte 
Constitucional 12• 

Ahora bien, este problema, que no puede ni debe ser ignorado, se 
plantea en forma patente y generalizada en America Latina, cuyos 
paises tienen todos Constituciones rigidas, como la venezolana. 

En Europa, en base a ello, realmente el problema de la compatibi
lidad solo se plante6 en terminos juridicos, en los casos de Alemania 
e Italia, cuyas Constituciones rigidas, preven un control constitucional. 
En los demas paises, como observaba Catalano, el problema era mas 
que todo politico, lo que no impidi6 que los Paises Bajos y Luxem
burgo, por ejemplo hubieran realizado enmiendas a sus Constitucio
nes despues de firmado el Tratado de Paris de 1951 y antes de fir
marse los Tratados de Roma 13, permitiendo las transferencias de 
competencias y que reformas constitucionales se efectuaran poste
riormente en los demas paises (Dinamarca, Suecia, Grecia, Espana). 
Las mismas reformas constitucionales se han hecho, en la mayoria 
de los paises, en los afios noventa, en relaci6n al Tratado de Maas
trich, que regula definitivamente la Comunidad Europea. 

Ahora bien, y aun cuando el problema de la compatibilidad se 
plante6 inicialmente en Europa, estrictamente s61o respecto a Ale
mania e Italia, este tuvo soluci6n en las propias Constituciones de 
esos dos paises, al permitir el articulo 11 de la Constituci6n italiana 
la posibilidad de 'limitaciones a la soberania necesaria para un orden 
juridico que asegure la paz y la justicia entre las naciones"; y el 
articulo 24 de la Constituci6n a1emana, ia posibilidad de la transfe
rencia de derechos de soberania a instituciones internacionales. En 

12. 

13. 

Cfr. Nicola Catalano, "La Posici6n de! Derecho Comunitario dentro de!, De
recho de los Estados Miembros", Zoe. cit., p. 182. En tor no a la noci6n de 
constituci6n rigida, Vid. James Bryce, Con;;titucioncs Flexibles y Constitu
ciones Rigidas, Madrid, 1952, pp. 94 y ss. Vid., asimismo, Voto Salvado de 
Jose Gabriel Sarmiento Nunez a la Sentencia por la cual se declara sin lugar 
la demandm de nulidad del ordinal 14 de/ articulo II de la Ley aprobatoria 
de/ Tratado de Extradici6n suscrito entre Venezuela y los Estados Unidos 
de Norte America, intentado por el doctor Tito Gutierrez Alfaro, Caracas, 
Imprenta Nacional, 1965, pp. 21 y ss. 
Vid. Nicola Catalano, "La posici6n de! Derecho Comunitaria dentro de! De
recho de los Estados miembros", loc. cit., p. 183. 
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base a dichas normas, por tanto, al permitir la propia Constituci6n 
limitaciones a su normativa, el problema dej6 de tener fuerza sufi
ciente como para dudar de la posibilidad de transferencia·a 6rganos 
comunitarios de poderes de "soberania". Incluso, en la reforma cons
titucional en Espana (1978), se previ6 que por Ley Organica se pu
diera atribuir a organizaciones internacionales competencias qeriva
das de la Constituci6n (Art. 96), para poder permitir su ingreso a 
las Comunidades Europeas. 

c. La situaci6n constitucfonal en America Latina frente a una 
proyectada. Comunidad Latinoamericana 

La situaci6n constitucional actual de America Latina, al contrario, 
es radicalmente distinta a la situaci6n europea. 

Por una parte, es similar a la situaci6n alemana e italiana, en cuan
to que surge de Constituciones rigidas, que limitan los poderes del 
legislador para modificarlas, y que preven un control de la constitll
cionalidad de las leyes. 

Por otra parte, es similar a la situaci6n que tenia Belgica, en 
cuanto que las Constituciones latinoamericanas en general y salvo el 
reciente caso de Colombia, no contienen disposici6n alguna que per
mita, ni remotamente, la limitaci6n de las competencias de los 6rga
nos constitucionales de los Estados Miembros a favor de entes supra
nacionales, ni mucho menos, la transferencia a ellos de competencias 
propias de los 6rganos constitucionales. 

Al contrario, si se va al texto de algunas constituciones latino
americanas, mas bien surgen disposiciones expresas que prohiben 
toda delegaci6n o transferencia de competencias constitucionaJes, sobre 
todo el Poder Legislativo. Como se dijo, la unica excepci6n en esta 
materia en el area andina, la constituye la Constituci6n de Colombia 
que en la reforma de 1968 admiti6 la posiilidad de transferencia de 
competencias a algunos 6rganos supranacionales (Art. 78), lo que 
ha sido ratificado en la Constituci6n de 1991 (Arts. 224 y 227). 

Ahora bien, en lineas generales, y salvo las excepciones indicadas, 
es posible afirmar que en America Latina no hay disposiciones expre
sas que prohiban ni permitan la transferencia de competencias; y 
que en todo caso, dichos textos constitucionales, inclusive los que 
contienen disposiciones programaticas sobre la integraci6n, como el 
de Venezuela, no fueron estructurados ciertamente, para viabilizar 
actos creadores de una Comunidad Latinoamericana. 

Sin embargo, y a pesar de la ausencia de prohibiciones expresas 
a la transferencia de competencias, no hay que olvidar que se trata 
en todos los casos, de Constituciones rigidas, que no permiten modi
ficaciones por la sola voluntad del Poder Legislativo, y mucho menos 
a base de interpretaciones. 
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Por ello, no podemos estar de acuerdo en su integridad, con las con
clusiones de la Mesa Redonda celebrada en Bogota en f ebrero de 
1967, para discutir los problemas de la "cuestion constitucional" en 
la integracion de America Latina y que fue organizada por el Insti
tuto Interamericano de Estudios J uridicos Internacionales. En di cha 
Mesa Redonda se llego a la conclusion de que los textos constituci0-
nales latinoamericanos "no son incompatibles, en materia de princi
pios, con la atribucion a organismos internacionales de competencias 
para tomar decisiones erga omnes, en asuntos relacionados con el 
ordenamiento economico y social comunitario latinoamericano que 
contempla'', y que en consecuencia, "no habria incompatibilidad cons
titucional en la conclusion de un tratado constitutivo del proyectado 
Mercado Comun Latinoamericano" 14• 

En la referida Mesa Redonda, aun cuando se advirtio que no po
dria resolverse la cuestion constitucional hasta no saber exactamente 
que tipo de competencias serian transferidas, por lo que las conclu
siones se formularon en materias de principios, se partio de la idea 
de que era necesario acudir a criterios interpretativos realistas, basa
dos en las interpretaciones y aplicaciones que ha habido en la practica. 
/ Ahora bien, ciertamente que el problema de la transferencia de 

comP,etencias que plantea la integracion economica latinoamericana, 
no debe ser examinada a la luz de los mismos dogmas y concepciones 
con que pueden y deben examinarse los problemas constitucionales 
que plantea la actuacion del Estado en las relaciones internacionales 
en general, sobre todo cuando como en America Latina, la integra
cion se concibe co mo un factor de desarrollo economico. Y en ef ecto, 
a pesar de que algunas de las Constituciones Centroamericanas con
tenian tambien disposiciones expresas que prohibian limitaciones a 
la soberania, se supo interpretar el sentido del termino y en su mo
menta se pudo constituir el Mercado Comun Centroamericano 15• 

Sin embargo, en lo que respecta a la transferencia de competencias, 
el problema no es de indole politica sino de estricto orden · juridico. 
Lo referido anteriormente sobre las nuevas modalidades interpreta
tivas a que es necesario recurrir frente al fenomeno de la integracion, 
es absolutamente correcto desde el punto de vista politico, frente a 
la necesidad de la integracion economica latinoamericana. Pero al 
resolver la cuestion constitucional, el problema no es realmente de 
interpretacion sino de aplicacion de normas constitucionales que no 
permiten derogaciones por via legislativa y menos por via interpre-

14. Vid. Instituto Interamericano de Estudios Juridicos Internacionales, Mesa 
redanda sabre la Integraci6n de America Latina y la cuesti6n Canstitucia
nal, cit., p. 25. 

15. Cfr. Instituto Interamericano de Estudios Juridicos Internacionales. Prable
mcitica Juridica de la Integraci6n de America Latina, cit., pp. 780 y 781. 
Sobre las interpretaciones para viabilizar el proceso de integraci6n centro
americano. Vid. Ricardo Gonzalez Camacho, Nata de la Secretaria Perma
nente del Tratada General de Integraci6n Ecan6mica Centraamericana, 
SIECA/CE-XVII/77, de 25 de agosto de 1965, Guatemala. 
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tativa. Frente a Constituciones rigidas, entonces, el problema de la 
posibilidad de transf erencia de competencias de organos constitucio
nales a organismos supranacionales, cuando esas Constituciones no 
autorizan expresamente esas transferencias, es insoluble, a menos que 
se recurra, como se debe, a una reforma o enmienda constitucional, 
como ha sucedido en Colombia. 

Precisamente, por este problema constitucional es que en Vene
zuela se han planteado dudas y conflictos judiciales, en torno a la 
constitucionalidad de la Ley aprobatoria del Tratado que creo el Tri
bunal Andino, y en la cual, una "disposicion interpretativa", limito 
la posibilidad de transferencia de competencias legislativas a la Co
mision del Acuerdo. A pesar de ello, sin embargo, Decisiones de la 
Comision, como la que se refiere a propiedad industrial, que modifi
can la Ley de Propiedad Industrial se han publicado en Gaceta Oficiol 
sin haber pasado por el tramite de su aprobacion legislativa. Ello ha 
originado nuevos cuestionamientos de constitucionalidad que estan 
pendientes de decision en la Corte Suprema de Justicia. 

B. La validez inmediata de los Actos Comunitarios 

En efecto, el problema de la tr an sf erencia de competencias da origen 
a otra problematica, referida a la validez inmediata que requieren te
ner los actos comunitarios en los Estados Miembros. 

En ef ecto, la integracion no solo supone la existencia de organos 
comunitarios con poderes de decision que limiten las competencias 
de los Estados Miembros, sino que exige que esas decisiones tengan 
validez inmediata en dichos Estados. Es asi como ante los serios 
obstaculos que suponen los sistemas tradicionales de la contratacion 
internacional, especialmente por los tramites de aprobacion y ratifi
cacion, el p:roceso de integracion exige el abandono de tales sistemas, 
y la adopcion de formulas menos formalistas y mas simplificadas 16, 

que entre otros factores, impliquen una amplia capacidad del Poder 
Ejecutivo para actuar en el plano internacional, sin la aprobacion 
legislativa y la ulterior ratificacion. 

En este sentido, en el Informe de la Comision Juridica del Parla
mento Europeo sabre la Primacia del Derecho Comunitario sabre el 
Derecho de los Estados Miembros, del cual fue relator F. Dehousse, 
se establecio claramente que "seria imposible aplicar los Tratados si 
para la ejecucion de los reglamentos comunitarios fuera necesaria la 
intervencion de los organos constitucionales de los Estados Miembros 
para insertar dichos reglamentos en los ordenes juridicos nacionales. 

16. Cfr. F. Deheusse, "Inferme de la Cemisi6n Juridica del Parlamente Eurepee 
relat;vo a la Primacia del Dereche Cemunitarie sebre el Desarrelle de les 
Estades Miembres", en Institute Interamericane de Estudies Juridices In
ternacienales, Relaciones entre el Derecho Nacional, cit., p. 114; Institute 
Interamericano de Estudies Juridices Internacionales, Problematica Juri
dica e lnstitucional de la lntegraci6n de America Latina, cit., p. 787. 
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Aparte de la demora en la ejecuci6n que sobrevendria inevitable
mente, la necesidad de una norma de recepci6n supondria que los 
parlamentos nacionales podrian realizar una apreciaci6n sobre la 
oportunidad de la norma comunitaria" 17• 

Por tanto, la exigencia de validez inmediata de los actos comunita
rios en los Estados Miembros no solo tiene una fundamentaci6n de 
tipo practico, sino sustancialmente, de tipo juridico, basada en el 
principio de la igualdad. Los Estados Miembros en una comunidad 
econ6mica deben estar en un absoluto plano de igualdad; por lo que 
permitir a los 6rganos constitucionales de un Estado Miembro apre
ciar la oportunidad de la norma comunitaria y aprobarla o no, equi
valdria a que una de las partes podria sustraerse de la aplicaci6n de 
la norma comunitaria, lo que seria contrario a la esencia de la co
munidad. 

Ahora bien, frente a esta exigencia de validez inmediata de las de
cisiones comunitarias, y frente a la necesidad de que los Poderes 
Ejecutivos tengan una amplia capacidad de obligar a sus Estados 
en el plano internacional, debemos examinar la situaci6n constitucio
nal en America Latina, para determinar su vialidad. 

Una cosa es cierta, la casi totalidad de los textos constitucionales 
latinoamericanos exigen expresamente el tramite de la aprobaci6n par
lamentaria y subsiguiente ratificaci6n, para todo acto del Poder Eje
cutivo que imponga obligaciones internacionales al Estado, sin hacer 
distinci6n alguna por raz6n de la naturaleza, contenido u objeto del 
tratado o convenio internacional. 

En este sentido, por ejemplo, constituye una excepci6n la Constitu
ci6n venezolana, que autoriza al Poder Ejecutivo a celebrar tratados 
o convenios en forma simplificada, sin intervenci6n del Poder Legis
lativo, en los siguientes supuestos: cuando mediante ellos se trate 
de ejecutar o perfeccionar obligaciones preexistentes de la Republica; 
cuando mediante ellos se trate de ejecutar actos ordinarios en las 
relaciones internacionales; cuando mediante ellos se trate de aplicar 
principios expresamente reconocidos por la Republica; y cuando me
diante ellos se trate de ejercer facultades que la ley atribuya expre
samente al Poder Ejecutivo (Art. 128). 

Sin embargo, si bien esa es la situaci6n de excepci6n, es lo cierto 
que los convenios o acuerdos "en forma simplificada" se han venido 
generalizando en la practica latinoamericana contemporanea, despla
zando progresivamente al tratado clasico y formal 18, y ello al margen 
y en contra, evidentemente, de las normas constitucionales que en 
este caso son expresas. 

17. Vid. F. Dehousse, "lnforme de la Comisi6n Juridica del Parlamento Euro
peo relativo a la Primacia de! Derecho Comunitario sobre el Derecho de los 
Estados Miembros", Zoe. cit., p. 114. 

18. Cfr. lnstituto Interamericano de Estudios J uridicos lnternacionales. Pro
blematica Juridica e lnstitucional de la lntegracion de America Latina, cit., 
p. 791. 
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Por otra parte, la ampliaci6n de hecho de los poderes del Poder 
Ejecutivo para obligar internacionalmente a los Estados Latinoame
ricanos, se ha ef ectuado asimismo en los supuestos de decisiones de 
6rganos internacionales, en los cuales aquel participa con su voto. 
Tipicos ejemplos de estos supuestos se encuentran en el sistema in
teramericano, en el cual algunos cambios han afectado, incluso, a 
disposiciones de indole sustantiva. Por ejemplo, las interpretaciones 
y aplicaciones de que ha sido objeto el Tratado lnteramericano de 
Asistencia Reciproca durante los ultimos afios, al extender la esfera 
de validez de la instituci6n de la legitima defensa a formas de agre
si6n taxativamente excluidas en el articulo 39 del Tratado. Asimismo, 
en lo referente a ca1J1bios introducidos en la estructura institucional 
del Sistema, cabria mencionar, tambien a titulo de ejemplo, el que 
ha autorizado al Consejo de la Organizaci6n de Estados Americanos 
a ejercer, como tal, competencias que el Tratado reserva al Organo 
de Consulta. 

Estos ejemplos, demuestran entonces cual es la situaci6n de hecho 
que ha imperado en la practica sobre las facultades de los Poderes 
Ejecutivos para obligar internacionalmente a los Estados Latino
americanos. Sin embargo, evidentemente, y frente a las normas cons
titucionales expresas citadas, no puede concluirse como lo ha hecho el 
Instituto Interamericano de Estudios Juridicos lnternacionales, que 
"las Constituciones latinoamericanas, en la practica de su aplicaci6n, 
confieren amplia capacidad a los Poderes Ejecutivos para obligar in
ternacionalmente al Estado" 19, sino muy por el contrario, es necesa
rio concluir que tratandose de una practica inconstitucional, se hace 
necesario proceder a una readaptaci6n de los textos constitucionales 
a la realidad y a las exigencias de las relaciones internacionales con
temporaneas. 

Por tanto, si por las exigencias de una futura Comunirlad Latino
americana, la creaci6n de 6rganos comunitarios supranacionales a 
los cuales haya de transferir determinadas competencias estatales, 
aun en ausencia de normas constitucionales expresas, hace pensar 
en la necesidad de una reforma del sistema constitucional latinoame
ricano; en materia de validez y ejecuci6n inmediata interna de los 
actos comunitarios, ante normas constitucionales expresas que exigen 
la intervenci6n de los Poderes Legislativos, hace pensar con mayor 
raz6n en la necesidad, asimismo, de proceder a una reforma constitu
cional, con el objeto de adaptar los textos a la realidad de las rela
ciones internacionales contemporaneas. La propia "disposici6n inter
pretativa del Congreso venezolano al aprobar los Tratados del Acuer
do de Cartagena y del Tribunal de Justicia del Acuerdo al exigir la 
aprobaci6n por las Camaras Legislativas de Decisiones que afecten 
la "reserva legal" lo demuestran. 

19. Vid. Instituto Interamericano de Estudios Juridicos Internacionales. Pro
blematica Juridica e lnstitucional de la Integraci6n de America Latina, cit., 
p. 793. 
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C. Los problemas latinoamericanos respecto de los 6rganos 
supranacionales 

Visto lo anterior, entonces, podemos sacar las sigqientes conclusio
nes en torno al primer problema juridico que plantea el estableci
miento de una futura Comunidad Latinoamericana: 

En primer lugar, en cuanto a la necesidad de que se creen 6rganos 
comunitarios con competencias supranacionales transferidas por los 
Estados Miembros, es neceario concluir que con la excepci6n de 
Colombia, en ausencia de normas constitucionales que autoricen esa 
transferencia y tratandose da Constituciones rigidas, existe la incom
patibilidad constitucional para ello, y por tanto, la necesidad de que 
se reformen los textos constitucionales respectivos. 

Ciertamente, como lo ha sefialado la Mesa Redonda de Bogota, de 
febrero de 1967, organizada por el Instituto Interamericano de Es
tudios Juridicos lnternacionales, no hay al respecto normas expresas 
que prohiban o autoricen dicha transf erencia de competencias, y que 
frente al f en6meno de la i.ntegraci6n debe acudirse a mecanismos 
nuevos de interpretaci6n 20• Sin embargo, frente a Constituciones rigi
das, y por la naturaleza de los problemas planteados, el problema no 
es de interpretaci6n sino de reforma constitucional 21 • 

En efecto, nada absolutamente se lograria con el establecimiento de 
6rganos comunitarios conforme al sistema constitucional actual, en 
base a interpretaciones hechas con criterio de "efectividad", en primer 
lugar, si no se tiene como no se puede tener, la seguridad de que esa 
interpretaci6n sera la misma en todos los Estados Miembros, en forma 
invariable; en segundo lugar, si el Tratado respectivo aprobado por 
ley, tiene el mismo rango y valor que esta; yen tercer lugar, si queda 
vigente para ello, la posibilidad de ejercer un control de la constitu
cionalidad del Tratado respectivo y de los actos comunitarios. 

En virtud de ello, y porque un proceso de integraci6n econ6mica 
no puede estar basado en simples interpretaciones que dejen vigente 
un peligro latente de derrumbamiento, es imprescindible acudir a una 
reforma constitucional. Este fue el supuesto de la iniciativa de Co
lombia en cuya Constituci6n de 1968 se incorpor6 al ordinal 18 del 
articulo 76 el apartado siguiente: 

20. Vid. lnstituto Interamericano de Estudios Juridicos Internacionales, Mesa 
redonda sobre la integraci6n de America Latina y la cuesti6n constitucio
nal, cit., p. 16. 

21. Cfr. Leont'n Constantinesco, Las Relaciones del Derecho Comunitario con 
el Derecho de los Estados Miembros. Informe preparado para el "Seminario 
sobre Aspectos Juridicos de la lntegracion para Profesores de Derecho", 
organizado en Buenos Aires por el INTAL, del 6 al 31 de marzo de 1967, 
documento (mimeografiado), Curso P. G. 1/dit./7, 26-11-67, Buenos Aires, 
pp. 28 y 88; Emilio J. Cardenas, "Hacia un derecho comunitario latinoame
ricano", loc. cit., pp. 49 y 50; Emilio J. Cardenas. "En torno a la constitu
cionalidad de un eventual Mercado Comun Latinoamericano", en Jurispru
dencia Argentina, Buenos Aires, 12-13 de febrero de 1967; Alberto A. Na
tale. La Integraci6n Latinoamericana y el Problema Constitucional, cit., 
pp. 12 y ss. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 323 

Por medio de Tratados o Convenios aprobados por el Congreso, podra el 
Estado obligarse para que sobre bases de igualdad y reciprocidad, sean 
creadas instituciones supranacionales que tengan por objeto promover o 
consolidar la integraci6n econ6mica con otros Estados 22• 

En la Constituci6n colombiana de 1991 esta norma se reforz6 consi-
derablemente, al regularse en su articulo 227 lo siguiente: 

"El Estado promovera la integraci6n econ6mica, social y politica con las 
demas naciones y especialmente, con los paises de America Latina y del 
Caribe, mediante la celebraci6n de tratados que sobre bases de equidad, 
igualdad y reciprocidad, creen organismos supranacionales, inclusive para 
conforrnar una comun'dad latinoamericana de naciones. La Ley podra esta
blecer elecciones directas para la constituci6n de! Parlamento Andino y del 
Parlamento Latinoamericano". 

Por otra parte, y en segundo lugar, en cuanto a la necesidad de 
que los actos comunitarios tengan validez inmediata en los Estados 
Miembros, ante la exigencia de casi todas las Constituciones latino
americanas de la intervenci6n del Poder Legislativo en los actos in
ternacionales del Poder Ejecutivo que establezcan obligaciones para 
el Estado, surge asimismo la conveniencia de una reforma constitu
cional 23 que adapte dichos textos a la realidad contemporanea. Dejar 
la vigencia de los actos comunitarios a interpretaciones, sin siquiera 
garantia de uniformidad y permanencia, es crear una Comunidad 
con bases insuficientes y poco s6lidas. 

En esta materia, en todo caso, debemos tener en cuenta la expe
riencia europea no solo al inicio del Mercado Comun en los a:fios se
senta, sino con motivo de la aprobaci6n del Tratado de Maastrich a 
comienzos de los noventa: todos los paises europeos adaptaron sus 
Constituciones a la supranacionalidad. 

2. LA JERARQUIA DEL DERECHO COMUNITARIO Y SUS 
PROBLEMAS CONSTITUCIONALES 

------- -----

El segundo problema· de los tres que hemos querido destacar en 
estos comentarios, y que debe ser resuelto en los sistemas juridicos 

22. Debe seiialarse que a fines de los sesenta se proyect6 en Chile una reforma 
similar. Vid., observaciones sobre dicho proyecto en Alberto A. Natale, La 
lntegraci6n Latinoamericana y el Problema Constitucional, cit., pp. 11 y 12. 

23. Cfr. Instituto Interamericano de Estudios Juridicos Internacionales, Pro
blematica Juridica e lnstitucional de la lntegraci6n de Am6rica Latina, cit., 
p. 808. En este sentido, Vid., las conclusiones del V Congreso Hispano-Luso
Americano de Derecho Internac onal (Santiago de Compostela, octubre 
1966), sobre el tema "Aspectos Juridicos de las Integraciones Econ6micas" 
y el Ante-Proyecto en ponencia sobre el mismo tema preparado por Alfredo 
Martinez Moreno, publicada por la Secretaria General del Congreso Madrid
Zaragoza, 1966, pp. 15 y 15. 
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latinoamericanos como presupuesto para el establecimiento efectivo 
de una Comunidad Latinoamericana, es el de la j erarquia del Dere
cho Comunitario frente al Derecho Nacional de Ios Estados miembros. 

En efecto, Ia segunda premisa fundamental de un proceso de inte
gracion, ademas de Ia creacion de 6rganos con competencia suprana
cional, es el de Ia necesaria superioridad jerarquica del Derecho Co
munitario frente al Derecho N acional. Unicamente sobre esta base 
es concebible la eficacia del ordenamiento juridico de un proceso de 
integracion. Por ello Nicola Catalano sefial6 que Ia primacia del 
Derecho Comunitario constituye por una parte, una exigencia ju
ridica indiscutible, y por otra, una necesidad practica ineludible, por
que, en caso contrario, toda la estructura existente correria el riesgo 
de convertirse en letra muerta 24. 

La necesidad de Ia primacia del Derecho Comunitario sobre el De
recho Nacional ha sido ampliamente defendida por Ia doctrina euro
pea, fundamentandose en varias razones perfectamente aplicables 
a una futura Comunidad Latinoamericana. 

A. La necesaria primacia del derecho comunitario 

En ef ecto, los Tratados que instituyen una com uni dad economica, 
son esencialmente tratados multilaterales y no bilaterales. Se trata 
por tanto, de cuerpos normativos que regulan relaciones, al mismo 
tiempo y a la vez para todos los Estados Miembros. De ahi surge el 
caracter igualitario y comunitario de Ios derechos y obligaciones que 
establecen y que son la base. de Ia comunidad. 

El objetivo comun que persiguen Ios Estados al integrarse en una 
comunidad economica, en ef ecto solo puede realizarse basandose en 
la idea democratica de la igualdad de todos los Estados Miembros, 
dentro de la comunidad y con relacion a ella. Esta idea de igualdad, 
que, insistimos, esta en la base de toda comunidad economica, implica 
que el Derecho Comunitario debe tener en todos los Estados Miem
bros igual efecto, igual contenido, igual amplitud e igual aplicacion. 
Es decir, para utilizar palabras del Profesor Leontin Constantinesco, 
el Derecho Comunitario debe tener en todos los Estados Miembros, 
la misma significacion, la misma fuerza obligatoria y una categoria 
juridica invariable 25. 

De Io contrario, si cada Estado Miembro pudiese resolver autonoma 
y unilateralmente el valor del derecho comunitario, su significacion 
y su fuerza obligatoria en el respectivo derecho nacional, no se garan-

24. Vid. Nicola Catalano, "La posici6n del Derecho Comunitario dentro del de
recho de los Estados Miembros", lac. cit., p. 189, Cfr. Leontin Constanti
nesco, Las Relaciones del Derecho Comunitario con el Derecho de las Esta
dos Miembros, cit., p. 89. Instituto Interamericano de Estudios Juridicos 
Internacionales, Problematica Juridica e lnstitucional de la Jntegraci6n de 
America Latina, cit., p. 808. 

25. Vid. Leontin Constantinesco. Las Relaciones del Derecho Comuntario con 
el Derecho de los Estados Miembros, cit., p. 13. 
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tizaria el principio de la igualdad y dificilmente podria hablarse de 
una real comunidad economica, pues su efectividad estaria en tela 
de juicio. 

Por eso, en el Informe de la Comision Juridica del Parlamento 
Europeo relativo a la Primacia del Derecho Comunitario sobre el De
recho de los Estados Miembros, se afirmo categoricamente que "si se 
reconociese, en beneficio de todos los "Estados Miembros, el poder de 
decidir por si .solos acerca del efecto del derecho comunitario en sus 
respectivos territorios, el orden juridico que se esta elaborando se 
desquiciaria; daria lugar, como en el pasado, a tantos sistemas juri
dicos como Estados Miembros" 2s. 

Para evitar esa situacion, violatoria del principio de igualdad que 
debe privar en toda comunidad, es que se exige como premisa fun
damental de todo proceso de integracion economica, que el Derecho 
Comuntario tenga un rango superior al Derecho Interno. Esto trae 
una serie de consecuencias e implicaciones. 

En primer lugar, es la garantia indispensable para que el Derecho 
Comunitario tenga la misma significacion en todos los Estados Miem
bros, es decir, tenga una interpretacion y aplicacion unitarias y uni
formes. Solo con una categoria superior al derecho nacional, el dere
cho comunitario es susceptible de tener esa igual significacion en los 
paises miembros, y solo en esa forma existiran garantias suficientes 
para que los tribunales nacionales esten obligados a aceptar y acatar 
la interpretacion unitaria que del derecho comuntario de el organo 
jurisdicional de la comunidad 27 y para que Ios Parlamentos naciona
les esten asimismo obligados a aplicar unilateralmente el derecho co
munitario, conforme a las directivas que dicten los organos comunes. 

En segundo lugar, como veremos en detalle al analizar el tercer 
problema juridico que plantearia una futura Comunidad Latinoame
ricana, la prioridad del Derecho Comunitario sobre el Derecho Na
cional trae como consecuencia que se restrinjan en el ambito nacional 
las posibilidades del control de la constitucionalidad de los actos 
comunitarios. 

Por otra parte, el reconocimiento de una jerarquia superior al de
recho comunitario frente al derecho nacional, es la condici6n indis
pensable para que se pueda producir la readaptacion 28 de esos dere
chos nacionales no preparados para la integracion, al Derecho Comu
nitario. Es por tanto la via necesaria para lograr la armonizaci6n 'y 
en su caso, la unificacion de legislaciones. 

26. 

27. 

28. 

Vid. F. Dehousse, "lnforme de la Comisi6n Juridica del Parlamento Euro
peo relativo a la Primacia del Derecho Comunitario sobre el Derecho de 
los Estados Miembros", Zoe. cit., p. 182. 
Cfr. Leontin Constantinesco, Las Relaciones del Derecho Comunitario con el 
Derecho de los Estados Miembros, cit., p. 14. 
Instituto Interamericano de Estudios Juridicos Internacionales, Problemd
tica Juridica e lnstitucional de la Integraci6n de America Latina, cit., p.808. 
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Ahora bien, esta primacia del derecho comunitario, frente al dere
cho nacional, implica ademas, la transformaci6n de las reglas tradi
cionales de interpretaci6n, fundamentalmente, por la inaplicabilidad 
del principio lex posterior derogat priori. En tal virtud, una ley na
cional posterior no puede derogar no solo los Tratados que instituyen 
la comunidad econ6mica, sino que tampoco puede derogar las normas 
comunitarias de aplicaci6n de los Tratados dictados por los 6rganos 
comunes o en ejecuci6n de sus decisiones obligatorias 29. En esto ulti
mo es en lo que esta la novedad esencial del planteamiento. 

B. Las enseii.anzas de la situaci6n europea 

Ahora bien, esta exigenria fundamental del establecimiento de 
una futura Comunidad Latinoamericana consistente en la necesaria 
primacia del derecho comunitario frente al derecho nacional de los 
Estados Miembros, plantea graves problemas juridicos por la estruc
tura actual del sistema constitucional latinoamericano, que es nece
sario resolver. En este sentido, debe advertirse que la situaci6n lati
noamericana frente a esa exigencia, difiere sustancialmente de la 
situaci6n europea. 

Dada la evolucion imtitucional que Europa habia tenido en el 
campo de las relaciones internacionales, el problema de la prioridad 
del derecho internacional sobre el derecho nacional para el momenta 
del surgimiento del ordenamiento comunitario, estaba mas o menos 
uniformemente resuelto. 

El Consejero de Estado, Maurice Lagrange resumi6 esta orienta
ci6n con las siguientes palabras : "La primacia es caracteristica de 
todo Tratado, en el sentido de que, de acuerdo con la concepci6n mo
derna, que se encuentra con pocas variaciones en el sistema constitu
cional de todos los Estados Miembros, las disposiciones de los Trata
dos regularmente ratificados poseen un valor superior al de la legis
ci6n interna" so. 

En efecto, en el Mercado Comun Europeo en su composici6n origi
nal. la situaci6n era smtancialmente, frente a esta exigencia, la si
guiente: 

Por una parte habia diversas constitucione-; que consagraban la 
primacia de los Trafad0s sobre l::i legislacion interna. como el caso 
de las de Francia. Rolanda y Alemania. Rn Francia, tal como lo 
seiiala el art1culo 55 <le la Con.,titucinn de 1958. desde su nublicaci6n, 
el Tratado dPbidamente ratificado tiene "jerarquia superior a la de 
las leyes, bajo reserva, en cada acuerdo o Tratado, de su aplicaci6n 

29. Cfr. F. Dehousse, "Informe de la Comisi6n Jurid'ca del Parlamento Euro
peo relativo a la Primacia del Derecho Comunitario sobre el Derecho de los 
Estados Miembros", Zoe. cit., pp. 116, 117 y 129. 

30. Vid. Maurice Lagrange, "La Primacia del Derecho Comunitario sobre cl 
Derecho Nacional", en Instituto Interamericano de Estudios Juridicos Inter
nacionales, Relaciones entre el Derecho Comunitario y el Derecho Nacwnal, 
cit., p. 158. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES -TOMO II 327 

por la otra parte". No hay duda entonces que el Tratado priva sobre 
la ley interna y que esta no puede derogar una disposici6n de aquel. El 
problema, sin embargo, esta latente en cuanto a la efectividad de esta 
disposici6n, ya que no hay posfbilidad de sancionar la violaci6n even
tual de esa norma por una ley interna posterior, por la ausencia del 
control de la constitucionalidad de las leyes. 

En Alemania, la situaci6n estaba resuelta en principio por el articu
lo 25 de la Ley Fundamental al establecer que "las reglas generales 
del derecho internacional sou parte integrante del derecho federal", 
y que "tienen primacia respecto a las leyes, creando de modo directo, 
derechos y obligaciones para Ios habitantes del territorio federal". 
Aun cuando en la aplicaci6n de este y otros dispositivos constitucio
nales los tribunales habian dado soluciones divergentes, en todo caso 
era Ia Corte Constitucional quien tenia competencia en caso de con
flicto. 

En cuanto a Rolanda, a comienzos de los sesenta era el unico Es
tado Miembro de la Comunidad Europea que habia resuelto el- pro
blema de los efectos juridicos de un Tratado internacional respec
to de Ia ley interna en forma satisfactoria. por la via de las mo
dificaciones introducidas en su Constituci6n en 1953 y en 1956, 
consagrando la primacia de los Tratados sobre las leyes, y esta
bleciendo la competencia de loR Tribnnales nacfonales para pro
nunciarse sobre Ia constitucionalidad de los tratados internaciona
les o de las !eyes. Por otra parte, y en segundo lugar, se encon
traba la Constituci6n de Luxemburgo, que no regulaba expresa
mente la primacia de Ios Tratados sobre las leyes internas. Sin em
bargo, Ia inexistencia del control de la constitucionalidad y la auto
rizaci6n constitucional para la transferencia del ejercicio de atribu
ciones reservadas por la propia Constituci6n a los poderes legislati
vo, ejecutivo y judicial mediante tratado, a instituciones de derecho 
internacional publico, llevaron a la Corte Suprema de Justicia de 
Luxemburgo a decidir que el J uez debia aplicar las disposiciones de 
un Tratado internacional vigente aunque este fuera incompatible 
con una ley promulgada con anterioridad. -

En tercer lugar, se encontraba el sistema belga, cuya Constituci6n 
no contenia disposiciones referentes a las relaciones existentes entre 
el derecho internacional y el derecho interno. Por otra parte, esta 
Constituci6n tampoco permitia un control de la constitucionalidad 
de las leyes ni de Ios Tratados y declaraba la incompetencia del Par
Iamento en materia de Tratados Internacionales. La interpretaci6n 
que generalmente se le dio al problema conducia a pensar en que Ia 
ley y el Tratado tenian el mis mo rango, y por ello f ue que ante Ia im
portancia practica que el problema tenia en Ia aplicaci6n de Ios Trata
dos europeos, se efectu6 una reforma constitucional. 

Por ultimo dentro de esta Iigera vision de la situaci6n constitucio
nal de Ja inicial Europa de los Seis, al constituirse el Mercado Co
mun Europeo, sobre el problema de la jerarquia de los Tratados frente 
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al Derecho Interno, se encontraba el sistema italiano, que era qmzas 
el que mas similitud tenia con los latinoamericanos, por los problemas 
que originaba. 

La Constituci6n italiana, guarda silencio en cuanto a las rela
ciones entre el derecho interno y los Tratados. Sin embargo, preveia 
un control constitucional de las !eyes, dada su rigidez, y permitia, 
como hemos visto, una transferencia de competencias a organismos 
internacionales. Esta situaci6n origin6 la celebre decision de la Corte 
constitucional italiana de 7 de marzo de 1961 dictada en el caso de 
COSTA contra ENEL, en la cual afirm6 con toda cbridad que los 
"acuerdos internacionales tenian dentro del ordenamiento italiano 
el rango de !eyes ordinarias y que, como cualquier ley ordinaria po
drian sufrir derogaciones en virtud de otras ley')s posteriores". Ante 
esta decision, en sus conclusiones ante 1a Corte de .lu3ticia de las 
Comunidades Europeas, Maurice Lagrange se refiri6 a "las conse
cuencias desastroc:::ts en cuanto al funcionamiento del sistema insti
tucional ec;tablecido por el Tratado y, como consecuencia, sabre el 
futuro mismo del mercado comun, que provocaria el mantenimiento 
de una jurisprudencia de esa indole" 31 • 

Ahora bien, es evidente que el problema de las relaciones entre el 
derecho comunitario y el derecho interno se presenta con caracte
risticas propias, distintas a las clasicas relaciones entre el derecho 
internacional y el derecho interno, y que requiere soluciones unifor
mes en todos los Estados Miembros. Esta es la consecuencia de la 
igualdad que priva en la comunidad econ6mica. 

De las disposiciones constitucionales analizadas, se deduce que en 
los inicios del proceso de integraci6n econ6mica, si bien Europa habia 
evolucionado, considerablemente en esta materia, no tenia una solu
ci6n uniforme respecto al problema en el ambito comunitario. De ahi 
que algunos autores como Catalano, refiriendose fundamentalmente 
al caso italiano, donde mayores inconvenientes habian surgido, haclan 
depender la soluci6n de este problema de la jerarquia del derecho co
munitario, de la soluci6n dada al primero de los problemas que hemos 
planteado, es decir, al de la transferencia de competencias a los 6rga
nos supranacionales 32• 

En efecto, admitida la transferencia de competencias que autori
zaban la mayoria de las Constituciones europeas, ello implicaba una 
limitaci6n de la compdencia ordinaria de los 6rganos constituciona
les de los Estados Jl1Iiembros, entre ellos del Parlamento. Por tanto, 
como lo ha sefialado el Informe Juridico del Parlamento Europeo an
tes sefialado, cuyo relator fue F. Dehousse, "los Estados miembros no 
pueden legislar y adoptar medidas de ejecuci6n en un dominio en el 

31. Vid. "Conclusiones del Abogado General Sr. Maurice Lagrange, en el Caso 
Flaminio Costa contra ENEL'', en Institute Interamericano de Estudios 
Juridicos Internacionales, Relaciones sobre el Derecho Comunitario y el De
recho Nacional, cit., p. 87. 

32. Vid. Nicola Catalano, "La Posici6n de! Derecho Comunitario dentro de! De
recho de lo:;, Estados Miembros", Zoe. cit., pp. 183 a 187. 
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cual se ha otorgado competencia exclusiva a las instancias comu
nitarias" 33. Lo contrario, es decir, la violacion de un Tratado, no con
sistia entonces solamente en la violacion de una obligacion internacio
nal, sino tambien, en un exceso de poder por incompetencia, debido 
a la disminucion de competencia aceptada por el Parlamento, en vir
tud de la aprobacion de dicho Tratado. 

En' todo caso, el problema en Europa dio lugar a divergencias 
doctrinales y jurisprudenciales de cierta magnitud, hasta el punto de 
que el Profesor Leontin Constantinesco, con clara vision, propugn6 
una reforma constitucional similar a la holandesa, sabre todo por la 
necesidad de la primacia sabre el derecho interno legal constitucional, 
no solo del derecho comunitario primario sino tambien del derecho 
comunitario secundario 34• 

Sin embargo, es necesario convenir en que el problema de la pri
macia del derecho comunitario sobre el derecho nacional gozaba en 
Europa, de algunas soluciones parciales basadas o en las normas cons
titucionales que daban jerarquia superior a los Tratados frente a las 
leyes; o en las consecuencias de la transferencias de competencias 
que algunas Constituciones autorizan. Lo cierto, en todo caso, es que 
con motivo del desarrollo del Mercado Camlin Europeo, para inicios 
de los afios noventa, todos los Estados Miembros de la Comunidad 
habian adaptado sus Constituciones a la misma, particularmente el 
final, con motivo de la aprobacion del Tratado de Maastrich. 

C. La situaci6n constitucional de America Latina 

La situacion en America Latina frente a una futura Comunidad 
es, al contrario, radicalmente distinta a la europea. En efecto, po
driamos decir que, por una parte, se parece a la situaci6n que tenia 
Belgica en cuanto a que las Constituciones latinoamericanas guar
dan silencio en torno al problema; y por la otra, se parece a la ita
liana, pero sin la autorizacion constitucional para la transferencia 
de competencias a 6rganos supranacionales. 

En primer lugar, dado el caracter de Constituciones rigidas de las 
latinoamericanas, no hay duda alguna en afirmar que en todos nues
tros paises priva en forma absoluta el principio de la supremacia 
constitucional, no solo sabre los respectivos derechos internos, sino 
tambien sabre los Tratados. Es mas, algunas Constituciones como 
las de Argentina, Ecuador, Guatemala, Mexico, Nicaragua y Para
guay, contenian o contienen clausulas expresas de esa supremacia 
constitucional sabre los Tratados, aun cuando en forma programa
tica, otras Constituciones o expresan el respeto al derecho interna
cional; o procuran la integracion latinoamericana; o propenden a la 

33. Vid. F. Dehousse, "lnforme de la Comisi6n Juridica del Parlam 0 nto Euron°0 
relativo a la Primacia del Derecho Comunitario sobre el Derecho de los 
Estados Miembros", loc. cit., p. 118. 

34. Vid. Leontin Constantinesco, Las relaciones del Derecho Comuntario con 
el Derecho de los Estados Miembros, cit., p. 88. 
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cooperac1on solidaria entre los paises de America Latina, como es 
el caso de la mayoria de las Constituciones centroamericanas y otras 
en Sur America, como la de Venezuela, Peru y Ecuador. 

En segundo lugar, como se ha sefialado, con excepci6n de la de 
Colombia, ninguna de las Constituciones latinoamericanas permite 
la transf erencia de competencias de sus 6rganos constitucionales a 
organizaciones supranacionales. Es mas, algunas de las Constitucio
nes centroamericanas prohiben expresamente la delegaci6n de las 
competencias de sus 6rganos constitucionales. 

En tercer lugar, casi ninguna de las Constituciones latinoameri
canas resuelve expresamente el problema de las relaciones entre los 
Tratados y la legislaci6n interna, por lo que en general se acepta 
que los Tratados en el ambito interno tienen igual rango que la ley, 
y por tanto, frente a ellos rigen los principios tradicionales de in
terpretaci6n de la ley posterior y de la ley especial. Incluso. en el Peru, 
contrariamente a la primacia del Tratado frente a la Ley que consa
gr6 la Contituci6n de 1979, el texto constitucional aprobado en 1993 
declara que los Tratados forman parte del derecho nacional Art. 55). 
La excepci6n es Colombia, en cuyo sistema, claro exponente del mo
nismo, no se controvierte el principio que dispone que tanto la Cons
tituci6n Nacional como los Tratados con Potencias Extranjeras y 
demas oragnismos internacionales, siempre que fueren celebrados 
conforme a derecho, son ley suprema del Estado, y como tal, preva
lecen sobre otras normas que puedan oponerse a ellas. Conforme a 
ello, la Corte Suprema colombiana se habia rehusado a conocer de 
impugnaciones de tratados internacionales. Debe sefialarse ademas, 
que respecto a Brasil, aun cuando no hay disposiciones constitucio
nales expresas al respecto, la doctrina se ha inclinado por la tesis 
de que los Tratados internacionales debidamente celebrad.os, de
rogan toda la legislaci6n anterior que se les oponga y a su vez, no 
pueden ser derogados por legislaci6n posterior que no se refiera 
explicitamente a ellos 35 • En Venezuela, por otra parte, aun cuan
do la orientaci6n general y tradicional de la jurisprudencia habia sido 
otorgar a los Tratados igual rango que Ia ley, en la sentencia de Corte 
Plena de 1965, frente a un recurso de inconstitucionalidad del 
Tratado de Extradici6n suscrito con los Estados Unidos, Ia Corte 
Suprema se declar6 incompetente para conocer de ello, a pesar de 
que consider6 a dicho Tratado del mismo rango que la ley, y por 
tanto, sometido a Ia Constituci6n. Dicha decision, en todo caso, 
fue ampliamente criticada por sus implicaciones politicas y poco 
fundamento jurfdico, y porque ni siquiera asume realmente una 
posici6n monista frente al problema 36• Esta posici6n, como se ana-

35. Cfr. Emilio y Cardenas, "Hacia un Derecho Comunitario Latinoamericano", 
Zoe. cit., pp. 41 y 42. 

36. Cfr. Gonzalo Perez Luciani, "El Control J urisdicc:onal de la Constituciona
lidad de Leyes Aprobatorias de Tratados Internacionales", en Revista de la 
Facultad de Derecho, 'Universidad Cat6lica "Andres Bello'', N9 4, 1966-1967, 
pp. 203 y ss. Vease lo indicado en la Decima Septima Parte, Torno V. 
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Iizo anteriormente, fue variada por la propia Corte Suprema al co
nocer la accion de inconstitucionalidad del Paragrafo l'rimero de la 
Ley aprobatoria del Acuerdo de Cartagena. 

D. Los problemas latinoamericanos respecto de la primacia 
del derecho comunitario 

Como conclusion frente al problema constitucional que representa 
para la America Latina su incorporacion a futura Comunidad, por la 
exigencia de la primacia del derecho comunitario sobre el derecho 
interno, podemos sefialar lo siguiente: 

En primer lugar, habiendo sido resuelto el primero de los proble
mas juridicos planteados, es deyir, el de la necesaria creacion de 
organos comuntarios con competencias supranacionales, con la nece
sidad de una reforma constitucional en America Latina para per
mitir el traslado de competencias, es evidente que la solucion que se 
de a este segundo problema juridico que estamos analizando relativo 
a la jerarquia del derecho comunitario frente al derecho nacional, 
no puede tener su base en el argumento de la transferencia de com
petencias. 

Por tanto, y en segundo lugar, en America Latina al problema plan
teado solo pueden darsele dos soluciones: o acudir a una reforma 
constitucional, o acudir a la via de la interpretacion judicial 37• 

· En torno a esta ultima via, podemos sacar igual conclusion que la 
expuesta al analizar el primer problema planteado: un proceso de 
integracion economica no puede estar fundamentado en interpreta
ciones aisladas de los Estados Miembros, sin garantia de uniformidad 
y mucho menos de permanencia. Ello significaria no solo la inestabi
lidad de la comunidad respectiva, sino la amenaza de violacion del 
principio de igualdad, que es su base. Por ello, realmente el problema 
no es de interpretacion judicial, sino reforma constitucional as. 

En definitiva entonces, podemos sefialar como solucion al segundo 
de los problemas planteados para America Latina frente a una futu
ra Comunidad; es decir, al de la exigencia de la primacia del de
recho comunitario primario y secundario, sobre el orden juridico na
cional, que es indispensable propugnar una reforma constitucional 

37. Cfr. Emilio J. Cardenas, "Hae a un derecho Comunitario Latinoamericano", 
loc. cit., p. 49. · 

38. Cfr. Le-0ntin Constantinesco, Las Relaciones del Derepho Comunitario con el 
Derecho de los J!lstados Miembros, cit., p. 88. 1-'or ello, Alfredo Martinez Mo
reno, en el Ante-Proyecto de Ponenc1a sobre el tema "Aspectos Juridicos de 
las lntegraciones Econ6micas'', para el V Congreso Hispano-Luso-Ameri
cano de Derecho Internac1onal, cit., p. 15, expre;,6: ·'En los casos concretos 
de los dos movim.entos de a~oc1ac16n econ6mica de H1spanoam§rica, el de 
Integraci6n Econ6mica Centroamericana, el de la Asociac16n Lat1noameri
cana de Libre Comercio, debido a que su;; ordmamientos juridicos conti
nuan expresamente aferrados al dogma de la super10ridad jerarquica de los 
principios constitucionales, es recomendable que los Estados Miembros. de 
dichos movimientos procedan a adaptar sus Cartas Magnas a las neces1da
des de los procesos de integraci6n". 
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que permita no solo la transferencia de competencias de organos cons
titucionales a organismos supranacionales, sino que otorgue a los 
Tratados que creen la Comunidad y a los actos emanados de los 
organos comunitarios, una jerarquia superior al derecho nacional, in
clusive a las normas constitucionales nacionales. 

Esto ultimo nos conduce al tercero, y ultimo de los problemas ju
ridicos que nos propusimos plantear, es decir, al de la necesaria res
triccion del recurso de inconstitucionalidad previsto en el derecho de 
los Estados Miembros, para la efectiva existencia de una comunidad 
economica. 

3. EL CONTROL DE LA CONSTITUCIONALIDAD Y SUS PROBLEMAS 
RESPECTO DEL PROCESO DE INTEGRACION 

Remos sefialado que en base al principio de igualdad que tiene que 
inspirar a toda comunidad economica, los Estados Miembros no pue
den ni deben sustraerse unilateralmente a las obligaciones comunita
rias, ni siquiera a traves de decisiones aisladas de sus respectivos or
ganos jurisdiccionales declaratorias de inconstitucionalidad de actos 
comunitarios. 

Ello, implica entonces, como premisa asimismo fundamental de toda 
comuhidad economica, el que los Estados Miembros deben restringir 
la amplitud de su control de la constitucionalidad, sobre todo frente a 
los actos comunitarios y a los Tratados que instituyan la comunidad 
o como consecuencia, en los paises donde existe ese control consagra
do de la constitucionalidad, debe establecerse el reconocimiento de 
que el derecho comunitario, no solo primario sino secundario, tiene 
un rango no solo superior a las ]eyes internas sino a las respectivas 
Constituciones: es decir, en caso de conflicto debe privar el derecho 
comunitario sobre los textos constitucionales 39. De ahi que Leontin 
Constantinesco haya expresado que frente al problema surge un ver
dadero dilema: "O se admite el control de la constitucionalidad de 
las reglamentaciones comunitarias lo cual significaria el predominio 
de las Constituciones nacionales sobre los reglamentos; o no se admite 
ese control y ello significaria, no solo la primacia de las reglamen
taciones sobre las leyes, sino tambien la superioridad de ellas res
pecto de las Constituciones" 40• Ante este dilema, la supervivencia de 
una Comunidad donde los efectos del derecho comunitario deben ser 
iguales, exige la adopci6n de la segunda alternativa, unica compatible 
con el caracter comunitario. 

En el inicio de la Comunidad Europea los Estados Miembros, ex
cepci6n hecha de los Paises Bajos, no captaron a tiempo las exigen-

39. Cfr. Leon tin Constantinesco, Las Relaciones del Derecho Comunitario con el 
Derccho de los Estados Miembros, cit., pp. 20 y 21. 

40. Vid. Leon tin Constantinesco, Las Rclaciones del Derecho Comunitario con el 
Derecho de los Estados Miembros, cit., p. 19. 
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cias del proceso de integracion, ni elaboraron las soluciones apro
piadas. En todo caso, el problema en una comunidad de seis Estados, 
solo estaba vigente en dos, Alemania e Italia, que reconocian y ad
mitian expresamente el control de la constitucionalidad de los Tra
tados y actos comunitarios. En Italia la situacion era mas grave al 
haber decidido la Corte Constitucional que el derecho comunitario 
tiene igual rango que la ley. 

En todo cuso, el problema en America Latina es radicalmente dis
tinto, no solo porque en nuestros sistemas constitucionales existe 
una mayor y mas larga tradicion relativa al control de la constitu
cionalidad, sino porque el problema se plantea en casi todos los pai
sas latinoamericanos. 

El control judicial de la constitucionalidad presupone, evidente
mente, la existencia de una Constitucion que delimite el ambito de 
accion de los poderes del Estado; y de una Constitucion rigida, es 
decir, que escape a las posibilidades del poder legislativo ordinario. 
Estas dos caracteristicas, la rigidez constitucional y el control de 
la constitucionalidad, nos dan ciertamente, los rasgos fundamenta
les del regimen constitucional latinoamericano. 

En efecto, en America Latina, por la influencia del sistema cons
titucional norteamericano, rigio aun desde los primeros momentos 
de la independencia de sus paises, el principio de la supremacia de 
la Constitucion respecto de las leyes ordinarias, definida por pri
mera vez en la sentencia de la Suprema Corte Estadounidense, re
dactada por el Chief Justice John Marshall, en 1803, en el caso 
Marbury contra Madison. 

Este concepto de supremacia constitucional, o supralegalidad cons
titucional acogido en America Latina, implica que la Constituci6n 
es superior a los demas cuerpos legales, y que, sobre ella, no pue
de existir ninguna otra legislacion 41 • La supralegalidad supone en
tonces, cuando menos, una doble categoria de preceptos juridicos: 
unos que estan revestidos con el caracter de supremos o primarios, 
y otros que se denominan ordinarios o secundarios, los cuales, por 
su naturaleza, han de estar ineludiblemente supeditados a las dispo
siciones de los primeros 42. 

En este sentido, la rigidez constitucional se convierte en la garan
tia de esa supremacia, pues de nada serviria que la Ley Fundamen
tal fuese suprema, si f acilmente pudiese ser modificada a tr aves del 
procedimiento estatuido para la alteracion de las leyes ordinarias. 

Ahora bien, la consecuencia esencial de este principio de la supre
macia constitucional es que todo acto contrario a la Constitucion es 

41. Vease lo expuesto en la Cuarta Parte, Torno I. 
42. Cfr. Voto Salvado de Jose Gabriel Sarmiento Nunez a la Sentencia por la 

cual se declara sin lugar la demanda, de nulidad del ordinal 14 del articulo 
II de la Ley Aprobatoria del Tratado de Extradici6n suscrito entre Vene
zuela y los Estados Unidos de Norte America, intentada por el doctor Tito 
Gutierrez Alfaro, cit., pp. 20 y 21. Vease ademas, ese texto en Libro Home
naje al Dr. Eloy Lares Martinez, Caracas, 1984, Torno II. 
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nulo, incluyendo los mismos Tratados. En ef ecto, en los sistemas 
constitucionales de America Latina, consecuentes con los principios 
de supremacia de la Constituci6n y rigidez de la misma, se admite 
que esos principios serian ineficaces y hasta ut6picos, si no existie
se un medio tutelador del regimen constitucional que asegure el im
perio de la supremacia. No basta entonces que la Constituci6n sea 
la Ley Fundamental del Estado, sino que es imprescindible que exis
ta un remedio juridico, para hacerla respetar. De ahi resulta qtle sin 
control de la constitucionalidad realmente no existe la supremacia 
de la Carta Magna. 

Siguiendo esa orientaci6n, todos los paises latinoamericanos co
nocen de un control de la constitucionalidad variado, habiendo pre
dominado el sistema de control judicial, es decir, realizado por el 
Poder Judicial, que es, por esencia, el encargado de aplicar las nor
mas legales, e interpretarlas y de resolver los conflictos entre ellas 43• 

Por otra parte, el ejercicio de ese control en los sistemas latino
americanos puede asumir dos formas fundamentales: o bien se rea
liza por via de acci6n, o bien por via de excepci6n. En el regimen 
de control jurisdiccional por via de acci6n, su funcionamiento se de
sarrolla dentro de un proceso iudicial aut6nomo, cuya finalidad es 
la de que se declare la inconstitucionalidad de la ley o acto reclama
do. En cambio, en el control por vl'a de excepci6n la impugnaci6n de 
la ley o acto violatorio de la Constituci6n no se hace por via directa 
ante una autoridad iudicial, sino que se lleva a cabo a titulo de de
fen<ta dentro de un iufrio previo, en el que uno de los litigantes in
voca la inconstitucionalid~d de la lev que se pretende aplicar. 

El control de la ronf'titndonalidad, ademas, puede revestir otras 
dos formas paralelas : puede tratarse de un control difuso, que co
rresponde a varios 6rganos iudiciales ordinarios; o puede ser un 
control concentrado, en virtud de que se centraliza en un solo 6rga
no judicial. Al primer tipo corresponde el llamado sistema america
no, y al segundo, el austriaco 44. 

Generalmente, el control por via de acci6n corresponde a un con
trol concentrado, y el control por via de excepci6n, a un control di
fuso. Sin embargo, es posible admitir que el control por via de ex
cepci0n sea paralelo al ronl'entrado, por la incompetencia del 6rgano 
judicial ordinario de decidir la excepci6n. 

En America Latina, ta1 como hemos sefialado, esta generalizada 
la existencia del control de la constitucionalidad; sin embargo, re
viste variadisimas formas. Un eiemplo tipico de esas formas, sin 
parang6n en Europa, es el control de la constitucionalidad ejercido 
en Venezuela, que es a la vez concentrado y difuso, y realizado no 

43. V ease lo expuesto en la Decirna Septirna Parte, Torno VI. 
44. Vid. Mauro Capelletti, "El Control Judicial de la Constitucionalidad de las 

Leyes en el Derecho Cornparado", Revista de la Facultad de Derecho de 
Mexico, NQ 61, Torno XVI, 1966, pp. 30 y ss. Vease lo expuesto en pp. 603 
y ss. Torno II. 
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solo por via de acci6n sino tambien de excepci6n. Es decir, la ga
rantia de Ia supremacia de la Constituci6n esta resguardada al ma
ximo 45• 

Ahora bien, el control de la constitucionalidad de las !eyes en Ame
rica Latina, realizado bajo variadisimas formas se extiende unifor
memente a los Tratados internacionales, con la unica excepci6n de 
Colombia 46. En efecto, no resuelto constitucionalmente el problema 
del rango de Ios Tratados frente a la ley, es posible ejercer un con
trol sobre la constitucionalidad de los mismos, en base a la conside
raci6n de su rango legal, en casi todos los paises latinoamericanos. 

En este sentido, el caso colombiano se destaca con perfiles unicos 
del resto del panorama constitucional latinoamericano, siendo un 
claro exponente del monismo. En efecto, la Suprema Corte de Co
lombia, a pesar de tener a su cargo el guardar la integridad de la 
Constituci6n, se rehus6, repetidamente, a invalidar tratados inter
nacionales impugnados como violatorios de la Constituci6n. Esta acti
tud de alto Tribunal colombiano, tuvo como consecuencia que, en 
la practica, los Tratados aparecian muy le.ios del alcance de cual
quier intento de impugnaci6n, otorg-andoc;eles, asi, una verdadera 
nrimacia ante la carencia de control jurisdiccional que puediera cues
tionar su validez. 

Ahora bien, siendo una de las caracteristicas del regimen consti
tucional de America Latina, la existencia de un amplio pero varia
do control de la constitucionalidad de las leyes, extendido a los Tra
tados Internacionales, es evidente que frente a una Comunidad Lati
noamericana, nuestros paises tendrian que proceder a restringir di
cho control en relaci6n al Derecho Comunitario que se establezca, 
tanto primario como secundario. De lo contrario, el futuro Mercado 
Comun, quedaria sobre bases contrarias al principio de igualdad, y 
por tanto, condenado a desaparecer. 

Esta exigencia de la futura Comunidad Latinoamericana fren
te al problema del control de la constitucionalidad, podria asimismo 
resolverse por dos vias: sea la interpretaci6n, sea la ref orma cons-
titucional. 1 

Ciertamente que, como lo afirm6 el Instituto Interamericano de 
Estudios Juridicos Internacionales, una interpretaci6n guiada con 
criterio de "efectividad", podria dar lugar, como en el caso de Co
lombia, a excluir los Tratados, y actos internacionales del control 
de Ia Constitucionalidad 47• Sin embargo, y aqui tenemos Ia misma 
respuesta que respecto a los dos problemas anteriores, la existencia 
de un derecho comunitario exige unas garantias nacionales mini-

45. Vease lo expuesto en la Decima Septima Parte, Torno VI. 
46. Vid. N9 20. Cfr. Instituto lnteramericano de Estudios Juridicos Internacio

nales, Problematica Juridica e Institucional de la Integraci6n de America 
Latina, cit., p. 793. 

47. Vid. Instituto Interamericano de Estudios Juridicos Internacionales, Pro
blematica Juridica e lnstitucional de la Integraci6n de America Latina, cit., 
p. 793. 
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mas e imprescindibles para que el mismo no pueda ser invalidado 
posteriormente. Una Comunidad Latinoamericana no /puede funda
mentarse en interpretaciones, que no tienen ni siquiera garantia de 
uniformidad y permanencia. La misma inestabilidad de la jurispru
dencia latinoamericana sobre la materia, lo demuestra. Por ello con
sideramos que la empresa de la integracion economica no puede que
dar sujeta al peligro latente de declaraciones de inconstitucionali
dad por parte de los tribunales nacionales, que libren, de ese modo, a 
los Estados Miembros, de sus obligaciones comunitarias 48• 

Ademas, en America Latina no existen las soluciones que permi
tieron a la doctrina europea por lo menos discutir la amplitud del 
control de la constitucionalidad en Alemania e Italia, basadas en la 
autorizacion constitucional para la transferencia de competencias 
que implica una limitacion a la competencia de los organos constitu
cionales. 

Por tanto, y como conclusion en torno al tercer problema plantea
do a los paises latinoamericanos frente a una futura Comunidad, es 
necesario concluir en la necesaria reforma constitucional que ex
cluya el control de la constitucionalidad sobre los actos comunita
rios, y reconozca a estos una jerarquia superior no solo a las leyes, 
sino a la propia Constitucion. 

48. Cfr. Emilio J. Cardenas, "Hacia un Derecho Comunitario Latinoamericano", 
loc. cit., p. 38. 
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I. LA FORMA DEL ESTADO 

Como ya hemos sefialado repetidamente, el Estado en Venezuela 
esta configurado como un "Estado Federal", pero "en los terminos 
consagrados por la Constituci6n" 1, es decir, "en la medida y forma 
peculiar en que esta idea ha sido vivida dentro de la sociedad ve
nezolana" 2• En esta forma, la Constituci6n, siguiendo la motiva
ci6n de sus proyectistas, consagr6 un Estado con form a federal pero 
con contenido centralista. Esa fue la f 6rmula utilizada para el es
tablecimiento de un nuevo "compromiso" centrofederal 8 y evitar 
asi que resucitaran las polemicas que dominaron las reformas cons
titucionales del siglo pasado 4• 

1. 
2. 

3. 
4. 

Articulo 2. 
V ease Exposicion de Motivos del Proyecto de Constitucion en Revista de la 
Facultad de Derecho, UCV, N9 21, Caracas, 1961, p. 375. 
Vease Io expuesto en Ia Tercera Parte Torno I. · 
La motivacion de la formula constitucional resulta de la expresa discusion 
de! problema en la Exposicion de Motivos, a lo cual ya hemos hecho refe
rencia: "La Comision se aboco al estudio de si resultaba conveniente man
tener Ia forma federal del Estado venezolano. La vieja polemica de cen
tralistas y federalistas pudo empezar a revivirse en nuestras primeras reu
niones que habrian tornado un curso de discusiones infecundas, como lo ha 
sido en gran parte esta polemica a lo largo de nuestra historia. Los traba
jos se dirigieron hacia el encuentro de una formula capaz de evitar lo arido 
de las contradicciones y ofrecer una solucion consona con nuestros antece
dentes y con la estructura de! Estado. 

"Quienes pensaron en Ia eliminacion de la forma federal creyeron que era 
preferible reemplazar la estructura de la federacion por un sistema de des
centralizacion administrativa o autonomias progresivas que funcionar:ian 
mas de acuerdo con la realidad venezolana; quienes se pronunciaron por el 
mantenimiento de la forma federal del Estado arguyeron, entre otros, mo
tivos de orden historico que hicieron arraigar el movimiento federalista en 
el sentimiento nacional. 

"La Comision comenzo par reconocer que el sentimiento de la organizacion 
social y el nombre mismo de la Federacion, constituyen un hecho cumplido 
y hondame:nte enraizado en 1a conciencia de los venezolanos. Por otra parte, 
estimo que, a pesar de no haberse realizado efectivamente, la Federacion 
sigue siendo en el espiritu de la mavoria un desideratum hacia el cual debe 
tender la organizacion de la Republica. 

"Penso tambien la Comision que la semantica en la vida politica y juridica 
no tiene nn contenido inmutable. Los vocablos se entienden, no solo por su 
significacion literal, sino por el ambiente historico y las circunstancias den
tro de las cuales se han realizado, los valores que representan ... «Federa
cion», en unas partes, significo la integraci6n de unidades dispersas para 
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El resultado del compromiso constitucional ha sido el estableci
miento de una forma federal del Estado, pero co mo mer a "forma", 
pues ni siquiera llega el esquema federal a configurarse como un 
completo esquema de descentralizaci6n. Esta forma federal, aun 
cuando la Constituci6n, como decision politica, no es un ''pacto fe
deral" entre Estados 5, implica la existencia en la vida politica ve
nezolana de tres personas publicas de caracter territorial, con auto
nomia entre ellas: la Republica, en el ambito nacional; los Estados 
federados, como nivel intermedio, en el ambito de los veintidos Esta
dos en que se divide el territorio nacional; y los Municipios, a nivel 
local, organizados por cada Estado. 

Cada una de estas personas de derecho publico territoriales se rige 
por sus propias autoridades electas por votaci6n universal, directa y 
secreta 6 , y realizan sus actividades publicas en ejercicio de una "cuo
ta" del Pod er Publico: el Pod er N acional, el Poder Estadal o el Pod er 
Municipal 7• Por ello, es clara la disposici6n de la Constituci6n: 
"Cada una de las ramas del Poder Publico tiene sus funciones pro
pias; pero los 6rganos a los que incumbe su ejercicio colaboraran 
entre si en la realizaci6n de los fines del Estado" 8 • Las "ramas" 
del Poder Publico, no son otras que las atribuidas a la Republica 
(Poder Nacional), a los Estados (Foder Estadal) y a los Munici
pios (Poder Municipal)9. 

Formalmente, por tanto, la configuraci6n del Estado venezolano 
como una "Federaci6n" pareceria indicar que el mismo es el resul
tado de un pacto entre entidades territoriales aut6nomas y que, por 

formar un todo arm6nico; «federacion» en los paises de America Latina sig
nific6 a veces la disgregaci6n de una unidad en comunidades locales. Pero 
«federacion» en Venezuela, propiamente hablando, representa un sistema 
peculiar de vida, un conjunto de valores y de sentimientos que el Constituyen
te esta en el deber de respetar, en la medida en que los intereses del pueblo 
lo permitan", loc. cit., p. 375. 

5. Sohre la noci6n de Constituci6n como pacto Federal, vease Carl Schmitt 
Teoria de la Constituci6n, Mexico, 1961, p. 375. 

6. A pesar de que el Distrito Federal tambien es una persona de derecho pu
blico territorial de nivel intermedio, el Gobernador del Distrito Federal es 
designado por el Presidente de la Republica. 

7. La division del Pod er Publico en tres ramas, la N acional, la Estadal y la 
Municipal, es tradicional en nuestro constitucionalismo. V ease sentencias 
de la CFC en SP A de 19-2-37 y de 6-11-37 en M. 1938, pp. 166 y 312; de la 
CFC en SPA de 4-3-41 y de 17-4-41 en M. 1942, pp. 128 y ss. y 182 y ss. 
Cfr. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales del Derecho 
Administraitvo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, p. 104. 

8. Articulo 118 de la Constituci6n. 
9. Y cada una de estas ramas tiene sus funciones propias, ejercidas en princi

pio pero en forma no excluyente, a traves de sus respectivos 6rganos: el 
Poder Nacional, la funci6n legislativa (Foder Legislativo Nacional), la 
funci6n de gobierno y la administrativa (Foder Ejecutivo Nacional) y la 
funci6n judicial o jurisdiccional (Foder Judicial); el Poder Estadal, la fun
ci6n de gobierno y alministrativa (Poder Legislativo Estadal) y la funci6n 
legislativa (Poder Legislativo Estadal); y el Poder Municipal, la funci6n le
gislativa local (Poder Legislativo Municipal) y la funci6n de gobierno y 
administrativa (Poder Ejecutivo Municipal). Vease lo indicado en la Novena 
Parte Torno II. 
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tanto, son el centro de un esquema descentralizador, politico y ad
ministrativo. Sin embargo, la realidad es completamente distinta. 
El Estado en Venezuela se ha caracterizado, desde el punto de vista 
institucional, por su excesiva centralizaci6n, es decir, por la excesiva 
concentraci6n del poder politico, administrativo y juridico en los 
niveles nacionales o de la "rama" nacional del Poder Publico, el cual 
no ha sido compartido sino muy parcialmente por los Estados y 
por las Municipalidades 10• 

Sin embargo, hay que reconocerlo, esta situaci6n de excesiva cen
tralizaci6n que ha signado el campo politico y administrativo, ahon
dando el abismo entre el ciudadano y los gobernantes, no siempre ha 
sido igual; es mas, realmente es un producto del presente siglo 11• 

1. LA DISGREGACION FEDERAL-CAUDILLISTA 

En efecto, como ya se diio, al declararse la independencia de los 
pafses latinoamericanos de Espana, puede decirse que el sistema ad
ministrativo de las nacientes Republicas del Nuevo Mundo era com
pletamente descentralizado: en ese contexto se constituy6 la Repu
blica Federal de 1811. Fue por tanto, el poder local-federal que ese 
texto consagr6, el que marc6 el inicio de un sistema de gobierno des
centralizado en Venezuela, en el cual, el poder qued6 alojado en las 
Provincias-Ciudades, siendo el gobierno central una entelequia. A 
esta debilidad del poder central, el propio Libertador atribuy6 la 
caida de la Primera Republica en 1812. 

Las guerras de independencia consolidaron los poderes de los 
caudillos militares regionales y locales, y por tanto, el esquema des
centralizado del poder. 

En la Constituci6n de 1819, si bien su tendencia te6rica, por las 
presiones del Libertador, fue por el establecimiento de un s6lido 
poder central 12, la division de la Republica en Provincias 13, a car
go de "un Gobernador sujeto inmediatamente al Presidente de la 
Republica", y el establecimiento de "municipalidades" en los De
partamentos (divisiones de las Provincias) con atribuciones pro
pias, inclusive de proponer el nombramiento del Gobernador de la 
Provincia que correspondfa a los "miembros municipales" electos 
por votaci6n 14 ; indudablemente que contribuy6 a consolidar el po-

10. Seguiremos a continuaci6n, en buena parte, lo expuesto por Allan R. Brewer
Carias, Cambio Politico y Reforma del Estado en Venezuela, Caracas, 1975, 
Capitulo 16. 

11. Vease lo indicado en la Tercera Parte, Torno I. 
12. De alli la declaraci6n del articulo lQ (Titulo II) de la Constituci6n de 1819: 

"La Republica de Venezuela es una e indivisible". 
13. Las Provincias en que se dividia el territorio de la Republica en la Consti

tuci6n de 1819 fueron basicamente las mismas referidas en la Constituci6n 
de 1811: Barcelona, Barinas, Caracas, Coro, Cumana, Guayana, Maracaibo, 
Margarita, Merida y Trujillo. Vease articulo 2, Titulo I, Secci6n Primera. 

14. Articulos 1, 2 y 4 de la Secci6n Segunda del Titulo IX de la Constituci6n 
de 1819. 
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der regional-local de los caudillos militares, quienes despues y con 
motivo de las guerras independentistas sustituyeron a la aristocracia 
criolla en el control de los organismos locales" 15• 

La Constituci6n de 1821, al unir los territorios de Colombia (Nue
va Granada) y Venezuela en la Republica de Colombia, formalmen
te centraliz6 aun mas el gobierno del nuevo Estado, el cual se divi
di6 en Departamentos con "una administraci6n subalterna· depen
diente del gobierno nacional" 16 ; sin embargo, la situaci6n de gue
rra que todavia continuaba, el poder de los caudillos militares re
gionales y los poderes de las autoridades municipales, desde el primer 
momento conspiraron contra este texto y su pretendida centrali
zaci6n, hasta que lograron, por sobre los deseos del Libertador, e 
inclusive expulsandolo de Venezuela, la separaci6n de esta de la Re
publica de Colombia y la formaci6n, en 1830, de la Republica de Ve
nezuela. 

Tal como se ha dicho, la elaboraci6n del texto constitucional de 
1830, que no configur6 ni una republica "centralista" ni "federal", 
sino un pacto "centro-federal", estuvo nuevamente signada por las 
discusiones en torno a centralismo o federaci6n, y para la transac
ci6n del conflicto, se ha dich0 que sus redactores se inspiraron en 
el texto de la Constituci6n de Cadiz de 1812 17 : se divid10 el pais en 
Provincias 18, en las cuales funcionaba una Diputaci6n Provincial 
compuesta por diputados electos, y cuyo "regimen superior polit1-

15. En la epoca colonial inmediatamente anterior a la Independencia, la aristo
cracia criolla, como clase privilegiada, "habia monopolizado el derecho de 
los cargos concejales" (V ease Jesus Gonzalez Cabrera, Caracas y su Re
gimen Municipal, Caracas, 1961, p. 62, cit. pr Julio Castro Guevara, Es
quema de la evoluci6n municipal de Venezuela, Caracas, 1968, p. 57), y ello 
le permiti6 asum1r el poder local, al declararse la Independencia. Sin em
bargo la lucha social que se desat6 contra los blancos y mantuanos du
rante las guerras de independencia, provoc6 la toma de posici6n en los 
cuerpos municipales de los de! "partido" del caud11lo reg,onal-m1litar co
rrespondiente. Tal como lo seii.al6 L. Vallenilla Lanz, "durante algunos aii.os 
lucharan los Cabildos por sus antiguas prerrogat1vas, pretenderan asum1r 
coma antaii.o la representacion de los intereses comunes y aun los generales 
del pais, pero sucumbiran al fin ahogados bajo el poder avasallador del 
caudillismo que surgia por evoluci6n represiva de! seno de la revoluci6n, no 
quedando sino como supervivencias de un organismo social hondamente 
transformado ... ", Disgregaci6n e integraci6n, Caracas, p. 100, cit. por J. 
Castro Guevara, op. cit., p. 61. 

16. Articulo 6 de la Ley Fundamental de la Union de los Pueblos de Colom-
17. Cfr. M. Casal Montbrun ( Estudio Preliminar), La Constituci6n de 1961 

y la Evoluci6n Constitucional de Venezuela, Torno Ii, Vol. I, Caracas, 
1972, pp. 23 y 32. Sohre !;is implicaciones de la Constituci6n de Cadiz en 
el regimen local espaii.ol, vease S. Martin-Retortillo y E. Argullol, "Aproxi
maci6n hist6rica al tema de la descentralizaci6n 1812-1931", en S. Martin
Retortillo y otros, Descentralizaci6n Administrativa y Organizaci6n Poli
tica. Madrid, 1973, Torno I, pp. 43 y ss. 

18. Las Provincias que adoptaron la Constituci6n de 1830 fueron las siguien
tes: Cumana, Barcelona, Margarita, Caracas, Carabobo, Coro, Merida, 
Barinas, Apure y Guayana. La Ley sobre el Regimen y Organizaci6n de 
las Provincias decretada conforme al articulo 5 de dicho texto, estableci6, 
sin embargo, la division del territorio nacional en trece Provincias ( Cfr. la 
r~ferencia en J. M. Casal Montbrun, op. cit., Torno II, Vol. I, p. 123). 
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co" estaba a cargo de "un gobernador dependiente del Poder Eje
cutivo" nombrado a proposicion de las Diputaciones 19. 

Debe sefi.alarse, sin embargo, que la division provincial se habia 
establecido en la colonia en el territorio de Venezuela, mucho antes 
antes de que esa division territorial existiera en la Peninsula; y esa 
division provincial ya se habia adoptado en 181119 b1•. 

La transaccion centro-federal del texto de 1830, sin embargo, no 
satisfizo ni a los que propugnaban un gobierno centralista ni a los 
que buscaban la consolidacion de un sistema completamente fede
tal, y en la Hamada Revolucion de las Reformas contra el Presidente 
Vargas, los federalistas insistieron en lo inoperante de la organiza
cion provincial y propugnaron la transformacion de las Provincias 
en Estados, y de las Diputaciones Provinciales en Legislaturas 20• 

Los afios de la Republica durante la vigencia de la Constitucion de 
1830, en todo caso, continuaron bajo el conflicto de los poderes re
gionales-caud1llistas-militares contra el recien creado poder civil
nacional 21• El conflicto, en definitiva, llevo Bl la reforma constitu
cional de 1857, en la cual, con la pretension de resolver las tensio
nes centralistas y federalistas 22, se opto por eliminar las Diputacio-

19. Articulos 156, 161 Ord. 4 y 170 de la Constitucion de 1830. 
19b'". V ease lo indicado en la Segunda Parte, Torno I. 
20. Vease el Manifiesto de la Revolucion de las Reformas de 1835, en J. M. 1 

Casal Montbrun, op. cit., Torno II, Vol. I, pp. 47 y 124. En dicho docu
mento se calificaba a la Constitucion de 1830 como "inadecuada a nues
tras circunstancias y adversa a los deseos manifestados por el pueblo, 
inventandose un. sistema mixto y contradictorio desconocido hasta enton
ces y que solo puede tener por objeto halagar las ideas y miras del Eje
cutivo remante", idem., p. 123. 

21. Por ejemplo, es de destacar el rechazo del Presidente Jose Gregorio Mo
nagas al Proyecto de Ley sobre Organizacion del Regimen Interior de la 
Republica en 1853, que buscaba reforzar el poder de las Diputaciones 
Provinciales, alegando que se afectaba "el principio centro-federal" y "se 
limitaban las facultades del Poder Ejecutivo". Vease las referencias en 
J. M. Casal Montbrun, op. cit., Torno II, Vol. I, pp. 48 y 124 y ss. 

22. En su Mensaje al Congreso en 1857, el Presidente J. T. Monagas plan
teaba la necesaria reforma de las instituciones politicas y, por ende, de la 
Constitucion, alegando que el texto de 1830 establecia "un sistema compli
cado de Gobierno, que participaba del regimen central al mismo tiempo 
que del regimen federal, fio a los Diputaciones provinciales toda la parte 
legislativa del poder municipal, y a los gobernadores la parte ejecutiva de 
ese mismo poder; pero hizo a las Diputaciones ademas de responsables 
de sus actos, dependientes del Congreso General, y a los gobernadores de
pendientes del Poder Ejecutivo. . . Tan extrafia combinacion produjo, 
desde el principio, el desorden que acompaiia siempre a la confusion de los 
derechos y deberes prevaleciendo el elemento centralizador, en pugna 
siempre con el elemento llamado federal, que surgia de cuando en cuan
do ... Pero lo peor de esta equivocada combinacion consiste en que, aun 
cuando hubiera sido verdaderamente independiente el poder municipal, la 
Constitucion lo centraliza tambien en las Diputaciones y gobernadores 
contra su peculiar naturaleza ... Se establecio de este modo un poder, que 
se ha creido federal, con los elementos del poder municipal, a expensas 
de los pueblos, que no han gozado del beneficio de ninguno, y solo han 
sufrido el atraso y los perjuicios que eran consiguientes a semejante 
desorden". Vease en J. M. Casal Montbrun, op. cit., Torno II, Vol. l, 
pp. 130 y 131. 
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nes Provinciales y erigir, en su lugar, un "Poder Municipal'' 23 • En 
esta forma, en las Provincias, el "regimen politico" quedo a "cargo 
de un Gobernador dependiente y de libre nombramiento del Poder 
Ejecutivo" yen los cantones (divisiones de las Provincias), el Poder 
Municipal se ejercia "por los Concejos Municipales", a quienes co
rrespondia el "gobierno de los cantones y parroquias en lo econo
mico y administrativo", compuestos por funcionarios electos 21 • La 
lucha del poder central contra las apetencias regionales-federales
caudillistas, se pretendio resolver a favor del poder central, as
fixiando el poder de las Provincias y creando el Poder Municipal 25 ; 

en definitiva, sesgando la aspiracion a un federalismo progresivo 
que los constituyentes de 1830 buscaron, lo cual explica, entre otros 
factores, la precaria vigencia de la Constitucion de 1857 26• 

La Constitucion de 1858, en esta forma, significo una vuelta al 
espiritu del texto de 1830: adopto de nuevo una forma mixta, tra
tando de conjugar los intereses del gobierno central con los regio
nales, pero controlando el ahora "Poder Municipal" 27 • En dicho 
texto, se integro todo el sistema de gobierno regional (provincias, 
cantones y parroquias) en un Poder Municipal que se eJercia "por 
un Concejo y un Jefe Municipal en los cantones y por los demas 
f uncionarios y corporaciones que establecia la legislatura provin
cial" 28• Los gobernadores, sin embargo, eran electos por votacion 
universal, directa y secreta, aun cuando actuaban "como agentes del 
Poder Nacional" 29• Con el texto de 1858, aun cuando tambien se 
buscaba establecer una transaccion con la formula mixta 3o, indu
dablemente que los poderes locales salieron fortalecidos tanto a ni
vel de las Legislaturas Provinciales como de los Concejos Cantona
les: el caudillismo regional federalista habia llegado a su apogeo <le 
poder politico, y solo faltaban las guerras federales para que se 
consagrara formalmente la Federacion en Venezuela 31 • 

23. "El Poder Publico se divide para su administraci6n en Legislativo, Eje
cutivo, Judicial y Municipal. Cada uno de estos poderes ejercera las atri
buciones que le seii.alan la Constituci6n y las leyes, sin excederse de sus 
limites", articulo 6, Constituci6n de 1857. 

24. Articulos 85, 86 y 88 de la Constiutci6n de 1857. 
25. Sobre el significado de la creaci6n del Poder Municipal en 1857. Vease 

Julio Castro Guevara, op. cit., pp. 71 y ss. Las facultades auton6micas del 
del Municipio se ampliaron en la Ley sobre Poder Municipal del mismo 
aii.o de 1857, idem., pp. 72 y ss. 

26. Vease J. M. Casal Montbrun, op. cit., Torno II, Vol. I, p. 50. 
27. Cfr., idem., p. 51. En el texto de 1858, "el Poder Publico se divide en 

Legislativo, Ejecutivo y Judicial". 
28. Articulo 122. 
29. Articulos 11, 135 y 137. 
30. Producto, segun la acertada opinion de J. M. Casal Montbrun, de "una 

oligarquia que juega al federalismo para evitarlo", op. cit., Torno II, Vol. 
I, p. 51. 

31. Vease lo expuesto en la Tercera Parte, Torno I . 
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2. EL ESTADO FEDERAL DE 1864 

En efecto, la Constitucion de los Estados Unidos de Venezuela de 
1864 "reunio" veinte Provincias que se declaraban "independien
tes" y "reconocian reciprocamente sus autonomias" 32, con lo cual 
quedaba consolidado el pacto regional-caudillista-federalista que da
ba soporte al Estado Nacional y al poder central, y que se manifes
to particularmente en la regulacion de las fuerzas armadas, como 
ya se explic6 33• 

Ademas, en la organizacion politica de 1864, el Constituyente ig
noro al Poder Municipal, quedando en poder de los Estados el esta
blecimiento de "las reglas fundamentales de SU regimen Y gobierno 
interior" 34• Fue solo en el texto constitucional de 1893 cuando por 
primer a vez, dentro del sistema federal, se consagro "la autonomia 
del Municipio y su independencia del poder politico del Estado en 
todo lo concerniente a su regimen economico y administrativo" 35, 

independencia que se establecio posteriormente, tambien expresa
mente respecto del Poder Federal 36• A partir de 1904, en todo caso, 
constitucionalmente se establecio la autonomia municipal, no de los 
Municipios, sino de los Distritos en que se dividian los Estados "cu
yas Municipalidades" eran entonces las aut6nomas, situacion que se 
mantuvo hasta la Constitucion de 1953 37• 

3. EL CENTRALISMO COMO PRODUCTO DEL SIGLO XX 

En cuanto a la organizacion federal, si bi en desde el pun to de 
vista politico-regional tuvo vigencia mientras los caudillos regiona-

32. 

33. 
34. 
35. 

36. 
37. 

Esta expresi6n la consagraron todos los textos constitucionales hasta 1961, 
cuando la Constituci6n vigente la cambi6: "Los Estados son aut6nomos 
e iguales como entidades politicas" (Art. 16). Los Estados que formaron 
la Republica Federal de 1864 fueron los siguientes: Apure, Aragua, Bar
celona, Barinas, Barquisimeto, Carabobo, Caracas, Cojedes, Coro, Cumana, 
Guarico, Guayana, Maracaibo, Maturin, Merida, Margarita, Portuguesa, 
Tachira, Trujillo y Yaracuy. 
V ease lo expuesto en la Sexta Parte, Torno II. 
Articulo 13, 2 de las Constituciones de 1881 y 1891. . 
Articulo 13, 2 de la Constituci6n de 1893; articulo 13, 3 de la Constituci6n 
de 1901; articulo 73 de la Constituci6n de 1904; articulo 12, 3 de la Cons
tituci6n de 1909; articulo 19, 4 de las Constituciones de 1914 y 1922 y 
articulo 14 de las Constituciones de 1925, 1928, 1929, 1931, 1936, 1945. 
Articulo 14 de la Constituci6n de 1936. 
Articulo 7, 3 de la Constituci6n de 1904. Articulo 109 de la Constituci6n 
de 1953. En la Constituci6n de 1961 se consagr6 la autonomia de los "Mu
nicipios", pudiendo estos ser "agrupados en Distritos" (Arts. 25 y 28). 
Mediante la disposici6n Transitoria 11!- de la Constituci6n, mientras no se 
dict6 la Ley Organica del Poder Municipal, se mantuvo en vigencia el regi
men anterior a 1961 ,(el de la Constituci6n de 1953), por lo que hasta 1984 
la autonomia municipal existI6 a nivel de "Municipalidades" en los Distritos 
y no a nivel de los Municipios, que eran meras divisiones administrativas 
de aquellos. Con la reforma de la Ley Organica de Regimen Municipal de 
1989 puede decirse que se comenz6 a establecer el Municipio de la Consti
tuci6n. 
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les dominaron el pais, como consecuencia de la integracion politica 
que el dictador J. V. Gomez realizo autoritariamente del pais as, 
aquella perdio toda su vigencia. Administrativamente, durante el 
siglo XIX, habia sido un manto formal que encubria una Adminis
tracion debil y pobre, al perder SU unico obj eto -pacto de des
centralizacion politico-regional-caudillista-, a partir de las prime
ras decadas del siglo xx, no ha tenido real vigencia, habiendo sido el ro
paje formal de un Estado centralizado administrativa y politica
mente hablando. En este sentido, estimamos importante insistir en 
torno a los aspectos politicos y administrativos de la Federacion, 
pues las apreciaciones tan generalizadas relativas a SU caracter fic
ticio, deben aplicarse solo a la concepcion de Federacion como for
mula de descentralizacion administrativa. Ciertamente, la Federa
cion no significo efectiva descentralizacion administrativa, por la 
definitiva pobreza de la Venezuela del Siglo pasado, que vivia de los 
impuestos a las importaciones y exportaciones, que eran nacionales; 
en cambio si existio una efectiva descentralizacion politico-militar. 
En este ultimo aspecto, todo lo contrario de una ficcion, la Federa
cion fue una realidad, con enorme arraigo historico, ligada al cau
dillismo y al latifundismo regional. Desaparecidos estos por la con
centracion del poder militar y del latifundio en torno a Gomez, la 
Federacion entonces paso a ser un mero recuerdo historico de las 
luchas civiles del siglo XIX; y ello lo reconoce la propia Constitucion 
de 1961, al disponer que "la Republica de Venezuela es un Estado 
federal, en los terminos consagrados por es ta Constitucion", lo que 
equivale en si mismas a decir muy poco 39• 

La politica administrativa de J. v. Gomez, siguiendo la orienta
cion de los gobiernos de la segunda mitad del siglo XIX, fue progre
sivamente centralista, de manera que en las sucesivas reformas cons
titucionales, se le fueron quitando o limitando poderes a los entes 
locales: los Estados y Municipalidades. Por ello, a pesar de la forma 
"federal", el Estado de 1936 era un Estado casi completamente cen
tralizado, y si bien la justicia permanecia en cierta forma en poder 
de los Estados, la Constitucion de 1945 dio el golpe de gracia a la 
descentralizacion, al nacionalizarse las actividades judiciales 40• 

Habia, sin embargo, competencias propias de los Estados, de las 
Municipalidades y del Foder Nacional (Federal), correspondiendo 
a los Estados toda competencia "no delegada expresamente al Po-

38. V ease lo indicado en la Tercera Parte, Torno I. 
39. Articulo 2. V ease la Exposici6n de Motivos de la Constituci6n en relaci6n 

al significado de la expre~i6n de este articulo sobre la Federaci6n en los 
debates de la Comisi6n Redactora del Proyecto de Constituci6n en La 
Constituci6n de 1961 y la Evoluci6n Constitucional de Venezuela, Torno I, 
Vols. I y II, Caracas, 1971. 

40. Mediante el articulo 15, 7, los Estados convinieron por primera vez en "re
servar al Foder Federal" ... '"todo lo relativo a la Administraci6n de jus
ticia y al Ministerio Publico en el territorio Nacional, loc. cit., p. 796. 
Sohre la importancia de esta "nacionalizaci6n de la Justicia" en el esque
ma federal venezolano. Vease Humberto J. La Roche, loc. cit., pp. 578 y ss. 
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der Central" 41 , con lo que se consagraba un poder residual tactico 
a favor de los Estados. En 1953, sin embargo, el proceso cen
tralizador, de nuevo bajo otra dictadura militar, llev6 a la nor
ma constitucional el principio contrario: correspondia al Poder Na
cional "toda materia que la presente Constitucion no atribuya a los 
otros Poderes" 42, con lo que se redujo la competencia de los Esta
dos, con caracter restrictivo, y se ampli6 la competencia del Po
der Nacional con las atribuciones residuales. Esta situaci6n, cierta
mente, se invirti6 nuevamente en la Constitucion de 1961, la cual, 
si bien atribuyo a los Estados "todo lo que no corresponda, de con
formidad con esta Constitucion, a la competencia nacional o muni
cipal" 43, consagro expresamente el principio de los "poderes im
plicitos" a favor del Poder Nacional, al precisar que corresponde a 
este "toda otra materia que la presente Constitucion atribuya al Po
der Nacional o que se le correspond? por su indole o naturaleza" 44• 

En todo este proceso de be insistirse en los efectos de la Ref orma 
Constitucional de 1925, la cual a pesar de que fue motivada por ra
zones circunstanciales, cons.tituye hasta cierto punto, la consolida
cion del proceso de integracion politico-nacional que habia iniciado 
el dictador J. V. Gomez. 

En efecto, la motivacion central de la reforma de 1925 estuvo en 
permitir la ausencia de la capital del Presidente de la Republica, 
sin necesidad de que estuviese obligado a separarse de su cargo, 
contrariamente a lo que se establecia en los textos anteriores, que 
confinaban la acci6n del Presidente al Distrito Federal. Ya para 
esa fecha Juan Vicente Gomez habia fijado su residencia en Ma
racay. 

Por ello, el texto de 1925 le permiti6 "actuar en cualquier punto 
del pais donde se encuentre, en el sentido de que le es potestativo 
comunicar desde alli sus instrucciones a Ios Ministros del Despacho 
para las resoluciones que estos hayan de Iibrar en Caracas, en los 
asuntos que motiven dichas instrucciones de conf ormidad con la 
Constitucion y las leyes" (Art. 98). 

Sin embargo, como ya se ha seiialado extensamente 45, la Cons
titucion de 1925 marc6 el inicio definitivo del fin del federalismo 
en Venezuela. 

La evolucion constitucional posterior al texto de 1925 va a estar 
signada por Ia progresiva centralizaci6n del regimen politico y, por 
supuesto, por Ia sucesiva desfiguraci6n del sistema federal: en 1945, 

41. Esta norma consagrada en la Constituci6n de 1864 (Art. 12) se mantuvo 
en todos los textos constitucionales posteriores hasta 1953. 

42. Articulos 60, 29. 
43. Articulo 17,7. 
44. Articulo 136, 25. Vease en relaci6n a los novedoso de esta disposici6n en 

Humberto J. La Roche, op. cit., p. 591. Una aplicaci6n del criterio conte
nido en esta norma puede encontrarse en nuestro libro, Allan R. Brewer
Carias, Aspectos lnstitucionales del Transporte y Transito en el Area 
Metropolitana de Caracas, Caracas, 1971, pp. 72 y ss. y 82. 

45. V ease lo indicado en la Tercera Parte, Torno I. 
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como se dijo, se nacionaliz6 la justicia perdiendo los Estados toda 
competencia en materia judicial, y al regularse el Ministerio Pu
blico Federal se indic6 que era el 6rgano del Ejecutivo Federal ante el 
Poder Judicial, sin especificarse como anteriormente, que actuaba 
ante el Poder Judicial Federal "y de los Estados". Durante todo ese 
periodo se ampliaron considerablemente las materias reservadas al 
Poder Federal y particularmente las de caracter tributario. Los 
Estados, progresivamente, perdieron competencia en cuanto a sus in
gresos 0 rentas y cada vez mas pasaron a depender mas y mas del si
tuado constitucional. En esta materia, en efecto, la evoluci6n en los 
ultimos sesenta y cinco afios puede resumirse asi: 

En la Constituci6n de 1928, ademas de los Estados, se estableci6 
que participaban en la distribuci6n del Situado, el Distrito Federal 
y los Territorios Federales. Las Municipalidades no fueron tomadas en 
cuenta a estos efectos, sino hasta la Constituci6n de 1947, donde se 
extendi6 el situado hasta ellas, pero la referenda a las mismas fue 
nuevamente eliminada en el periodo 49-50. 

La evoluci6n constitucional del Situado Constitucional muestra 
en las ultimas decadas una variaci6n porcentual referida a los in
gresos rentisticos del afio anterior, y que origin6 una variaci611 en 
la estimaci6n de su monto: por ejemplo, en la Constituci6n de 1936, 
el monto del mismo fue aumentado del 12 por ciento al 20 por ciento; 
en la Constituci6n de 1947, sufre otra modificaci6n y se fija en un 
25 por ciento. En el periodo 49-50 cambi6 a un 16 por ciento y 
posteriormente en la Constituci6n del 53 volvi6 a ser modificado dicho 
monto el cual osci16 entre el 15,50 por ciento y el 25 por ciento. En 
el texto de 1953 cabe destaca1 tambien, que este calculo se comenz6 
a realizar en forma distinta a la acostumbrada anteriormente, pues 
se estableci6 que la determinaci6n del monto del Situado se basaria 
en funci6n del total de ingresos ordinarios del presupuesto del afio 
correspondiente. 

Por ultimo, en la trayectoria del Situado Constitucional es de <les
tacar que no es sino en la Constituci6n de 1947, donde se remiti6 su 
regulaci6n por Ley para asi poder, el Poder Nacional, controlar y 
orientar la inversion del Situado por los Gobiernos Estatales y Mu
nicipales. Esta remisi6n a la Ley fue luego elimmada en el ano 50. 

En la Constituci6n de 1961, se volvi6 a hacer una remisi6n a la 
Ley, estableciendose que la misma podra dictar normas para la coor
dinaci6n de la inversion del Situado con planes admimstrativos de
sarrollados por el Poder N acional, atribuyendosele a 1a Ley Orga
nica respectiva la determinaci6n de la participaci6n que corredpon
de a las entidades municipales. 

La referida Ley Organica fue promulgada el 5 de agosto de 1974, 
y en la misma, por primera vez, se establecieron mecanismos me
diante los cuales el Ejecutivo Nacional aseguro que el cincuenta por 
ciento (50%) de lo que recibian los Estados por la via del Situado 
Constitucional, se invirtiera coordinadamente con los planes adminis
trativos nacionales. Dicha ley fue modificada, posteriormente en va-



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 349 

rias oportunidades, habiendo sido criticada por su excesivo centralis
mo, por lo que fue derogada en 1989 al dictarse la Ley Organica de 
Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de competencias del 
Poder Publico. 

El esquema del Estado Federal centralizado consolidado bajo la 
vigencia de la Constituci6n de 1961, en todo caso, y conforme a lo 
prescrito en el articulo 137 del Texto fundamental, ha comenzado a 
ser cambiado con motivo de la pr omulgaci6n de la Ley Organica 
de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transf erencia de Competencia 
del Poder Publico, asi como de la Ley sobre elecci6n y remoci6n de 
Gobernadores de Estado de 1989. Con esas dos leyes, en proceso de 
aplicaci6n, asi como con la Ley sobre el periodo de los Poderes Pu
blicos de los Estados de 1989, que lo establece en 3 afios, se han 
iniciado un proceso de reforzamiento del nivel estadal y de descen
tralizaci6n nacional. Entre otros a&petcos, la Ley Organica de Des
centralizaci6n, ademas de haber derogado la Ley Organica de Coor
dinaci6n del Situado Constitucional, defini6 las competencias concu
rrentes para devolver a los Estados ciertas atribuciones, y asign6 a 
estos, en exclusividad, algunas competencias que eran nacionales 46• 

46. V ease el libro Allan R. Brewer-Carias y otros, Ley es para la Descentrali
zacion Politica de la Federaci6n, EJV, Caracas, 1990, Segunda Edici6n 
1995. ' 





iI. LA REPUBLICA Y EL PODER NACIONAL 

La Constituci6n vigente, al regular el Estado Federal y, en con
secuencia, las entidades politicas que lo componen en el sistema de 
distribuci6n vertical del Poder Publico que adopta, destina buena 
parte de su articulado a regular el Poder N acional, como potestad 
constitucional de la Republica. En esta forma, en su Titulo IV re
lativo• al Poder Publico, regula en el Capitulo II las Competencias 
del Poder Nacional y luego destina el Titulo V al Poder Legislativo 
Nacional; el Titulo VI al Poder Ejecutivo Nacional y el Titulo VII, 
al Poder Judicial atribuido exclusivamente a la Republica. 

Por tanto, al estudiar la forma federal del Estado, y antes de 
analizar las entidades politico-territoriales que lo componen, debe
mos referirnos al nivel nacional, en particular en cuanto concierne 
a las competencias del Pod er N acional que corresponde a la Re
publica. 

1. COMPETENCIA DEL PODER NACIONAL 

De acuerdo al sistema de distribuci6n vertical del Poder Publico, 
el Poder Nacional corresponde al Estado Nacional que en nuestro 
sistema, es la Republica como persona juridica, y cuyos 6rganos 
fundamentales de acuerdo al sistema de distribuci6n horizontal del 
Poder Nacional, son: el Presidente de la Republica, las Camaras 
Legislativas y la Corte Suprema de Justicia. 

La Constituci6n reserva al Poder N acional, y por tanto, a los 6r
ganos que lo ejercen, una serie de competencias que se enumeran 
en el articulo 136, respecto de las cuales, su regulaci6n legislativa 
corresponde, por supuesto, a las Camaras Legislativas de acuerdo 
al articulo 139 de la Constituci6n. Ademas, la propia Constituci6n 
reserva otra serie de competencias al Poder N acional, al establecer 
la reserva legal. Otras, incluso, le corresponden por el caracter con
currente de la enumeraci6n o por su indole o naturaleza. Veamos 
separadamente estos diversos supuestos. 

351 
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A. Competencias especificas del Pod er N acional 

Estas competencias reservadas al Poder N acional en los 25 ordi
nales del articulo 136 de la Constituci6n pueden agruparse en la 
siguiente forma: 

a. Competencws en cuanto a la legislaci6n general 

a'. La legislaci6n reglamentaria de las garantias que otorga la 
Constituci6n (Ord. 24) 1• 

b'. La legislaci6n civil, mercantil, penal, penitenciaria y de pro
cedimientos (Ord. 24). 

c'. La legislaci6n de expropiaci6n por causa de utilidad publica 
o social (Ord. 24)2. 

d'. La legislaci6n de propiedad intelectual, artistica e industrial 
(Ord. 24)3. 

b. Competencias en rel,aci6n a la H arienda Publica N acional 

a'. Competencias tributarias 
a". La legislaci6n (Ord. 24) y la organizac10n, recaudaci6n y 

control de los impuestos a la renta, al capital y a las sucesiones y 
donaciones; de las contribuciones que gravan la importaci6n, las de 
registro y timbre fiscal y las que recaigan sobre la produccion y 
consumo de bienes que total o parcialmente la ley reserva al Poder 
Nacional, tales como las de alcohol, licores, cigarrillos, fosforos y 
salinas; las de minas e hidrocarburos y los demas impuestos, tasas y 
rentas no atribuidos a los Estados y a los Municipios, que con ca
racter de contribuciones nacionales creare la ley (Or. 8) 4• La Ley 
Organica de Descentralizaci6n de 1989, sin embargo, ha transfe
rido a los Estados de manera exclusiva, "la organizaci6n, recau
daci6n, control y administraci6n del ramo del papel sellado" (Art. 
11, Ord. 1°) que es un timbre fiscal fijo, y de los impuestos especificos 
al consumo no reservados por Ley al Poder Nacional (Art. 11, Ord. 49). 

Asimismo, la organizaci6n, recaudaci6n y control de los impuestos de
rivados de la explotaci6n de minerales no metalicos, salinas y ostrales 
de perla (Art. 11, Ord. 2°). 

b" La legislaci6n (Ord. 24) y la organizaci6n y regimen de las 
aduanas (Ord. 9) 5• 

b'. Competencias en rnateria de bienes del Estado 
a". La legislaci6n (Ord. 24) y el regimen y administraci6n de 

las minas e hidrocarburos, salinas, tierras baldias y ostrales de 

1. Ademas, vease las remisiones a la Ley en los articulos 49, 50, 53, 55, 57, 58, 
60, ordinales 1, 5, 6, 9 y 10; 62, 64, 65, 66, 68, 70, 73, 75, 77, 87, 81, 82, 84, 
85, 87, 89, 90, 91, 92, 96, 97, 101, 104, 107, 110, 111, 113 y 115. 

2. Ademas, articulo 101. 
3. Ademas, vease articulo 100. 
4. Ademas, vease articulos 7, 18, 31 y 34. 
5. Ademas, vease articulo 18, ordina•l 1. 
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perlas; la conservaci6n, fomento y aprovechamiento de los montes, 
aguas y otras riquezas natural es del pais (Ord. 10). En el "regimen" 
relativo a estos bienes y a las actividades que genere su explotaci6n 
o comercializaci6n, el legislador nacional o el 6rgano competente de 
la Republica podria declararlas excluidas de impuestos estadales 
( consumo) o municipal es ( patentes, inmobiliario urbano). En cuanto 
al regimen, administraci6n y explotaci6n de los minerales no meta
licos y demas sustancias ferrosas, las salinas y los ostrales de perlas 
(Art. 11, Ord. 29), la Ley Organica de Descentralizaci6n de 1989, 
los transfiri6 a los Estados de manera exclusiva. 

El Ejecutivo Nacional puede en conformidad con la ley, vender, 
arrendar o dar en adjudicaci6n gratuita los terrenos baldios; pero no 
puede enajenar las salinas, ni otorgar concesiones mineras por tiempo 
indefinido (Ord. 10). ' 

Los baldios existentes en las islas maritimas, fluviales o lacus
tres no pueden enajenarse, y SU aprovechamiento solo puede COn
cederse en forma que no envuelva, directa ni indirectamente, la 
transferencia de la propiedad de la tierra (Ord. 10) . 

b". La legislaci6n puede establecer un sistema de asignaciones eco
n6micas especiales en beneficio de los Estados en cuyo territorio se 
encuentran situados los bienes que se mencionan en este ordinal; 
sin perj uicio de que tambien pueda establecerse asignaciones espe
cial es en beneficio de otros Estados. En todo caso, dichas asigna
ciones estaran sujetas a las normas de coordinaci6n previstas en el 
articulo 136 de esta Constituci6n (Ord. 10). 

c. Competenc:ias en materia de politica general ·del Estado 

a'. Politica general 

La def ensa y suprema vigilancia de los intereses general es de la 
Republica, la conservaci6n de la paz publica y la recta aplicaci6n 
de las leyes en todo el territorio· nacional (Ord. 2) y la legislaci6n 
correspondiente (Ord. 24). 

b'. Politica Exterior 

La actuaci6n internacional de la Republica (Ord. 1) 6 y la legis
laci6n correspondiente (Ord. 24). 

c'. Politir;a Interior 

a". La bandera, escudo de armas, himno, fiestas, condecoracio
nes y honores de caracter nacional (Ord. 3) 7 y la legislaci6n corres-
pondiente (Ord. 24). . 

b". La naturalizaci6n, admisi6n, extradici6n y expulsion de ex
tranjeros (Ord. 4) 8 y la· legislaci6n correspondiente (Ord. 24). 

6. Ademas, vease articulos 128 y 129. 
7. Ademas, vease articulo 5. 
8. Ademas, vease articulo 45. 
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c". Los serv1c10s de identificaci6n y de policia nacional (Ord. 
5) 9 y la legislaci6n correspondiente (Ord. 24). 

d". La legislaci6n (Ord. 24) y la organizaci6n y regimen del 
Distrito Federal y de los Territorios y Dependencias !<'ederales 
(Ord. 6) 10• 

e". La legislaci6n sobre elecciones (Ord. 24) 11• 

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

d'. Defensa 
La legislaci6n (Ord. 24), y la organizaci6n y regimen de las Fuer

zas Armadas Nacionales (Ord. 11) 12• 

e'. Justicia 
La administraci6n de justicia y la creaci6n, organizac10n y com

petencia de los Tribunales 13 ; el Ministerio Publico (Ord. 23) 14 y las 
legislaciones correspondientes (Ord. 24). 

La Ley Organica de Tribunales y Procedimientos de Paz de 1993, 
atribuy6 a los Municipios la administraci6n de justicia en los asuntos 
de j usticia de paz. 

d. Competencias en materias econ6micas 
a'. El sistema monetario y la circulaci6n de la moneda extran

jera (Ord. 79 ) y la legislaci6n correspondiente (Ord. 24). 
b'. La leg1slacion sobre bancos y ctemas instituciones de credito 

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

(Ord. 12). 
d'. La conservaci6n y fomento de la producci6n agricola, gana

dera, pesquera y torestal (Urd. 18) y la leg1slac16n correspondien
te (Ord. 24). 

e'. La legislaci6n agraria 15 y sobre colonizaci6n (Ord. 24). 
f'. La leg1slaci6n de credito pubhco (Ord. 24). 
g'. La leg1slac10n sobre lotenas, hip6dromos y apuestas en ge

neral (Ord. 24). 
h'. La leg1s1aci6n en materia de turismo (Ord. 24) 16• 

i'. El censo y la estadistica nacional (Ord. 13) y la legislaci6n 
correspondiente (Ord. 24). 

e. Competencias en materias sociales 
a'. Las directivas y bases de la educaci6n nacional (Ord. 16) y 

la legislaci6n correspondiente (Ord. 24) 17. 

9. Ademas, vease articulo 17, ordinal 5; articulo 30 y articulo 134. 
10. Aaemas, vease art1culos 8, 12, rn y 14. 
11. Ademas, vease art1culo 113. 
12. Ademas, vease art1culo lii2. 
rn. Ademas, vease articulos 204 y SS. 
14. Ademas, vease articulos 218 y ss. 
15. Ademas, vease articulo 105. 
16. Ademas, vease articulo 30. 
17. Ademas, vease articulos 78 y siguientes. 
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b'. La legislaci6n (Ord. 24) y la direcci6n tecnica, el estableci
miento de normas administrativas y la coordinacion de los servicios 
destinados a la defensa de !a salud publica. La ley puede estahlecer 
la nacionalizacion de estos servicios publlcos de acuerdo con el m
teres colectivo (Ord. 17) 18, y ello se hizo con la Ley Organica del 
Sistema N acional de Salud. 

c'. La legislacion de sanidad animal y vegetal (Ord. 24). 
d'. La legislaci6n del trabajo, prevision y seguridad social (Ord. 

24) 19. 

f. Competencias en materias de desarrollo fisico e 
inf raestructura 

a'. Establecimiento, coordinaci6n y unificaci6n de normas y pro
cedimientos tecnicos para obras de ingenieria, de arquitectura y de 
urbanismo (Ord. 14) y la legislaci6n correspondiente (Ord. 24) 20• 

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

d'. Lo relativo al transporte terrestre, a la navegaci6n aerea, 
maritima, fluvial y lacustre y a los muelles y demas obras portua
rias Ord. 20) y la legislaci6n correspondiente (Ord. 24). 

La Ley Organica de Descentralizaci6n de 1989 transfiri6 a los 
Estados de manera exclusiva la Administraci6n y mantenimiento de 
puerto:; y aeropuertos publicos de uso comercial (Art. 11, Ord. 59). 

d'. La apertura y conservacion de las vias de comunicaci6n na
cionales; los cables aereos de tracci6n y las vias ferreas, aunque 
esten dentro de los limites de un Estado, salvo que se trate de tran
vias o cables de traccion urbanos cuya concesion y reglamentacion 
compete a los respectivos Municipios (Ord. 21). 

La Ley Organica de Descentralizaci6n de 1989 transfiri6 a los Es
tados la conservaci6n, administraci6n y aprovechamiento de carrete
ras, puentes y autopistas (Art. 11, Ord. 39). 

e'. El cor:::eo y las telecomunicaciones (Ord. 22). 

B. Competencias derivadas de las materias reservadas a la Ley 
(reserva legal) 

Por otra parte, hay una serie de materias reservadas por la Cons
tituci6n a la Ley, por lo que al corresponderle a las Camaras Le
gislativas sancionarlas, son materias que tambien se consideran que 
competen al Pod er N acional. 

Entre ellas se destacan las siguientes: 

18. Vease, ademas articulo 76. 
19. V ease, ademas articulos 84 a 94. 
20. V ease, ademas articulo 30. 
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a. Competencias sobre la RepU,blica, su Territorio y su Division 
Politica 

1. La determinaci6n de las caracteristicas y uso de la bandera 
nacional, el himno nacional y el escudo de armas de la Republica 
(Art. 5). 

2. La regulaci6n de la extension y condiciones de ejercicio de 
la soberania, autoridad y vigilancia sobre el mar territorial, la zona 
maritima contigua, la plataforma continental y el espacio aereo, asi 
como el dominio y explotaci6n de los bienes y recursos en ellos con
tenidos (Art. 7) . 

3. La regulaci6n de las limitaciones a los Estados extranjeros 
para adquirir inmuebles necesarios para sedes de sus representa
ciones diplomaticas y consulares; y de las condiciones y restriccio
nes de la autorizaci6n a los organismos internacionales para la ad
quisici6n de inmuebles (Art. 8). 

4. La coordinaci6n de las distintas j urisdicciones existentes den
tro del area metropolitana de Caracas (Art. 11). 

5. El regimen del Distrito Federal y de los Territorios Fede
rales (Art. 12). 

6. La elevaci6n de los Territorios Federales a la categoria de 
Estado, asignandole la totalidad o una parte de la superficie del 
territorio respectivo (Art. 13). 

7. El regimen y administraci6n de las Dependencias Federales 
(Art. 14). 

8. El establecimiento del regimen j uridico especial para aquellos 
territorios que por libre determinaci6n de sus habitantes y con la 
aceptaci6n del Congreso, se incorporen al de la Rep6.blica (Art. 15). 

b. Competencias sobre el regimen de los Estcidos y Munidpios 

9. El establecimiento de limitaciones y requisitos al uso de! cre
dito publico por los Estados (Art. 17, Ord. 49 ). 

10. La regulaci6n de la forma de elecci6n y remoci6n de los Go
bernadores, de acuerdo a los principios democraticos de represen
tatividad y alternabilidad (Art. 22). 

11. La determinaci6n de los 6rganos que deben ejercer la re
presentaci6n de los Municipios (Art. 25); y el desarrollo de los 
principios constitucionales sobre organizaci6n de los Municipios 
(Art. 26). 

12. El establecimiento de di versos regimenes de organizaci6n, 
gobierno y administraci6n de los Municipios, atendiendo sus condi
ciones de poblaci6n, desarrollo econ6mico, situaci6n geografica y 
otros factores de importaci6n (Art. 27). 

13. La determinaci6n de la competencia jurisdiccional para im
pugnar los actos de los Municipios (Art. 29). 

14. La atribuci6n a los Municipios de competencia exclusiva en 
determinadas materias, asi como la imposici6n a los mismos de un 
minimo obligatorio de servicios (Art. 30). 
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15. La determinacion de impuestos, tasas y contribuciones es
peciales que pueden crear los Municipios (Art. 31, Ord. 69). 

16. La determinacion de los ejidos que pueden enajenarse con 
fines de reforma agraria, dejando siempre a salvo los que requie
ran el desarrollo de los nucleos urbanos (Art. 32). 

17. El establecimiento de limitaciones y requisitos al uso de 
credito publico por los Municipios (Art. 33). 

18. La organizacion de las fuerzas policiales en los Estados y 
Municipios (Art. 134). 

19. La determinacion de los periodos de los poderes publicos es
tadales y municipales, los cuales no podran ser menores de dos aiios 
ni mayores de cinco (Art. 135). 

20. El regimen de coordinacion de la inversion del situado cons
titucional con planes desarrollados por el Poder Nacional; la regu
lacion de la participacion que corresponda a las entidades munici
pales en el situado; asi como el establecimiento de las limitaciones 
a los emolumentos que devenguen los funcionarios y empleados de 
las entidades federales y municipales (Art. 229). 

21 . La extension de las f unciones de la Contraloria General de 
la Republica a las administraciones estadales y municipales (Art. 
235). 

c. Competencias sobre el regimen de la nacionalidad 
venezolana 

22. La normativa sustantiva y procesal relacionada con la ad
quisicion, opci6n, perdida y recuperacion de la nacionalidad vene
zolana; el establecimiento de los requisitos, circunstancias favora
bles y solemnidades para la resoluci6n de conflictos de nacionali
dad; y la regulacion de la perdida y nulidad de la naturalizaci6n por 
manifestacion de voluntad y por obtencion de carta de naturaleza 
(Art. 42). 

23. El establecimiento de limitaciones o excepciones a la igual
dad entre venezolanos y, extranjeros (Art. 45). 

d. Competencias en el regimen de los derechos y 
garantias constitucionales 

24. La regulacion del recurso de amparo (Art. 49) . 
25. La fijaci6n de los terminos y oportunidades en que debe 

ser cumplido el servicio militar obligatorio (Art. 53). 
26. La regulacion del grado y condiciones del deber de educar

se (Art. 55). 
27. La imposicion a los particulares, en los casos en que fuere 

necesario, de obligaciones que incumben al Estado en cuanto a la 
asistencia, educacion y bienestar en virtud de la solidaridad social 
(Art. 57). 

28. La imposicion a quienes aspiren a ejercer determinadas 
profesiones, del deber de prestar servicio durante cierto tiempo, en 
determinados lugares y condiciones (Art. 57). 
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29. La regulaci6n de la protecci6n contra los perjuicios al honor, 
la reputaci6n o vida privada de las personas (Art. 59). 

30. La regulaci6n de los casos y formalidades relativas a la de
tenci6n de las personas (Art. 60, Ord. 1 Q) • 

31. La fijaci6n del limite maximo del sumario en proceso pe
nal (Art. 60, Ord. 1°) y la prevision de los medios de defensa del 
indiciado (Art. 60, Ord. 19). 

32. La determinaci6n del termino en que las autoridades de po
licia deben comunicar a las autoridades judiciales, las medidas pro
visionales, de necesidad o urgencia que hayan adoptado para asegu
rar la investigaci6n de un hecho punible y el enj uiciamiento de los 
culpables (Art. 60, Ord. 19). 

33. La determinaci6n de las obligaciones cuyo incumplimiento 
constituye delito o falta (Art. 60, Ord. 2°). 

34. La regulaci6n de la notificaci6n y la audiencia a que tiene 
derecho el indiciado en el proceso penal; asi como de las garantias 
y la forma en que pueden ser juzgados los reos de delito contra la 
cosa publica (Art. 60, Ord. 5°). 

35. La regulaci6n del reclutamiento forzoso y el sometimiento 
a servicio militar (Art. 60, Ord. 99). 

36. La regulaci6n de las condiciones y formalidades para tomar 
medidas de seguridad relativas a sujetos en estado de peligrosidad 
(Art. 60, Ord. 109). 

37. La regulaci6n del allanamiento del hogar domestico para 
cumplir las decisiones judiciales (Art. 62). 

38. La regulaci6n de las visitas sanitarias que hayan de prac
ticarse (Art. 62). 

39. La regulaci6n de las formalidades para la ocupacion .iudi
cial de la correspondencia (Art. 63); y de la inspecci6n o fiscaliza
ci6n que pueda hacerse de libros y comprobantes de contabilidad 
(Art. 63). 

40. La regulaci6n de las limitaciones relativas al libre transito 
por el territorio de la Republica, cambio de domicilio o residencia, 
salida de la Republica y retorno a ella, y al ingreso de bienes al pais 
o traslado fuera del mismo (Art. 64). 

41. La regulaci6n y ejercicio de la suprema inspecci6n sobre el 
culto por parte del Ejecutivo Nacional (Art. 65). 

42. La determinaci6n de las expresiones del pensamiento que 
constituyen delito (Art. 66). 

43. ' El establecimiento de los terminos y condiciones de utiliza
ci6n de los 6rganos de la administraci6n de justicia para la defensa 
de los derechos e intereses de todos, asi como la normativa que ase
gure el ejercicio de tal derecho, a quienes no dispongan de medios 
suficientes (Art. 68). 

44. La regulaci6n del derecho de asociaci6n (Art. 70). 
45. La regulaci6n de las reuniones que se realicen en lugares 

publicos (Art. 71). 
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46. La regulaci6n de la protecci6n del matrimonio y la organi
zaci6n del patrimonio familiar (Art. 73). 

4 7. La regulaci6n de las facilidades para la adquisici6n por cada 
familia de vivienda c6moda e higienica (Art. 73). 

48. La regulaci6n para asegurar el derecho de todo nifio de co
nocer a sus padres (Art. 75). 

49. El amparo y la protecci6n de los menores y la filiaci6n adop
tiva (Art. 75). 

50. El establecimiento de medidas samtarias a las cuales las 
personas esten obligadas a someterse (Art. 76). 

51. El establecimiento del regimen de excepci6n que requiera 
la protecci6n de las comunidades indigenas y su incorporaci6n pro
gresiva a la vida de la naci6n (Art. 77). 

52. La regulaci6n de las excepciones a la gratuidad de la edu
caci6n respecto a la ensefianza superior y especial impartida por 
institutos oficiales, cuando se trate de personas provistas de medios 
de fortuna (Art. 78). 

53. La regulaci6n de la moralidad e idoneidad de los educado
res y el establecimiento de garantias para su estabilidad prof esio
nal y un regimen de trabajo y un nivel de vida acordes con su mi
si6n (Art. 81). 

54. La regulaci6n del requisito de ti tu lo y condiciones de ei er
cicio, para las profesiones; asi como el sefialamiento de aquellas 
profesiones universitarias para cuyo ejercicio es obligatorio la co
legiaci6n (Art. 82). 

55. El regimen general del derecho al trabajo, y en particular: 
la regulaci6n de las restricciones a la libertad de trabajo (Art. 84); 
la protecci6n de los trabajadores, asi como la disposici6n del mejo
ramiento de sus condiciones materiales, morales e intelectuales (Art. 
68); la regulaci6n de la duraci6n maxima de la jornada de trabajo, 
asi como del descanso semanal remunerado y las vacaciones paga
das, que deben disfrutar todos los trabajadores (Art. 86); la regu
laci6n tanto del salario minimo, e igual para igual trabajo, como de 
la participaci6n en los beneficios de las empresas que corresponden 
a los trabajadores; y la protecci6n del salario y las prestaciones so
ciales con la inembargabilidad, en la proporci6n y casos que se fijen 
y con los demas privilegios y garantias que al ef ecto se establezcan 
(Art. 87); la adopci6n de medidas tendientes a garanti~ar la esta
bilidad en el trabajo y el establecimiento de las prestaciones que re
compensen la antigtiedad del trabajador en el servicio y lo ampa
ren en caso de cesantia (Art. 88); la determinaci6n de la responsa
bilidad que incumba a la persona natural o juridica en cuyo prove
cho se preste el servicio, mediante intermediario o contratista, sin 
perjuicio de la responsabilidad solidaria de estos (Art. 89); el esta
blecimiento de un ordenamiento adecuado para las negociaciones 
colectivas y la soluci6n pacifica de los conflictos; asi como el ampa
ro de la convenci6n colectiva y establecimiento de condiciones para la 
inclusion de la clausula sindical (Art. 90) ; la regulaci6n de la exis-
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tencia y funcionamiento de los sindicatos de trabajadores y la pro
tecci6n, de manera especifica, a los promotores y miembros directi
vos de los mismos, durante el tiempo y condiciones que se requieran 
para asegurar la libertad sindical (Art. 91); el sefialamiento de las 
condiciones para el ejercicio del derecho de huelga de los trabaja
dores; y en los servicios publicos, los cases en que pucde tener lu
gar (Art. 92). 

56. La regulaci6n de las limitaciones a la libertad econ6mica, 
por razones de seguridad, de sanidad u otras de interes social (Art. 
96). 

57. El regimen para impedir la usura, la indebida elevaci6n de 
los precios y las maniobras abusivas encaminadas a obstruir o rC's
tringir la libertad econ6mica (Art. 96). 

58. La regulaci6n de las concesiones para el establecimiento y 
explotaci6n de obras y servicios de interes publico (Art. 97). 

59. La determinaci6n de lo concerniente a las industrias pro
movidas y dirigidas por el Estado (Art. 97). 

60. La regulaci6n de las contribuciones, restricciones y obliga
ciones, a que esta sometido el derecho de propiedad, con fines de 
utilidad publica o interes general (Art. 99). 

61 . La regulaci6n de los derechos de protecci0n sobre obras 
cientificas, literarias y artisticas, invenciones, denominaciones, mar
cas y lemas (Art. 100). 

62. La determinaci6n de las razones de interes nacional para el 
dif erimiento del pago por ti em po determinado o su cancelaci6n par
cial en bonos en caso de expropiaci6n {Art. 101). 

63. El establecimiento de condiciones y limitaciones conforme 
a las cuales los ferrocarriles, carreteras, oleoductos y otras vias de 
comunicaci6n o de transporte construidas por empresas explotado
ras de recursos naturales estaran al servicio del publico (Art. 104). 

64 . El establecimiento de condiciones para la eliminaci6n del 
latifundio (Art. 105). 

65. El establecimiento de normas encaminadas a dotar de tierras 
a los campesinos y trabajadores rurales que carezcan de ella, asi 
como a proveerlos de los medios necesarios para hacerla producir 
(Art. 107). 

67. La regulaci6n de la integraci6n, organizaci6n y atribucio
nes de los cuerpos consultivos que se juzguen necesarios para oir 
la opinion de los sectores econ6micos privados, la poblaci6n consu
midora, los colegios de profesionales y las universidades, en los asun
tos que interesan a la vida econ6mica (Art. 109). 

68. El regimen del sufragio, y en particular la regulaci6n de 
los limites y condiciones para el ejercicio obligatorio del derecho al 
voto (Art. 110); el establecimiento del sistema electoral de manera 
de asegurar la libertad y el secreto del voto, y el derecho de repre
sentaci6n proporcional de las minorias (Art. 113), en particular 
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para la elecci6n de diputados a las Asambleas Legislativas (Art. 
19), de Diputados al Congreso (Art. 151) y de Senadores (Art. 
148); el establecimiento de las condiciones de residencia y otras, 
para que los extranjeros puedan ejercer el derecho al voto en las 
elecciones municipales (Art. 111); el establecimiento de privilegios 
para los miembros de los organismos electorales para asegurar su 
independencia en el ejercicio de sus funciones (Art. 113) ; y la elec
ci6n del Presidente de la Republica por votaci6n universal y direc
ta (Art. 183). 

69. La determinaci6n de las condiciones de aptitud requeribles 
para el ejereicio de determinados cargos publicos (Art. 112). 

70. La reglamentaci6n de la constituci6n y actividades de los 
partidos politicos para asegurar su caracter democratico y asegu
rar su igualdad ante la ley (Art. 114). 

71. El establecimiento de los requisitos para ejercer el derecho 
de manifestaci6n pacifica y sin armas (Art. 115). 

e. Competencias sobre el regimen del Poder Publico 

72. La consagraci6n de la carrera administrativa en la Admi
nistraci6n Publica Nacional, mediante normas de ingreso, ascenso, 
traslado, suspension y retiro de los empleados; y el establecimiento 
de los requisitos para el ejercicio de los cargos publicos (Art. 122). 

73. El establecimiento de excepciones a las limitaciones de con
trataci6n a los que estan al servicio de entes publicos, con estos 
(Art. 124). 

7 4. El establecimiento de los casos en los cuales no es necesa
ria la aprobaci6n legislativa en materia de contratos de interes na
cional (Art. 126). 

75. La exigencia de determinadas condiciones de nacionalidad, 
domicilio o de otro orden; o el requerimiento de especiales garan- · 
tias en los contratos de interes publico (Art. 126) . 

76. La aprobaci6n de los tratados o convenios internacionales 
que celebre el Ejecutivo Nacional (Art. 128). 

77. La regulaci6n para el ejercicio del derecho de Patronato 
Eclesiastico (Art. 130). 

78 . La regulaci6n sobre la fabricaci6n, comercio, posesi6n y 
uso de armas (Art. 133) . 

f. Competencias sobre el regimen del Poder Legislativo 
Nacional 

79 . La determinaci6n de la oportunidad en que las Camaras 
Legislativas deban reunirse en sesi6n conjunta (Art. 138). 

80. El regimen de funcionamiento de las distintas ramas del 
Poder Nacional (Art. 139). 

81. El decreto de amnistia por Ley especial (Art. 139). 
82. El establecimiento de condiciones de inelegibilidad como Se

nadores o Diputados de algunos funcionarios electorales (Art. 140). 
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83. El establecimiento de las condiciones para exigir la respon
sabilidad y establecer el castigo de los funcionarios publicos que vio
len la inmunidad parlamentaria (Art. 143). 

84. El establecimiento de atribuciones al Senado (Art. 150. Ord. 
10), a la Camara de Diputados (Art. 153, Ord. 3°) y a la Comi
si6n Delegada (Art. 179, Ord. 89). 

85. El establecimiento del numero y forma de elecci6n de los 
suplentes a Senadores (Art. 148) y Diputados (Art. 151). 

86. El establecimiento de sanciones al incumplimiento de la 
obligaci6n de los f uncionarios publicos a comparecer a las Camaras 
Legislativas y a suministrar informaci6n requerida (Art. 160). 

g. Competencias sobre el regimen del Poder Ejecutivo 
Nacional 

87. La determinaci6n de los funcionarios que ejerzan el Poder 
Ejecutivo (Art. 181). 

88. El establecimiento de atribuciones al Presidente de la Re
publica (Art. 190, Ord. 22). 

89. La autorizaci6n al Presidente de la Republica para dictar 
medidas en materia econ6mica o financiera (Art. 190, Ord. 8°). 

90. La regulaci6n de la responsabilidad del Presidente de la 
Republica y de sus Ministros por sus actos (Art. 192 y 196). 

91. La determinaci6n del mimero, organizaci6n y competencias 
de los Ministerios; asi como de la organizaci6n y funcionamiento 
del Consej o de Ministros (ATt. 193) . 

92. La atribuci6n a los Ministros de Estado, de las materias que 
estaran a su cargo (Art. 194). 

93. La determinaci6n de los funcionarios que deben colaborar 
con el Procurador General de la Republica (Art. 200) . 

94. La determinaci6n de las formas en que seran llenadas las 
faltas temporales o' accidentales del Procurador General de la Re
publica (Art. 201). 

95 . La atribuci6n de competencias al Procurador General de la 
Republica (Art. 202, O~d. 4). 

96. La determinaci6n de la forma en que los servicios de aseso
ria juridica de la Administraci6n presentaran su colaboraci6n al 
Procurador General de la Republica en el cumplimiento de sus atri
buciones (Art. 202). 

h. Competencia sobre el regimen del Poder Judicial y del 
Ministerio Publico 

97. La determinaci6n de los Tribunales que deben ejercer el 
Poder Judicial (Art. 204) y el establecimiento de normas sobre 
competencia, organizaci6n y funcionamiento de los mismos (Art. 
207). 
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98. El establecimiento de la carrera judicial y las regulaciones 
necesarias para asegurar 'la idone1dad, estabil1dad e independencia 
de los jueces)(Art. 207). 

99. La regulaci6n del procedimiento y los casos para la suspen
sion y remoc16n de los jueces del ejercicio de sus tunciones (Art. 
208). 

100. La determinaci6n de lo relativo a la inspecci6n del funcio
namiento de los Tribunales, a los medios de atender a sus necesida
des funcionales y administrativas y a la organizaci6n de los servi
cios auxiliares de justicia (Art. 210). 

101. La determinaci6n de la organizaci6n y competencias de las 
Salas de la Corte Suprema de Justicia (Art. 212) y de la Corte 
(Art. 215, Ord. 11) y la creaci6n de la Sala Federal (Art. 216). 

102. El establecimiento de condiciones para ser Magistrado de 
la Corte Suprema de Justicia (Art. 213); y de la forma de suplir 
sus faltas temporales o accidentales (Art. 214). 

103. La creaci6n del Consejo de la Judicatura asi como el esta
blecimiento de su organizaci6n y atribuciones, con el objeto de ase
gurar la independencia, eficacia, disciplina y decoro de los Tribu
nales y garantizar a los jueces los beneficios de la carrera judicial 
(Art. 217). 

104. La determinaci6n de los funcionarios que auxiliaran al Mi
nisterio Publico en el ejercicio de sus atribuciones (Art. 219). 

105 . La determinaci6n 'de la forma en que seran provistas las 
vacantes, en los casos de faltas temporales y accidentales del Fis
cal General de la Republica y la interinaria en caso de falta abso
luta (Art. 219). 

106. La atribuci6n de competencias al Ministerio Publico (Art. 
220, Ord. 69). 

L Competencias sobre el regimen de kL Historia Publica 

107. El establecimiento de impuestos u otras contribuciones; 
asi como los casos de concesi6n de exenciones y exoneraciones de los 
mismos (Art. 224). 

108. La determinaci6n de la oportunidad en la cual, el Ejecu
tivo N acional presentara al Congreso el Proyecto de Ley de Presu
puesto (Art. 228). 

109. La regulaci6n de la creaci6n de Institutos Aut6nomos, asi 
como la regulaci6n de la forma en que los mismos y los intereses 
del Estado en corporaciones o entidades de cualquier naturaleza, 
estaran sujetos al control del Congreso (Art. '230). 

110. La autorizaci6n para las operaciones de credito publico y 
sus excepciones (Art. 231). 

111. La organizaci6n y funcionamiento de la Contraloria Ge
neral de la Republica y la oportunidad, indole y alcance de 'SU inter
venci6n (Art. 234). 

112. La extension de las funciones de la Contraloria General 
de la Republica a los institutos auton6mos (Art. 235). 
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113. La determinaci6n de la forma de llenar las faltas tempo
rales y accidentales del Contralor General de la Republica y la in
terinaria en caso de falta absoluta (Art. 238). 

j. Competencias en materia del regimen de la emergencia 

114. La reglamentaci6n de los poderes extraordinarios del Pre
sidente de la Republica en materia de orden publico en caso de temor 
de inminentes trastornos del orden publico (Art. 244). 

C. Otras competencias constitucionales 

Ademas, como se ha dicho, de acuerdo al articulo 136, ordinal 25, 
es competencia del Poder N acional "toda otra materia que la pre
sente Constituci6n atribuya al Pod er N acional o que le corresponda 
por su indole o naturaleza". Por tanto, ademas de las competencias 
antes sefialadas, corresponden al Poder Nacional por asi atribuirlo 
la Constituci6n, dos grupos de materias y que se diferencian segiln 
que la Constituci6n las atribuya al Estado con caracter concurrente 
o que por su naturaleza le correspondan. 

a. Materias atribuidas al Esta.do que e<mstituyen 
competencias concurrentes 

Cuando la Constituci6n atribuye competencias genericas al Es
tado, esta refiriendose como hemos dicho, tanto a la Republica, como 
a los Estados 21 y Municipios. En consecuencia, esas materias tam
bien corresponden al Poder Nacional, y son las siguientes: 

1 . Establecer obligaciones del Estado en cuanto a asistencia, 
educaci6n y bienestar del pueblo (Art. 57). 

2. Proteger las asociaciones, corporaciones, sociedades y comu
nidades que tengan por objeto el mejor cumplimiento de los fines 
de la persona humana y de la convivencia social, y fomentar la or
ganizaci6n de cooperativas y demas instituciones destinadas a me
jorar la economia popular (Art. 72). 

3. Proteger la familia como celula fundamental de la sociedad 
y velar por el' mejoramiento de su situaci6n moral y econ6mica 
(Art. 73). 

4. Compartir con los padres, de modo subsidiario y atendiendo 
a las posibilidades de aquellos, la responsabilidad que les incumbe 
en la formaci6n de los hijos (Art. 75). 

5. Velar por el mantenimiento de la salud publica y proveer 
los medios de prevenci6n y asistencia a quienes carezcan de ellos 
(Art. 76). 

6. Mejorar las condiciones de vida de la poblaci6n campesina 
(Art. 77). 

21. V ease lo expuesto en la Sexta Parte, Torno II. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 365 

7. Crear y sostener escuelas, instituciones y servicios suficien
tes, dotados para asegurar el acceso de todos, en forma gratuita, a 
la educaci6n y a la cultura (Arts. 55, 57 y 78). 

8. Estimular y proteger la educaci6n privada que se imparta 
de acuerdo con los principios contenidos en la Constituci6n Na
cional y en las leyes (Art. 79) . 

9. Fomentar la cultura en sus diversas manifestaciones y velar 
por la protecci6n y conservaci6n de las obras, objetos y monumen
tos de valor hist6rico o artistico que se encuentren en el pais y pro
curar que ellos sirvan al fomento de la educaci6n (Art. 83). 

10. Procurar que toda persona apta pueda obtener la colocaci6n 
que le proporcione una subsistencia digna y provechosa (Art. 84). 

11. Promover el desarrollo econ6mico y la diversificaci6n de la 
producci6n, con el fin de crear nuevas fuentes de riqueza y au
mentar el nivel de ingresos de la poblaci6n (Art. 95). 

12. Proteger la iniciativa privada, sin perjuicio de la facultad 
de dictar medidas para planificar, racionaliazr y fomentar la pro
ducci6n en el Estado, a fin de impulsar su desarrollo econ6mico 
(Art. 98). 

13. Atender a la defensa y conservaci6n de los recursos natu
rales de su territorio, y cuidar que la explotaci6n de los mismos este 
dirigida primordialmente al beneficio colectivo de los venezolanos 
(Art. 106). 

De acuerdo a la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y 
Transferencia de competencias del Poder Publico de 1989, de entre 
este conjunto de competencias concurrentes, se dispuso que las iden
tificadas con los numerales 3, 5, 6, 7, 9, 10 y 13 seran transferidas a 
los Estados mediante los convenios que regula dicha Ley. 

b. Materias atribuidas al Esta.do que por su indole o 
naturaleza corresponden al Poder N acional 

Dentro de las competencias atribuidas en la Constituci6n 1al Es
tado, algunas, por su indole o naturaleza (Art. 136, Ord. 25), sin 
duda, corresponden al Poder Nacional. Entre ellas se destacan: 

a. La orientaci6n y organizaci6n del sistema educativo para lo
grar el cumplimiento de los fines del mismo definidos en la Cons
tituci6n (Art. 80). 

b. El fortalecimiento de la soberania econ6mica del pais (Art. 
95). 

c. La regulaci6n de la circulaci6n, distribuci6n y consumo de la 
riqueza, a fin de impulsar el desarrollo econ6mico del pais (Art. 98). 

d. El favorecimiento de la integraci6n econ6mica latinoameri
cana (Art. 108) . 

2. LOS ORGANOS DEL PODER NACIONAL 
--------------------------------

Tal como se ha seiialado, de acuerdo con el sistema constitucional 
de distribuci6n horizontal del Poder, el Poder Nacional se distribuye 
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organizadarnente asi: el Poder Legislativo Nacional, atribuido a las 
Carnaras Legislativas (Art. 138); el Poder Ejecutivo Nacional, que se 
ejerce por el Presidente de la Republica y lds dernas funcionarios 
que deterrninen la Constituci6n y las leyes (Art. 181); y el Poder 
Judicial ejercido por la Corte Suprerna de Justicia y por los dernas 
Tribunales que determine la Ley Organica (Art. 204). El estudio 
de estos 6rganos se hara detenidarnente en partes sucesivas de esta 
obra 22• 

En todo caso, esta trilogia clasica de 6rganos que ejercen el Po
der Nacional no agota los 6rganos que efectivarnente lo ejercen, 
pues la Constituci6n establece un conjunto de organizaciones nacio
nales con autonornia funcional que no dependen ni de las Camaras 
legislativas, ni de la Corte Suprema de Justicia ni del Presidente 
de la Republica, y por tanto, en sentido estricto, que no ejercen ni 
el Poder Legislativo Nacional, ni el Poder Ejecutivo Nacional, ni 
el Poder Judicial; sin dejar de ser 6rganos del Estado que ejercen 
el Pod er N acional. Estos 6rganos con autonomia funcional, son el 
Ministerio Publico, a cargo del Fiscal General de la Republica (Art. 
218); la Contraloria General de la Republica (Art. 234); el Con
sejo de la Judicatura (Art. 217); el Consejo Supr~mo Electoral 
(Art. 113). 

Estos 6rganos nacionales con autonomia funcional, sin duda for
man parte de la organizaci6n administrativa del Estado, es decir, 
constituyen parte de la Administraci6n Publica, pero sin dependen
cia jerarquica respecto del Ejecutivo Nacional, su estudio se hace 
tambien en diversas partes de esta obra. 

Por ultimo debe mencionarse que la Constituci6n autoriza a las 
Camaras Legislativas a descentralizar funcionalmente atribuciones 
del Poder Nacional mediante la creaci6n de institutos aut6nomos 
(Art. 230). Estos, por supuesto, tambien ejercen parte del Poder 
N acional en los terminos de la descentralizaci6n que contenga la Ley 
de creaci6n respectiva, y esa parte descentralizada no es otra que 
la que corresponde al Poder Ejecutivo Nacional. Por tanto, a pesar 
de la descentralizaci6n que implica el crear por ley un instituto au
t6nomo, este permanece vinculado al Poder Ejecutivo, y adscrito a 
sus 6rganos, pues en definitiva la descentralizaci6n afecta competen
cias administrativas y ejecutivas. 

En consecuencia, al crearse un instituto aut6nomo por ley, el Con
greso no podria transferirle sino funciones ejecutivas (no podrian 
descentralizarse funcionalmente funciones legislativas o judiciales), 
por lo que tampoco podria adscribirlo ni a las propias Camaras Le
gislativas ni al Poder Judicial, sino que siempre tendria que estar 
adscrito al Ejecutivo Nacional. 

22. Vease lo expuesto en la Decirna Parte, Torno III, y en la Decirna Sexta 
Parte, Torno VI. 



III. EL REGIMEN DE LOS ESTADOS 

1. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES 

Ahora bien, teniendo en cuenta los antecedentes que resultan de 
la evoluci6n de la forma federal del Estado en Venezuela~ interesa 
estudiar ahora el regimen de las instituciones politicas basicas de 
la misma: los Estados y su autonomia. 

Cualquier analisis somero de la normativa constitucional en lo 
que se refiere a la dif erenciaci6n del "Pod er Publico" en "Pod er 
N acional" y "Pod er de los Estados" o "Pod er Estadal", evidente
mente que conduce a la aprec'iaci6n de que la organizaci6n "esta
dal" constitucionalmente esta minimizada, en cuanto a atribucio
nes y facultades, en relaci6n a las que se asignan al Pod er N acio
nal. En efecto, dentro de las potestades asignadas a los Estados 1, 

a los que se considera "aut6nomos e iguales como entidades politi
cas" 2, estan: la organizaci6n de sus poderes publicos 3, la organi
zaci6n de sus Municipios y demas entidades locales 4, la administra
ci6n de sus bienes, la inversion del situado constitucional y demas 
ingresos que le correspondan 5, y la utilizaci6n del credito publico G; 

la organizaci6n de la policia urbana y rural y la determinaci6n de 
las ramas de este servicio atribuidas a la competencia municipal 7 ; 

1. Los Estados son veintidos: Amazonas, Anzoategui, Apure, Aragua, Bari
nas, Bolivar, Carabobo, Cojedes, Delta Amacuro, Falcon, Guarico, Lara, 
Merida, Miranda, Monagas, Nueva Esparta, Portuguesa, Sucre, Tachira, 
Trujillo, Yaracuy y Zulia. 

2. Articulo 16. I 
3. Lo que conlleva la regulacion de las relaciones entre el Poder Legi~lativo 

Estadal (atribuido a las Asambleas Legislativas) y el Poder Ejecutivo 
Estadal ( atribuido a los Gobernadores), conforme a las orientaciones de 
Ia Constitucion ( separacion organica y colaboracion de poderes, p. e.). V ease 
articulo 17, 1 de la Constitucion. 

4. Lo que implica que los Estados establecen su division politico-territorial 
como lo estimen conveniente conforme a Ia normativa de la Constitucion 
y a Io que se establezca en las Leyes N acionales (Art. 17, 2 de la Consti
tucion). En esta forma, es a Ios Estados a quienes corresponde establecer 
el numero de Municipios en su territorio y pueden tambien agrupar varios 
Municipios en un Distrito (Art. 28 de la Constitucion). Vease, en este sen
tido, la sentencia de la CFC en SP A de 28-2-31 en M. 1932, p. 102. 

5. Ello, con sujecion a lo establecido en Ios articulos 229 y 235 de la Consti
tucion (Art. 17, 3 de la Constitucion). 

6. Con las Iimitaciones y requisitos que establezcan las Leyes Nacionales 
(Art. 17, 4 de la Constitucion). 

7. Articulo 17, 5 de Ia Constitucion. 

367 
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y las materias 4ue el Poder Nacional "descentralice" a favor de los 
Estados 8• 

Sin embargo, todas estas potestades estan sujetas a limitaciones 
e intervenciones del Poder Nacional, y SU ambito en cierta fornia 
no solo esta sujeto a lo que la Constitucion regula, sino a lo que 
el Congreso (Poder Nacional) establezca: la organizacion de los 
Municipios por leyes estadales, por ejemplo, ha de someterse a "las 
normas que para desarrollar los principios constitucionales esta
blezcan las leyes organicas nacionales" 9 ; la administracion de los 
bienes e inversion de los ingresos que obtengan los Estados prove
nientes de las asignaciones que el Pod er N acional Jes de be dar cons
titucionalmnte (Situado), puede estar limitada por la Ley Nacional 
que coordina dicha inversion "con planes administrativos desarro
llados por el Pod er N acional" 10 ; la inversion de todos sus ingresos 
puede ser sometida al control de la Contraloria General de la Re
publica 11 y por Ley nacional pueden, inclusive, determinarse los 
"limites a los emolumentos que devengan los funcionarios y em
pleados" de los Estados 12 ; la utilizacion del credito publico por los Esta
dos depende de lo que la Ley nacional establezca 13 ; la organizacion de 
las fuerzas de la policia urbana y rural solo puede hacerse de acuerdo 
con lo que una ley nacional establezca 11 ; y por ultimo, el ambito 
de la "descentralizacion" de competencias nacionales a los Estados, 
depende integramente de lo que el Poder Nacional determine 15• 

Por otra parte, y particularmente en materia de ingresos propios, 
la Constituci6n establece una larga lista de limitaciones a las po
testades tributarias de los Estados, que materialmente las han re
ducido a la casi inexistencia 1s. 

Ciertamente que las Asambleas Legislativas tienen competencia 
para "legislar sobre materias de la competencia estadal", y que "el 
gobierno y administracion de cada Estado corresponde a un Gober-

8. Articulos 17, 6 y 137 de Ia Constitucion. V ease Ia Ley Organica de Descen
tralizacion, Delimitacion y Transferencia de competencias de! Poder Pu
blico de 1989. 

9. Articulo 26 de la Constitucion y Ley Organica de Regimen Municipal de 
1978, reiormada en 1984 y 1989. 

10. Articulo 229 de la Constitucion. V ease la Ley Organica de Coordinacion de 
la Inversion de! Situado Constitucional con los planes administrativos 
desarrollados por el Poder Nacional de 5-8-74 derogada por Ia Ley Orga
nica de Descentralizacion y Transferencia de Competencias de! Poder Pu
Publico de 1989. 

11. Articulo 235 de Ia Constitucion. En este sentido, Ia Ley Organica de Ia 
Contraloria General de Ia Republica de 6-1-75, extiende sus funciones de 
inspeccion y fiscalizacion a Ios Estados. Vease en G. 0. N9 1.712, Extra
ordinaria, de 6-1-75. 

12. Articulo 229 de la Constitucion. Esta determinacion hasta 1998 debia reali
zarse anualmente en Ia Ley de Presupuesto de Ia Republica segun el articulo 
18 de Ia Ley Organica de Coordinacion de la Inversion de! Situado Consti
tucional. 

13. Articulo 17, 4 de la Constitucion. 
14. Articulo 134 de la Constitucion. 
15. Articulos 17, 6 y 137 de la Constitucion. 
16. Articulo 18 de Ia Constituci6n. 
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nador" 11; sin embargo, esta autonomia "normativa", "fiscal" y "ad
ministrativa" se hacia nugatoria e inoperante por la material ausen
cia de elementos sobre los cuales "legislar" 18 o administrar, lo que 
ha hecho, por otra parte, inefectiva la competencia residual, la "auto
nomia" de los Estados llego a ser una autonomia dependiente del Poder 
N acional en el sentido de que su ambito e importancia en cierta forma, 
dependia de lo que el Pod er N acional determinara 19• 

Toda esta situacion durante mucho tiempo condujo, en general, a 
que lamentablemente los Estados fueran reducidos a ser entelequias 
politicas, sin competencias administrativas de interes, que basica
mente sirvieron para alimentar clientelas politico-partidistas. Con 
razon, por tanto, se dijo que las Asambleas Legislativas eran entes 
politicos de debates y no organos promotores del desarrollo, lo que 
se podia aplicar a toda la estructura de los Estados federados 20• De 
alli que se hubiera insistido en la necesidad de eliminar las Asam
bleas Legislativas y reordenar la division territorial de la "Federa
cion" 21 • En todo caso, la Federacion en Venezuela durante muchos 
afios. ha encubierto a un Estado centralizado con un ropaj e politico, 
conf orme al cu al los Estados no han tenido real participacion en el 
manejo de los asuntos regionales, y solo han obtenido ganancias los 
partidos politicos quienes encontraron en los cargos de diputados 
de las Asambleas Legislativas yen las burocracias estadales, la forma 
de colmar las apetencias politicas de los partidos y adversari9s. Desde 
hace afios, por ello, se imponia una reforma del regimen federal, que 
no solo reordenase territorialmente la Republica con criterios raciona
les y regionales, sino que conllevase un proceso de descentralizacion 
del Poder Nacional, y de efectiva participacion de las comunidades 
en las decisiones politicas y administrativas. Para ello habria que co-

17. Articulos 20, 1 y 21 de la Constituci6n. 
18. De la lectura del articulo 136 de la Constituci6n, que atribuye competen

cias al Poder Nacional, se aprecia el tradicional "monopolio" legislativo 
que conforme a la Constituci6n ha asumido el Poder Nacional. 

19. Por supuesto que conforme a esto, las propias "Constituciones" de los Es
tados, como legislaci6n estadal, estan subordinadas a la Constituci6n Na
cional. Vease sentencia de la CJS en SPA de 6-8-70 en G. F. NO 69, Cara
cas, 1970 ( consultada en original). 

20 . Por ello, con raz6n se ha dicho que "la Organizaci6n regional en Vene
zuela se ha mantenido sobre un mismo esquema: apariencias federativas 
vertebradas a una presi6n cada vez mas centralista. La tradici6n forma
lista, revelada como incapaz de amenazar las inmensas prerrogativas del 
poder central, ha sido mantenida casi sin maquillaje por nuestros constitu
yentes. La organizaci6n regional, despojada de vitales funciones de crea
ci6n, subordinada econ6micamente al poder nacional, comprometida poli
ticamente con partidos cuyas directrices nacionales les atan y mediatizan, 
no ha podido ser fiel reflejo de inquietudes zonales sino mas bien instru
mento para acallarlas o resolverlas a medias, en beneficio de los intereses 
que dirigen desde el centro los destinos del pais". Vease J. M. Casal Mont
brun, op. cit., Torno II, Vol. I, p. 79. Cfr. Humberto J. La Roche, op. cit., 
pp. 647 y SS. 

21. Vease por ejemplo, las opiniones de Ramon Escovar Salom en las discusio
nes del Proyecto de Constituci6n en J. M. Casal Montbrun, ap. cit., Tom.o 
II, Vol. I, p. 165. 
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menzar por hacer un esfuerzo de revitalizaci6n de las competencias 
estadales. Este esfuerzo y este proceso de cambio se inici6, precisa
mente, con motivo de la promulgaci6n de la Ley Organica de Descen
tralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de competencias del Poder 
Publico de 1989. 

En efecto, la democracia venezolana, puede decirse que ha sido 
obra del centralismo y de la partidocracia, pues fue por la conju
gaci6n de esos dos factores que se implant6 en el pais. Asi, el pais 
latinoamericano de menor tradici6n democratica en 1958, en los inicios 
de la decada de los noventa es uno de los paises con una de las demo
cracias mas antiguas y estables. Sin embargo, el tiempo transcurri6 
sin que el sistema politico evolucionara, por lo que, lo que fue favo
rable hace mas de treinta afios (centralismo y partidocracia) para im
plantar la democracia, a finales de la decada de los ochenta comenzaba 
a conspirar contra la propia democracia. La misma presi6n por la des
centralizaci6n del poder, que el desarrollo de las democracias europ~as 
continentales de la postguerra exigi6, se plante6 en el pais, inci11so, 
como una exigencia para la supervivencia del sistema. Por la pre
si6n de la sociedad civil que clamaba por mas participaci6n y mayor 
representatividad, durante toda la decada de los ochenta, el tema 
de la descentralizaci6n estuvo en la discusi6n politica, como una 
formula para superar la crisis de representatividad y de participa
ci6n, que a la vez era una crisis del Estado centralizado y de la 
democracia de partidos. La descentralizaci6n politica, por tanto, se 
plante6 como una respuesta a las exigencias del perf eccionamiento 
de la democracia, junto con la despartidizaci6n. Los dos pilares po
liticos que contribuyeron a la implantaci6n de la democracia, por 
tanto, debian transformarse: el Estado Centralizado debia descen
tralizarse revitalizandose el federalismo, y la democracia de parti
dos debia, a la vez, abrirse, despartidizandose la sociedad civil. 

Mas de 10 afios de planteamientos politicos y de sacudimientos 
a la sociedad civil, condujeron a una toma de conciencia, cataliza
da en los trabajos de la Comisi6n para la Reforma del Estado (CO
PRE), y que condujeron a fines de los ochenta a la formulaci6n 
de un proyecto de reforma del Estado en cuatro frentes: reforma 
electoral, reforma de los partidos politicos, reforma de la forma 
federal del Estado (descentralizacion politica) y reforma munici
pal. El descontento popular, ademas, se habia manifestado 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%) fue el detonante necesario para que los partidos politicos 
se dieran cuenta de la gravedad de la crisis y de la necesidad de 
realizar las reformas, como una cuesti6n de supervivencia del sis
tema. Asi, a finales de la decada de los ochenta, se sentaron las 
bases para la reforma politico-estadal, con la aprobaci6n de leyes 
de descentralizaci6n politica, de regimen municipal y de reforma 
electoral. 
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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 nuestra Fe
deraci6n, los Gobernadores, buscando superar el esquema tradicio
nal conforme al cual Ios Gobernadores de los Estados eran de la 
libre designaci6n y remoci6n por el Presidente de la Republica; re
flejo claro, sin duda, del esquema de Federaci6n centralizada que 
hemos tenido como forma real del Estado. 

Conforme a esa Ley sob re Elecci6n y Remoci6n de los Goberna
dores de Estado, la primera elecci6n de Gobernadores se efectuo, en 
diciembre de 1989. Sin embargo, era evidente que, por supuesto, el 
problema de la crisis del f ederalismo 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 que es el de la descentralizaci6n 
politica a traves de la redefinici6n del f ederalismo; pero reducir 
el problema a la sola elecci6n directa de Ios Gobernadores era con
fundir la parte con el todo, y no percatarse de que con una reforma 
de esa naturaleza, realizada en f orma aislada, no se solucionaba el 
problema de f on do global, que era el de centralismo. En ef ecto, nada 
se ganaba con elegir a los Gobernadores de Estado si estos no tenian 
materialmente atribuciones estadales que ejercer, ya que basica
mente actuaban solo como agentes del Ejecutivo Nacional. Era ne
cesario, por tan to, que se realizara un esf uerzo adicional para co
menzar el proceso de convertir a los Estados de la Federaci6n en 
en ti dad es con competencias aut6nomas de importancia, a los ef ec
tos de que Ia elecci6n de Ios Gobernadores f uera un paso mas de 
avance en el proceso de descentralizaci6n politica. Era indispensa
ble, por tanto, iniciar el proceso de reformulaci6n de Ia Federaci6n 
centralizada, de manera de cambiar el sistema de distribuci6n de 
competencias 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 la necesidad de replantearse 
el sistema de distribuci6n vertical del Poder Publico, o, en otras 
palabras, los terminos conforme a Ios cuales Ia Constituci6n regula 
el Estado Federal (Art. 2), Io que se ha comenzado a realizar con 
la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia 
de Competencias del Poder Publico de 28 de diciembre de 1989, que 
entr6 en vigencia el l 9 de enero de 1990. 

2. LOS ESTADOS Y SUS LIMITES TERRITORIALES 

Contrariamente a lo que fue tradici6n en las Constituciones ve
nezolanas a partir de 1864 y hasta el Texto Fundamental de 1953, 
la Constituci6n vigente de 1961 no enumera en su texto cuales y 
cuantos son los Estados que conforman la division politico territo
rial basica de la Republica. En la unica parte del Texto donde apa-
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rece la enumeraci6n de los Estados es en el encabezamiento, cuando 
sefiala que para haberse decretado la Constituci6n, se requiri6 el 
voto de las Asambleas Legislativas de los Estados Anzoategui, Apu
re, Aragua, Barinas, Bolivar, Carabobo, Cojedes, Falcon, Guarico, 
Lara, Merida, Miranda, Monagas, Nueva Esparta, Portuguesa, Su
cre, Tachira, Trujillo, Yaracuy y Zulia. Por tan to, la Constituciun 
parti6, necesariamente, del supuesto constitucional precedente y exis
tente para el momento en el cual se promulg6, que existian 20 Es
tados, cuyas Asambleas Legislativas fueron consultadas para san
cionar el Texto Fundamental. 

Partiendo, por tanto, de que existian 20 Estados, el articulo 10 
del Texto Fundamental estableci6 que estos "podran fusionarse, mo
dificar sus actuales limites y acordarse compensaciones o cesiones 
de territorios mediante convenios aprobados por sus Asambleas Le
gislativas y ratificadas por el Senado. Las modificaciones de limites, 
compensaciones o cesiones de territorio entre el Distrito Federal 
o los Territorios o Dependencias Federales y los Estados podran 
realizarse por convenios entre el Ejecutivo Nacional y los respec
tivos Estados, ratificados por las correspondientes Asambleas por 
el Senado". Por tan to, la Constituci6n fue clara al ref erirse a "los 
actuales limites', sin duda, de los 20 Estados que existian, en 1961. 

Ahora bien, los limites de esos Estados son basicamente los esta
blecidos en la Ley de 28 de abril de 1856, sobre Division Territorial, 
con algunas modificaciones menores posteriores. A esa Ley remiti6 
la Constituci6n de 1909 que reconstituy6 los 20 Estados que existian al 
sancionarse la Constituci6n (Arts. 4 y 5) ; y asi se repiti6 en las Cons
tituciones sucesivas (Art. 2 del Estatuto Provisorio de 1914; Art. 2 de 
la Constituci6n de 1914; Art. 2 de la Constituci6n de 1922; Art. 5 de 
la Constituci6n de 1925; Art. 5 de la Constituci6n de 1928; Art. 5 
de la Constituci6n de 1929; Art. 5 de la Constituci6n de 1931; Art. 
5 de la Constituci6n de 1936; Art. 5 de la Constituci6n de 1945; 
y Art. 4 de la Constituci6n de 1947). La Constituci6n de 1953 eli
min6, al igual que la actual, la referenda a los limites previstos en 
aquella Ley de 1856, pero evidentemente que esos eran, basicamente, 
los limites de los Estados. 

Ahora bien, se ha planteado, a la luz de la Constituci6n vigente, si 
ademas de los 20 Estados, era posible que se creara alguno mas. Parti
cularmente, en la decada de los ochenta, se plante6 la discusion sobre 
la posibilidad de creaci6n de un Estado Vargas en el territorio com
prendido por el Municipio Vargas del Distrito Federal. 

Consideramos que ello no es constitucionalmente posible, por no 
permitirlo la Constituci6n. Esta, en efecto, s6lo permite que, por 
Ley, a un Territorio Federal pueda darsele la categoria de Estado, 
asignandosele la totalidad o parte de la superficie del Territorio res
pectivo (Art. 13) y no preve forma alguna de "crear" un nuevo Estado 
con partf} del territorio de otro Estado, del Distrito Federal o de las 
Dependencias Federales. Precisamente en base a lo establecido en el 
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articulo 13 c;le la Constituci6n, en 1991 y 1992 se elevaron a la catego
ria de Estados los Territorios Federales, Delta Amacuro, como Es
tado Amacuro; y Amazonas como Estado Amazonas 22 • 

Como se dijo la Constituci6n lo que preve es la cesi6n territorial 
entre los Esta.dos existentes, entre si y entre esos y el Distrito Fe
deral. Con la creaci6n de un nuevo Estado como se ha planteado 
respecto al posible "Estado Vargas", no habria cesi6n territorial 
porque el Distrito Federal no cederia territorio a ningun ente terri
torial preexistente, y no podria ceder territorio a una nueva enti
dad que, supuestamente, se crearia por Ley. Ademas, no existe en 
la Constituci6n articulo alguno que permita al Congreso dictar una 
Ley, creando un nuevo Estado en un area territorial que es de otro 
Estado o del Distrito Federal. Por ello estimamos que la Constitu
ci6n no preve la posibilidad ni la forma de crear en nuestra orga
nizaci6n territorial, nuevos Estados ademas de los existentes en 
1961, en parte del territorio de otro Estado o del Distrito Federal. 
La unica posibilidad, como se dijo, de crear nuevos Estados es me
diante la transformaci6n de los Territorios Federales en Estados 
como sucedi6 en 1991 y 1992 con la creaci6n de los Estados Delta 
Amacuro y Amazonas. 

3. LAS MATERIAS DE LA COMPETENCIA DE LOS ESTADOS 
Y LA DESCENTRALIZACION POLITICA 

El Estado venezolano, sin la menor duda, esta constitucionalmen
te organizado como un Estado Federal, "en los terminos consagra
dos por esta Constituci6n" (Art. 2). Por tanto, es indudable que nues
tra forma de Estado es la forma federal, la cual se estructura y 
organiza dentro de los terminos previstos en la Constituci6n, en un 
sistema de distribuci6n vertical del Poder Publico. 

Tratandose de una Federaci6n, la division y estructura territo
rial basica de la Republica, esta establecida por "los Estados, el 
Distrito Federal, los Territorios Federales y las Dependencias Fe
derales" (Art. 9). Dentro de estas divisiones territoriales, "los Es
tados son aut6nomos e iguales como entidades politicas" (Art. 16) 
y en la organizaci6n del Distrito Federal y de los Territorios Fede
rales, debe dejarse "a salvo la autonomia municipal (Art. 12). 

Sin duda, en nuestra Federaci6n, son los Estados las entidades po
liticas que forman la base del sistema politico-territorial. De alli la 
consagraci6n de la autonomia. Tai como la propia Exposici6n de 
Motivos del texto constitucional lo ha expresado: " ... lo relativo a 
los Estados y Municipios no es materia de simple repartici6n de 
competencias entre diferentes ramas del Poder Publico, sino que 

22. Vease Ley Especial que da la categoria de Estado al Territorio Federal 
Delta Amacuro, G.O. NQ 4.295 Extra. de 3-8-91 y Ley especial que eleva 
a la categoria de Estado al Territorio Federal Amazonas, G. 0. NQ 35.015 
de 29-7-92. 
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reconoce la existencia de estas entidades como parte integrante y 
sustancial de la Republica y le fija su respectiva esfera de acti
v1dad". 

Sin embargo, esta autonomia no es absoluta, sino que, al contra
rio, esta sometida a multiples restricciones y limitaciones estable
cidas en la Constitucion. Por eso es que el texto constitucional esta
blece que el sistema federal se desarrolla solo "en los terminos con
sagrados por esta Constitucion" (Art. 2), y de alli que las restric
ciones o limitaciones a la autonomia de los Estados, solo puede te
ner un fundamento constitucional. 

La competencia basica de los Estados, en relacion a la cual estos 
ejercen su autonomia, esta establecida en el articulo 17 de la Cons
titucion, en la siguiente forma: 

Articulo 17. Es de la competencia de cada Estado: 
1. La organizacion de sus poderes publicos, en conformidad con la Cons
titucion. 
2. La organizacion de sus Municipios y demas entidades locales, y la 
division politico-territorial, en conformidad con esta Constitucion y las 
!eyes nacionales. 
3. La administracion de su<> bienes y la inversion del situado constitucio
nal y demas ingresos que le correspondan, con sujecion a lo dispuesto en 
los articulos 229 y 235. 
4) El uso del credito publico, con las limitaciones y requisitos que es
tablezcan las !eyes nacionales. 
5. La organizacion de la policia urban a y rural y la determinacion de las 
ramas de este servicio atribuidas a la competencia municipal. 
6. Las materias que le sean atribuidas de acuerdo con el articulo 137. 
7. Todo lo que corresponda, de conformidad con esta Const tucion, a la 
competencia nacional o municipal. 

A. La enumeraci6n de las materias de competencia estadal 

Ahora bien, si se analizan detenidamente estas normas, se obser
va que las mismas expresamente atribuyen a los Estados, solo com
petencias formales de orden politico y administrativo, y salvo por 
lo que respecta a la organizacion de la policia urbana y rural, no le 
asigna competencias sustantivas o materiales de ningun tipo. Al 
contrario, la Constitucion atribuye a los Municipios competencia 
en una serie de materias propias de la vida local 23, y al Poder Na
cional otras materias de orden nacional 24, y se reduce a sefialar que 
corresponde a los Estados "todo lo que no corresponda, de confor
midad con esta Constitucion, a la competencia nacional o muni
cipal" 25• 

23. Articulo 30. 
24. Articulo 136. 
25. Articulo 17, ordinal 7. 
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Esta competencia residual, aparentemente muy estrecha debidd 
a que la larga enumeraci6n de competencias nacionales y municipa
les deja muy poco residuo, sin embargo, no habia sido imaginada ni 
desarrollada a nivel de los Estados. 

Si se analizan las Constituciones de Ios Estados hasta los afios ochen
ta y salvo excepciones, se .observa en primer lugar, que ellas no con
tenian ninguna definici6n ni enumeraci6n de las competencias de los 
Estados. Los textos constitucionales estadales, al contrario, se limi
taban a asignar atribuciones a sus 6rganos politicos y administrativos 
(Asamblea Legislativa, Gobernador, etc.), de las cuales podian, por 
deduci6n, identificarse algunas competencias, pero no intentaron de
limitar expresamente competencias propias de los Estados, de carac
ter sustancial o material, en la misma orientaci6n de los articulos 30 
y 136 de la Constituci6n, y como aplicaci6n y desarrollo del ordinal 79 

del articulo 17, del texto fundamental. 
En segundo lugar, del analisis de esas Constituciones estadales se 

observa que las competencias materiales que en ella se asignaban a 
los Estados eran muy exiguas. En general, y salvo por lo que res
pecta a las Constituciones de Yaracuy, Aragua y Nueva Espa'rta, 
las competencias materiales que se les asignaban, eran solo las que es
taban relacionadas con la educaci6n y la asistencia social la apertura 
de vias de comunicaci6n estadal; y las obras publicas del Estado. 
La situaci6n, en general, era similar en casi todos los otros Estados 
de la Republica. 

Esta situaci6n, por supuesto, ha comenzado a cambiar a partir de 
los afios noventa y particularmente con motivo de la promulgaci6n de 
la Ley Organica de Descentralizaci6n, y las Constituciones que los 
Estados han venido adoptando y proyectado ahora contienen normas 
sustantivas sobre competencias. 

En todo caso, estas competencias de los Estados pueden clasificarse 
en tres grupos: competencias exclusivas, competencias concurrentes 
y competencias residuales, que analizaremos a continuaci6n. 

a. Las competencias exclusivas 

a'. La organizaci6n de los poderes publicos estadales 

El articulo 17 de la Constituci6n atribuye en su ordinal l 9 como 
competencia de cada Estado, "la organizaci6n de sus poderes pu
blicos, en conformidad con esta Cons ti tuci6n". ;, Que significa que 
los Estados pueden organizar sus poderes publicos en conformidad 
con la Constituci6n? En primer lugar, tendriamos que preguntar
nos, ;, cuales son los poderes publicos de los Estados ?, expresi6n que 

,tambien utiliza el articulo 135 de la Constituci6n. 
Dentro de la trilogia de poderes que estan en nuestra Constitu

ci6n, sin duda, los que pueden organizar los Estados son basicamen
te dos: el Legislativo y el Ejecutivo, y por supuesto, no pueden or
ganizar un poder judicial, pues esa es una competencia exclusiva-
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mente nacional, y que conforme al articulo 204 "se ejerce por la 
Corte Suprema de Justicia y por los demas tribunales que deter
mine la Ley Organica". 

En todo caso, la primera competencia de los Estados es la orga
nizaci6n de sus poderes publicos, ejecutivo y legislativo de confor
midad con la Constituci6n, es decir, en primer lugar, respetaudo 
los principios de las disposiciones fundamentales <lei propio texto 
constitucional. Por ejemplo, el articulo 19 establece, que "la Repu
blica de Venezuela es independiente de toda dominaci6n o protec
ci6n de potencia extranjera", yen este caso, la expresi6n Republica de 
Venezuela se refiere a todo el contexto de la organizaci6n politica de la 
Nacion (Estado). Por tanto, no podria un Estado declararse bajo 
la protecci6n de un Estado extranjero. El articulo 2° establece que 
"la Republica de Venezuela es un Estado Federal", de manera que 
los Estados pueden organizar sus poderes publicos dentro de un 
esquema federal, en los terminos de la Constituci6n. Por otra parte, 
conforme al articulo 3<?, el gobierno que se establezca .en los Esta
dos, en sus Asambleas Legislativas o en la propia Gobernaci6n, debe 
ser democratico, representativo, responsable y alternativo, como de
be ser todo el gobierno de la Republica de Venezuela, y Jos 6rganos 
de los poderes publicos de los Estados, deben ser electos mediante el 
sufragio (Arts. 4, 19 y 22). 

Ahora bien, ;, a traves de que actos se organizan los poderes pu-
blicos de los Estados? La Constituci6n de 1961 abandon6 una ter
minologia que era constitucional desde la guerra federal y era el 
haber denominado como "Constituci6n" a este acto de organizaci6n 
de los poderes publicos estadales. En todas las Constituciones ante
riores a la actual, incluso en la de 1953, se atribuia expresamente 
competencia a los Estados para dictar "su propia , Constituci6n". 
En el texto de 1961 eso se elimin6 y hoy nos encontramos simple
mente, con la asignaci6n a los Estados de una potestad organizati
va respecto de sus poderes publicos, pero sin utilizar la expresi6n 
"Constituci6n <lei Estado". Esto plantea la duda de considerar si ' 
hay o no Constituciones estadales. Sin duda las hay de nombre, pero 
en el fondo, no son "constituciones" sino leyes organicas, en el sen
tido de normas de organizaci6n de los poderes publicos que, dentro 
de la estructura de cada Estado, deben tener un rango superior a 
las leyes ordinarias del Estado. Por eso, las asimilamos a unas le
yes organicas en el contexto de cada Estado. 

En efecto, cuando la Constituci6n habla de Ley Organica (Art. 
163) es precisamente en ese sentido del ordinal l 9 del articulo 17, 
es decir, de norma destinada a regular la organizaci6n de determi
nados poderes. En la Exposici6n de Motivos de la Constituci6n se 
dice que el establecimiento de las leyes organicas tiene por objeto 
impedir que, por !eyes especiales, se deroguen disposiciones que se 
refieren a la organizaci6n de ciertos poderes. Por eso, esta idea de 
la ley organica puede aplicarse a las !eyes de organizaci6n de los 
poderes publicos estadales, que denominamos todavia hoy, como 
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Constituciones. Se insiste, estas son unas tipicas leyes organicas en 
el Estado, que regulan la organizaci6n del Estado, por lo que solo 
podrian ser modificadas con el cumplimiento de determinados re
quisitos adicionales. 

En este sentido, por ejemplo, la Constituci6n del Estado Yaracuy de 
1981 dispuso, que "la presente Constituci6n es una ley organica y para 
su reforma total o parcial se procedera conforme a lo previsto en el 
articulo 114" (Art. 44), con lo cual se previ6 expresamente que la 
misma, no podia ser derogada por leyes ordinarias por tener un 
rango superior a las mismas. 

Ahora bien, esta primera competencia del Estado implica la or
ganizaci6n de sus poderes publicos en los terminos establecidos en 
la Constituci6n Nacional, y esta establece unos principios funda
mentales respecto a los poderes ejecutivo y legislativo, que se de
tallan en los articulos 19 y 20 de la Constituci6n, destinados a re
gular a la Asamblea Legislativa y al Gobernador. Esos poderes, 
como dijimos, se organizan a traves de un acto legislativo, que es, 
en sentido propio,. una ley de organizaci6n, o una ley organica en 
la estructura del Estado. En esta materia, y fuera de los limites y 
prescripciones de la Co11stituci6n, por ejemplo, 110 podrian haber 
limitaciones o regulaciones adicionales establecidas en leyes nacio
nales y asi como habria inconstitucionalidad si el Estado asume fun
ciones nacionales, tambien la habria cuando los 6rganos que ejercen 
el Poder Nacional regulan funciones propias de los Estados. Por tanto, 
las Leyes N acionales que se pueden aplicar a los Estados, tienen que 
estar previstas en la Constituci6n 26• Por ejemplo, si los poderes publi
cos de los Estados deben !Ser representativos y democraticos, etc., ;, c6mo 
se regula esta? En la propia Constituci6n se establecen los principios. 

En efecto, el sufragio, como derecho, esta regulado en la Cons
tituci6n y en ella se establecen los principios para la elecci6n de los 
miembros de los organismos representativos. Ahora bien, si la or
ganizaci6n de los poderes publicos estadales debe hacerse basica
mente a traves de dos 6rganos, una Asamblea Legislativa y un Go
bernador, y su configuraci6n debe ser democratica, ;, c6mo se eli
gen? Lo establece el articulo 19 respecto de la Asamblea Legislati
va: "Los miembros de la Asamblea Legislativa deberan reunir las 

' mismas condiciones exigidas por esta Constituci6n para ser dipu
tado, y seran elegidos por votaci6n directa, con representaci6n pro
porcional de las minorias, de acuerdo con la Ley", tratandose, sin 
duda, de una ley nacional. Esta ley electoral que es la Ley Organi
ca del Sufragio se dicta, ademas, de acuerdo al articulo 113 que 
dice: "La legislaci6n electoral asegurara la libertad y el secreto del 
voto, y consagrara el derecho de representaci6n proporcional de las 
minorias ... ". Por tanto, las Asambleas Legislativas pueden orga
nizar los poderes ptiblicos estadales, pero 110 establecer mecanismos 
distintos de elecci6n de sus miembros, sino que esta es una materia 
reservada al Pod er N acional. 

26. V ease lo indicado en la Sexta Parte, Torno II. 
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En cuanto a los Gobernadores, la Constitucion establecio su de
signacion por el Presidente de la Republica, pero agrego, en el ar
ticulo 22, que una ley podia establecer la forma de eleccion y re
mocion de los Gobernadores, de acuerdo a los principios consagra
dos en el articulo 39 de esta Constitucion. Mientras no se dictase esa 
ley que regulase la eleccion de los Gobernadores que ademas, requeria, 
de acuerdo al articulo 22, que fuera previamente admitido el Pro
yecto por las Camaras en sesion conjunta, por el voto de las dos 
terceras partes de sus miembros, la designacion de los mismos se 
efectuo por el Presidente de la Republica. A partir de 1989 y en virtud 
de la Ley sobre Eleccion y Remocion de los Gobernadores de Estado, 
estos son electos popularmente. 

b'. La organizaci6n municipal y la division 
politico-territorial 

La segunda competencia de los Estados esta regulada en el ordi
nal 2Q del articulo 17, que atribuye a la competencia de los Esta
dos: "La organizacion de sus Municipios y demas entidades locales, 
y su division politico-territorial, en conformidad con esta Consti
tucion y las leyes nacionales". No se trata aqui de cualquier ley, sino 
de las "leyes nacionales" y la Constitucion utiliza esta expresion 
en otras normas. Por ello es perfectamente admisible deducir que 
cuando la Constitucion habla de "ley", en sentido lato, se refiere 
a cualquier ordenamiento legislativo que se dicte, de acuerdo a un 
procedimiento de formacion de normas de efectos generales, a cual
quier nivel por los organos legislativos: Camaras Legislativas, Asam
bleas Legislativas y Concejos Municipales; en cambio, cuando habla 
de "ley nacional", quiere referirse al acto que emana de las Ca
maras Legislativas actuando como cuerpos colegisladores (Art. 162). 

Ahora bien, en relacion a esta segunda competencia, se trata 
tambien de una organizacion de otros poderes dentro del Estado, 
pero en este caso, del nivel municipal. Ademas, el articulo contiene 
una expresion que hasta 1989 no habia sido desarrollada en la Ley 
Organica de Regimen Municipal: los Estados tienen competencia para 
organizar no solo SUS Municipios sino las de:!llaS "entidades locales". 
La Ley Organica de Regimen Municipal de 1989 cre6 a las Parroquias 
corno entidades locales, e incluso, a los Distritos Metropolitanos. 

Pero ademas de la organizaci6n de sus Municipios, tambien es 
competencia de los Estados su division politico-territorial, y esto 
de conformidad con la Constituci6n y las leyes nacionales. En todo 
caso, debe sefialarse que la remision a las !eyes nacionales, en cuan
to a la organizaci6n de los Municipios y demas entidades locales, 
esta prevista ademas en el articulo 26 del Texto Fundamental que 
establece, 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 or
ganicas nacionales, y por las disposiciones legales que en conformi
dad con aquellas dicten los Estados". Con es ta norma se ha es ta-
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blecido una graduacion de normas que llevan a estimar que no solo 
la organizacion de los Municipios se rige por la Constitucion y las 
!eyes nacionales, sino tambien por las propias !eyes que cada Esta
do dicte en su territorio. En todo caso, hasta ahora, esas "!eyes 
organicas nacionales" basicamente, es la Ley Organica de Regimen 
Municipal 27 y aun no se ha11 dictado !eyes estadales que desarrollen 
esos principios en cada entidad. 

c'. La administraci6n de bienes e ingresos 
El tercer ambito de competencia de los Estados, establecido en el 

ordinal 3° del articulo 17, se refiere a: "La administracion de sus 
bienes y la inversion del situado constitucional y demas ingresos 
que correspondan, con sujecion a lo dispuesto en los articulos 229 
y 235 de la Constitucion". Aqui es la propia Constitucion la que 
establece el limite. Sin embargo, en la remision a otras normas 
constitucionales, la Constitucion no fue exhaustiva porque se olvido 
del articulo 136, ordinal 109, que atribuye al Poder Nacional el re
gimen y administracion de las tierras baldias, aun y cuando sean de 
los Estados. Esa es la primera de las limitaciones a la competen
cia de! ordinal 39 del articulo 17, concerniente a la administracion 
de los bienes; pues en todo lo que se refiera a tierras baldfas, esta 
la competencia nacional del ordinal 10° del articulo 136 que da ori
gen a la Ley de Tierras Baldias y de Ejidos, que regula Ia admi
nistracion de los baldios de los Estados. 

En cuanto al articulo 229 de la Constitucion, este se refiere al 
Situado Constitucional y a la posibilidad de una ley nacional para 
coordinar la inversion del situado con planes administrativos desa
rrollados por el poder nacional, agregando que la ley puede fijar 
los limites a los emolumentos que devenguen los funcionarios y em
pleados de las entidades federales y municipales", en cuyo caso pue
de ser o una ley nacional o una ley del propio Estado. En todo ca
so, desde 1974 se dicto la Ley de coordinacion de la inversion del 
Situado Constitucional con planes administrativos desarrollados por 
el Foder Nacional, la cual nc estuvo exenta de criticas que cues
tionan su constitucionalidad, pues mas que una normativa de coor
dinacion de la inversion habia sido de imposicion nacional de la inver
sion, a los Estados La Ley Organica de Descentralizacion de 1909 de
rogo formalmente dicha Ley. 

Pero en materia de administracion de sus bienes y de inversion 
de sus ingresos, otra limitacion que esta en Ia misma norma del Art. 
17, en cuanto a la sujecion de Ios Estados, se refiere a la posibilidad 
de que por ley nacional puedan extenderse las funciones de la Con
traloria a las administraciones estatales, sin menoscabo de la auto
nomia. Aqui encontramos, de nuevo, que es la Constituci6n, direc
tamente, la que remite a una ley para la Iimitacion a la autonomia 
de los Estados en cuanto a las funciones de la Contraloria General 
de la Republica. 

27. V ease lo indicado en la Novena Parte, Torno II. 
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En cuanto a los ingresos extraordinarios, conforme a lo previsto 
en el ordinal 4° del articulo 17, corresponde a los Estados "el uso 
del credito publico con las limitaciones y requisitos que establez.:un 
las !eyes nacionales"; de nuevo hay aqui una remision global a las 
!eyes nacionales en materia de credito publico y, particularmente, 
a la Ley Organica de Credito Publico. 

d'. La organizaci6n de la policia urbana y rural 
El articulo 17, ordinal 5°, establece tambien como compctencia 

de los Estados "la organizaci6n de la policia urbana y rural y la 
determinaci6n de las ramas de este servic10 atribuidas a la compe
tencia municipal''. Es importante destacar de esta norma, que la 
competencia basica en materia de policia genual, es que se traia de 
una competencia esiadal; es decir, la organizaci6n de la policia ur
bana y rural, corresponde a los Estados, y son los Estados y sus 
respectivas jurisdicciones, los que van a determinar las ramas de 
este servicio que se atribuyan a la competencia municipal. Este or
dinal no remite a la ley o a la Constituci6n para el ejercicio de esta 
competencia, pero las remisiones estan establecidas en dos normas: 
el articulo 134 que dice: "Los Estados y Municipios solo podran 
organizar sus fuerzas de policia de acuerdo con la Ley", por lo cual 
si hay ley nacional prevista, expresamente, para regular las fuerzas 
de policia, como organizaci6n y no como actividad administrativa, 
pues una cosa es la policia como actividad, y otra es la fuerza o 
conjunto de sujetos o funcionarios que van a ejercer aquella activi
dad. Puede haber, por tanto, una ley nacional, que regule las fuer
zas de policia, la cual aun esta por dictarse. Adem{i.s, el ordinal 5'> 
del articulo 136 establece que corresponde al Poder Nacional "los 
servicios de identificacion y de policia nacional", con lo cual esta
blece a la policia, como una materia de competencias concurrentes. 

En todo caso, en ausencia de la mencionada Ley por Decreto 
N<? 3.179 de 7-10-93 se dict6 el Reglamento sobre coordinaci6n poli
cial, y sobre normas de conducta de los cuerpos de policia 27 b••. 

e'. Las competencias estadales producto de 
la descentralizaci6n nacional 

Otra de las atribuciones del articulo 17 es la del ordinal 6°, que 
atribuye a la competencia de los Estados, "las materias que les sean 
atribuidas de acuerdo con el articulo 137", el cual establece que: 
"el Congreso, por el voto de las dos terceras partes de lo~ miembros 
de cada Camara, podra atribuir a los Estados o a los Municipios, 
determinadas materias de la competencia nacional, a fin de pro
mover la descentralizaci6n administrativa". Esta es una de las nor
mas claves del ordenamiento venezolano para la descent.ralizacion po
litica, y en ejecuci6n de la misma se dict6 la Ley Organica de Deccn
tralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de Competencias del Po-

27h••. Gaceta 0 f icial N° 35.317 de 14-10-93. v ease lo expuesto en la Sexta Parte, 
supra. 
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del Publico de 1989, Ia cual, por supuesto, no solo implica transfe
ferencia de competencias meramente "administrativas" sino transi
cion de caracter legislativo en las materias que se transfieren. 

o. Las competencias residuales 

a'. El ambito de las materias ?esiduales 

Por ultimo, el articulo 17 en su ordinal 7° asigna a la competen
cia de Ios Estados, "todo lo que no corresponda, de conformidad con 
esta Constitucion, a la competencia nacional o municipal". Se trata 
de Ia competencia residual de los Estados, que hasta la Ley Organica 
de Descentralizacion de 1989 no habia encajado formalmente en la 
legislacion . En ef ecto, del analisis global del texto constitucional, 
entre las competencias no asignadas expresamente al Pod er N acional 
y al ambito municipal, se destacan por ejemplo, las siguientes: el 
regimen de comercio y de la industria manufacturera; la protec
cion, fomento y conservacion del ambiente; la ordenacion del terri
torio y la localizacion industrial; la ejecucion de obras de interes 
estadal; Ia apertura y conservacion de las vias de comunicacion es
tadales; el fomento de Ia vivienda rural; y la promocion de la par
ticipacion ciudadana. Estas materias, no enumeradas ni en el articulo 
136 ni en el articulo 30 de la Constitucion ni en ninguna otra norma, 
constituyen competencias residuales de los Estados. 

En efecto, debe seiialarse que en ninguna parte de Ia Constitu
cion se utiliza la palabra "comercio"; sc habla de industria, de ini
ciativa privada, pero no hay :p.orma alguna que se refiera a la regu
lacion de comercio. Ahora bien, l por que esta tiene que ser solo una 
competencia nacional? ;, Por que el nivel nacional tiene que montar 
un aparato denominado Instituto de Defensa y Educacion del Consu
midor, a nivel nacional, para que vaya a controlar los precios de los 
bienes de consumo en todos los rincones del pais? AI contrario, esa 
tendria que ser una actividad estadal, pues a ese nivel es mas facti
ble desarrollar el control, conforme a una normativa que puede ser 
nacional. En este nivel, por ejemplo, deben dictarse las normas que 
por su indole o· naturaleza sean nacionales, para por ejemplo, no 
imponer multas distintas en todos los Estados; pero la administra
cion del sistema de proteccion al consumidor tendria que funcionar 
al nivel de los Estadcrs. 

Por ello, la Ley Organica de Descentralizacion de 1989 preve la 
transf erencia de los s_ervicios de proteccion a los consumidores a los 
Estados (Art. 4, Ord. 15). ' 

En el mismo sentido, la Constitucion, en ninguna riorma, utiliza 
Ia palabra ambiente; habla de proteccion a Ios Recuersos N aturales 
Renovables (Art. 109) , pero no habla de ambiente. Entonces, ;, por 
que la proteccion del medio ambiente tiene que ser solo una compe
tencia nacional? Esta es una tipica competencia residual, que debe
ria provocar que Ia normativa y regulaci6n sean nacionales, a los 
efectos de establecer Ios criterios generales de contaminacion, vali-
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dos para todo el pais, pero la administraci6n del ambiente debe estar 
en los Estados. Si descentralizamos estas tareas al nivel estadal, se 
reduciria el aparato estatal considerablemente, y asi podremos con
vertir al Gobernador en efectivo agente de protecci6n ambiental, para 
para aplicar determinadas leyes 

En todo caso, la Ley Organica de Descentralizaci6n de 1989 preve 
la transf erencia a los Estados de los servicios de conservaci6n, de
f ens a y mejoramiento del ambiente y los recursos naturales renova
bles (Art. 4, Ord. 11). 

En materia de ordenaci6n del territorio, tambien debemos decir 
que ningun articulo de la Constituci6n habla de ordenaci6n territo
rial, ni de localizaci6n industrial. i Por que, entonces, tenia que ser 
el nivel nacional, representado por el Ministerio de Fomento el que, 
por ejemplo, determinaba todo en materia de localizaci6n de industrias 
en un Estado determinado? Creemos que, racionalmente, no puede 
ordenarse el territorio y su ocupaci6n desde el solo nivel nacional. 
Esto lo ha captado el legislador, y en la Ley Organica para la Orde
naci6n del Territorio de 1983, se han atribuido algunas competencias 
a los Gobernadores en la administraci6n de dicha materia. 

Adicionalmente, la Ley Organica de Descentralizaci6n de 1989, es
taleci6 la posibilidad de transf erencia a los Estados de los servicios 
prestados por el Poder Nacional en materia de ordenaci6n del terri
torio de conformidad con la Ley Nacional (Art. 4, Ord. 12). 

En resumen, estas competencias residuales de los Estados en nues
tro criterio son entre otras, las siguientes: 

1. El regimen del comercio y de la industria manuf acturera, con 
sujeci6n a las regulaciones destinadas a planificar, racionalizar y 
fomentar la producci6n y regular la circulaci6n y consumo de la ri
queza 28 y con las limitaciones previstas en el texto constitucional al 
asignar competencias al Poder Nacional29• 

2. La protecci6n, fomento y conservaci6n del ambiente con su
jeci6n a las regulaciones dictadas en este campo por ser nacionales, 
por su indole o naturaleza 30• 

3 La ordenaci6n del territorio del Estado y la localizaci6n in
dustrial en el mismo conforme a las normas establecidas en el Poder 
N acional 31• 

4. La ejecuci6n de obras publicas de interes estadal 32 conforme 
a las normas y procedimientos tecnicos para obras de ingenieria y 
urbanismo establecidas por el Poder Nacional 33• 

5 . La apertura y conservaci6n de las vias de comunicaci6n esta
dales, excepto las vias ferreas 34• 

28. 

29. 
30. 
31. 
32. 
33. 
34. 

Articulo 98. El regimen de la agroindustria (Art. 136, Ord. 18) y de la 
industria pesada (Art. 97), estan reservados al Poder N acional. 
Art. 136, ordinales 7 y 12. 
Articulo 136, ordinal 25. 
Articulo 98. 
Articulo 136, ordinal 15. 
Articulo 136, ordinal 14. 
Articulo 136, ordinal 21. 
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6. El fomento de la vivienda rural con sujecion a los planes na
cionales en materia de vivienda popular 35• 

7. La promocion de la participacion de los ciudadanos en el pro
ceso de formulacion, toma y ejecucion de las decisiones estadales. 

Una definicion de competencias de los Estados como la anterior
mente expresada, realizada por las Constituciones de Yaracuy, Ara
gua y Nueva Esparta en 1980 36, puede decirse que fue el comienzo de 
la reformulacion y revitalizacion de los Estados, que se ha iniciado 
con la promulgacion de la Ley Organica de Descentralizaci6n de 1989 
que tambien se inspir6 en esas Constituciones. 

b'. La competencia tributaria estadal 

a". La reducci6n de las potestades 
Pero dentro de las competencias propias de los Estados, identifi

cadas en forma residual, tienen una particular importancia las com
petencias tributarias. 

La ausencia de asignacion constitucional expresa de potestad tri
butaria originaria a los Estados, en contraste con la asignaci6n de 
potestad tributaria al Poder Nacional y a los Municipios 37, ha con
ducido a los Estados, en la practica, a no tener recursos tributarios 
propios. 

En efecto, si se analizan las Constituciones estadales se evidencia 
que en materia tributaria, las mismas se limitan a repetir el carac
ter residual de la competencia estadal aplicado a la materia tribu
taria, pero sin identificar con precision el ambito de la potestad tri
butaria de los Estados. La Constituci6n del Estado Aragua, antes 
de 1980, establecia como competencia de la Asamblea Legislativa la 
de "establecer impuestos de caracter general en cuanto no colidan 
con la Constituci6n Nacional y siempre sobre la base de justicia e 
igualdad tributaria, con el fin de lograr una repartici6n de impues
tos y contribuciones progresivas, proporcional a la capacidad econ6-
mica del contribuyente, la elevac16n del nivel de vida y del poder 
adquisitivo de los consumidores y la protecci6n e incremento de la 
economia nacional" ss. 

Sin embargo, a pesar de la amplitud de esta formula, el unico im
puesto establecido en algun Estado era el que pecha las loterias y 
rifas 39, repitiendose esa situaci6n en casi todos los Estados de la 
Republica 40• Por tan to, materialmente no tenian ingresos tributa-

35. Articulo 73 y 136, ordinal 19. 
36. Vease, por ejemplo, el artfoulo 21 de la Constituci6n del Estado Yaracuy 

de 31 de diciembre de 1979, en Gaceta Oficial del Estado Yaracwy de 
1-12-80. Una norma similar se ha adoptado en todas las constituciones 
estadales recientes. Vease por ejemplo, la del Estado Tachira de 15-1-93. 

37. Articulo 136, ordinales 8 y 31. 
38. Articulo 41, ordinal 23. 
39. Vease por ejemplo, la Ley de Loterias y Rifas de 31-1-44 en Recopilaci6n 

de Leyes del Estado Aragua, Maracay, 1975, pp. 69 y ss. 
40. Cfr. Informs sobre el Sistema Fiscal de Venezuela, Misi6n Shoup, Torno II, 

Caracas, M. de H. 1960, p. 43. 
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rias y la casi totalidad de sus ingresos han provenido del Situado Cons
titucional 41• Es mas, en general en Venezuela, cuando se habla de 
la potestad tributaria originaria se la situa solo a nivel municipal y 
a nivel nacional, conforme a normas expresas de la Constitucion. En 
efecto, a nivel nacional, el articulo 316, ordinal 89, determina una 
competencia tributaria como de la competencia del Poder Nacional, 
para determinados tributos; y ademas, el articulo 31 estal;>lece, para 
los Municipios, competencias tributari.as originarias en diversos ru
bros: patentes sobre industria y comercio; impuesto sobre inmuebles 
urbanos; impuestos sobre espectaculos publicos. En contraste, la 
Constituci6n no establece directamente, tributo alguno a nivel esta
dal; es decir, no hay una asignaci6n expresa de competencias tribu
tarias a nivel de los Estados. Ella, sin embargo, no puede conducir a 
negarla; al contrario, pensamos que la Constituci6n establece, indi
rectamente, una competencia tributaria estadal que no ha sido uti
lizada. En ef ecto, la Constituci6n dice, en el articulo 136, que com
peten al Poder Nacional los impuestos "que recaigan sobre la pro
ducci6n y consumo de bienes que total o parcialmente la ley reserva 
al Pod er N acional, tales co mo las de alcoholes, Ii cores, cigarrillos, 
f6sforos y salinas", en tal sentido, la Constituci6n Nacional, dice que 
corresponden al Poder Nacional esos impuestos sobre la producci6n 
y consumo de bienes cuando total o parcialmente se reservan por 
ley al Poder Nacional. Por tanto, si no hay una ley que reserve 
total o parcialmente al Poder N acional determinados impuestos a la 
producci6n y al consumo de bienes, estos no son nacionales; o sea, 
solo son nacionales los impuestos a la producci6n y al consumo de 
bienes que la ley haya reservado total o parcialmente al Poder Na
cional, tales como alcoholes, licores, cigarrillos, f6sforos y salinas, 
y precisamente estos casos son los que se han regulado en las leyes 
nacionales de las llamadas rentas de licores, de cigarrillos, de f6sfo
ros y de salinas. Pero fuera de estos impuestos a la producci6n o al 
consumo, relativos a los alcoholes, licores, cigarrillos, f6sforos y sa
linas, no hay otra ley nacional que haya reservado al Poder N acio
nal impuesto al consumo o la producci6n de bienes, por lo que en 
esta materia se aplica la competencia residual de los Estados. Asi, 
corresponden a los Estados, en base a la competencia residual, los 
otros impuestos a la producci6n y consumo de bienes, hasta tanto 
una ley nacional los reserve al Poder Nacional. Esto lo confirma el 
articulo 18, ordinal 2°, al sefialar, que "los Estados no podran gra
var bienes de consumo antes de que entren en circulaci6n dentro de 
su territorio"; por lo cual si pueden gravar bienes de consumo des
pues de que entren en circulaci6n en su territorio. Tambien, el ordi
nal 39 del mismo artic~o 18 establece que: "Los Estados no podran 
prohibir el consumo de bienes producidos fuera de su territorio, ni 
gravarlos en forma diferente a los producidos en el"; por lo cual si 
pueden gr a var bienes de consumo en f orma igual a los producidos en 

41. Mas del 90% de los ingresos presupuestarios de los Estados han provenido del 
Situado Constitucional. Cfr. Idem., p. 43. 
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el. La limitaci6n del ordinal 4° tambien se aplica en el sentido de que 
no pueden los Estados "crear impuestos sobre el ganado en pie o so
bre sus productos o subproductos", con lo cual si bien se admite la 
competencia tributaria de los Estados sobre la producci6n, ella no 
puede caer sobre la producci6n agropecuaria. 

b". El ambito de los impuestos a la producci6n y 
consumo de bienes 

En consecuencia, el ambito propio de la potestad tributaria de los 
Estados es el de los impuestos a la producci6n y consumo de bienes, 
lo que surge de la interpretaci6n del ordinal 8°, del articulo 136 y del 
articulo 18 de la Constituci6n. 

En ef ecto, conforme al ordinal 89 del articulo 136 de la Constitu
ci6n, se reserva al Poder Nacional la organizaci6n, recaudaci6n y 
control de las contribuciones que "recaigan sobre la producci6n de 
bienes que total o parcialmente la ley reserva al Poder N acional, ta
les como las de alcoholes, Ii cores, cigarrillos, f6sforos y salinas". 

Del analisis de esta norma se deduce lo siguiente: 
a) Que no existe una autentica reserva constitucional al Poder 

Nacional en materia de impuestos a la producci6n y al consumo de 
bienes, sino que la Constituci6n remite a la ley la determinaci6n de 
los impuestos de tal naturaleza que se reserven a dicho Poder. 

b) En esta forma, solo los impuestos a la producci6n y consumo 
de bienes que la ley nacional haya reservado expresamente al Poder 
Nacional, le corresponden exclusivamente. Estos eran, hasta 1989, 
los que gravan los cigarrillos, los alcoholes y licores, los f6sforos y 
salinas.42 

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

d) Todos los impuestos a la producci6n y al consumo de bienes, 
excluidos los que recaigan sobre los alcoholes, licores, cigarrillos, f6s
foros y salinas, son de la potestad tributaria de los Estados, tal como 
lo confirma, en cuanto a los impuestos al consumo de bienes, Jo ex
presado en el articulo 18 de la Constituci6n 43• 

42. Vease la Ley de lmpuestos sobre Cigarrillos y Manufacturas del Tabaco 
de 13-9-78 y la Ley de Impuesto sobre Alcohol y Especies Alcoh6licas de 
13-9-78 en Gaceta 0/icial N9 2.309, Extraordmaria de 14-9-78; el Estatuto 
Organico de la Renta Nacional de F6sforos de 24-3-50 en Gaceta 0/icial 
N9 23.190 de 30-10-50; y la Ley Organica de la Renta de Salinas del 1-8-57 
en Gaceta Oficial NQ 24.425 de 7-8-57. 

43. Cfr. lo que indicamos en Allan R. Brewer-Carias, "La Hacienda Publica 
Venezolana. Bases Constitucionales para su Estudio" en Allan R. Brewer
Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y estudios de Dere
cho Administrativo, Torno II, Caracas, 1976, p. 115. 
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e) El ejercicio de esa potestad tributaria originaria de los Es
tados para establecer impuestos a la producci6n y consumo de bie
nes, debe SUJetarse a las s1gmentes normas establecidas en el articu
lo 18 de la Constituci6n: 

1. En cuanto a los impuestos al consumo solo pueden gravar el 
consumo de bienes produc1dos en su territorio o despues que entren 
en circulaci6n dentro de su territorio; y en caso de gravar el consu
sumo de bienes producidos fuera de su territorio, no pueden gravar
los en forma diterente a los producidos en el. 

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

De lo anterior se deduce claramente que los Estados tienen una 
muy ampha potestad tributaria origrnar1a para gravar la produc
ci6n y al consumo de bienes que no habia sido utilizada hasta 1989 44• 

Ahora bien, con motivo de la emisi6n de la Ley Organica de Descen
tralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de competencias del Poder 
Publico de 1989, se ha ampliado la competencia tributaria de los Es
tados en los siguientes aspectos: 

1. En materia de impuesto de_ timbre fiscal fijo, es decir, de 
papel sellado, Ia competencia de organizaci6n, recaudaci6n, control y 
administraci6n de dicho ramo, la competencia ha sido transf erida 
de manera exclusiva a los Estados (Art. 11, Ord. l9). 

2. En materia de impuestos a la producci6n, se preve la transfe
rencia de competencia exclusiva a los Estados en materia de organi
zaci6n, recaudaci6n y control de impuestos a la explotaci6n de mine
rales no metalicos, salinas y ostrales de perlas (Art. 11, Ord. 29). 

3. En materia de impuestos al consumo, se transfiri6 en forma 
exclusiva a los Estados, la organizaci6n, recaudaci6n, control y admi
nistraci6n de los impuestos 2specificos al consumo (Art. 11, Ord. 4~). 

c". Los impuestos a las ventas 

Ahora bien, dentro de estos impuestos a la producci6n y consumo 
de bienes estan todos aquellos impuestos a las ventas, en todas sus 
modalidades (ventas al por mayor, al detal, de los manufacture
ros o al valor agregado), los cuales puede considerarse que son 
de la competencia de los Estados, hasta tanto una ley nacional no 
los reserve al Poder N acional. No hay que olvidar que los impues
tos a las ventas en los Estados Federales son, en general, de la com
petencia estadal y no federal, tal como sucede en los Estados Uni
dos 45• 

En nuestro pais, sin embargo, en cuanto a estos impuestos a las 
ventas, la Ley Habilitante de 1993 autoriz6 al Presidente de la Repu-

44. Solo conocemos una Ley de lmpuestos sobre Consumo de! Estado Zulia de! 
11-10-48 en Gaceta Oficial del Estado NQ 10, Extraordinaria de 11-10-48, 
la cual aparentemente, gravaba las importaciones de bienes, por lo cual 
fue ca!ificada de inconstitucional. Cfr. lnforme sobre el Sistema Fiscal 
de Venezuela Misi6n Shoup, cit., Torno II, p. 43. 

45. Cfr. Maurice Duverger, Hacienda Publica, Barcelona, 1968, p. 414. 
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blica a dictar la Ley de Impuesto al Valor Agregado, lo que se hizo 
en 1993, como impuesto nacional, pero previendo expresamente la 
participaci6n de Estados ·y Municipios en su producto. D1cho im
puesto se sustituy6, en. 1994, por el lmpuesto al Consumo 8untuario 
y las Ventas al por Mayor, dejandose la misma participaci6n. 

En todo caso, en reiaci6n a los impuestos a las ventas, debe consi
derarse que estos, con tasas muy bajas, pueden producir ingresos 
fiscales relativamente cuantiosos al tener una base mucho mas amplia 
(consumo). Sin embargo, estos impuestos a las ventas pueden afec
tar la capacidad contributiva de las personas de menores recursos y 
aumentar el costo de la vida. Por ello, en su establecimiento deben 
tenerse en cuenta los principios contenidos en -el articulo 223 de la 
Constituci6n, en el sentido de que deben procurar "la justa distri
buci6n de las cargas segun la capacidad econ6mica de! contribuyente, 
atendiendo al principio de la progresividad, asi como la protecc;ion 
de la economia nacional y la elevaci6n del nivel de vida del pueblo". 

c. Las competencias concurrentes 

Aparte de las competencias de los Estados enumeradas en el ar
ticulo 17 de la Constituci6n y que son todas de caracter formal excep
to por lo que se refiere a la policia urbana y rural, en el texto fun
damental pueden identificarse otra serie de competencias que corres
ponden a los Estados, en forma concurrente con las competencias de 
otros niveles territoriales. 

En efecto, la Constitucion consagra una serie de competencias que 
no se reservan a ninguna de las ramas del Poder Publico en sentido 
vertical. Hemos dicho que la tota1idad de los entes que conforman 
la organizaci6n politica de la Nacion, a la que la Const1tucion engloba 
bajo el termino "Estado", realizan su actividad en eJerc1c10 tambien 
de una sola potestad generica, ''el Poder Pubhco", que se distnbuye 
vertical y horizontalmente. Por ello todas las veces que la Constitu
ci6n utiliza la palabra "Estado", tiehe que entenderse comprensivo 
de la totalidad de los entes que conforman la organizaci6n politica 
nacional. En cambio, cuando la Constituci6n ha querido hablar espe
cificamente de la Republica, de los Estados o de los Municipios, lo 
ha hecho expresamente. Por ejemplo, en la redaccion del articulo 
124, al establecer que "N adie que cste al servicio de la Republica, 
de los Estados, de los Municipios y demas personas juridicas de dere
cho publico, podra celebrar contra to alguno con ellos ... ". Asi, cuan
do la Constitucion ha querido mencionar a las personas juridicas esta
dales concretas dentro de la distribuci6n vertical del poder, lo hace 
expresamente. De resto, cuando utiliza la expresi6n "Estado" tiene 
que entenderse que es una expresi6n comprensiva de todos los 6rga
nos que conforman la organizaci6n politica de la, naci6n, en los tres 
mveles territoriales, que eJercen las competencias que se han deli
neado de acuerdo a los prmcip10s constitucionales. 
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Por tanto el tercer grupo de competencias de los Estados, es el 
que resulta de las materias que son atribuidas en forma concurrente 
a la Republica, a los Estados y a los Municipios. Se insiste, si se 
analizan en forma concatenada los articulos relativos a los derechos 
econ6micos y sociales 46 y los que 8signan atribuciones a los Muni
cipios 47 y al Poder Nacional 48, resulta que hay una serie de com
petencias atribuidas al Estado, como noci6n que abarca al conjunto 
de entes orgamco-territorial-es de nuestro pais (Republica, Estados 
y Municipios), y que corresponden en forma concurrente a los di
versos niveles territoriales. 

Estas competencias atribuidas por la Constituci6n al "Estado", por 
tanto, como ha quedado argumentado, no son atribuidas a la Repu
blica ni al Poder Nacional exclusivamente, sino que corresponden a 
todos los entes publico-territoriales de nuestra organizacion federal: 
a la Republica, a los Estados Federales y a los Municipios. Cada uno 
de ellos tiene competencia en esas materias, con las limitaciones que 
se derivan de las regulaciones de los articulos 30 y 136 de la Cons
tituci6n, que puedan asignar exclusivamente algunas materias a los 
niveles municipales y nacional, lo cual excluiria la competencia es
tadal. 

Sin embargo, hemos sefialado que el Poder Nacional tiene una com
petencia generica, establecida en el ordinal 25 del articulo 136, res
pecto de las materias que por su indole o naturaleza correspondan 
al nivel nacional. En base a esos criterios, muchas materias que la 
Constituci6n atribuye al "Estado" general ( que comprende la Re
publica, los Estados y los Municipios), han sido reguladas por la 
Republica (por las Camaras Legislativas) y han adquirido csa con
notaci6n nacional. Pero si eso no se ha hecho en otras materias de 
competencias concurrentes, no se pueden excluir las competencias 
estadales y municipales que pueda haber, asi como tampoco la re
gulaci6n nacional excluye las competencias estadales y municipales, 
salvo por lo que se refiere al necesario sometimiento a la jerarquia 
normativa nacional, por la concurrencia de competencias. 

Veamos algunos ejemplos: el articulo 72 dice: "El Estado prote
gera las asociaciones, corporaciones, sociedades y comunidades que 
tengan por objeto el mejor cumplimiento de los fines de la perso
na humana y de la convivencia social y fomentara la organizaci6n 
de cooperativas y demas instituciones destinadas a mejorar la eco
nomia popular". En este articulo 72, que es uno de esos articulos 
programaticos del texto constitucional, esta la clave de una expre
si6n que ha sido tan utilizada politicamente y tan poco llevada a 
la practlca en todo el periodo democratlco, como es la de la parti
cipaci6n. Es en este artlculo donde podria tener su fundamento todo 
el proceso de organizaci6n social del pueblo, como base para un sis
tema participatlvo que no solo se concreta en orgamzar cooperati-

46. Articulos 72 a 109. 
4 7. Articulo 30. 
48. Articulo 136. 
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vas, de las que habla la norma, sino a otras instituciones destinadas 
al mejoramiento de la economia popular y, en general, todo lo que 
tiene por objeto el mejor cumplimiento de los fines de la persona 
humana y la convivencia social. 

Ahora bien, cuando la norma dice: "El Estado protegera las aso
ciaciones, corporaciones, sociedades y com uni dad es ... ", no tiene 
por que referirse s6lo a la Republica (el Estado Nacional), sino 
que tambien asigna una competencia programatica a los Estados 
de nuestro sistema federal, y a los Municipios. Si s6lo los Estados 
asumieran la conducci6n de un proceso de participaci6n a nivel lo
cal y de organizaci6n social de la poblaci6n, podria provocarse una 
reforma politica, sin precedentes en nuestro pais. 

El articulo siguiente, el 73, tambien sefiala: "El Estado protege
ra la familia como celula fundamental de la sociedad y velara por 
el mejoramiento de su situaci6n moral y econ6mica ... ". Esta tam
poco es una tarea exclusiva del Estado Nacional (la Republica), y 
que se realiza a traves de una entidad descentralizada funcional
mente (Instituto Nacional del Menor) sometido a la tutela del Mi
nisterio de la Familia; al contrario, esta es una tarea que corres
ponde a todos los entes politico-territoriales: la Republica, los Es
tados, y los Municipios. Por ello, ademas, la Ley Organica de Descen
tralizaci6n de 1989, preve la transferencia a los Estados de los ser
vicios nacionales en materia de protecci6n de la familia y en especial, 
del menor (Art. 4, Ord. 29). 

Bajo este mismo angulo, cuando el articulo 73 dice: "La ley pro
tegera al matrimonio, promovera la organizaci6n del patrimonio 
familiar inembargable y proveera lo conducente a facilitar a cada 
familia la adquisici6n de vivienda c6moda e higienica"; por "Ley" 
debe entenderse aqui el acto legislativo dentro de los respectivos ni
veles territoriales de competencia, y no s6Io la ley nacional. La re
misi6n es a una ley nacional s6lo en aquellas areas que son de Ia 
competencia nacional, por ejemplo, en cuanto a Ia organizaci6n del 
patrimonio familiar inembargable. Esto es una regulaci6n nacio
nal, porque incide sobre las normas de procedimiento, y de acuer
do al articulo 136, ordinal 24, Ia legislaci6n de procedimientos e:o1 
de la reserva nacional. Este es un punto que si corresponderia ser 
regulado por una ley nacional, pero no tiene por que corresponder 
a una ley nacional, el proveer lo conducente para facilitar a cada 
familia la adquisici6n de vivienda c6moda e higienica. El proceso 
de desarrollo de la vivienda no puede ser solo una responsabilidad 
y competencia del nivel nacional, que ejerce a traves de un ente des
centralizado (el INAVI), sino que realmente es una competencia 
de todos los entes territoriales. Por ello, Ia Ley Organica de Descen
tralizaci6n de 1989 estableci6 la posibilidad de transf erencia a los 
Estados de los servicios nacionales de vivienda popular, urbana y 
rural (Art. 4, Ord. 14). 

Otro principio de competencias concurrentes esta en el articulo 
75 de la Constituci6n que ha sido, inclusive, calificado como pro-



390 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

gramatico por Ia Corte Suprema de Justicia al conocer de un re
curso de nulidad del Codigo Civil antes de su reforma en 1982 49• 

En el recurso se alego que Ia norma del Codigo Civil violaba el 
mencionado articulo de la Constitucion, en el cual se dispone lo 
siguiente: "La ley proveera Io conducente para que todo nifio, sea 
cual fuere su filiacion, pueda conocer a sus padres, para que estos 
cumplan el deber de asistir, alimentar y educar a sus hijos, y para 
que Ia infancia y la juventud esten protegidas contra el abandono, 
la explotacion o el abuso. La filiacion adoptiva sera amparada por 
la Ley. El Estado compartira con los padres, de modo subsidiai io y 
atendiendo las posibilidades de aquellos, Ia responsabilidad que Ies 
incumbe en Ia formacion de los hi.ios. El amparo y la protecci6n 
de los menores seran objeto de legislaci6n especial y de organismos 
y tribunales especiales". 

En esta norma, ;, por que el "Estado" va a ser solo la "Republi
ca"? El Estado alli es toda la organizacion politica de la Nacion, a 
todos los niveles y esta es una tarea que ademas, debe cumplirse a 
nivel local. De nuevo se nos plantea el problema del centralismo. 
;, Como podemos racionalmente imaginarnos que en un pais de Ia 
magnitud de Ios problemas de Venezuela, Ia atencion publica de mo
do subsidiario, en Ia formacion de los hi.ios, corresponda al nivel 
nacional que hoy se presta a traves de un instituto autonomo, el 
Instituto N acional del Menor? Por ello, como se diio, la Ley Org:i
nica de Descentralizaci6n de 1989 establecio la posibilidad de trans
ferencia de competencia a los Estados de Ios servicios nacionales de 
proteccion a Ios menores (Art. 4, Ord. 2). 

El articulo 76 de Ia Constitucion tambien establece : "Todos tie
nen derecho a Ia proteccion de la salud. Las autoridades velar:in 
por el mantenimiento de la salud publica y proveer:in Ios medios 
de prevencion y asistencia a quienes carezcan de ellos. Todos estan 
obligados a someterse a las medidas sanitarias que establezca Ia 
ley, dentro de Ios limites impuestos por el respeto a Ia persona hu
mana". Las autoridades a las cuales se· refiere Ia norma, son las 
autoridades publicas de todos Ios niveles territoriales. Ello se con
firma en el articulo 136, ordinal 17, que atribuye al Poder Nacio
nal Ia direccion tecnica y la coordinacion de Ios servicios destina
dos a Ia defensa de Ia salud p(1blica, con Io cual se reconoce que tam
bien, en el nivel estadal y municipal existen competencias en mate
ria de salud. De paso debe sefialarse que este es el unico articulo 
de Ia Constitucion en el cual se habla de centralizaci6n, pero deno
minandola nacionalizaci6n; o sea, se reconoce que estos servicios 
destinados a Ia salud, pueden estar a nivel estadal y municipal, al 
establecerse que "por ley", pueden ser nacionalizados", en el sen
tido de conversion de una competencia concurrente en una reser-

50. Vease sentencia de la CSJ, Corte Plena de 27-5-69, en Gaceta Forense, 
NQ 64, 1969, pp. 21 y SS. 
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vada al nivel; es decir, conversion· en nacional de lo que es estadal 
o municipal en materia de salud. 

Sin duda, el empleo de este termino de nacionalizacion es con
fuso, pues debio haberse utilizado la expresion centralizacion, para 
confrontarla con la expresion del articulo 137 que habla de descen
tralizacion. Esta facultad de centralizaci6n de servicios publicos 
destinados a la salud, mediante una ley, se ha ejercido en relaci6n 
a los servicios de recoleccion de basura en Caracas, mediante la Ley 
que creo el Instituto Metropolitano de Aseo Urbano, Iiquidado en 1993 
y en relaci6n a los servicios publicos de atencion medica con la Ley 
Organica del Sistema Nacion~~.1 de Salud. En 1993, en todo caso, la Ley 
Organica de Descentralizaci6n previo la transfarencia a los Estados 
de los servicios nacionales de salud publica y nutricion, observando la 
direccion tecnica, las normas administrativas y la coordinacion de los 
servicios por el Poder Nacional (Art. 4, Ord. 16). 

El articulo 77 de la Constitucion tambien hace referencia al Es
tado para identificar competencias concurrentes. Dice: "El Estado 
propendera a mejorar las condiciones de vida de la poblacion cam
pesina". Por supuesto, esta es una f uncion que no solo le corres
ponde a nivel nacional a traves de un" instituto autonomo, el Insti
tuto Agrario Nacional, sino que corresnonde en forma concurrente 
a los niveles estadal o municipal. Por ello, la Ley Organica de Des
centralizacion de 1989 regula entre los servicios nacionales transf e
ribles a los Estados, los servicios tendientes a mejorar las condicio
nes de vida de la poblaci6n campesina (Art. 4, Ord. 3). 

En el articuio 78, al regular el derecho a la educacion, la Consti
tucion establece: "El Estado creara y sostendra escuelas, institu
ciones y servicios suficientemente dotados para asegurar el acceso 
a la educacion y a la cultura ... ". El Estado, en esta norma no solo 
es la Republica, sino tambien los niveles estadales y municipales. 
Puede decirse que en ningun pais del mundo la educacion es solo un 
servicio nacional y en general, es un servicio municipal y del nivel 
politico intermedio. Nacional es, por ejerriplo, la cotri.petencia en la 
organizacion de los curricula, programas, requisitos de examenes 
para obtener titulos, revalidas, etc.; pero la prestacion del servicio 
tiene que ser un problema local. Sin embargo, a pesar del sistema 
constitucional concurrente en esta materia, el centralismo se ha 
acentuado y para ello se ha partido del supuesto de que hay inca
pacidad administrativa y humana en el nivel local, pero nos hemos 
olvidado de que jamas habra capacidad admimistrativa y humana 
en los niveles locales, si no descentralizamos. Por ello, el articulo 4, 
Ord. 59 de la Ley Organica de Descentralizacion regulo coma servi
cios nacionales transferibles a los Estados, los relativos a "la educa
cion, en los diversos niveles y modalidades del sistema educativo, de 
conformidad con las directrices y bases que establezca el Poder Na
cional". 

En esta materia educativa, al establecer el derecho de toda persona 
natural o juridica, para dedicarse libremente a las ciencias y artes 
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las sornete a la suprerna inspecci6n y vigilancia del Estado (Art. 
79) ; y adernas, precisa que "El Estado orientara y organizara el 
sistema educativo para lograr el cumplimiento de los fines aqui se
iialados (Art. 80) ". Este "Estado" comprende todos los niveles 
poli tico-terri to rial es. 

Tambien, cuando el articulo 83 sefiala, que el Estado fome1itara 
la cultura en SUS aiversas manifestaciones y velara por la protec
cion y conservaci6n de las obras, objetos y monumentos de valor 
hist6rico o artistico que se encuentren en el pais, y procurara que 
ellos sirvan al fomento de la educaci6n". El "Estado" que debe fomen
tar la cultura esta compuesto, por los tres niveles territoriales: la 
Republica, los Estados y Municipios. En particular, en los Esta.dos de 
la Federaci6n es donde realmente deben desarrollarse los centros 
culturales del pais. La cultura no puede ser una competencia unica 
del Consejo Nacional de la Cultura, instituto aut6nomo nacional, pues 
la cultura no solo es un problema nacional. Por ello, tambien, la 
Ley Organica de Descentralizaci6n regula dentro de los servicios 
transferibles a los Estados, "la cultura en sus diversas manifesta
ciones, la protecci6n y conservaci6n de las obras, objetos y monumen
tos de valor hist6rico y artistico" (Art. 4, Ord. 6°). 

Por otra parte, cuando la Constituci6n establece en el articulo 
84, que "todos tienen derecho al trabajo", agrega que "el Estado 
procurara que toda persona apta pueda obtener colocaci6n que le 
proporcione una subsistencia digna y decorosa". Esta es una res
ponsabilidad de todos los niveles territoriales, inclusive el estadal. 
De alli que los "servicios de empleo" sean de los servicios transf e
ribles a los Estados de acuerdo con el articulo 4, Ord. 89 de la Ley 
Organica de Descentralizaci6n. 

El mismo enfoque se debe hacer en materia de desarrollo eco
n6mico. Cuando el articulo 95, dice que "el Estado promovera 
el desarrollo econ6mico": ;,por que ha de ser esa una obliga
ci6n solo de la Republica? Al contrario, eso quiere decir que la 
Republica, los Estados y los Municipios promoveran el desarrollo 
econ6mico y la diversificaci6n de la producci6n, con el fin de crear 
nuevas fuentes de riqueza, aumentar el nivel de ingresos de la po
blaci6n y fortalecer la soberania econ6mica del pais. En tal sentido, 
el articulo 49, Ord. 19 de la Ley Organica de Descentralizaci6n esta
blece como servicios transf eribles a los Estados, los de "la planifica
ci6n, coordinaci6n y promoci6n de su propio desarrollo integral, de 
conformidad con las leyes nacionales de la materia". 

Lo mismo debe decirse respecto del articulo 98. Este dispone, que "el 
Estado protegera la iniciativa privada, sin perjuicio de la facultad de 
dictar medidas, para planificar, racionalizar y fomentar la producci6n 
y regular la circulaci6n, distribuci6n y consumo de la riqueza a fin 
de impulsar el desarrollo econ6mico del pais". Estas tareas, dentro 
de sus respectivos niveles de competencia corresponden a los tres 
niveles territoriales. Por ejemplo, nada autoriza a considerar que 
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el fomento sea una actividad nacional, pues tambien es una activi
dad que compete a todos los Estados y Municipios. Por ello el articu
lo 4, Ord. 9° de la Ley Organica de Descentralizaci6n regula como 
servicio nacional transferible a los Estados, los relativos a la promo
ci6n de la agricultura, la industria y el comercio. 

Por su parte, el articulo 106 de la Constituci6n, establece: "el 
Estado atendera a la defensa y conservaci6n de los recursos natu
rales de su territorio, y la explotaci6n de los mismos estara dirigida 
primordialmente al beneficio colectivo de los venezolanos". Esto 
corresponde, ciertamente al Pod er N acional, y para ello se ha crea
do el Ministerio del Ambiente y de los Recursos N aturales Reno
vables, pero tambien corresponde a los niveles estadales y municipa
les. De alli que el articulo 4, Ord. 11 de la Ley Organica de Descentra
lizaci6n prevea como servicios nacionales transferibles a los Estados, 
lo relativo a la conservaci6n, defensa y mejoramietno del ambiente 
y los recursos naturales. 

En esta forma, y en resumen del analisis de las mencionadas nor
mas constitucionales, resulta que son de la competencia de los Esta
dos de nuestra Federaci6n por no ser, por su indole o naturaleza, 
de la exclusiva competencia del Poder Nacional, las siguientes: 

1 . Proteger las asociaciones, corporaciones, sociedades y comu
nidades que tengan por objeto el mejor cumplimiento de los fines 
de la persona humana y de la convivencia social, y fomentar la orga
nizaci6n de cooperativas y demas instituciones destinadas a meJO
rar la economia popular 50• 

2. Proteger la familia como celula fundamental de la sociedad 
y velar por el mejoramiento de su situaci6n moral y econ6mica Gt. 

3. Compartir con los padres, de modo subsidiario y atendiendo 
a las posibilidades de aquellos, la i·esponsabilidad que les incumbre 
en la formaci6n de los hijos 112• 

4. Velar por el mantenimiento de la salud publica y proveer los 
medios de prevenci6n y asistencia a quienes carezcan de ellos 11s con 
sujeci6n a la direcci6n tecnica, las normas administrativas y la coor
dinaci6n de los servicios destinados a la def ensa de la salud publica 

. que establezca el Poder Nacional 114 y son perjuicio de las competen
cias municipales en el campo de la salubridad y asistencia social 115. 

5. Mej orar las condiciones de vida de la poblaci6n campesina 118• 

6. Crear y sostener escuelas, instituciones y servicios sufic1en
temente dotados para asegurar el acceso de todos, en forma gratui-

50. Articulo 72. 
51. Articulo 73. 
52. Articulo 75. 
53. Articulos 76 y 77. 
54. Articulo 136, ordinal 17. 
55. Articulo 30. 
56. Articulo 77. 



394 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

ta, a la educaci6n y la cultura 57 conforme a las directrices y bases 
de la educaci6n nacional establecidas por el Poder Nacional 68• 

7. Estimular y proteger la educaci6n privada que se imparta de 
acuerdo con los prmcipios contenidos en la Constituci6n Nacional 
y en las leyes 59• 

8. Fomentar la cultura en sus diversas manifestaciones y velar 
por la protecci6n y conservaci6n de las obras, objetos y monumen
tos de valor hist6rico o artistico que se encuentren en el Estado, y 
procurar que ellos sirvan al fomento de la educaci6n 60• 

9. Procurar que toda persona apta pueda obtener colocaci6n 
que le proporcione una subsistencia digna y decorosa 61• 

10. Promover el desarrollo econ6mico y la diversificaci6n de la 
producci6n en el Estado, con el fin de crear nuevas fuentes de ri
queza y· aumentar el nivel de ingresos de la poblaci6n 62• 

11. Proteger la iniciativa privada, sin perjuicio de la facultad 
de dictar medidas para planificar, racionalizar y fomentar la pro
ducci6n en el Estado, a fin de impulsar su desarrollo econ6mico 63• 

12. Atender a la defensa y conservaci6n de los recursos natu
rales de su territorio, y cuidar que la explotaci6n de los mismos este 
dirigida primordialmente al beneficio colectivo de los venezolanos 
sin perjmcio de las competencias del Poder Nacional en la conser
vaciOn, fomento y aprovechamiento de los montes, aguas y otras ri
quezas naturales u4. 

B. Las bases legislativas para la descentralizaci6n politica 
ae la Federaci6n 

Ahora bien, siguiendo las orientaciones antes sefialadas, la Co
misi6n Especial de la Camara de Diputados designada en 1989 
para la elaboraci6n del Proyecto de Ley de Transferencia de Com
petencia a los Estados, elabor6 un Proyecto de Ley que fue san
cionado el 28 de diciembre de 1989, denominado "Ley Organica de 
descentralizaci6n, demilitaci6n y transferencia de competencias del 
Poder Publico" 64 bi•, que entr6 en vigencia el 19 de enero de 1990, 
en la cual se establecen las bases legislativas para la descentraliza
ci6n politica de la Federaci6n en Venezuela, mediante el reforzamien
to del papel no solo de los Estados, sino incluso del Distrito Federal 
al cual, tambien debe extenderse la normativa de la Ley "en la me
dida que les sea posible" (Art. 2). 

57. Articulo 78. 
58. Articulo 136, ordinal 16. 
59. Articulo 79. 
60. Articulo 83. 
61. Articulo 84. 
62. Articulo 95. 
63. Articulo 98. 
64. Articulo 106. 
64"1". Gaceta Oficial NQ 4.153 Extra de 28-12-82. Vease en materia de descentra

lizaci6n politica lo expuesto en la Cuarta Parte, Torno I y Sexta Parte, 
Torno II. 
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Interesa, por tanto, analizar esas bases legales para la revitali
zaci6n del federalismo en Venezuela, tal como se establece en esta 
Ley Organica, cuyo objeto muJtipie se enumera en el articulo 19 asi: 

1. Desarrollar los principios constitucionales para promover la descen· 
tralizacion administrativa; 
2. Delimitar competencias entre el Pod er N acional y los Estados; 
3. Determinar las funciones de los Gobernadores de los Estados como 
agentes del Ejecutivo Nacional; 
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 N acional en ellas; y 
6. Facilitar la transferencia de la prestacion de los servicios del Poder 
N acional a los Estados. 

Debe seiialarse que la Ley Organica de Descentralizaci6n, a pesar 
de haber sido publicada a fines de 1989, durante sus primeros aiios 
de vigencia, no fue objeto de ejecuci6n sistematica, ni el Gobierno 
Nacional defini6 su ejecuci6n, como una politica gubernamental. La 
descentrahzaci6n solo consisti6 en una Ley Organica, cuya ejecuci6n 
parcial qued6 en manos de las Asambleas Legislativas, las cuales 
aproba:ron algunas leyes estadales en el ambito de las competencias 
concurrentes. 

Solo fue a partir de junio de 1993, durante el gobierno de transi
ci6n hasta febrero de 1994, que la descentralizaci6n se asumi6 como 
una politica gubernamental, a cuyo efecto el Consejo de Ministros 
no solo aprob6 cerca de 15 reglamentos de la Ley, sino que alent6 el 
proceso habiendose suscrito los primeros convenios de transferencia 
de servicios en materia de competencias concurrentes, como salud, 
con cinco Estados. En esa tarea fue fundamental la designaci6n de 
un Ministro de Estado para la Descentralizaci6n 65, lo que tambien 
ocurri6 entre 1994 y marzo de 1996. 

a. La descentralizaci6n de las materias de competencia 
concurrente 

a'. La enumeraci6n de las competencias concurrentes 
entre los niveles del Poder Publico 

La Ley Organica, luego de repetir en su articulo 3 la enuineraci6n 
de las competencias de los Estados que realiza el articulo 17 del 
texto fundamental, las que califica como de "competencia exclusi
vas de los Estados", establece una lista de materias que se deno
minan "competencias concurrentes" y que viene a configurarse como 
el primer reconocimiento formal por parte de los 6rganos del Poder 
Nacional, en el se1:1tido de que la Constitucion, como antes se ha indi-

65. Vease Decreto N9 3.032 de 7-6-93 en G.O. N9 35.229 de 9-6-93. Vease lnfor
me sobre la Descentralizaci6n en Venezuela, 1993. Memoria del Dr. Allan 
R. Brewer Carias, Ministro del Estado para la Descentralizaci6n, Caracas, 
1994, 1028 pp. 



396 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

cado, permite identificar esas materias concurrentes entre los diver
sos niveles del Poder Publico, y que por tanto, corresponden por igual 
a la Republica (Poder Nacional), a los Estados (Poder Estadal), y a 
los Municipios (Poder Municipal). 

En relaci6n a esas materias, en el articulo 4 de la Ley, por otra 
parte, se puede encontrar un reconocimiento formal del proceso de 
centralizaci6n, en el sentido de que a pesar del caracter concurrente 
de las competencias, el Poder N acional, sin embargo las habia ve
nido asumiendo; y que por ello, ahora en virtu<l de la nueva Ley, 
se establece como una formulaci6n de politica estatal, el que dichas 
materias "seran transferidas progresivamente a los Esta<los". 

En efecto, el articulo 4 de la Ley Organica establece que "en ejer
cicio de las competencias concurrentes que establece la Constituion, 
y conforme a los procedimientos que esta Ley sefiala, seran transfe
ridos progresivamente a los Estados, los siguientes servicios que 
actualmente presta el Poder Nacional": 

19) La planificaci6n, coordinaci6n y proporci6n de su propio de8arrollo 
integral, de conformidad con las leyes nacionales de la materia; 
29) La protecci6n de la familia y en especial del menor; 
39) Mejorar las condiciones de vida de la poblaci6n campe8ina,· 
49) La protecci6n de las comunidades indigenas atcndiendo a la preser
vaci6n de su tradici6n cultural y la conservaci6n de sus derechos sobre su 
territorio; 
59 La educaci6n, en los diversos niveles y modalidades del sistema edu
cativo, de conformidad con las directrices y bases que establezca el Poder 
Nacional; 
69) La cultura en sus diversas manifestacione1<, la protecci6n y conser
vaci6n de las obras, objetos y monumentos de valor hist6rico o artistico; 
79) El deporte, la educaci6n fisica y la recreaci6n; 
89) Los servicios de empleo; 
99) La formaci6n de recu1·8os humanos, y en especial los programas de 
aprendizaje, capacitaci6n y perfeccionamiento profesional; y de bienestar 
de los trabajadores; 
109) La promoci6n de la agricultura, la indu8tria y el comercio; 
119) La conservaci6n, defensa y mejoramiento del ambicnte y los recur-
808 naturales; 
129) La ordenaci6n del territorio del Estado de conformidad con la Ley 
Nacional; 
139) La ejecuci6n de las obra8 p{lblica8 de interes e8tadal 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 conserva
ci6n de las vias de comunicaci6n estadales; 
149) La vivienda popular, urbana y rural; 
15) La protecci6n a los con8umidore8, de conformidad con lo dispuesto 
en las !eyes nacionales; 
16Q) La salud publica y fa, nutrici6n, observando la direcci6n tecnica, las 
normas administrativas y la coordinaci6n de los servicios destinados a la de
fensa de las mismas que disponga el Poder Nacional; 
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179) La investigaci6n cientifica; y 

18Q) La defensa civil. 

Conforme al Paragrafo Unico del articulo l 9 del Reglamento Par
cial NQ 1 de la Ley Organica de Descentralizaci6n, sobre las Trans
f erencias de Servicios y Competencias a los Estados y los Acuerdos 
previos a la transf erencia de servicios y la cogesti6n dictado por 
Decreto NQ 3.250 de 18 de noviembre de 1993 66, se entiende por 
servicios la organizaci6n comprehensiva del personal, de los bienes 
y de los recursos financieros que los 6rganos del Pod er N acional 
destinan para gestionar las materias que los Estados asuman de 
conformidad con los procedimientos establecidos en la Ley Organica 
y su Reglamento Parcial N9 1. 

Las competencias concurrentes y los respectivos servicios estable
cidos en el articulo 4Q de la Ley Organica de Descentralizaci6n, cons
tituyen actividades basicas dentro de las tareas del Estado, como 
servicios publicos que estan destinados a la satisfacci6n de necesi
dades fundamentales de la sociedad en cada uno de ·ios Estados. De 
ellos, son de indole social, la educaci6n, la salud, la protecci6n de la 
familia y del menor, la atenci6n a las comunidades indigenas, el me
joramiento de las condiciones de vida de la poblaci6n campesina, los 
servicios de empleo, la f01·maci6n de recursos humanos y de bienestar 
de los trabajadores, el deporte, la educaci6n fisica y la recreaci6n, 
la vivienda popular, urbana y rural. 

Corresponden al plano cultural y cientifico, los servicios para la 
formaci6n de la cultura, en sus diversas manif estaciones y la protec
ci6n y conservaci6n de obras, objetos y monumentos de valor hist6-
rico o artistico y la investigaci6n cientifica. 

Los servicios de indole econ6mica estan referidos a la planifica
ci6n, coordinaci6n y promoci6n del desarrollo integral del ambito 
estadal, la promoci6n de la agricultura, la industria y el comercio y la 
protecci6n a los consumidores. 

Entre los servicios de indole ambiental, ordenaci6n territorial y de 
infraestructura estan la conservaci6n del territorio del Estado, la 
ejecuci6n de obras publicas de interes estadal y la prestaci6n 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 descentralizaci6n negociada 
que anima la Ley Organica de Descentralizaci6n, mediante concer
tacion entre el Poder Nacional y los Estados. Asi se le da respuesta, en 
buena medida, a las exigencias de las comunidades en los campos 
social, econ6mico, cultural, ambiental y de seguridad y orden publico, 
aun cuando en el econ6mico no se contempla una actividad productiva 

66. Vease el texto en G.O. NI' 3.250 de 18-11-93. 
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de tanta actualidad, como la informaci6n estadistica y automatizada. 
Sin embargo, son servicios que la dinamica del proceso de descentra
lizaci6n ha incorporado de hecho en los acuerdos y convenios que 
adelantan algunos Estados con los 6rganos del Foder N acional. 

En algunos casos de servicios de orden social y ambiental-territo
rial, como son: educaci6n, salud y nutrici6n, ordenaci6n del territorio 
y ejecuci6n de obras publicas de interes estadal, mas que una trans
ferencia, puede decirse que se trata de una delimitaci6n de compe
tencias entre los diversos niveles de gobierno. 

Ademas de la anterior enumeraci6n de servicios que el Foder Na
cional reconoce como concurrentes y centralizados, a los efectos de 
su progresiva transf erencia a los Estados, la Ley Organica, en for
ma indirecta, establece otro conjunto de materias que se consideran 
como de competencias concurrentes. y que son "Ia prestaci6n de los 
servicios publicos de agua, luz, telefonos, transporte y gas", res
pecto de los cuales la Ley no prescribe Ia necesaria tr an sf erencia 
progresiva a los Estados, sino que se limita en el articulo 5 a esta
blecer como definici6n de politica publica, que Ia prestaci6n de esos 
servicios "podra ser administrada por empresas venezo]anas de ca
racter mixto, bien sean nacionales, estadales o municipales", con lo 
que se abre campo a Ia privatizaci6n parcial de esos servicios. al 
preverse la constitucion de empresas mixtas, es decir, con partici
paci6n de capital privado, en aquellos casos en Ios cuales die-hos 
servicios se presten nor emprerns publi.<'~<1. Es el caso del antiguo Ins
tituto Nacional de Obras Sanitarias (JNOS), para Ios servicios de agua 
en todo el territorio nacional, sustituido por Hidroven y las em
presas Hidro regionales y estadales; de Ia Compafiia An6nima de Ad
ministraci6n y Fomento Electrico (CADAFE) en las areas donde 
presta el servicio de luz, tambien descentralizada con la creaci6n de 
empresas electricas regionales; de las empresas publicas de transporte 
aereo, transporte terrestre 0 transporte maritimo; y de la empresa 
CORFOVEN, filial de Fetr61eos de Venezuela S.A. (FDVESA) que 
presta el servicio de gas. 

La politica de empresas mixtas mencionadas, puede originar em
presas regionales (participaci6n de varios Estados y el Foder Na
cional), estadales (participaci6n de los Estados) o municipales (par
ticipaci6n de los Municipios). 

b'. El procedimiento para la tranferencia de servicios 

La Ley Organica ha establecido un procedimiento para la trans
ferencia de los servicios que al momento de promulgarse Ia Ley es
taban siendo prestados por el Foder Nacional ("actualmente pres
tados" dice el articulo 6) y que corresponden a las materias con
currentes establecidas en el antes mencionado articulo 4 de Ia Ley; 
procedimiento basado en la suscripci6n de "convenios" entre los 
6rganos nacionales y estadale". Este procesamiento ha sido reglamen
tado en el Reglamento Farcial NQ 1 de la Ley Organica de Descen
tralizaci6n, Delimitaci6n y Transf erencia de competencias sob re las 
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Transf erencias de los servicios y competencias a los Estados, los 
Acuerdos previos a la transferencia de servicios y la cogestion 67• 

a". Iniciativa de la transferencia 

La iniciativa para la realizacion de la transferencia de los ser
vicios mencionados, puede partir de los dos niveles interesados; tan
to del nivel nacional como del nivel estadal. 

a"'. Iniciativa estadal 

En efecto, la iniciativa para la transferencia puede partir del ni
vel estadal, y en particular del Gobernador del Estado. En este caso, 
cuando el Gobernador considere que la Administracion estadal pue
da asumir la prestacion de un servicio de los mencionados, debe 
hacer una solicitud al Ejecutivo Nacional, a traves del Ministro de 
Relaciones Interiores, a cuyo efecto debe oir previamente la opinion 
de la Asamblea Legislativa o de su Comision Delegada (Art. 6,1). 
La Ley Organica solo establece el caracter obligatorio de esta con
sulta pero no establece que sea vinculante, por lo que aun en el 
supuesto de que la Asamblea Legislativa exprese una opinion des
favorable, el Gobernador, en todo caso. podria formular la solicitud 
al Ejecutivo Nacional. 

En estos casos de iniciativa para la realizacion de la transf eren
cia de parte del Gobernador de un Estado, el Ministro de Relaciones 
Interiores debe someter el programa de transferencia del servicio, 
en un lapso de 90 dias, a la aprobacion del Senado o de la Comision 
Delegada, el cual debera contener, como mfnimo, conforme a los 
articulos 2, 3 y 6 del Reglamento N° 1 de la Ley Organica, lo si
guiente: 

1. 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 N acional 
a los que estos estan adscritos o que sea responsable de los mismos. 

2. La determinaci6n de la<> funciones y competencias, que corresponden 
al Estado, incluidas las de supervision, inspecci6n y control, qu~ que
dan reservados a la Administraci6n Publica N acional. 

3. La especificaci6n de los 6rganos y unidades, asi como en su cast>, de 
las entidades descentralizadas y establecimientos objeto de transfe
rencia. 

4. La relaci6n detallada del personal objeto de transferencia, con inlica
ci6n de su categoria, condiciones de empleo y retribuci6n y situaci6n 
administrativa. 

5. El inventario detallado de los bienes inmuebles y muebles, asi como 
de los restantes derechos y obligaciones, objeto de transferencia. 

67. Dictado por el citado Decreto NI> 3.250 de 13-12-93, Gaceta Oficial N9 35.359 
de 13-12-93. 
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6. La valoraci6n definitiva o en su defecto provisional del costo del 
servicio o los servicios a transferir. 

7. La determinaci6n de la capacidad econ6mica y administrativa del Es
tado para la asunci6n de los servicios que se solicitan. 

8. El inventario de la documentaci6n administrativa relativa al servicio 
objeto de transferencia. 

9. El cronograma detallado del proceso de la transferencia del servicio 
solicitado. 

Aun cuando el articulo 3 del Reglamento Parcial N<? 1 de la Ley 
Organica de Descentralizacion, establece el contenido minimo de los 
Programas de Transferencia que formulan los Gobernadores, con
viene puntualizar que el programa de transferencias debe incluir 
los bienes y recursos financieros, asi como los mecanismos especificos 
de supervision y coordinacion de cada uno de los servicios objeto del 
programa de transferencia. En tal sentido, los bienes muebles e in
muebles asignados al servicio a transferir, que antes de la transferen
cia sean propiedad de la Republica por organo del Ministerio u or
ganismo adscrito o instituto autonomo, deben pasar a propiedad de 
los Estados. 

El personal que labore en el servicio a transferir, por su parte, 
tambien debe pasar a la administracion estadal ron las mismas con
diciones laborales existentes para el momento de la transferencia. 

Asimismo, los recursos asignados por el Poder N acional a la pres
tacion del servicio, deben ser transf eridos a los Estados incorpo
rando a los presupuestos nacionales y estadales la partida corres
pondiente al servicio transferido. Esta partida inicial se debe ajustar 
anualmente de acuerdo a la variacion de los ingresos ordinarios. 

En el segundo parrafo del articulo 7 de la Ley Orgnica de Descen
traliacion, se establece que las Asambleas Legislativas, previa apro
bacion del Gobernador, deben ratificar o no el acuerdo del Senado, 
en un lapso de treinta (30) dias. En caso afirmativo, el Gobernador 
le debe poner el ejecutese y se debe proceder a la celebracion de los 
Convenios rescetivos, de conformidad con lo establecido en los ordi
nales 2, 3, 4 y 5 del articulo 6 de dicha Ley. 

El Ejecutivo Nacional, en estos casos, no puede rechazar la ini
ciativa del Gobernador, sino que debe limitarse, por organo del Mi
nistro de Relaciones Interiores, a someter el programa al Senado, 
incluyendo en el mismo, las transferencias de bienes del personal 
y de los recursos financieros, asi como la prevision de los mecanis ... , 
mos especificos de supervision y de coordinaci6n de cada uno de los 
servicios (Art. 6,2). 

La Ley Organica no precisa las facultades de! Senaclo, pero al 
establecer que la propuesta debe ser sometida a su aprobaci6n, ello 
implica que el Senado podria negarla, por lo que en los casos de 
iniciativa de transferencia de servicios por parte de un Gobernaclor 
esta solo podria ser negada si el Senado no le da su aprobacion. 
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b"'. Iniciativa del Ejecutivo Nacional 

La Ley Organica tambien establece la posibilidad de que la ini
ciativa de la transferencia de competencias parta del Ejecutivo Na
cional, por organo del Ministerio de Relaciones Interiores, Despacho 
al cual corresponde llevar adelante el proceso de descentralizacion 
en todo aquello que competa al Ejecutivo N acional (Art. 34). Debe 
sefialarse que para coordinar las acciones de los diversos Despachos 
y Oficinas vincula-0.as a la descentralizacion, en 1993 y hasta 1996 
se nombro un Ministro de Estado para la Descentralizacion. En 
estos casos, el Ministro de Relaciones Interiores debe formular la 
propuesta de tr an sf erir el servicio del Senado, y en este caso la Ley 
es expresa en cuanto a la facultad que le confiere esta Camara Legis
lativa para acordar o negar la transferencia y modalidades de la 
misma. En caso de acuerdo, el Senado debe informar de su decision 
a las Asambleas Legislativas respectivas (Art. 7). 

Conforme al articulo 3Q del Reglamento Parcial N9 1, cuando la 
iniciativa para la transferencia la asuma el Ejecutivo Nacional, este 
debe ejercerse mediante la elaboracion y presentacion al Senado de 
una solicitud en la cual se especifique, como minimo: 

1. Las disposiciones constitucionales y legales que justifiquen cada trans
ferencia, asf como la indentificaci6n de los servicios nacionales efectados 
y la organizaci6n de la Administraci6n Publica Nacional a los que 
estos estan adscritos o que sea responsabilidad de los mismos. 

2. La especif" caci6n de los 6rganos y unidades, asi como en su caso, de 
las eptidades descentralizadas y establecimientos objeto de transfe
rencia. 

3. La relaci6n detallada del personal objeto de transferencia, con indi
caci6n de su categoria, condiciones de empleo y retribuci6n y situaci6n 
administrativa. 

4. El inventario detallado de los bienes e inmuebles, asf como de los 
restantes derechos y obligaciones, objeto de transferencia. 

5. La valoraci6n definitiva o en su defec;to provisional del costo del ser
vicio o los servicios a transferir. 

6. El inventario de la documentaci6n administrativa relativa al servicio 
objeto de transferencia. 

En todo caso, las solicitudes de transferencia que formule el Eje
cutivo Nacional deben basarse en un estudio previo de su procedencia 
y justificacion que debe someterse a la consideracion de la Comision 
Nacional para la Descentralizacion establecida en el Reglamento 
Parcial Nn 2 de la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion 
y Transf erencia de Competencias del Pod er Publico, contenidas en 
el Decreto N<? 3.085 de 22 de julio de 1993 (Art. 49). 

Con posterioridad a la deliberacion de la Comision N acional para 
la Descentralizacion se preve en el articulo 4 del Reglamento Parcial 
N9 1, que el Ejecutivo Nacional debe iniciar un proceso de negocia
cion y acuerdo con el Gobierno del respectivo Estado en el seno de 



402 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

los grupos de trabajo establecidos en el articulo 6 del Reglamento 
Parcial N9 2 de la Ley Organica de Descentralizacion, contenido en 
el Decreto N 9 3.805 de 22 de julio de 1993, el cual debe realizarse en 
un lapso de noventa (90) dias; lapso dentro del cual debe elaborarse 
el Programa de Transf erencia el cual de be con ten er los elementos 
establecidos en los articulos 3 y 6 del Regamento Parcial N9 7 

Logrado el acuerdo sobre el Programa de Transferencia, se debe 
proceder de conformidad a lo establecido en el articulo 7 de la Ley 
Organica de Descentralizacion. El convenio a suscribirse debera ajus
tarse al contenido minimo seafilado en el articulo 8 del Reglamento 
Parcial N9 1. 

En estos casos de iniciativa del Ejecutivo Nacional, las Asam
bleas Legislativas deben ratificar o no el acuerdo del Senado en un 
lapso de 30 dias, y solo en caso de que sea ratificado, el Gobernador 
respectivo debera ponerle el ejecutese a la decision de la Asamblea, 
sin que tenga posibilidad legal de oponerse a ello. 

{ 

b". Las etapas del procedimiento de 'las 
transferencias de servicios 

De acuerdo al Reglamento Parcial N9 1 de la Ley Organica, cuando 
la iniciativa de la transf erencia provenga del Gobernador del Estado, 
este debe presentar las solicitudes de acuer<lo a lo establecido en el 
articulo 29 del Reglamento, a la Asamblea Legislativa respectiva, y 
posteriormente, lo debe hacer ante el Ejecutivo Nacional, a trave3 
del Ministerio de Relaciones Interiores. 

Una vez presentada la solicitud de transferencia al Eiecutivo Na
cional, el Ministerio de Relaciones Interiores debe iniciar un pro
ceso de negociacion y acuerdo sobre esta, en el seno de los grupos 
de trabajo establecidos en el articulo 6 del Reglamento N9 2 de la 
Ley Organica de Descentralizacion, contenido en el Decreto NQ 3.085 
de 22 de julio de 1993, el cual debe realizarse en un lapso de noventa 
(90) dias; lapso dentro del cual debe elaborarse el Programa de 
Transferencia con el contenido ya indicado (Art. 6). 

Logrado el acuerdo sobre el Programa de Transferencia, el Ejecu
tivo N acional debe someterlo a la consideracion del Senado de la 
cion (Art. 7). 

Ahora bien, si se observa el procedimiento administrativo para la 
transferencia de competencias y de servicios, este se ajusta a una se
cuencia de etapas y a una serie de requisitos a cumplir por los orga
nismos que constituyen las partes del convenio. 

El proceso comienza por una primera etapa donde se establece la 
priori dad en cuanto a los terminos de los servicios a transf erir y los 
objetivos que con el mismo se persiguen. Es una manera de je
rarquizar las areas a transferir, de establecer los terminos, en que 
se realiza la transferencia del servicio y los propositos estrategicos 
que se pretend en alcanzar con la transf erencia. 
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Paralelamente, en esta etapa se deben determinar las potenciali
dades y Iimitaciones del ambito estadal y/o local, para llevar a cabo 
el proceso de transferencia. Significa realizar una evaluaci6n tecnica, 
administrativa, financiera y polftica que permita determinar Ia ca
pacidad y factibilidad entre Ios poderes estadales y locales, para 
cumplir de manera eficiente y oportuna con las exigencias del pro
ceso. 

Una segunda etapa implica Ia elaboraci6n del Proyecto de Trans
ferencia, el cu al de be con ten er claramente definidos los dif erentes 
actores que participan en el proceso, los objetivos y alcances del pro
grama de transferencia en distintos horizontes de tiempo, las moda
Iidades y mecanismos de negociacion, las funciones y competencias 
para Ios diferentes niveles de gobierno, Ios recursos y fuentes fi
nancieras para el desarrollo del programa, y Ia asignaci6n de recur
sos econ6micos, materiales y bieneo; y Ia organiaci6n del personal 
en el programa. Finalmente, tambien debe contener, Ia gesti6n del 
proceso que se define en el articulo 6 de Ia Lev Organica de Descert
tralizacion. y en el Reglamento Parcial N° 1 de dicha Ley. 

Una tercera etapa encierra el procedimiento administrativo del 
proceso de transferencia, su control, seguimiento y evaluacion. 

Es evidente aue el proceso de transf erencia tiene que cumnlir una 
serie de requisitos tan to a nivPl de los organismos estadales y Io 
municipales, como a nivel del Poder N acional. 

En este contexto, las Gobernaciones y los Munkinio?• deben mo
dPrnizar sus estructuras org:mizativas. a fin de adecuarlas a las 
exigencias que impone la tranf erencia de los servicios. de tal manera 
aue el maneio de las transferencias se haga de la forma mas efi
ciente. En consecuencia. es necesario establecer una organizaci6n 
multiforme. flexible, y participativa, aue permita sobreponerse a las 
estructuras basicas de las organizaciones actuales, excesivamente 
b11rocratizadas, estratificadas y centralizadas. Se hace imprescin
rlible estructurar una organizaci6n en las Gobernaciones y en 1os 
Municipios, con obietivos claros que guien su accion, dotadas con 
normas. procedimientos y mecimismos para una adecuada gesti6n, 
y un sistema decisional que prive sobre criterios personales o par
ti(li"tas. 

Un sistema de gesti6n moderno y eficiente debe demostrar capa
cidad tecnica, administrativa, de negociaci6n, financiera y organi
zativa, para cumplir con las exigencias del proceso de transf erencia. 
El nivel central, a su vez debe contar con estructuras descentraliza
das 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 7,a, cogesti6n de los serrvicios susceptibles 
de transferencia ' 

El Decreto N<:> 3.250 de 18 de noviembre de 1993 sobre el Regla
mento Parcial N<:> 1 de Ia Ley Organica de Descentralizaci6n, en su 
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articulo 23 dispone que, antes de la presentaci6n de las solicitudes 
de transferencia, de conformidad con las previsiones contenidas en 
los articulos 6 y 7 de la Ley Organica de Descentralizacion, tanto los 
Gobernadores como el Ejecutivo Nacional, pueden manifestar a la 
contraparte en ejercicio de derecho de iniciativa que les corresponde, 
su disposici6n a celebrar un Acuerdo previo a la transferencia y a la 
ejecuci6n de un periodo previo de cogesti6n de! servicio o servicios 
de que se trate. 

El acuerdo previo a la transferencia del servicio debe ser celebra
do por el Ministro de Relaciones Interiores, 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 E:jecutivo Nacional, antes de la 
firma del acuerdo, este debe ser sometido a la consideraci6n de la 
Comisi6n Nacional para la Descentralizaci6n establecida en el Regla
mento Parcial N9 2 de la Ley Organica de Descentralizaci6n. 

El articulo N° 26 del Reglamento N° 1 establece los aspectos mi
nimos que debe contener el acuerdo previo a la transferencia, asi: 

1. Los terminos, las condiciones y el alcance de la participaci6n de la 
Gobernaci6n respectiva en la gesti6n de! ~ervicio de que se trate, 
incluida la participaci6n econ6mico-financiera. 

2. La designaci6n del director o coordinador de la dependencia ministerial 
a la que este adscrito el servicio solicitado, conforme a lo establecido 
en el Reglamento N9 4 de la Ley de Descentralizaci6n. 

3. La constituci6n de una Comisi6n Mixta integrada como minimo por 
tres representantes de! Ejecutivo Nacional y tres por Ja Gobernaci6n 
del Estado, con las siguientes atribuciones: 

a. Realizar los estudios necesarios para formular el Proyecto del 
Programa de Transferencia del servicio en los aspectos organiza
tivos, financieros, funcionales, de infraestructura, de personal y 
del cronograma de la transferencia, asimismo como del Proyecto 
de Convenio a suscribirse entre las partes. 

b. Racer el seguimiento y evaluaci6n de la cogesti6n del servicio y 
resolver, en su caso, las diferencias y dificultades que pudieran 
surgir. 

c. Estudiar las propuestas que presenten las organizaciones no gu
bernamentales y autoridades, e informar a los Ministros y Go
bernadores. 

d. Asesorar la modernizaci6n organizacional de los despachos que 
recibiran los servicios a transferirse, asi como fomentar el <lesarro
llo de las c:apacidades de gesti6n, la profesionalizaci6n de la ge
rencia y la creaci6n de mecanismos de participaci6n de la co
munidad en fos servicios a transferirse. 

e. Asesorar a los Ministros y Gober adores y cualquier otra atribu
ci6n que estos funcionarios encomienden de comun acuerdo. 
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Los articulos 27, 28 y 29 establecen el lapso en el cual la Comisi6n 
Mixta prevista en el articulo 25 del Reglamento Parcial N9 1, de la 
Ley Organica de Descentralizaci6n debe presentar al Ejecutivo Na
cional y a la Gobernaci6n del Estado, el pro~ecto del programa de 
transferencia del servicio. El lapso no debe exceder de dos (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 y 7 de la Ley 
Organica de Descentraliaci6n, segun sea el caso y con lo establecido 
en el Reglamento Parcial N<:> 1. El acuerdo previo finalizara con la 
firma del Convenio de Transferencia del Servicio. 

A titulo de ejemplo, conviene comentar un acuerdo tipo entre los 
6rganos del Pod er N acional y la Gobernaci6n del Estado para la re
gulaci6n de la presentaci6n de un servicio en proceso de transferen
cia. Esta delicada etapa previa a la elaboraci6n del Programa de 
Transf erencia y a la firma del respectivo convenio, requiere de cier-
tas pautas. · 

Dichos acuerdos comienzan por identificar las partes intervinientes 
y a las personas que las representan, asi como el objetivo, que esl la 
promoci6n de transferencia de servicio especifico de conformidad con 
lo establecido en el articulo 4 de la Ley Organica de Descentrali
zaci6n y el Reglamento Parcial NQ 1 de dicha Ley. 

La primera clausula deberia referirse a la intenci6n de acordar en la 
regulaci6n de las relaciones interinstitucionales, en la etapa prevfa 
a la transferencia del servicio de que se trate. 

' Mediante la segunda clausula se deberia acordar la designaci6n del 
funcionario responsable de la direcci6n del servicio en el Estado de 
acuerdo con el Reglamento Parcial N9 4 de la Ley Organica de Des-
centralizaci6n. . 

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. 

La cuarta clausula deberia crear una Comisi6n Mixta que tiene la 
importante tarea de elaborar el Programa de Transferencia que ha 
de conocer el Senado de la Republica. En esta Comisi6n Mixta debe 
participar un representante del Ministerio de Relaciones Interiores, 
uno del organismo que transfiere el servicio y otro del Ejecutivo 
Estadal. 

La quinta clausul'a deberia facultar a la Comisi6n Mixta para for
mular el Programa de Transferencia del Servicio y su cronograma, 
oir la opinion de en ti dad es no gubernamentales e inf ormar a los 
signatarios del acuerdo, recomendar f6rmulas para mejorar la ges
ti6n del servicio y presentar el programa a los jerarcas de los orga
nismos involucrados, a quienes ademas tambien podrian asesorar. 

El acuerdo requiere de un cruce de informaci6n fluido y perma
nente entre los organismos signatarios en relaci6n con el servicio. 



406 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

d". Los convenios de transferencia 

a". El marco regulador 

En todo caso en que conforme al procedimiento antes menciona
do, el programa de transferencia sea aprobado, debe procederse 
a la celebraci6n de un convenio entre la Republica, por 6rgano del 
Ministro de Relaciones Interiores y el Gobernador del Estado res
pectivo, el cual debera tener el siguiente contenido (Art. 6, Ords. 29 
a 59 y Art. 7 de la Ley Organica): 

I. La descripcion del programa de transferencia del servicio, con inclu
sion de las transferencias de b~enes, personal y recursos financieros, asi como 
el establecimiento de los mecan~smos especificos de supervision y de coor
dinacion de cada uno de los servicios (art. 6,2). 
2. El traspaso en propiedad al Estado, de los bienes muebles e inmue
bles asignados al servicio a transferir y que sean de propiedad de la Re
publica o de los "entes autonomos" (asi lo. sefiala el articulo 6,3), debiendo 
entenderse por esa expresion, el organismo descentralizado que preste el 
servicio a nivel nacional (por ejemplo, un instituto autonomo). 
3. La indicacion de! personal que la bore en el servicio a transferir, el cual 
pasara a la Administracion Estadal, con las mismas condiciones laborales 
existentes para el momento de la transferencia (Art. 6,4). 
4. La indicacion de los recursos financieros asignados por el Poder Na
cional a la prestacion del servicio y que seran transferidos a los Estados 
con la indicacion de las partidas presupuestarias correspondientes que 
deben ser incorporadas al Presupuesto Nacional y al Presupuesto del Es
tado. La Ley Organica precisa que esta part!da inicial se debe ajustar 
anualmente de acuerdo a la variacion de los ingresos ordinarios (Art. 6,5). 

De acuerdo con el articulo 8 del Reglamento Parcial N<? 1 de la Ley 
Organica de Descentralizaci6n, los convenios de transferencia de 
servicios debe contener, como minimo, los aspectos siguientes: 

1. Objeto del convenio, alcance y cronograma de la transferencia. 
2. La delimitacion de competencias entre el Poder Nacional y el Estado 

correspondiente, en la materia de que se trate. 
3. N ormas que definan la supervision tecnica, asesoria, administracion 

de la gestion, participacion de la comunidad de ser procedente, asi 
como la evaluacion y controJ del servicio a transferir. 

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 
reJativo al entrenamiento del personal. 

5. Los bienes adscTitos a los servicios transferidos, sefialando la forma 
en que se realizara la transferencia de estos y su inventario. 

6. Los recursos financieros, indicando el regimen presupuestario que se 
adoptara y la manera en que se consideraran los recursos interna
cionales, si los hubiese; el tratamiento de las obligaciones contraidas 
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con terceros y la revision periodica de los procedimientos de asigna
cion de recurses. 

7. Los aspectos relativos a la coordinacion y cooperacion en la presta
cion de los servicips, indicando la coordinacion y cooperacion con las 
Alcaldias, el suministro de informacion, la compatibilidad de planes 
y proyectos y la cooperacion internacional. 

8. Aspeclos relativos al proceso de descentralizacion y desconcentracion 
de los servicios transferidos hacia fos Municipios, pudiendo esta'b1e
cerse figuras como la cogestion de servicios entre los niveles Estadal 
y Municipal. ' 

9. El establecimiento de Comisiones de seguimiento de las transfer~n
cias, constituidas entre el Ejecutivo Nacional y Estadal para la su
pervision del cronograma acordado, y resolver las dudas y contro
versias que pudieran presentarse en la ejecucion del Programa de 
Transferencia y el cumplimiento de los convenios q de culesquiera 
otros que sefirmen con relacion a los servicios transferidos. 

10. Las disposiciones finales necesarias referidas a los diferentes aenxos 
al convenio, a su modificacion, su revision y al domicilio de este. 

b"'. El objeto, alcance y cronograma de la 
transferencia 

El objeto del Convenio debe hacer referencia a los prop6sitos y los 
lineamientos de la transf erencia del Pod er N acional al Estado, de 
conformidad con el programa de la misma aprobado por el Senado 
y publicado en la Gaceta Oficial. 

El alcance de la transf erencia de be ref erirse al 6rgano que trans
fiere el o los servicios, en este caso el Ministerio u organismo ads
crito y al 6rgano que recibe el servicio determinado en el Convenio, 
en este caso el Gobierno del Estado. Debe incluir lo especificado en 
el Programa de Transf erencia, relativo a los recursos humanos que 
laboran en ellos, los bienes muebles e inmuebles y los recursos finan
cieros que ti en en asignados en el Estado el organismo del Pod er Na
cional que transfiere el servicio. En el caso de que funcionen en: el 
Estado otros entes aut6nomos adscritos al ente rector prestador del 
servicio y, siempre que dichos servicios sean transferibles, se puede 
celebrar convenios especificos complementarios al Convenio princi
pal. Por ejemplo, es el caso de los servicios de salud prestados por 
el Ministerio de Sanidad y Asistencia-Social y por 6rganos adscritos. 

El cronograma de la transf erencia se refiere a los lapsos para que 
opere la misma, en forma efectiva, respecto de los servicios a los que 
se refiere al Convenio. De be tenerse en cu en ta que la tr an sf erencia 
puede hacerse de manera progresiva, segun el tipo de servicios de que 
se trate y que la tr an sf erencia debera realizarse dentro de un plazo 
de noventa (90) dias continuos, contados a partir de la fecha de 
aprobaci6n del cronograma por la Comisi6n de Alto Nivel, creada al 
momento de la firma del Convenio e integrada por dos represen-
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tantes de Ia Gobernaci6n del Estado, uno del Ministerio de Relaciones 
Interiores y dos del Ministerio o Instituto que tranfiere el servicio. 

c"'. La delimitaci6n de reS'ponsabilidades 
intergubernamentales 

Uno de los asuntos mas importantes de Ia descentralizaci6n es el 
establecimiento de las responsabilidades correspondientes a cada nivel 
territorial de gobierno. En general, esta es una tarea que se ha de)ado 
al proceso de negociaciones entre cada Ministerio o Instituto Aut6-
nomo y las Gobernaciones del Estado, aun cuando han contado como 
base el Esquema de Distribuci6n de Servicios y Competencias entre 
el Ejecutivo Nacional y los Ejecutivos Estadales elaborado por la 
Comisi6n para Ia Reforma del Estado y el Programa de Naciones 
Unidas para el Desarrollo. 

a"". Las responsabilidades de los 6rganos 
del Poder Nacional 

No existe un patron unico para fijar las responsabilidades o fun
ciones propias que corresponden al Poder N acional, por cuanto ello 
depende de la naturaleza, objeto, funciones y caractersiticas de cada 
organismo en particular. Sin embargo, con base en los antecedentes 
expuestos y las negociaciones concluidas en ref erencia al sector 
salud, se pueden adelantar algunos criterios generales, sin que esta 
Iista sea exhaustiva o limitante. Se puede establecer que son funcio
nes propias de Ios 6rganos del Poder Nacional: 

1. La planificaci6n del servicio a nivel nacional. 

2. La definici6n de las politicas nacionales. 

3. Las relaciones internacionales en la materia. 
4. El establecimiento de la normativa general del servicio. 

5. La evaluaci6n de los procesos y resultados y la normativa sobre la 
evaluaci6n del servicio. 

6. El establecimiento, seguimiento y control del sistema nacional de 
informaci6n y estadistica. 

7. La asistencia financiera, tecnica y cientifica del sector o servicio. 

8. El establecimiento de las poHticas de adiestramiento y capacitaci6n 
del personal. 

9. La fijaci6n de los indicadores de la prestaci6n del servicio. 
10. La cooperaci6n con los Estados y Municipios para la adecuada ges

ti6n del servicio. 
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b"". Las responsabilidades a nivel del 
Poder EstadaJ, 

Estas resonsabilidades se refieren, en general, a la gesti6n opera
tiva del servicio, es decir, a la prestaci6n directa de los servicios, 
construcci6n de obras y gesti6n administrativa correspondiente. En 
general se puede plantear que son responsabilidades de cada Estado: 

1. La formulaci6n de los planes y programas estadales en la materia, 
en cumplimiento de las politicas nacionales del sector. 

2. La administraci6n de los 6rganos y servicios del sector en cada 
Estado. 

3. La formulaci6n y ejecuci6n del presupuesto estadal. 

4. La construcci6n y mantenimiento de la infraestructura e instala
ciones estadales para la prestaci6n del servicio. 

5. La gesti6n del personal, incluyendo la seJecci6n, direcd6n, organiza
ci6n, administraci6n, programaci6n, supervisi6n y evaluaci6n. 

6. La adquisici6n, administraci6n, distribuci6n y asignaci6n de los equi
pos y suministras de los servcios transferidos. 

7. La administraci6n del sistema estadal de estadfstica e informatics 
y de su inserci6n en el sistema naciinal sectorial. 

8. La ejecuci6n de las politicas nacionales de adiestramiento y capa
citaci6n de persona.I. 

9. La captaci6n y asignaci6n 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 condicione.s de ejercicio de las 
oompetencias 

El ejerc1c10 de las competencias por las partes involucradas en el 
Convenio debe realizarse observando un conjunto de condiciones re
lativas a la normativa legal vigente, a normas y procedimientos, a 
asesoria en materia de programas de inversion, de ejecuci6n fisica 
de obras y de asesoria en la elaboraci6n del presupuesto; sobre me
canismos de modernizaci6n de administraci6n y gesti6n, mecanismos 
de participaci6n de la comunidad y normas de evaluaci6n y control. 
Todas estas son condiciones para el ejercicio eficiente dentro de Ia 
rigurosidad legal y tecnico-administrativa que exige observar el 
Convenio. 

a"". La observancia de la legislacion 
nacional 

EI gobierno estadal debe tomar en consideraci6n los criterios de 
direcci6n tecnica, normas administrativas y de coordinaci6n relacio-
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nadas, establecidas en las leyes nacionales en sus reglamentos, reso
luciones y demas normas en vigencia que rigen la materia sobre el 
servicio tr an sf erido. 

b'"'. La supervision tecnico-normativa 

Los manuales de normas y procedimientos establecidos para la 
ejecuci6n 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 na
cionales, dadas las exigencias que impone administrar adecuada
mente el servicio. 

c"". La asesoria y aprobacion 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 construcci6n, remodelaci6n y ampliaci6n de obras y edificaciones 
relacionadas con el servicio transferido. 

d"". La asesoria nacional 

A solicitud de la autoridad regional, el Ministerio u organismo ads
crito respectivo debe brindar asesoria en materia de los presupuestos
programas anuales, de acuerdo con la :riormativa y los procedimien
tos establecidos por el Poder N acional. 

e"". La administracion de la gestion 

Se refiere a la modernizaci6n de la estructura organizativa de las 
Gobernaciones, en particular en cuanto al establecimiento de meca
nismos que le permitan cumplir una gesti6n moderna, agil y eficien
te, en relaci6n con el servicio tr an sf erido. Se hace imprescindible 
establecer una organizaci6n que posea mecanismos de gesti6n ade
cuados y un sistema decisional que supere los criterios personalistas. 

f"". La participacion de la comunidad 

Se refiere a la creaci6n de los mecanismos y las instancias de par
ticipaci6n de la comunidad, a traves de la promoci6n de las organiza
ciones sociales con interes en el servicio transferido, tanto a nivel 
estadal como municipal. 
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g"". La incidencia de 7,as traru3ferencias 
en los asuntos adminwtrativos 

Los tramites y procedimientos administrativos en curso de trami
taci6n, correspondiente a los servicios objeto de transferencia, deben 
entregarse al Estado para su resoluci6n, a la fecha de entrada en 
vigor de la transferencia de que se trate. En este contexto, el articulo 
11 del Reglamento Parcial NQ 1 de la Ley Organica de Descentrali
zaci6n, afiade, ademas, que los recursos administrativos que se pue
dan formular contra las decisiones ya adoptadas por la Administra
ci6n Publica Nacional se deben tramitar y resolver por esta. Asimis
mo, agrega, que las consecuencias econ6micas de todo orden que se 
derivan de las resoluciones corren a cargo de la instancia territorial 
que adopten la recepci6n definitiva. La entrega de toda clase de bie
nes, derechos y obligaciones, debe ser finalizada en un acta levantada 
al ef ecto, en la que de be quedar constancia de la recepci6n por el 
Estado. 

Lo relativo a las concesiones y contratos administrativos con ter
ceros. el Estado beneficiario de la transferencia se debe responsabi
lizar de los derechos y deberes de la Administraci6n Publica Nacional 
des de la fecha de entrada en vi9,'or de la transf erencia. 

El personal adscrito a los servicios, obieto de transferencia incluido 
en el programa de transf erencia aprobado, pasa a depend er del Esta
do y forma parte, a todos los efectos, de su personal, a partir de la 
f echa de entrada en vigor de la correspondiente transf erencia. 

e"'. Los recursos financieros del servicio 

La Republica debe garantiar el financiamiento de los servicios 
obieto de transferencia con una cantidad anual por lo menos igual al 
costo real de los servicios, a partir de la f echa de entrada en vigor 
de la transferencia. 

a'"'. El regimen presupuestario 

El articulo 6 numeral 5 de la Ley Organica de Descentralizaci6n 
establece que los recursos asignados por el Poder Nacional a la pres
taci6n del servicio deben ser transferidos a los Estados, incorporando 
a los presupuestos nacionales y estadales la partida correspondiente 
al servicio transferido. Esta partida se debe ajustar anualmente de 
acuerdo a la variaci6n de ingresos ordinarios. 

De acuerdo con lo establecido en dicha Ley, el Ejecutivo Nacional 
debe transferir a la Gobernaci6n del Estado durante el ejercicio 
fiscal del correspondiente afio, los recursos equivalentes al monto de 
creditos asignados en la Ley de Presupuesto del afio fiscal en refe
rencia a los programas del Ministerio u organismo 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 
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monto que resulte de ajustar el monto transferido en el afio inmedia
tamente anterior de acuerdo a la variacion 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 co
rrespondientes segun el Clasificador de Partidas del Presupuesto y 
luego transferidos a la Gobernaci6n del Estado para su ejecuci6n 
presupuestaria. 

Ahora bien, de acuerdo con el articulo 17 de! Reglamento Parcial 
NQ 1 de la Ley Organica de Descentralizaci6n, los 6rganos del Poder 
Nacional correspondientes deben contribuir con el financiamiento de 
los servicios transferidos, mediante la asignacion anual de recursos 
presupuestarios a los Estados, que se deben calcular tomando como 
base inicial, el monto de los rE'cursos destinados a financiar el costo 
real del servicio transferido contenidos en la Ley de Presupuesto 
vigente para el momento de la transferencia. 

Para cada afio sucesivo, el monto de la transferencia annal que 
debe hacer el Ejecutivo Nacional a la Gobernaci6n del Estado corres
pondiente conforme al articulo 6, ordinal 59 de la Ley Organica de 
Descentralizaci6n, debe corresponder a la cantidad 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 pre
supuestarios a ser transferidos a los Estados. el articulo 18 del Re
glamento Parcial N<? 1 dispone que el costo real del servicio respec
tivo se determinara sumando: 

1. EI costo directo, que es Ia suma de los ga;,tos de personal y de fun
cionamiento directamente vinculados a la prestaci6n deJ 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 fun
cionamiento necesarios para realizar las funciones de apoyo, direcci6n 
y coordinaci6n de.I servicio de que se trate en el Estado respectivo, 
y que corresponda tanto a la unidad tomada como referencia a aque
llas otras que cola reteralmente intervengan en la producci6n de! 
servicio. 

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 del servicio de que se trate en el Estado 
respectivo y, por tanto, exclusivamente Jos necesarios para mantener 
el nivel de funcionamiento de! servicio. 

En todo caso, en el Presupuesto Nacional, las cantidades que re
sulten conforme a lo establecido en los articulos anteriores, se deben 
traspasar a la Partida 60 del Clasificador de Partidas del Presu
puesto a los efectos de ser transferidos mediante dozavos a la Gober
naci6n de! Estado respectivo, en cuyo Presupuesto Annal debe esta-
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blecerse ese ingreso, como ingreso extraordinaria, a los ef ectos de su 
ej ecuci6n presupuestaria. 

b"". Los recursos financieros 
nacionales 

Si como consecuencia de la firma de convenios con organismos in
ternacionales el Ministerio u organismo adscrito obtienen de fuentes 
financieras de caracter internacional recursos atinentes al servicio 
objeto del convenio de transferencia, estos recursos, en la proporci6n 
correspondiente, deben ser tr an sf eridos al Estado a los fines de ser 
aplicados a los referidos programas. 

c"". La revision peri6dica de los recursos 
financieros 

A los fines de ajustar los recursos financieros a ser previstos en 
los proyectos de Ley de Presupuesto, el Ejecutivo Nacional y la Go
bernaci6n del Estado deben convenir en revisar las. normas y proce
dimientos para la asignaci6n de los recursos financieros sucesivos, 
a fin de incorporar, de manera concertada, criterios, metodos y pro
cedimientos que garanticen una mayor coherencia y vinculaci6n en
tre los requerimientos de recursos financieros con las exigencias del 
servicio transferido. Asimismo, la revision peri6dica debe permitir 
ajustar los recursos financieros a ser previstos en los presupuestos, 
en funci6n de los ingresos del Estado y de los gastos que deben 
realizar. 

f"'. El regimen del personal 

a'"'. El cambio de regimen juridico 

De acuerdo con el articulo 14 del Reglamento Parcial N° 1 de la 
Ley Organica de Descentralizaci6n, el personal adscrito a los servi
cios objeto de transferencia que sea incluido en el programa apro
bado, a partir del mom en to en que se haga efectiva la transf erencia 
queda sometido al Sistema de Administraci6n de Personal que rige 
t·n la Gobernaci6n del Estado respectivo. 

En consecuencia, en relaci6n a los f uncionarios o empleados pu
b1icos de los servicios transferidos, estos pasan a ser f uncionarios o 
empleados estadales, por lo que se regiran por las Leyes de Carrera 
Administrativa de los Estados, dictadas por la correspondiente Asam
blea Legislativa. 

En todo caso, dispone el mismo articulo, que en los Reglamentos 
de la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferen
cia de Competencias del Poder Publico que se dicten para normar 
las transferencias de servicios en sectores especificos, se pueden 
establecer las modalidades del regimen de aplicaci6n de estas normas. 
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La consecuencia del cambio de regimen juridico, en todo caso im
plica que a partir del momenta en que se haga ef ectiva la transf eren
cia de los funcionarios o trabajadores, los respectivos cargos nacio
nales deben s~r eliminados del Registro N acional de asignaci6n de 
cargos. 

Debe sefialarse, ademas, que el Ministerio tranfirente debe notifi
car al personal de manera individual y por escrito, su paso a la Go
bernaci6n; asimismo debe notificar al Ministerio del Trabajo, a la 
Oficina Central de Personal, al Ministerio de Hacienda, al Ejecutivo 
Regional y a los demas entes indicados en la Ley. 

Por ultimo, en general deben exceptuarse del proceso de transf e
rencia de personal aquel que haya sido .iubilado, el incapacitado, el 
que se encuentre en proceso de jubilaci6n, y el que estando en n6-
mina no preste sus servicios en la entidad federal receptora del ser
vicio, o no los preste por razones de salud. 

En todo caso, el cumplimiento efectivo de la transferencia de per
sonal debe ser sometido a la revision por las partes dentro de un lapso 
no mayor a los noventa (90) dias, contados a partir de la firma del 
Convenio. 

b"". La gesti6n futura del personal 

El personal del servicio tr an sf erido queda sometido, desde el mo
m en to de la firma del Convenio, al sistema de administraci6n que 
rige en la Gobernaci6n del Estado, sin que se le pueda desmejonir 
en las condiciones de trabajo de las que disfrutaba al momento de su 
traslado administrativo a la Gobernaci6n. 

c"". Las condiciones laborales 

Conforme al articulo 6, ordinal 49 de la Ley Organica de Descen
tralizaci6n, el personal transf erido de be disfrutar de las mismas con
diciones laborales existentes al momento de la transferencia del ser
vicio. A tal efecto, las condiciones laborales se deben indicar en el 
listado de convenciones colectivas que se debe anexar al Convenio. 

Conforme a estos Iineamientos, el articulo 15 del Reglamento Par
cial NQ 1 de la Ley Organica insiste en que el personal debe ser trans
f erido en las mismas condiciones laboral~s existentes para el momenta 
de la transf erencia. En consecuencia, en el Convenio de Transferen
cia debera garantizarse al personal del servicio transferido, la re
muneraci6n y demas derechos reconocidos en las leyes, contratos, 
convenios y acuerdos que para el momento de la transferencia se 
hayan celebrado con el 6rgano nacional correspondiente. 

En todo caso, la Gobernaci6n del Estado debe garantizar al personal 
del servicio transferido la remuneraci6n y demas derechos reconoci
dos en las leyes, contratos, convenios vigentes y acuerdos celebrados 
por el Ministerio u organismos adscritos. A su vez, el Ejecutivo Na
cional debe obligarse a tramitar ante los organismos competentes, 
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en un lapso no mayor de noventa (90) dias a partir de la firma del 
Convenio, el traspaso del monto de las partidas de los f on dos corres
pondientes para cancelar todas las obligaciones legales o contractua
les causadas y, aun no pagadas, provenientes de los contr.atos colec
tivos, convenios, convenciones, acuerdos laudos, actas-convenios o 
cualquier documento contentivo de dichas obligaciones vigentes, cele
brados por el Ministerio u Organismos adscritos, antes de la firma 
del Convenio. 

d"". Las prestaciones sociales 

Por otra parte, la consecuencia de la transferencia de personal 
conforme al articulo 10 del Reglamento Parcial NQ 1 de la Ley Orga
nica de Descentralizaci6n, es que el Estado beneficiario de la trans
f erencia queda automaticamente subrogado, en la fecha en que esta 
entre en vigor, en los derechos y las obligaciones de la Administraci6n 
Pub Ii ca N acional por raz6n de la relaci6n 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. 

Este regimen general, en todo caso, conforme al Paragrafo Unico 
del articulo 16 del mismo Reglamento Parcial N<:> 1, puede ser modi
ficado en los Reglamentos de la Ley Organica de Descentralizaci6n, 
que regulen la transferencia de competencias y servicios en sectores 
especificos, en los cuales puede establecerse otro regimen para la 
cancelaci6n de los pasivos laborales. 

En el sector salud, por ejemplo, en los convenios de transferencia 
de competencias a los Estados Aragua, Bolivar, Carabobo, Falcon y 
Anzoategui celebrados en 1993 se estableci6 que el pago de las pres
taciones sociales e intereses sobre estas acumuladas hasta la fecha 
de la efectiva transf erencia de personal, de be ser garantizado plena
mente por parte del Ejecutivo Nacional, al termino de la relaci6n 
laboral con la Gobernaci6n. A tal efecto el Ejecutivo Nacional, debe 
obligarse a: 

1. Solicitar la tramitaci6n de los fondos correspondientes ante los orga
nismos competentes de recursos econ6micos para el pago de las pres
taciones sociales acumuladas, del personal que se transfiere, hasta la 
fecha en que se hizo efectiva Ja transferencia del personal. 

2. Los recursos destinados al pago de las prestaciones sociales y sus 
intereses deben sar colocados en un Fondo Fiduciario que tiene como 
beneficiarios a los trabajadores objeto del proceso de transferencia 
y como finalidad cancelar las prestaciones sociales a cada trabajador 
al termino de su laboraci6n laboral. 

En estos casos, el incremento en el valor de las prestaciones socia
les derivado de aumentos salariales debe ser asumido por el Ejecutivo 
Nacional si proviene de Decretos o medidas de caracter nacional. En 
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el caso de que la decision provenga del Ejecutivo Regional este lo 
debe asumir, a menos que las pa:rtes acuerden otra forma de asumir 
las obligaciones derivadas de las incidencias de los aumentos salaria
les en las prestaciones sociales. 

g"'. Los bienes adscritos a los servicios 
trans{ eridos 

La transferencia de los bienes muebles e inmuebles adscritos a los 
servicios a tr an sf erir se de be realizar de acuerdo con lo establecido 
en leyes y reglamentos aplicables (Ley Organica de la Contraloria 
General de la Republica y Reglamentos, Ley Organica de Descentra
lizaci6n, y Reglamento Parcial N9 1 de dicha Ley), sin indemnizaci6n 
alguna. 

Acordada la transferencia de bienes nacionales a los E"tados. delw 
formalizarse en acta levantada al ef ecto, el inventario relativo a los 
bienes muebles e inmuebles de manera que quede constancia de la re
cepci6n por el 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 N acional sobre los bi en es transferidos 
a la fecha de entrada en vigor de la transferencia. 

h"'. La coordfrwci6n y cooperaci6n en la 
prestaci6n de los servicios 

a"". La coordinaci6n 11 cooperaci6n 
en las Alcaldias 

El ejecutivo del Estado, de mutuo acuerdo con fa, autoridad del 
Ministerio u Organismo adscrito en el ambito del Estado, deben es
tablecer normas y mecanismos de coordinaci6n y cooperaci6n con 
las Alcaldias del Estado, con la finalidad de que los Municipios, para 
la gestion de SUS intereses y en el ambito de SUS competencias, puedan 
dar cumplimiento, de una manera eficiente, a lo contenido en los 
articulos 37, 38 y 40 de la Ley Organica de Regimen Municipal. La 
coordinaci6n y cooperaci6n en la prestacion 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. 

b"''. El suministro de informaci6n 

Un requisito a cumplir es el establecimiento de un sistema de in
formaci6n estadistico que sirva de instrumento para el control y la 
evaluaci6n de la ejecuci6n de los programas del servicio transferido, 
asi como de los efectos sociales, econ6micos e institucionales logra
dos. Un sistema de informaci6n estadistica permite, ademas, el 
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disefio de nuevas politicas nacionales y estadales, en rnateria del 
servicio transf erido. En este sentido, la uni dad o ente responsable 
de la prestaci6n del servicio en el Estado, debe presentar peri6dica
rnente, al Ministerio u organisrno adscrito, la inforrnaci6n presupues
taria y adrninistrativa, de acuerdo a la norrnativa establecida y aque
llos indicadores que perrnitan realizar la evaluaci6n tecnica del servicio 
para averiguar si los resultados obtenidos se corresponden con las 
propuestas. 

c'"'. La oompatibilidad de planes 
y proyectos 

La Gobernaci6n del Estado debe elaborar un Plan Operativo Anual 
y el Proyecto de Presupuesto relacionado con el servicio de que se 
trate, para la entidad federal, el cual debe ser presentado al Minis
terio u Organisrno adscrito, a los fines de su analisis y de cornpati
bilizaci6n prograrnatica con el Presupuesto Nacional. Dicho Proyecto 
de Presupuesto relativo al servicio, debera ser presentado en los pri
rneros cinco ( 5) dias del mes de rnarzo, d~ cada ej ercicio fiscal. 

La inforrnaci6n peri6dica de ejecuci6n del Plan Operatipo Anual 
del Presupuesto descentralizado de la unidad federal, debe servir 
corno instrurnento para el control, la evaluaci6n y supervision del 
servicio. 

d"". La cooperaci6n internacional 

Cuando el Ministerio u organisrno adscrito prornueva, auspicie y 
suscriba convenios de asesoria tecnica y cientifica relacionada con el 
servicio transferido, con organisrnos extranjeros e internacionales, 
tanto publico como privados. debe tomar en cuenta las necesidades 
del Estado receptor del servicio, a fin de que se beneficie de los ter
minos de los convenios de asesoria. 

e"''. Los convenios de cooperaci6n 

El Ministerio u organismo adscrito y la Gobernacion del Ec:;tado 
pueden suscribir cuantos convenios de cooperaci6n c:;ean oportunos 
para el rnejor desarrollo de la prestaci6n de los servicios. 

f"". La Comisi6n de Alto Nivel 

Al rnornento de la firrna del Convenio, el Eiecutivo Nacional y la 
Gobernaci6n del Estado deben convenir en crear una Cornisi6n de 
Alto Nivel, integrada por representantes de la Gobernaci6n del 
Estado, del Ministerio u organisrno adscrito y del Ministerio de Re
laciones Interiores. 

La Cornisi6n de Alto Nivel debe curnplir dos funciones basicas: 
elaborar el cronograrna del proceso de ej ecuci6n de la transf erencia 
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en un lapso no mayor de treinta 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 cum
plimiento del Convenio y de cualquiera otros que se firmen, relacio
nados con el servicio transferido. 

c'. Los principios de la desconcentracion administrativa 
nacional 

Con motivo de regular las bases para el proceso de transferencia 
de competencias concurrentes del nivel nacional al de los Estados, 
la Ley Organica establece como obligaci6n del Ejecutivo Nacional 
el impulsar "la descentralizacion y la desconcentracion de funcio
nes dentro de sus respectivas dependencias, a fin de facilitar la 
celebracion de los convenios para la transferencia de la prestacion 
de servicios especificos". 

Ademas, dicha norma establecio el principio de que la contra
tacion y ejecucfon de las obras debe siempre corresponder "a uni
dades desconcentradas de los organismos nacionales a nivel de cada 
Estado, baio la coordinaci6n del Gobernador" (Art. 9). 

En todo caso el Ejecutivo Nacional, por organo del Ministro de 
Relaciones Interiores, debe informar anualmente al Senado, de las 
realizaciones en materia de descentralizacion y desconcentracion 
(Art. 10). 

d'. La reasunci6n nacional de servicios trans! eridos 

La Ley Organica preve que los servicios transferidos de confor
midad con lo indicado (Arts. 5 y 6), pueden ser reasumidos por el 
Ejecutivo Nacional, aun cuando no precisa, en que· casos y por que 
motivos podria producirse 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). 

En ambos casos, tanto el Ministro de Relaciones Interiores como 
el Gobernador respectivo, deben solicitar la reversion de un servi
cio, es decir, su reasuncion por parte del Ejecutivo Nacional, ante 
el Senado. En el caso de que sea el Gobernador quien solicite la 
reversion, debe requerir la opinion previa de la Asamblea Legisla
tiva, la cual no es vinculante para el Gobernador. Es decir, aun si 
la Asamblea da una opinion desfavorable, el Gobernador puede ha
cer la solicitud al Senado. 

El Senado puede autorizar o no la reversion debiendo adoptar 
su decision en un lapso de 90 dias, y debe comunicar su decision al 
Ministro de Relaciones Interiores o al Gobernador segun el caso 
(Art. 8). 
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b. La trans! erencia a los Esta.dos de competencias reservadas 
al Poder N acional 

Ademas de la transf erencia de competencias concurrentes que 
hubiesen sido centralizadas, la Ley Organica por primera vez desde 
la entrada en vigencia de la Constituci6n de 1961, dio aplicaci6n al 
articulo 137 del Texto Fundamental, y dispuso en el articulo 11 que se 
transfiere a los Estados "la competencia exclusiva" en las siguientes 
materias: 

1. La organizaci6n, recaudaci6n, control y administraci6n del ramo de 
pap el sellado; 

2. El regimen, administraci6n y explotaci6n de las piedras de construc
ci6n y de adorno o de cualquier otra especie, que no sean preciosas, el 
marmol, p6rfido, caolin, magnesita, las arenas, pizarras, arcillas, calizas, 
yeso, puzolonas, turbas, de las sustancias terrosas, las salinas y los ostra
les de perlas, asi como la organizaci6n, recaudaci6n y control de los i~ 
puestos respectivos. El ejercicio de esta competencia esta sometido a la 
Ley Organica para la Ordenaci6n del Territor o y a las leyes relacionadas 
con la protecci6n del ambiente y de los recursos naturales renovables; 

3. La conservaci6n, administraci6n y aprovechamiento de las carreteras, 
puentes y autopistas en sus territorios. Cuando se trate de vias interesta
dales esta competencia se ejercera mancomunadamente, a cuyos efectos 
se celebraran los convenios respectivos; 

4. La o:rganizaci6n, recaudaci6n, control y adm 'nistraci6n de los im
puestos especificos al consumo, no reservados por Ley al Poder Nacional; y 
5. La administraci6n y mantenimiento de puertos y aeropuertos pU,blicos 
de uso comercial. 

La transferencia de estas competencias nacionales a los Estados, 
para que sean asumidas por estos como "competencias exclusivas", 
sin embargo, no se oper6 con la sola promulgaci6n de la Ley Orga
nica, pues el mismo articulo 11, en su paragrafo unico establece 
que "Hasta tanto los Estados asuman estas competencias por ley 
especial, dictadas por las respectivas Asambleas Legislativas, se 
mantendra vigente el regimen legal existente en la actualidad" 
(die. 1989). ' 

Por tanto, solo cuando cada Estado establezca, por Ley especial, 
el regimen de ejercicio de estas competencias, la transferencia se 
producira respecto a dicha entidad, lo que significa que el proceso 
de transferencia en definitiva depende de las Asambleas Legislati
vas de los Estados. Esto significa que la transferencia ni se ha pro
ducido a la vez en todos los Estados ni necesariamente se ha reali
zado en forma uniforme. En todo caso, con la promulgaci6n de la 
Ley, la modificaci6n de la Constituci6n se oper6 en virtud de la 
expresa disposici6n del articulo 137, no pudiendo revertirse el pro
ceso ni centralizarse de nuevo las competencias, salvo mediante una 
Enmienda Constitucional. 
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c. Los avances del proceso de descentralizaci6n 

a'. La reglamentaci6n de la Ley Organica en 1993 y 1994 

El mandato recibido por el Ministro de Estado para la Descentra
lizaci6n en junio de 1993 fue claro y preciso: agilizar y profundizar 
el proceso de descentralizaci6n en un marco de equilibrio entre los 
diferentes niveles y 6rganos del Poder Publico. Para lograr este 
objetivo, era necesario definir un marco normativo que sin entrabar 
las iniciativas de los Estados, le imprimiera un sentido y una orien
taci6n al proceso. 

Habia para entonces -junio de 1993- la percepci6n de cierta 
anarquia o desorden que retardaba innecesariamente el proceso, 
y de ciertas desviaciones que lo desnaturalizaban. En realidad, muy 
poco se habia avanzado en la transferencia efectiva de competen
cias y servicios desde el Nivel Central a los Estados. Habia un 
clima de confusion en el propio Ejecutivo Nacional donde algunos 
Despachos realizaban planes para desconcentrarlo sin entender que 
el proceso deseado y delineado por las polihcas nacionales tiene 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 Gobernadores estaban conscientes de la necesidad de un cierto 
orden en el proceso, ademas que se quei aban de la lentitud del mis
mo. Por otra parte, habia la necesidad de romper con las resistencias 
en algunas areas de la Administraci6n Pub Ii ca N acional a despren
derse de importantes funciones que debian traspasarse a los E"tados. 
Tambien era necesario realizar una intema labor de convencimiento 
en todos los ambitos de la sociedad, especialmente en aquellos sec
tores que de alguna manera directa o indirecta tuviesen que1 ver con 
el proceso, 0 se vieran afectados por el. 

Aparte de las actividades de divulgaci6n y promoci6n dirigidas al 
general entendimiento de la verdadera naturaleza politica y admi
nistrativa del proceso de descentralizaci6n, la Oficina del Ministro 
de Estado para la Descentralizaci6n se dedic6 a establecer el marco 
normativo necesario para ordenar el proceso, y a crear los mecanis
mos institucionales que aseguraran su correcta y oportuna coordina
ci6n. asegurando la participaci6n de todos los interesados en el mismo. 

La base para la actuaci6n en el establecimiento de las normas re
guladoras del proceso era la Lev Organica de Descentralizaci6n De
limitaci6n y Transferencia de Comnetencias del Poder Publico. Hasta 
la fecha del nombrnmiento del Ministro de E"tado para la Descen
trali7adnn (iunio 1993). tan solo se habia dictado el Reglamento 
Parcial NQ 1 sobre Transferencia de Servicios a los Estados, e<:rueto 
en demasia para regular correctamente un proceso tan complejo 
como el de la transf erencia de los servicios desde el Pod er Central 
a los Estados. 
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La urgencia en las demandas para agilizar y prof undizar el pro
ceso no daba tiempo para dictar un Reglamento General de la Ley, 
tarea larga y compleja, por lo que se opt6 por Reglamentos Parciales 
que resolvieran los asuntos que debian ser regulados con mayor pron
titud. Tambien surgi6 la posibilidad de aprovechar la Ley Habili
tante que le otorg6 poderes especiales al Presidente de la Republica 
para legislar en determinadas materias econ6micas y financieras, y 
establecer algunas normas de rango legal, como el Decreto-Ley que 
Regula los Mecanismos de Participaci6n de los Estados y Municipios 
en el Impuesto al Valor Agregado y el Fondo Intergubernamental 
para la Descentralizaci6n. 

En ese escenario, en la Oficina del Ministro de Estado para la 
Descentralizaci6n se elaboraron estudios y se efectuaron las consul
tas necesarias para la elaboraci6n de un marco normativo adecuado. 
Fruto de ese esfuerzo es el conjunto de Decretos Reglamentarios a 
la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transf erencia 
de Competencias del Poder Publico. 

a". Reglamento parcial NP 1 sobre transferencia 
de servicios a los Estados 

El objetivo de este Reglamento fue la regulaci6n detallada del 
proceso de transferencia de los servicios que son materia de comoe
tencias concurrentes, como antes se indic6. Fue aprobado por De
creto NQ 3.250 del 18 de noviembre de 1933, sustituyendo el que se 
habia dictado en 1992 68. 

El Tif:ulo I del Reglamento se dedica a las transf erencias de ser
vicios. En el Capitulol I se define lo que se entiende por servicios 
( paragrafo unico del articulo 1) ; se establece el contenido minimo 
de los programas de transferencias mediante los cuales deben soMci
tarse estas ( articulot 3°) ; se establece que cuando la iniciativa sea 
del Ejecutivo Nacional esta debera basarse en un estudio previo apro
bado 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 (articulo 4Q); 
en el Capitulo II se considera el procedimiento para las transferen
cias de servicios. Se contempla, una vez presentada la solicitud al 
Ejecutivo Nacional, un proceso de negoci::ici6n en el seno de los gru
oos de trabajo del Reglamento P~rcii:1l NQ 2 de Ia Ley Organica1 de 
Descentra1izaci6n, el cual no debera ser mayor de noventa dias 
(Art. 6); se establece el contenido minimo de los convenios de trans
ferencia a firmarse una vez Iograda la aprobaci6n deJ Senado (Art. 
8); y un orocedimiento de negociaci6n entre el Gobierno Nacio
nal y los Estados en el seno de los grupos de trabajo del Regfa
mento N° 2 de la Ley Organica de Descentralizaci6n, cuando la ini
ciativa de la transferencia sea del Ejecutivo Nacional, con un lapso 
maximo de noventa dias (Art. 9). De esta manera, el ~rograma de 

68. Vease en G.O. NQ 35.359 de 13-12-93. 
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Transferencia y el Proyecto de Convenio que estudiara el Senado ya 
contara con el acuerdo de las partes. 

En el Capitulo III se regula la incidencia de la transferencia 
en los asuntos administrativos; lo relativo a los tramites y procedi
mientos en curso de tramitaci6n (Art. 11) ; lo relativo a la entrega 
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 transfe
rencia (Art. 14). 'En el Capitulo IV se contempla la determina
ci6n del costo de los servicios a transferir; se define lo que se en
tiende por costo directo. indirecto y gastos de inversion (Art. 15); 
se establece que la valoracifn de los servicios se realizara segun el 
costo real durante el ejercicio presupuestario inmediatamente ante
rior a la valoraci6n, provisional o definitiva del cost0 de los servicios 
(Art. 18); y finalmente se contemrila que la Reoub1ica garantizara 
el. financiamiento de lmi servicios obieto de transferencia con una 
cantidad anual por lo menos igual al costo real de los servicios 
(Art. 19). 

El Titulo II se refiere a la transferencia de competencias estable
cidas en el articulo 11 de la Ley Organica. La asunci6n de la compe
tencia a traves de una Ley .Especial de la Asamblea Legislativa res
pectiva, debe diferenciarse del proceso de obtener la transferencia 
de los recursos, bi en es y personal que el Pod er N acional destinaba 
a la gesti6n de la competencia. antes de aue esta fuera asumida p•or 
el Estado de que se trate (Art. 20); por ello, se contempla un procedi
miento de negociaci6n de la transferencia del personal, bienes y re
cursos anejos a las competencias asumidas, cuando la Ley Especial 
aprobada por la Asamblea Legislativa no establezca un mecanismo es
pecifico. Esta negociaci6n se realizara a traves de los Comites de 
Trabajo establecidos en el Reglamento NQ 3 de la Ley de Descentrali
zaci6n, y no debera tener una duraci6n superior a los sesenta dias 
(Art. 21); cuando las partes lleguen a un acuerdo se suscribira un 
convenio de acuerdo al artlcnlo 13 del Reglamento N° 3 ieitado. La 
entrega de los bienes, derechos y obligaciones debera formalizarse 
mediante acta levantada al efecto (Art. 22). Por ultimo, fin~lmente 
se contempla, que seran procedentes, en cuanto les sean aulicables, 
las normas establecidas en el Titulo J, Cauitulo III de este Regla
mento, referidas a la trnnsferencia de servicios (Art. 23). Finalmen
te, el Titulo Ill se refiere a los Acuerdos Previos a la transf Pren
cia de servicios y a la cogesti6n previa de los servicios susceptibles 
de transferencia. En el Caoitulo I sP establece la posibilidad de ellos 
y se expresa que cuando la iniciativa provenga del Eiecutivo Na
ciona1. antes de la firma del Acuerdo. debera ser aorobada uor la 
Comisi6n Nacional para la Descentralizaci6n establecida en el Regla
mento Parcial N<.> 2 de la Ley de la materia (Art. 25); se establece 
el contenido minimo de los Acuerdos Previos, indicandose que de
bia tomarse en cuenta el Reglamento N° 4 sobre N ombramiento 
de Directores de las Dependencias de los Ministerios y de los Institutos 
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Aut6nomos en los Estados (Art. 26) luego derogado en 1994; y se 
establece un plazo maximo para el Acuerdo Previo y la cogesti6n de 
dos afios (Art. 27). 

b". El Regl,amento Parcial N9 2 sobre los mecanismos 
institucionales para la descentralizaci6n de la 
Administraci6n Publica N acional 

Mediante este instrumento se cre6 la Comisi6n Nacional para la 
Descentralizaci6n como mecanismo de coordinaci6n de las distintas 
dependencias del E.iecutivo Nacional. Tambien se orden6 la creaci6n 
de los 6rganos ministeriales que se ocupen de liderizar el proceso, en 
aquellos Despachos que realicen competencias transferibles a 1os Es
tai!os. Por ultimo, en este Re!l:lamento se orden6 la adecuaci6n intern~ 
de los Organismos de Planificaci6n v Desarro11o oara que pudieran 
atender eficazmente el oroceso de descentralizaci6n. Fue apr0bado 
por Decreto N9 3.085 del 22 de julio de 1993 69• 

c". El Reol,amento Pnrrial N9 S sobre el Con<?ejo· 
Territorial de Gobierno y la Organizac16n 
Intergubernamental para la Descentralizaci6n 

El objeto de este Reglamento fue el establecimiento de mecanis
mos de relaci6n inter,1rubernamenta1. que se lograron con la crea
ci6n qel Conse.io Territorial de Gobierno v sn Comite de (;om;nlta 
Permanente; de los Conseios RegionalPs de Gobierno v de los Comites 
de Trabajo de cada uno de ellos. El Reg-Jamento tamhien reQ.'ul6 los 
convenios de colaboracion entre la Administr~cilin Pi1bli<'a Nacional 
Y los Estados. Fue aprobado por Decreto NQ 3.104 del 12 de agosto 
de 1993 70• 

d". El Reglamento Parcial N9 4 sobre nombramiento 
de los directores o coordinadores de las 

, dependencias de los Ministerios y de los 
lnstitutos Aut6nomos en los Estados 

Este instrumento normativo busc6 resolver uno de Ios problemas 
mas agudos de Ia estructura administrativa actual, consistente en las 
relaciones que tienen los Gobernadores elegidos popularmente en Ios 
Estados, con los funcionarios jefes de las unidades administrativas 
nacionales designados por el respectivo jerarca ministerial. Recono
ci6 en primer termino, el doble caracter de Ios Gobernadores, que son 
a Ia vez jefes de los respectivos Ejecutivos Estadales y agentes del 
E.iecutivo Nacional. En este ultimo caracter, estos deben presidir los 
Comites de Planificaci6n y Coordinaci6n. Igualmente consider6 el 
papel de los Gobernadores como coordinadores de la acci6n de las 
diversas dependencias de la Administraci6n Publica N acional y en 

69. Vease en G.O. NQ 35.268 de 5-8-93. Vease Jo expuesto en pp. 430 y ss. de 
este Torno II. 

70. Vease en G.O. NQ 3.104 de 12-8-93. Vease lo expuesto en pp. 436 y ss. de 
este Torno II. 

/ 
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consecuencia, pueden dictar 6rdenes e instrucciones a los funciona
rios que dirigen estas dependencias. 

El Reglamento estableci6 que los Ministros debian delegar en los 
Gobernadores, la firma de las Resoluciones de nombramiento de los 
directores o coordinadores de sus respectivas unidades en los Esta
dos, de acuerdo con el procedimiento alli establecido. Le orden6 
igualmente a los Ministros la exhortaci6n a los directivos de sus or
ganismos de adscripci6n a proceder en ese mismo sentido, de acuerdo 
con el procedimiento alli descrito. 

Asi se resolvi6 en gran medida las dif erencias de criterio que 
existian entre los responsables de la acci6n de gobierno en los Es
tados 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 responsabilidades a los gober
nantes regionales. Fue dictado mediante Decreto N° 3.109 del 19 de 
agosto de 1993. Este Reglamento fue derogado, y sustituido por el 
Reg lam en to para coordinar las funciones del Pod er N acional con las 
de los Estados en materia de transferencia de competencias 71• 

e". El RegULmento N9 5 sobre UL desconcentraci6n de 
atribuciones en materia de tranS'f)orte, transito 
terrestre y vigiULncia de UL circuULci6n a las 
Gobernaciones 

La condici6n de agentes del Ejecutivo Nacional de los Gobernadores 
de Estado sirvi6 en algunos casos no previstos en la Ley Organica 
de fundamento para lograr la desconcentraci6n de funciones. Con
sider6 el Gobierno N acional la conveniencia de complementar la 
transf erencia de competencias con la desconcentraci6n de algunas 
funciones cuyo ejercicio resultaba mas oportuno en el nivel Estadal, 
tal como lo habia previsto el articulo 9 de la Ley Organica de Des
centralizacifin, Delimitaci6n y Transf erencia de Competencias del 
Poder Publico. 

La materia obieto de la desconcentraci6n en este caso fue la! de 
transporte, transito terrestre y vigilancia de la circulacion, que se 
reconoce estrechamente relaciomtda con competencias transferibles 
como la construcci6n, conservaci6n. administraci6n y aprovechamien
to de carreteras, puentes y autonistas. 

La figura que i:;e utilizo para desi>oncentrar funci,mes del Gobierno 
Nacional en los Gobernadores de Estado es la de la encomienda, tal 
como lo preve el articulo 22. ordinal 6° de Ia Ley citada. Encomen
dar, es, segun el Diccionario de la Lengua Esnafiola: "encarg-ar a 
uno que haga alguna cosa o que cuide de ella o de una persona". No 
se trata de un traspaso de poderes, que los conserva plenamente el 
Gobierno Nacional, sino de encarg-ar a los g-obernadores en su calidad 
de agentes de aquel, del ejercicio de determinadas competencias y 
funciones. 

71. Vease Decreto NQ 44 de 23-2-94 en G.O. N<> 35.407 de 23-2-94. 
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El articulo 19 del Reglamento parcial N<? 5 faculta al Ministro de 
Transporte y Comunicaciones para encomendar mediante Resolu
ci6n, al Gobernador del Distrito Federal y a los Gobernadores de 
Estado, el ejercicio de una serie de competencias en materia de tran
sito y transporte interurbano. 

El procedimiento previsto se inicia con la solicitud de la encomien
da ante el Ministro de Transporte y Comunicaciones. Una vez for
malizada la solicitud, se negocian los terminos concretos de la misma 
y se suscribe el convenio de colaboraci6n previsto en el articulo 14 
del Reglamento Parcial N° 3. Firmado el convenio, entonces debe el 
Ministro proceder a dictar la correspondiente Resoluci6n. Cuando 
se trate del establecimiento de tarifas del servicio de transporte pu
blico de personas en rutas suburbanas e interurbanas, la encomienda 
debe decidirse por una Resoluci6n conjunta de los Ministerios de 
Fomento y de Transporte y Comunicaciones. 

Dictadas como hayan sido las correspondientes Resoluciones de 
encomienda, los Gobernadores cumpliran las funciones encomenda
das mediante 6rdenes y resoluciones, bajo la supervision del Minis
terio de Transporte y Comunicaciones que mantiene la jerarquia 
administrativa a todos los efectos legales. 

Este Reglamento parcial NQ 5 fue dictado mediante Decreto N<? 3.121 
de fecha 2 de septiembre de 1993 72• 

f". El Reg"lamento N9 6 sobre el Consejo de Gobiernos 
del Area M etropolitana de Caracas 

La existencia de diversos organismos de gobierno, algunos de ellos 
con autonomia, que ejercen sus competencias en el ambito d~l Area 
Metropolitana de Caracas, y la franca colision de decisiones y crite
rios en el manejo de los asuntos publicos atinentes a la capital de la 
Republica, oblig6 a los Alcaldes capitalinos a solicitar la creaci6n de 
un medio institucional de coodinaci6n, especialmente de las funcio
nes de los Estados y de los Municipios que coparticipan en el gobierno 
de Caracas. Reconoci6 el Decreto la incidencia desf avorable, por la 
ausencia de mecanismos de coordinaci6n, y la posibilidad de resolver 
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 servi
cios que se desarrollan en el area, considerandose ademas que el 
fen6meno urbano es unico por lo que se impone la superaci6n de la 
fragmentaci6n de gobiernos aut6nomos, que por lo demas deben ser 
consolidados. De alli que sin menoscabo de las autonomias, se impuso 
la coordinaci6n de la actividad administrativa que desarrollan los 
distintos entes en el Area Metropolitana de Caracas. Este 6rgano 
viene a llenar el vacio y a permitir la cooperaci6n, la conciliaci6n y la 

72. Vease en G.0. NQ 35.289 de 3-9-93. 
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coordinaci6n de las actividades de los Gobiernos Nacional, del Estado 
Miranda, del Distrito Federal, y de los Municipios Libertador, Sucre, 
Baruta, Chacao, El Hatillo, Los Salias y Carrizal, que coinciden 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 Metropo
litana de Caracas, ademas sefial6 su integraci6n y sus funciones, los 
mecanismos para la toma de decisiones, y las formas de realizaci6n o 
prestaci6n en comun de las obras y de los servicios basicos metropo
litanos. Se dict6 por Decreto N° 3.133 de 9 de septiembre de 1993, 
reformado por Decreto NQ 3.309 de 22 de diciembre de 1933 73• 

g". El Reglamento Parcial N<i 7 en materia de 
Vialidad Terrestre 

Por Decreto NQ 3.177 de 30 de septiembre de 1993 se dict6 el Re
glamento Parcial N° 7 de la Ley Organica de Descentralizaci6n sobre 
Vialidad Terrestre 74, con el objeto de regular el regimen de transfe
rencia de competencias nacionales a los Estados en materia de via
lidad, tanto de competencias concurrentes como de competencias 
exclusivas. 

A tal efecto, el Reglamento define y precisa por primera vez en 
el ordenamiento juridi.co, que ha de entenderse por vias de comuni
caci6n, tanto nacionales como estadales; y reglamenta en general a 
las vias de comunicaci6n, en particular cuanto concierne a la explo
taci6n y uso de las mismas. 

h". El Reglamento Parcial NY 8 sobre encomfenda a los 
Gobernadores de Estado de las atribuciones en 
materia de administraci6n de las carceles nacionales 

Una vez mas se apel6 al caracter de agentes del Ejecutivo Nacional 
que tienen los Gobernadores de Estado para desconcentrar en ellos 
algunas atribuciones que eran ejercidas desde el Poder Central, 
y que resultaba mas conveniente y oportuno su ejercicio en el nivel 
Estadal. 

El Reglamento N° 8 estableci6 que por resoluci6n del Ministro dE' 
Justicia, se podia encomendar al Gobernador del Distrito Federal o a 
los Gobernadores 'de los Estados, estos ultimos en SU caracter de 
agentes del Ejecutivo Nacional, el eiercicio de las competencias que 
en principio le corresponde a ese Ministerio, en materia de adminis
traci6n de las Carceles N acionales. Para ello se debe seguir el mismo 
procedimiento que ya se habia definido en el Reglamento Parcial 
NQ 5, que se inicia con la solicitud del Gobernador, la negociaci6n de 
las condiciones para el ejercicio de los funciones objeto de la descon-

73. Vease en G.O. NQ 35.301 de 21-9-93 y en G.O. de 35.386 de 21-1-94. Vease 
lo expuesto en pp. 517 y ss. de este Tomo II. 

74. Vease en G.O. N9 35.327 de 28-10-93. 
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centraci6n y la firma de1 convenio. Este Reglamento se dict6 por 
Decreto NQ 3.188 de 8 de octubre de 1993 75• 

i". El Reglamento Parcial NP 9 sobre transferencias 
a los Estados de los Servicios de Salud Publica 

Por Decreto NQ 3.324 de 7 de enero de 1994, se dict6 el Reglamento 
Parcial NC? 9 'sobre la transferencia a Estados de los Servicios de 
Salud Publica 76• Este texto reglamentario recogi6, en su articulado, 
el contenido de los convenios de transf erencia de los servicios de 
salud que se habian suscrito entre el Ministro de Relaciones lnterio
res, el Ministro de Sanidad y Asistencia Social y los Gobernadores 
de los Estados Aragua, Falcon, Anzoategui, Bolivar y Carabobo, a 
los efectos de normativizar lo que en su inicio fueron clausulas de 
convenios intergubernamentales. 

La experiencia desarrollada en esos convenios permiti6, sin duda, 
Ia emisi6n del referido Reglamento NQ 9 que debia servir de base 
para los futuros convenios que habian de suscribirse con Ios restan
tes Estados de Ia Republica para la transferencia de los servicios de 
salud publica. 

j". Otros reglamentos vinculados con el proceso de 
descentralizaci6n ~ 

Aparte de los Reglamentos Parciales de la Ley Organica de Des
centralizaci6n, durante los meses del Gobierno de transici6n de 1993-
1994, se dictaron otros reglamento.s vinculados con la descentraliza
ci6n, algunos incluso reglamentando, conjuntamente, la Ley Orga
nica de Descentralizaci6n y otras !eyes. 

a"'. 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 (Arts. 17, Ord. 59, 
30 y 136, Ord. 59) la actividad de policia es una competencia concu
rrente entre los 6rganos del Foder Nacional, Ios Estados y los Muni
cipios, y en virtud de Ia reciente proliferaci6n de policias municipales, 
por Decreto NQ 3.179 de 7 de octubre de 1993 se dict6 este Reglamento 
sobre coordinaci6n de los servicios de policia y sobre normas de con
ducta de los miembros de los cuerpos de policia 77• 

El Reglamento cre6 Ia Comisi6n Nacional de Policia, como parte 
del Sistema N acional de Coordinacicn de los Servicios de Policia que 
dirige el Ministro de Relaciones Interiores; regul6 las Comisiones 
Regionales de Policia, presididas por los Gobernadores de Estado y 

75. V ease en Gaceta 0 ficial N9 35.317 de 14-10-93. 
76. A raiz del cambio de Gobierno este Decreto no se publ:c6 en la Gaceta Ofi

ci:al, a pesar de haber sido aprobado en Consejo de Ministros. 
77. Vease en G.O. N9 35.317 de 14-10-93. Vease lo expuesto en pp. 188 y ss. de 

este Torno II. 
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estableci6 normas para la coordinaci6n de los cuerpos de policia de 
los Estados. Adicionalmente, el Decreto estableci6, conforme a dispo
siciones de los Pactos y Convenciones Internacionales sobre Derechos 
Humanos, normas de conducta a los miembros de los cuerpos de policia. 

b'". El Decreto de creaci6n del Consefo Nacional 
de Alcaldes 

Por Decreto NQ 3.015 de 24 de septiembre de 1993 se cre6 el Con
sejo Nacional de Alcaldes, como 6rgano permanente para la colabo
raci6n, cooperaci6n y coordinaci6n de politicas y acciones entre el 
Poder Nacional y los Municipios, en el desarrollo del proceso de des
centralizaci6n administrativa hacia los Municipios 78• 

El Consejo esta integrado por el Presidente de la Republica, algu
nos Ministros y por un Alcalde por cada uno de los Estados de la 
Republica, designado por la correspondiente Asociad6n de Alcaldes 
del Estado o por el Consejo Regional de Gobierno a que se refiere 
el articulo 5 del Decreto N<? 3.104 del 12 de agosto de 1993. 

c'". El Regktmento Parcial de la Ley Organica de 
Descentraliaci6n y de kt Ley de Protecci6n al 
Consumidor sobre encomienda a los 
Gobernadores y sobre delegaci6n a los 
gobiernos Municipales de W.s atribuciones de 
fiscalizaci6n y control de alza indebida de 
precios y def ensa y protecci6n al consumidor 

Con motivo del alza indebida de precios que se evidenci6 con la 
creaci6n del Impuesto al Valor Agregado, resultaba indispensable 
establecer mecanismos de fiscalizaci6n y control de la def ensa y pro
teccion al consumidor. Por ello se resolvi6 no solo delegar en los Mu
nicipios estas tareas conforme a lo previsto en la Ley de Proteccion 
al Consumidor, sino tambien encomendar a los Gobernadores de Es
tado esas tareas, utilizando la figura de la encomienda. 

A tales fines el Reglamento Parcial mencionado se dict6 por De
creto NQ 3.184 de 7 de octubre de 1993 79• 

d"'. El Decreto que reglamenta el ejercicio de las 
competencias del Ejecutivo Nacional en 
materia de rektciones internacionales 

Con motivo del proceso de descentralizaci6n y de la consolidaci6I,). 
de los poderes regionales, los Gobernadores de Estado habian venido 

78. Vease en G.O. NQ 35.320 de 19-11-93. Vease lo expuesto en pp. 441 y ss. de 
este Torno II. 

79. Vease en Gaceta Ofi.cial N9 35.326 de 27-10-93. 
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desplegando actividades en el exterior, de promoci6n de sus respec
tivas entidades. A los efectos de que esas acciones no colidan con las 
competencias del Ejecutivo Nacional en la conducci6n de las relacio
nes internacionales, se dict6 el Decreto N9 3.180 del 7 de octubre de 
1993, que asegura la informaci6n y presencia del Ministerio de Re
laciones Interiores en todas las actuaciones de los Gobiernos esta
dales en el exterior 80• 

e"'. El Reglamento Parc-ial de la Ley Organica de 
Decentralizaci6n y de la Ley de Turismo sobre 
encomienda a los Gobernadores de Estado de 
atribuciones en materia turistica 

La actividad publica en materia de turismo, que regula la Ley de 
Turismo, se habia concebido como una materia de caracter concu
rrente entre el Poder Nacional a traves de la Corporaci6n de Turismo 
de Venezuela y los Municipios. Los Estados no tienen en tal materia, 
competencia ni de orden constitucional ni legal. 

Sin embargo, es evidente que la promoci6n del turismo y el control 
de las actividades turisticas, exige la participaci6n del nivel inter
medio de los Estados en la misma, Por ello, este Reglamento Parcial 
tanto de la Ley Organica de Descentralizaci6n como de la Ley de 
Turismo, procedi6 a regular la encomienda a los Gobernadores de 
E.;;tado, en su caracter de agentes del Ejecutivo Nacional en los Esta
dos. de la materia turistica. El Reglamento fue dictado por Decreto 
N° 3.304 de 22 de diciembre de 1993 81 • 

f". Reglamenta de participaci6n de los 
Municipios en los recursos del FIDES 

El Decreto-Ley N<.> 3.265 del 25 de noviembre de 1993 sobre Meca
nismos de Participaci6n por los Estados y Municipios en el Impuesto 
al Valor Agregado y el Fondo Intergubernamental para la Descen
tralizaci6n 82, estableci6 que los recursos provenientes del Impuesto 
al Valor Agregado a ser asignados a los Municipios, solo podian ser 
destinados, exclusivamente, al financiamiento de: 

1. Servicios correspondientes a competencias concurrentes y exclusivas, 
transferidos o transferidas a los Estados conforme a lo previsto en 
la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia 
de Competencias del Poder Publico y a sus Reglamentos, y los servi
cios correspondiente a competencias concurrentes transferidos al Dis
trito Federal conforme a la Ley Organica del Distrito Federal; y 

80. Vease en Gaceta Oficial N9 35.317 de 7-10-93. Vease pp. 225 y ss. de este 
Torno II. 

81. Vease en G.O. N9 35.386 de 21-1-94. 
82. Vease en G.O. 35.359 de 13-12-92. 
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2. Servicios prestados por la Republica, sus institutos aut6nomos y el 
Distrito Federal transferidos a .fos Municipios, conforme al Regla
mento que a tal efecto dicte el Presidente de la Republica en Consejo 
de- Ministros. 

Se precis6, por tanto, de acuerdo con la Ley Habilitante, que el fi
nanciamiento de servicios efectivamente transferidos a los Munici
pios (se entiende, en el campo de las competencias concurrentes), 
tambien podia ser cubiertos con recursos provenientes del producto 
del IV A. La Ley Organica de Descentralizacion solo regulo el procedi
miento de transferencia de competencias y servicios del Pod er Na
cional hacia los Estados, no regulando nada en relaci6n a la transfe
rencia de servicios hacia los Municipios. 

De alli que el Decreto-Ley N9 3.265 de 25 de noviembre de 1993 
haya exhortado expresamente al Presidente de la Republica para re
glamentar el procedimiento de la transferencia de servicios presta
dos por 6rganos nacionales y el Distrito Federal, a los Municipios, a 
Ios efectos de garantizarle a estos entes, acceso al financiamiento 
previsto en la Ley Habilitante. En faJ virtud, se dict0 el Regbmmto 
Parcial NC? 1 del Decreto-Ley N° 3.265, por Decreto NC? 3.323 de 7 de 
enero de 1994. A pesar de que fue aprobado en Consejo de Ministros, 
debido al cambio de Gobierno en enero de 1994, este Decreto no fue 
publicado en la Gaceta Oficial,. Posteriormente. sin embargo, se dict6 
el Reglamento sobre la participaci0n de los Municipios en los Re
cursos del FIDES por Decreto NC? 796 de 16-8-95 83• 

b'. El regimen de las relaciones interarlministrativas para 
descentralizaci6n: la Comisi6n N acional para la 
Descentralizaci6n 

La descentralizacion politica, como proceso de transferencia de 
competencias y i']ervicios prestados por los organos de la Adminis
tracion Publica N acional Central o Descentralizada a los Estados, 
afecta e interesa, sin lugar a dudas, a todos los organismos de aquella 
que ejecuten o presten competencias o servicios transferibles, conforme 
a los articulos de la Ley Organica de Descentralizacion. 

Por ello, para la conducci6n del proceso como politica nacional, 
resultaba indispensable no solo involucrar en el mismo a todos los 
Ministerios, sino establecer los adecuados mecanismos de coordina
cion entre ellos, a efectos de que el P.roceso tuviera un minima de 
coherencia y organicidad, aun cuando no de uniformidad, dada la 
variada situaci6n y realidad de los Estados. Para ello, resultaba nece
sario constituir en todos los Ministerios e Institutos Autonomos que 
les estuvieran adscritos y que ejercieran competencias transferibles 
de acuerdo a la Ley Organica, 6rganos de programaci6n. ejP.cuci6n 
y control del proceso de descentralizacion; y ademas facilitar el se
guimiento de las decisiones que en materia de descentralizac16n se 

83. G.O. NQ 35.779 de 22-8-95. 
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produjeran en el seno de la Administraci6n Central, requiricnctose 
la ccordinaci6n de dichos procesos en la ~rganizaci6n mini'3terial. 

Para ello se dict6 el Reglamento Parcial N9 2 de la Ley Orga11ira de 
Descentralizaci6n y Transferencia de Competencia del Poder Publico 
sobre los Mecanismos lnstitucionales para la Descentralizaci6n de la 
Administraci6n Publica Nacional contenido en el Decreto NQ 3.085 
del 22 de junio de 1993, Gaceta Oficial NQ 32.268 del 5-8-93, quc en 
definitiva regula los mecanismos interadministrativos para la des
centralizaci6n 84. 

El Reglamento estableci6 principios sobre coordinaci6n de la Ad
ministraci6n Publica para la descentralizaci6n; regul6 la Comisi6n 
Nacional para la Descentralizaci6n, la cual se reuni6 en varias opor
tunidades durante el periodo 1993-1994; estableci6 los organismos 
ministeriales para la descentralizaci6n; precis6 normas sobre la ade
cuaci6n de los organismos regionales de planificaci6n y desarrollo 
para la descentralizaci6n y estableci6 normas sobre la necesaria re
forma de la Administraci6n Publica N acional como consecuencia del 
proceso de descentralizaci6n. 

a". Los principios sobre la coordinaci6n de la 
Administraci61'1J Publica N acional para la 
Descentralizaci6n 

En el articulo 1 Q del Reglamento se estableci6 que tanto el Min.is
terio de Relaciones Interiores como el Ministro de Estado para la 
Descentralizaci6n, en su calidad de 6rgano del Ejecutivo Nacional en 
las tareas de promover, desarrollar y ejecutar el proceso de transfe
rencias de competencias y servicios del Poder Publico Nacional a los 
Estados y Municipios, son los encargados de asegurar la eficaz coor
dinaci6n de todas las dependencias de la Administraci6n Publica Na
cional entre si, y de esta ultima con los Estados y los Municipios en 
la ref erida tarea. 

Ademas, estableci6 que el Ministro de Estado para la Descentrali
zaci6n quedaba encargado de informar permanentemente al Ministro 
de Relaciones litteriores <lei desarrollo del proceso de transferencias. 

De acuerdo con el articulo 34 de la Ley Organica de Descentraliza
ci6n, ya los fines de la misma, el Ejecutivo Nacional debe actuar por 
6rgano del Ministro de Relaciones Interiores, el cual, a su vez, tiene 
a cargo la relativo al proceso de descentralizaci6n, en todo aquello 
que competa al Ejecutivo Nacional. Por ~llo, al haber designado el 
Presidente de la Republica un Ministro de Estado para la Descentra
lizaci6n por Decreto N° 3.032 de fecha 7 de junio de 1993 y luego, en 
1994 y hasta 1996, y para asegurar la debida coordinaci6n con las 
funciones asignadas al Ministro de Relaciones Interiores, se estable
ci6 expresamente la obligaci6n de aquel de informar permanentemen
te al Ministro de Relaciones lnteriores del proceso. 

84. Vease en G.O. NQ 35.268 de 5-8-93. 
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Por otra parte, debe sefialarse que el Reglamento establece que los 
Institutos Aut6nomos, Em]:'Jresas del Estado y demas instituciones 
descentralizadas funcionalmente de la Administraci6n Publica Na
cional, deben cooperar con el Ministrro de Estado para la Descen
tralizaci6n en el logro de sus objetivos, y sus representantes deben 
asistir a la Comisi6n N acional para la Descentralizaci6n cuando sean 
convocados por el mismo (Art. 17). 

b". La Comi.si6n Nacional para la Descentralizaci6n 

a"'. Objetivos e integraci6n de la Comi.si6n 

Precisamente, para la coordinaci6n de las diversas dependencias 
de la Administraci6n Publica N acional conforme a lo establecido en 
el articulo 1 Q del Reglamento Parcial N9 2, el mismo cre6 la Comisi6n 
Nacional para la Descentralizaci6n (Art. 2). 

La Comisi6n Nacional para la Descentralizaci6n esta integrada por 
el Ministro de Relaciones Interiores y el Ministro de Estado para la 
Descentralizaci6n, quienes la presidiran; el Director General Sectorial 
para el Desarrollo Regional de Ministerio de Relaciones Interiores; el 
Director General Sectorial de Descentralizaci6n y Desarrollo Institu
cional de la Oficina Central de Coordinaci6n y Planificaci6n; el Se
cretario Ejecutivo de la Comisi6n Presidencial para la Reforma del 
Estado; 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 pre
visto en la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Trans
f erencia de Competencias del Poder Publico (Art. 2). 

En consecuencia, en aquellos organismos de la Administraci6n 
Publica Nacional donde se realicen competencias transferibles, los 
Ministros del Despacho correspondiente deben atribuir mediante 
Resoluci6n, al Director General, a uno de las Directores Generales 
Sectoriales o a otro funcionario de ierarquia similar. las funciones 
de orientaci6n y coordinaci6n del proceso de descentralizaci6n del Mi
nisterio respectivo (Art. 7). 

El Reglamento establece la posibilidad de aue cuando la indole de 
los asuntos a tratar en la renni;;n corresnondiPnte asi lo aconseien. 
el Ministro de Estado oara la Descentralizaci6n de acuerdo con el 
Ministro de Relaciones Interiores, nodran invitar a asistir a las reu
niones de la Comisi6n Nacional a los Pre~:ddentes. directorec; 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). En todo caso, esos funcio
narios deben asistir a las reuniones de la Comisi6n cuando sean con
vocados (Art. 17). 
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b"'. Las atribuciones de la Comisi6n 

De acuerdo con lo establecido en el articulo 4 del Reglamento, co
rresponde a la Comisi6n Nacional para la Descentraljzaci6n impulsar, 
apoyar, planificar y coordinar, asi como tambieP. 'Seguir, supervisar 
y evaluar permanentemente el desarrollo y la ejecuci6n de los pro
gramas y las medidas que en materia de desconcentraci6n y descen
tralizaci6n, corresponda adoptar a los distintos Ministerios, Insti
tutos Aut6nomos y Empresas de Estado N acionales ( Organismos 
Regionales de Desarrollo. 1, Art. 4). , 

Asi mismo, es tarea de la Comisi6n estudiar y formular propuestas 
sobre los distintos aspectos que se susciten en el proceo de descon
centraci6n y descentralizaci6n sobre la organizaci6n y el funciona
miento de la Administraci6n Publica Nacional, Central y Descentra
lizada asi como sobre los medios personales. materiales, econ6mico 
y financieros de los organismos publicos. A este efecto, nuede enco
mendar la realizaci6n de analisis. estudios e informes a la Comisi6n 
Presidencial para la Reforma del Estado y, en su caso requerirlas 
de las Comisiones u otros 6rganos con analogas funciones instituidas 
en los distintos Estados ( Organismos Regional es de Desarrollo. 2, 
Art. 4). 

La Comisi6n, igualmente, debe elaborar y establecer los criterios, 
oriPntaciones y directrices generales en materia de valoracion de 
costos de los servicios y el traspaso de recursos humanos, asi como 
de medios materiales, a fin de asegurar la minima organicidad y co
herencia de las distintas transferencias de competencias y servicios 
( Organismos Regionales de Desarrollo. 3, Art. 4). 

Con el objeto de desarrollar el flujo de informaci6n sobre el pro
ceso descentralizaci6n, Ia Comisi6n deben implantar, mantener, co
ordinar y supervisar un sistema de informaci6n y documentaci6n sobre 
el proceso de descentralizaci6n, que comprenda todos los datos y do
cumentos relevantes que se produzcan tanto en la Administraci6n 
Publica Nacional como en Ios Estados y Municipios, asi como de todos 
aquellos aspectos que esten en relaci6n con el proceso descentraliza
ci6n. Los Gobernadores de Estado, en SU caracter de Agentes del 
Ejecutivo Nacional, debe colaborar con e~;a actividad (Art. 16). 

La Comisi6n debe elaborar los informes que sobre el desarrollo 
y Ia situaci6n del proceso de descentralizaci6n le sean requeridos por 
el Ministro de Estado para Ia Descentralizaci6n a Ios efectos de la 
elaboraci6n de Ios informes que peri6dicamente debe presentar al 
Presidente de la Republica y al Ministro de Relaciones Interiores 
( Organismos Regionales de Desarrollo 5, Art. 4). 

El Reglamento establece que la Comisi6n N acional para la Des
centralizaci6n puede constituir grupos de trabajo para el desarrollo 
de los estudios preparatorios de materias determinadas por acuerdo 
de la propia Comisi6n o por resoluci6n conjunta de los Ministerios 
de Relaciones Interiores y de Estado ara la Descentralizaci6n, quie
nes determinaran su composici6n, origen y funcionamiento. Los Go-
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bernadores de Estado, en su condici6n de agentes del Ejecutivo Na
cional, por si o mediante representante pueden f ormar parte de los 
grupos de trabajo. 

En todo caso deben existir grupos de trabajo para las siguientes 
materias: Hacienda Publica, Infraestructura, Salud, Vivienda, Pro
tecci6n al Menor y la Familia, Deporte, Cultura y Educaci6n (Art. 6.) 

c". Los Organismos Ministeriales para la 
Descentralizaci6n 

Ya se sefial6 que en cada Ministerio, el Ministro debe designar por 
Resoluci6n un funcionario con rango de Director General responsable 
de orientar y coordinar el proceso de descentralizaci6n en el Minis
terio (Art. 7). 

En tal sentido sefiala el articulo 8 del Reglamento que los Direc
tores Generales o funcionarios de analoga jerarquia encargados en 
cada Ministerio de los programas y medidas relativas al procec;o de . 
descentralizaci6n en su condici6n de miembros de la Comisi6n Nacio
nal para la Descentralizaci6n deben actuar en coordinaci6n con la 
Oficina del Ministro de Estado para la Descentralizaci6n, convirtien
dose asi en responsables del impulso, estudio, elaboraci6n, coordina
ci6n y supervision. de los programas y medidas que, por raz6n de la 
materia, deban adaptarse y e.i ecutarse en el correspondiente Minis
terio y en las instituciones descentralizadgs que esten adscritas o 
dependan de cualquier otra forma del mismo (Art. 8). 

En consecuencia, le corresponde a dichos funcionarios ministeria
les asegurar el cumplimiento, en el ambito de competencias del Mi
nisterio respectivo, de la politica general de desconcentraci6n y des
centralizaci6n y, en especial, de los criterios, orientaciones y directri
ces establecidas por la Comisi6n N acional para la Descentralizaci6n 
o comunicados por el Ministro de Estado para la Descentralizaci6n, 
en consulta con el Ministro de Relaciones Interiores, (Organismos 
Regionales de Desarrollo 1, Art. 9). En consecuencia, deben servir 
de enlace y comunicaci6n entre el Ministerio respectivo, la Comisi6n 
N acional para la Descentralizaci6n, y la Oficina del Ministro de Es
tado para la Descentralizaci6n ( Organismos Regionales de Desarro
llo 2, Art. 9). 

De igual forma deben participar y asegurar la intervenci6n de sns 
Ministerios en los grupos de trabajos constituidos en la Comision Na
cional para la Descentralizaci6n, ( Organismos Regional es de Desarro
llo 3, Art. 9), asi como dirigir los grupos de trabajos y 6rganos espe
ciales que se creen para la programaci6n y la ejecuci6n del corres
pondiente proceso de transferencias en su respectivo Ministerio, (Or
ganismos Regionales de Desarrollo 5, Art. 9), todo esto, con el objeto 
de facilitar al Ministro de adscripci6n la pronta y completa infor
maci6n de los trabajos de la Comisi6n Nacional para la Descentrali
zaci6n, de sus grupos de trabajo y de enterar a la Oficina del Minis
tro de Estado para la Descentralizaci6n en relaci6n con las tareas y 
actuaciones de sus respectivos Ministerios, y de todas aquellas que 
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resulten relevantes para el proceso de transf erencias de competen
cias y servicios (Organismos Regionales de Desarrollo 4, Art. 9). 

Se establece, asi mis mo, que estos f uncionarios son los encargados 
de asumir y desarrollar las tareas que resulten de la actuaci6n y los 
Acuerdos de la Comisi6n N acional para la Descentralizaci6n ( Orga
nismos Regionales de Desarrollo 6, Art. 9), asi como de asegurar e! 
apoyo administrativo suficiente para el funcionamiento de las Comi
siones Sectoriales y, en su caso, dE> las Comisiones mixtas constitui
das para la negociaci6n de los terminos y condiciones de las distintas 
transf erencias de competencias y servicios responsabilidad del res
pectivo Ministerio (Organismos Regionales de Desarrollo 7, Art. 9) 
y de cualquier otra que les encomienden, de comun acuerdo su Minis
tro y los de Relaciones Interiores y de Esbido para la Descentrali.z~.
ci6n ( Organismos Regional es de Desarrollo 8, Art. 9) . 

El Reglamento establece, por otra parte, que los Ministros del 
Despacho que ejerzan competencias transferibles conforme a la Ley 
Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de Com
petencias del Pod er Pub Ii co, a los ef ectos de suministrar los recursos 
necesarios para la ejecuci6n de los estudios y proyectos que se requie
ran realizar en sus respectivos ambitos de competencia, deben realizar 
los correspondientes apartados en sus partidas presupuestarias (Art. 
15). 

d". La adecuaci6n de los organismos regional.es de 
planificaci6n y desarrollo al tproceso de 
descentralizaci6n 

El Reglamento establece que los Organismos Regionales de Plani
ficaci6n y Desarrollo deben formar parte de la organizaci6n nacional 
para la descentralizaci6n (Art. 12). En tal sentido, y con el objeto 
de SU incororacion en el proceso de descentralizaci6n, estos deben 
adecuar su organizaci6n interna a fin de dar cumplimiento a lo dis
puesto en el articulo 21 de la Ley Organica de Descentralizaci6n 
(Art. 10) segun el cual los Organismos Regionales de Planificaci6n 
y Desarrollo deben servir de entes de asesoria y asistencia tecnica 
a las Gobernaciones de las Entidades Federales, Municipales y orga
nismos del Ejecutivo Nacional. 

En el marco del proceso de descentralizaci6n, los Organismos Re
gionales de Planificaci6n y Desarrollo son los responsables de la 
prestaci6n del servicio de asistencia tecnica a los Estados y Munici
pios en materia de planificaci6n, transferencia de competencias, mo
dernizaci6n de la gesti6n publica, capacitaci6n de recursos humanos 
y cooperaci6n tecnica (Ord. 19, Art. 11). 

A tal ef ecto peben crear y desarrollar los servicios de estadistica 
e informatica en materia demografica, social, econ6mica, financiera 
y de cartografia, asi como del seguimiento estadistico de la gesti6n 
intergubernamental a nivel del Estado y Municipio, (Ord. 29, Art. 11). 
De igual f orma, son los responsables del seguimiento de las politicas 
nacionales en cada Estado (Ord. 3, Art. 11). 
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Por otra parte, deben promover el desarrollo de la region, f unda
mentalmente ref erido a la elaboraci6n de proyectos de desarrollo 
econ6mico (Ord. 49, Art. 11). 

Finalmente los Organismos Regionales de Planificaci6n y Desarro
llo deben brindar apoyo a la sociedad civil para su incorporaci6n y 
participaci6n en el proceso de descentralizaci6n (Ord. 5°, Art. 11). 

c'. El regimen de las relaciones intergubernamentales para 
la descentralizaci6n 

El proceso de descentralizacion politica, como proceso de transf e
rencia de competencias de los 6rganos que eiercen el Poder Nacional, 
basicamente de la Republica y de los lnc:;titutos Aut6nomos, a los 
Estados y Municipios, esencialmente genera un conjunto de relacio
nes intergubernamentales entre los niveles de gobierno nacional y los 
gobiernos estadales y municipales. Estas rel::lciones que, sin duda, 
son de caracter permanente, exigen procesos rle conrert;:i,d6n y con
ciliacion de intereses y de coordinaci6n de actividades. A tal efecto, 
durante el Gobierno de Transici6n de 1993-1994 se dictaron un con
junto de instrumentos para regular esas relaciones int(}rguberna
mentales. Estos fueron, en primer lugar, el Decreto N° 3.104 de 12 
de agosto de 1993 mediante el cual se dict6 el Reglamento Parcial 
N° 3 de la Ley Organica de Descentralizaci6n sobre el Consejo Te
rritorial de Gobierno y la organizaci6n intergubernamental para la 
descentralizaci6n: en segundo lugar, el Decreto NQ 3.l 69 de 24 de 
septiembre de 1993 sobre creaci6n del Consejo Nacional de Alcaldes; 
en tercer lugar, el Decreto Ne:> 3.133 de 9 de septiembre de 1933 me
diante el cual se dict6 el Reglamento Parcial N° 6 de la Ley Organica 
de la Ley Organica de Descentralizaci6n sobre el Conse.io de Gobier
nos del Area Metropolitana de Caracas: y en <'uarto lugar, el Decreto 
NQ 3.265 de 25 de noviembre de 1 933 rnbre participaci6n de los 
Estados y Municipios en el Producto del lmpuesto al Valor Agregado 
y sobre el Fondo lntergubernamental para la Descentralizad6n. 

a". El Con.."ejo Territorial df' Gob1"erno y la.<> rdaciones 
Intergubernamental e'YlfrP Pl Gobierno Nacional 
11 los Gobi'.ernos Estadalet-: 

A los efectos de facilitar las relaciones intergubernamentales en
tre los 6rganos que ejercen el Poder Nacional y las Gobernaciones 
de Estado, de manera de canalizar y darle coherencia y organicidad 
al proceso, se dict6 el Reglamento Parcial N° 3 de la Ley Organica 
de Descentralizaci6n. Delimitaci6n y Transferencia de Competencias 
del Poder Publico contenido en el Decreto N° 3.104 del 12 de agosto 
de 1993 85• 

La emisi6n de este Decreto estuvo motivada por el hecho de la 
consolidaci6n de los Estados de la Republica y de sus Ejecutivos 

85. Vease en G.O. N" 35.273 de 12-8-93. 
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Estadales, tanto en su caracter de agentes del Ejecutivo Nacional, 
como en su condici6n de representantes del Poder Estadal, particu
larmente como consecuencia de la elecci6n de los Gobernadores de 
Estados a partir de 1989 y del inicio de Ia ejecuci6n del proceso de 
descentralizaci6n, conforme a las previsiones de la Ley Organica de 
Descentralizaci6n. 

Esta nueva realidad imponia la creaci6n de una instancia institu
cional de dialogo y cooperaci6n intergubernamental de caracter per
manente, asi como de una organizaci6n intermedia que sirviera tanto 
para estimular y ordenar el proceso de desconcentraci6n y descentra
lizaci6n administrativas, como para promover la coparticipaci6n en 
el dise:fi.o de politicas e instrumentaci6n de decisiones en otros ambi
tos de la Administraci6n Publica, que concernian a los diversos nive
les de gobierno. 

Ello exigia, sin duda, prever mecanismos institucionales que ga
rantizaran, con flexibilidad y agilidad, un adecuado equilibrio en la 
participaci6n de los distintos agentes del proceso de descentralizaci6n 
en la toma de decisiones. ' 

En base a ello se dict6 el Reglamento N<:> 3, que cre6 el Conseio 
Territorial de Gobierno; regul6 su Comite Permanente de Consulta 
y sus Comites de Trabajo; regul6 los mecanismos para las relaciones 
intergubernamentales de cooperaci6n y colaboraci6n, y estableci6 los 
Consejos Regionales de Gobierno. 

a"'. El Consejo Territorial de Gobierno 

El articulo lQ del Reglamento cre6 el Consejo Territorial de Go
bierno como instancia de colaboraci6n, coordinaci6n y cooperaci6n 
entre el Ejecutivo Nacional y los Ejecutivos de los Estados; y en sus 
normas sucesivas regul6 su objeto, integraci6n, atribuciones y formas 
de convocatoria. 

a"". Objeto e integraci6n 

El Consejo Territorial de Gobierno tiene como fin principal el 
desarrollo del proceso de descentralizaci6n y desconcentraci6n, asi co
mo el dise:fi.o de politicas y armonizaci6n de decisiones que conciernen 
e involucren a los distintos niveles de gobierno, en areas tales como 
la seguridad ciudadana, el desarrollo econ6mico, el transporte, la pro
tecci6n ambiental, la ordenaci6n del territorio y las materias presu
puestaria y laboral relativas al sector publico (Art. 1). 

El Consejo Territorial de Gobierno esta integrado, de acuerdo a lo 
establecido en el articulo 2Q del Reglamento, el Presidente de la 
Republica, quien lo preside; los Gobernadores de cada uno de los Es
tados de la Republica; los Ministros del Ejecutivo Nacional; el Go
bernador del Distrito Federal, y una persona designada por el Pre
sidente de la Republica en raz6n de sus meritos y experiencia. En 
ausencia del Presidente de la Republica, el Ministro de Relaciones 
Interiores preside el Consejo. 
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b"". Atribuciones 

De acuerdo con lo establecido en el articulo 3Q del Reglamento, le 
corresponde al Consejo Territorial de Gobierno debatir y, en su caso, 
alcanzar los acuerdos sobre las lineas basicas del proceso de descen
tralizaci6n y desconcentraci6n administrativas, asi como todo lo 
concerniente al perf eccionamiento de la relaci6n costo-beneficio de 
los servicios publicos, acercando la Administraci6n al usuario con el 
fin de mejorar los niveles de bienestar social y satisfacci6n ciudada
na de los mismos (Ord. l 9, Art. 3) . 

De igual forma le corresponde al Consejo debatir, y en su caso, 
alcanzar los acuerdos que sobre la transferencia de competencias 
concurrentes para definir sus caracteristicas, facilitar la programa
ci6n y promover la especializaci6n de cada nivel de gobierno, inclu
yendo el Municipal, sin menoscabo de la autoridad que corresponde 
al Ejecutivo Nacional o de la autonomia que es atinente a los gobier
nos estadales y municipales (Ord. 29, Art. 3). 

En este mismo sentido, es atribuci6n del Consejo el estudiar, deba
tir y, en su caso, llegar a acuerdos que permitan establecer estrate
gias y tomar decisiones comunes en materias de competeneias concu
rrentes, en especial, aquellas vinculadas a la seguridad ciudadana, el 
desarrollo econ6mico, el transporte, la protecci6n ambiental, la or
denaci6n del territorio, la materia presupuestaria y la materia labo
ral en el sector publico que conciernan a los diversos niveles de go-
bierno · (Ord. 39, Art. 3). · 

Asi mismo, le corresponde conocer y valorar los informes peri6-
dicos que sobre el estado de ejecuci6n de las decisiones del Consejo 
Territorial, le eleve el Comite de Consul ta Permanente (Ord. 4, 
Art. 3). 

lgualmente, debe conocer y debatir sobre los proyectos de medidas 
y disposiciones relativos al proceso de descentralizaci6n que, por su 
importancia o trascendencia, le someta el Ejecutivo Nacional (Ord. 
59, Art. 3). 

c"". Las Decisiones del Consejo 

Establece el articulo 49 del Reglamento, que el Consejo Territorial 
de Gobierno se debe reunir peri6dicamente. previa convocatoria de 
oficio del Presidente de la Republica o a solicitud de la mavoria de 
los Gobernadores, formulada a traves de la Asociaci6n de Goberna
dores de Venezuela. Al menos debe reunirse cuatro veces al afio. 

Los acuerdos del Consejo Territorial de Gobierno se deben adoptar 
siempre por consenso entre las representaciones del Eiecutivo Na
cional y de los Estados, teniendo valor de alcance politicos (Art. 9). 

Con el objeto de dar cumplimiento a todas sus funciones, el Con
sejo Territorial de .Gobierno puede requerir el auxilio y la colabora
ci6n, incluso mediante la elaboraci6n de estudios e informes, de la 
Comisi6n Presidencial para la Reforma del Estado y de las Comi
siones y 6rganos con misi6n equivalente constituidos en los Estados, 
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sin perjuicio del deber de cooperaci6n con el referido Consejo, de 
cualesquiera otras dependencias y organismos de la Administraci6n 
Publica N acional y de los Estados (Art. 10). 

b"'. El Comite de Consulta Permanente del Consejo 
Territorial de Gobierno 

El Consejo Territorial de Gobierno tiene un Comite de Consulta 
Permanente integrado por los Ministros de Relaciones Interiores y 
de Estado para la Descentralizaci6n, asi como por el Presidente y el 
Primer Vicepresidente de la Asociaci6n de Gobernadores de Estado 
de Venezuela (Articulo 6°). 

Le corresponde al Comite de Consulta Permanente del Consejo Te
rritorial de Gobierno establecer el orden del dia y preparar los 
asuntos a tratar en las reuniones del Consejo Territorial de Gobier
no (Ord. 1°, Art. 7). 

Con el objeto de establecer los acuerdos necesarios sobre los aspec
tos globales y sectoriales concernientes a los fines del Consejo Terri
torial de Gobierno, el Comite de Consulta Permanente debe constituir 
los Comites que sean necesarios, los cuales estaran integrados por , 
representantes del Ejecutivo Nacional y los Gobernadores de Esta
do. En tal sentido el Ejecutivo Nacional y los Gobernadores de 
Estado designaran respectivamente a las personas que integraran 
dichos Comites (Ord. 2Q, Art. 7). 

Tambien es tarea del Co mite de Consul ta Permanente ef ectuar el 
seguimiento de la ejecuci6n de los acuerdos, recomendaciones o decla
raciones del Consejo, asi como de su formalizaci6n, a traves de medi
das normativas y administrativas presentando los pertinentes infor
mes de situaci6n al Consejo (Ord. 3<.>, Art. 7). 

Igualmente, este Comite debe conocer y debatir los proyectos de 
medidas y disposiciones relativos al proceso de descentralizaci6n que 
por su menor importancia no proceda someter al Consejo, dando 
cuenta de la misma en la siguiente sesi6n que este celebre (Ord. 49, 
Art. 7). 

En este sentido, debe recibir la informaci6n necesaria en forma 
peri6dica para su evaluaci6n y posterior trasmisi6n al Consejo sobre 
el funcionamiento y actividad de los Comites de trabajo para el pro
ceso de transferencia de competencias y servicios y la cogesti6n de 
estos, respectivamente (Ord. 5°, Art. 7). 

Por ultimo, el Comite Permanente debe establecer relaciones per
manentes con la Comisi6n N acional de Descentralizaci6n y con los 
Consejos Territoriales que se establezcan entre las Administraciones 
de los Estados y con las Comisiones u organismos para la Ref orma 
del Estado, la Descentralizaci6n que se constituyan en los Estados 
(Ord. 7Q, Art. 7). 

Con el objeto de realizar los estudios que considere pertinentes, 
especialmente en materia econ6mico-financiera el Comite de Consulta 
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Permanente puede establecer y designar las Comisiones tecnicas que 
considere pertinentes (Ord 69, Art. 7). 

El Comite de Consulta Permanente se reunira al menos una vez al 
mes (Art. 8). Sus acuerdos, se deben adoptar siempre por consenso 
entre las representaciones del Ejecutivo Nacional y <le los Estados, 
teniendo estos valor y alcance politicos (Art. 9) . 

c"'. Dos Comite.c; de Trabajo del Consejo Territorial 
de Gobierno 

El Comite Permanente de Consulta debe establecer el numero y 
composici6n de los Comites de trabajo del Consejo Territorial de 
Gobierno, con el objeto de poder lograr un mejor intercambio de 
puntos de vista en los respectivos sectores de la actividad publica, 
asi como el examen en comun de los problemas de estos y de las 
medidas posibles y en su caso, proyectadas para afrontarlos y r~sol
verlos, con el fin de garantizar la debida colaboraci6n entre la Admi
nistraci6n Publica Nacional y las de los Estados; con el objeto de 
alcanzar la correcta coordinaci6n de sus programas, politicas y accio
nes y, en definitiva, la indispensable coherencia en la actuaci6n de 
todas ellas (Art. 11). 

Los Comites de Trabajo estan formados por el Ministro o Ministros 
que tengan competencia en la materia que sea objeto de las mismas, 
asi como por los Gobernadores de Estado (Art. 12). 

La convocatoria a los Comites de Trabajo corresponde al Ministro 
o Ministros competentes por raz6n de la materia. Esta se debe hacer 
siempre con la antelaci6n suficiente y debe especificar el orden del 
dia y, en su caso, acompafiar la documentaci6n oportuna para la ade
cuada preparaci6n de la reunion (Art. 12). 

Loi" acuerdos adoptados por los Comites de trabajo, que se denomi
nan Convenios Federales Sectoriales se deben lograr siempre por 
consenso, y los mismos deben estar firmados por el Ministro o Minis
tros competentes, asi como, por los Gobernadores de los Estados y estos 
convenios requieren, previamente a su suscripci6n, el informe favo
rable de! Comite de Consulta Permanente (Art. 13). 

d"'. Dos principios relativos a las relaciones inter
gubernamenta.les de cooperaci6n y c<Jlaboraci6n 

a"". Los Convenios lntergubernamentales 

Se establece en el articulo 14 del Reglamento que a los fines de! 
desarrollo de una mejor relaci6n de cooperaci6n entre los 6rganos 
de la Administraci6n Publica Nacional estos podran celebrar conve
nios de colaboraci6n con los Estados y estos entre si, en el ambito 
de sus respectivas competencias. 

Estos convenios de colaboraci6n, incluidos las resultantes de los 
acuerdos adoptados en el seno de los Comites de Trabajo, son de libre 
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adhesion, y en ningun caso pueden implicar la renuncia de las com
petencias .,propias de los entes u organismos firmantes (Art. 15). 

En consecuencia, los organismos involucrados en los referidos con
venios quedan obligados a su cumplimiento desde la f echa de su re
gistro, salvo que en ellos se disponga expresamente otra f echa po~te
rior. Los convenios tendran caracter de publicos, a cuyo efecto df'be
ran inscribirse y custodiarse en los Registros pertinentes que, al 
efecto, llevaran el Ministro de Relaciones Interiores, y Gobernacio
nes de los Estados (Art. 16). 

b"". Las Corporaciones Asociativa..~ de 
caracter publico 

Establece el articulo 17 del Reglamento, que cuando para la ade
cuada gesti6n objeto de un convenio de colaboraci6n se haga necesaria 
la creaci6n de una entidad con personalidad iuridica, esta podra ser 
creada con la forma de Corporaci6n Asociativa de caracter publico, 
siguiendo las formalidades establecidas en el articulo 19 del C6digo 
Civil. 

Los Estatutos de la Corporaci6n Asociativa deben determinar Ios 
fines de esta, asi COffiO SU regimen de organizaci6n Y funcionamiento, 
incluido el econ6mico-financiero. 

e"'. Las instancias intergubernamentales similares 
en los E stados 

El Decreto Reglamentario recomienda a Ios Gobernadores el esta
blecimiento, en sus respectivos Estados, de instancias similares de 
caracter intergubernamental, en Ios cuales participen Ios Alcaldes 
<le los Municipios respectivos. Para evitar excesos de instrumentos 
institucionales, el Reglamento faculta' a que estos Consejos Regio
nales de Gobierno se establezcan en el seno del Comite de Coordina
ci6n y Planificaci6n previsto en el articulo 25 de la Ley Org§r.ica 
de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Tran sf erencia de Competencias 
del Poder Publico. Tales Consejos deben tener objetivos similares a 
la~ del Consejo Territorial de Gobierno respecto de la descentraliza
ci6n de los Estados hacia los Municipios, y a la coordinaci6n <le Ia 
actividad administrativa en el respectivo territorio. 

b". El Consejo Nacional de Alcaldes y las relaciones 
intergubernamentales entre el Gobierno N aci.onal y los 
Gobiernos Municipales 

Dentro de Ios objetivos que se traz6 en 1993 el Ministro de Estado 
para Ia Descentralizaci6n estuvo Ia profundizaci6n del proceso de 
descentralizaci6n en el ambito local, el cual no podia sustraerse del 
esfuerzo nacional por el establecimiento de un nuevo Estado Descen
tralizado y Participativo. 
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La elecci6n popular y directa de los Alcaldes y uninominal de los 
Concejales signific6 un avance significativo en la modernizaci6n del 
sistema politico, porque le dio a estos una mayor representatividad, 
asi como una vinculaci6n directa con la poblaci6n sin la necesaria 
intermediaci6n de las estructuras partidistas. Por otra parte, ha 
permitido la consolidaci6n de nuevos centros de poder local y el sur
gimiento de nuevos actores que es necesario reconocer e involucrar 
en los procesos de toma de decisiones politicas. 

Por otra parte, la poblaci6n ha venido demandando mayor cercania 
de los centros decisorios de los servicios publicos, arrebatados por el 
Estado rentista petrolero, del nivel municipal que hist6ricamente 
los habia prestado. El creciente costo de los servicios basicos y su 
ineficiencia demanda, ademas, nuevos mecanismos de gesti6n que es 
necesario analizar cuidadosamente. 

Estos criterios llevaron al Ministro de Estado para la Descentrali
zaci6n a proponer al Presidente de la Republica la creaci6n fie un 
Consejo Nacional de Alcaldes, que le daria acceso al mas alto nivel 
dPl Gobierno Nacional a los representantes de las unidades politicas 
mit6nomas mas inmediatas al ciudadano. Este Conseio Nacional de 
Alcaldes fue creado mediante el Decreto NQ 3.169 el 24 de septiembre 
de 1993 86• 

a"'. Objetivo e integraci6n del Consejo 

El obietivo fundamental del Conseio Nacional de Alcaldes PS el de 
servir de mecanismo para la elaboraci6n, cooperaci6n y coordinaci6n 
de politicas y acciones entre el Poder Nacional y el Poder Municipal, 
en el desarrollo del proceso de descentralizaci6n administrativa ha
cia los Municipios (Art. 1). 

Integran el Consejo Nacional de Alcaldes el Presidente de Ia Re
publica, quien lo preside; el Ministro de Relaciones Interiores quien 
lo preside en ausencia del Presidente de la Republica; los Ministros 
de la Secretaria de la Presidencia, de Estado para Ia Descentraliza
ci6n que asume la primera Vicepresidencia y de Estado J efe de la 
Oficina Central de Coordinaci6n y Planificaci6n; el Presidente de Ia 
Fundaci6n para el Desarrollo de la Comunidad y Fomento Municipal; 
un Alcalde de cada Estado designado por la respectiva Asociaci6n 
o por el Consejo Regional de Gobierno que preve el Decreto 3.104; 
el Alcalde del Municipio Libertador del Distrito Federal y el Alcalde 
que presida la Asociaci6n Venezolana de Cooperaci6n Intermunicipal 
(AVECI) (Art. 2). 

. Los Alcaldes designados para integrar el Consejo Nacional de Al
caldes deben elegir dos entre ellos: uno que sera el portavoz y asumira 
Ia segunda vicepresidencia, y junto al otro sera miembro del Direc
torio Permanente. 

86. Vease en G.O. N9 35.320 de 19-10-93. 
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b"'. Funciones del Consejo 

El Consejo Nacional de Alcaldes debe ocuparse, segun el articulo 
4 del Decreto NQ 3.169, de cumplir las siguientes funciones: 

Servir de 6rgano de entendimiento y concertaci6n del Poder Nacio
nal y los Municipios en cuantas cuestiones de indole municipal suscite 
el proceso de descentralizaci6n y, en particular, en la deJ.imitaci6n de 
las competencias y recursos econ6mico-financieros de los Municipios. 
Conocer, discutir y, en su caso, alcanzar soluciones para los problemas, 
las dificultades, las discrepancias y los conflictos de orden poJ.itico, 
econ6mico, administrativo o tecnico que puedan surgir en el proceso 
de descentralizaci6n en el nivel municipal. 

Propiciar, incluso mediante la formulaci6n de propuestas, una rela
ci6n fluida y cooperativa de Jos Municipios, de los Estados y el Poder 
Nacional en el ejercicio de sus respectivas competencias, a los efectos 
de la eficaz prestaci6n de servicios a los ciudadanos. 
Conocer y debatir los proyectos de medidas y disposiciones relativas 
al proceso de descentralizaci6n en el nivel municipial que, por su im
portancia o trascendencia, la someta el Ejecutivo Nacional. 

Efectuar sugerencias y dar respuestas al Ejecutivo Nacional en ma
teria municipal y, en especial, sobre la atribuci6n de competencias a 
favor de los Municipios; distribuci6n de recursos nacionales destinados 
a los Municipios; y previsiones del presupuesto nacional anual que 
afecte a estos. 

Formular declaraciones y adoptar recomendaciones en fas materias 
a que se refiere el Decreto. 

c"'. El Director Permanente 

El articulo 39 del Decreto de creaci6n del Consejo Nacional de Al
caldcs crea tambien un Directorio Permanente integrado por los Mi
nistros de Relaciones Interiores, de la Secretaria de la Presidencia 
de la Republica, de Estado para la Descentralizaci6n, por el Presidente 
de FUNDACOMUN, y por los Alcaldes designados por el Consejo. El 
6rgano coordinador de este Directorio Permanente es el propio Mi
nistro de Estado para la Descentralizaci6n, o en su defecto FUNDA
COMUN. Este Directorio Permanente tiene funciones semejantes a 
las del Comite de Consulta Permanente del Consejo Territorial de 
Gobierno, es decir, de coordinaci6n y apoyo tecnico y preparatorio 
del Consej o N acional de Al cal des. No obstante, tratandose de una 
asamblea con cerca de trescientos miembros, el decreto le atribuye 
al Directorio Permanente la facultad de asumir los cometidos del 
Consejo Nacional de Alcaldes cuando la urgencia de los asuntos no 
permita la convocatoria y la reunion oportuna de aquel (Art. 59). 

El Consejo Nacional de Alcaldes debe reunirse al menos dos veces 
al afio y cuando lo convoque el Directorio Permanente a solicitud de 
la representaci6n municipal. 
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Las decisiones del Consejo Nacional de Alcaldes y del Directorio 
Permanente se adoptan por consenso. 

C. La autonomia de los Estados y sus Iimitaciones 

De acuerdo a las competencias de los Estados, antes analizadas, 
resulta que constitucionalmente, forman parte del concepto amplio 
de autonomia de los Estados (Art. 16), que implica una autonomia 
politica, una autonomia administrativa y una autonomia tributaria. 
Por supuesfo, en relaci6n a todas esas competencias, los Estados 
tambien tienen una autonomia normativa, en el sentido de que sus 
Asambleas Legislativas pueden regular mediante leyes, dentro de 
los limites constitucionales, sobre las materias de la competencia 
de los Estados (Art. 20, Ord. 1°). 

Ahora bien, a pesar de la larga enumeracion del articulo 17 de 
la Constituci6n y de la identificaci6n de las competencias concurren
tes, el ejercicio de tales competencias, y la autonomia necesaria para 
ello, estan restringidas y limitadas en el propio texto constitucio
nal. Analizaremos a continuaci6n el ambito de las competencias de 
los Estados conforme a la indicada norma constitucional, asi como 
el alcance de las limitaciones posibles dentro del marco constitucio
nal s6hi•. 

a. La autonomia politica y sus limitaciones 

La autonomia politica de los Estados de acuerdo a la Constitu
cion, como ya se ha indicado, implica la autonomia en la organiza
ci6n de sus poderes publicos; en la organizacion de sus Municipios, 
y en la division politica de su territorio. Veamos separadamente 
estos aspectos, con particular referencia a las limitaciones al ejer
cicio de la autonomia estadal. 

a'. La autonomia politica y la orga11izaci611 de los 
Poderes Publicos E stadales 

La primera de las competencias de los Estados es "la organiza
cion de sus poderes publicos, en conformidad con esta Constituci6n'' 
(Art. 17, Ord. 19). De este enunciado resulta que la autonomia de 
los Estados se manifiesta, en primer lugar, en una autonomia po
litica derivada de esta competencia que tienen que organizar sus 
Poderes Publicos "en conformidad con esta Constituci6n". Se trata, 
por tanto, de una competencia en cuyo ejercicio los Estados estan 
sometidos unicamente a lo que establezca la Constituci6n. 

En particular, la legislaci6n respectiva sobre esta organizacion 
de los Poderes Publicos de los Estados, corresponde sancionarla a 
las Asambleas Legislativas, 6rganos a quienes se atribuye la com
petencia de "legislar sobre las materias de la competencia estadal" 

86h1•. Vease Allan R. Brewer-Carais, "El sentido de la autonomia de los Estados 
y sus limitaciones" en Revista de Derecho Publico, NII 12, Caracas, 1982. 
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(Art. 20, Ord. 19), lo cual han hecho normalmente mediante las'de
nominadas "Constituciones" estadales. Por tanto, dentro del cuadro 
constitucional, solo la Asamblea Legislativa respectiva puede ser 
quien legisle sobre la organizaci6n de los Poderes Publicos del Es
tado, y en particular, de su Poder Legislativo y de su Poder Eje
cutivo. 

En efecto, es la Constituci6n Nacional la que establece el 6rgano 
que ejerce el Poder Legislativo en cada Estado, la Asamblea Legis
lativa, determinando quienes son sus miembros, c6mo son elegidos 
y SU inmunidad (Art. 19). Ademas, la Constituci6n precisa el am
bito general de la competencia de la Asamblea Legislativa en mate
ria de control (Arts. 19 y 24) y legislaci6n (Art. 20). Asimismo, 
es la Constituci6n la que establece el 6rgano al cual corresponde el 
gobierno y la administraci6n de cada Estado: el Gobernador; su 
doble caracter y los requisitos para ocupar dicho cargo (Art. 21). 
La Constituci6n precisa, ademas, la forma de designaci6n del Go
bernador y las atribuciones y deberes del mismo (Arts. 22 y 223). 

Debe destacarse que la autonomia politica de los Estados y que 
implica la elecci6n de sus propias autoridades, hasta 1989 estaba 
limitada, en el sentido de que si bien los Diputados a las Asambleas 
Legislativas eran electos por votaci6n popular, directa y secreta 
(Art. 19), los Gobernadores, en cambio, eran nombrados por el Pre
sidente de la Republica hasta tanto esa ley nacional estableciera su 
elecci6n directa (Art. 22), como en efecto ocurri6 en 1989. 

La consecuencia fundamental de esta competencia estadal de or
ganizar sus poderes publicos estadales, esta en que los Estados, en 
ello, son aut6nomos dentro de los limites· establecidos en la Consti
tuci6n N acional, por lo que no podria en forma alguna el Poder 
Nacional ni los Municipios regular, mediante ley u ordenanza, al
gun aspecto de la organizaci6n de los poderes publicos de un Estado 
o atribuirles competencias o establecerles limitaciones no autoriza
das en la Constituci6n. 

En particular, el aspecto mas elemental de esta autonomia es que 
una ley nacional no podria, en ningun caso, salvo que exista auto
rizaci6n de la Constituci6n, imponer una obligaci6n, asignar una 
competencia o limitar el ejercicio de las que tiene una Asamblea 
Legislativa de cualquiera de los Estados de la Republica. Asi, por 
ejemplo, si las Asambleas Legislativas tienen, conforme a la Cons
tituci6n, competencia "para el examen y control de cualquier acto 
de la administraci6n publica estadal" (Art. 19), no podria una ley 
nacional, limitar o excluir ese control, en forma alguna, respecto de 
cualquier actuaci6n de la administraci6n publica estadal. 

La sola posibilidad que tiene el legislador nacional de establecer 
la forma y requisitos conforme a los cuales puede y debe actuar una 
Asamblea Legislativa y las limitaciones necesarias al ejercicio de 
ciertas competencias, como se vera, es en materia de utilizaci6n del 
credito publico, tal como lo autoriza expres~mente el ordinal 49 del 
articulo 17 de la Constituci6n. 
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b'. La autonomia organizativa y la descentralizaci6n 
funcional de los Estados: la creaci6n de institutos 
aut6nomos 

Debe insistirse, ademas en que como consecuencia de la autono
mia politica estadal que es una autonomia politico-territorial pro
pia de la descentralizacion territorial ( distribucion vertical del Po
der), dentro de la potestad de organizar sus Poderes Publicos (Art. 
17, Ord. 1<?), los Estados tienen competencia para descentralizar fun
cionalmente sus servicios o actividades administrativas, es decir, 
para crear institutos autonomos estadales o establecer empresas del 
Estado estadales. Se insiste, la potestad de descentralizar funcional
mente deriva de la autonomia territorial; solo los entes politico-te
rritoriales que existen en un sistema como el federal, pueden des
centralizar funcionalmente sus actividades administrativas. La uni
ca limitacion que tendria esta potestad descentralizadora esta en 
que si se trata de la creacion de un instituto autonomo por el Es
tado, debe hacerse mediante ley de la Asamblea Legislativa, con
forme al principio establecido en el articulo 230 de la Constitucion, 
principio aplicable a la administracion de los Estados conforme a 
lo previsto en el articulo 235 del texto fundamental. 

Tal como ya se sefialo, el articulo 230 de la Constitucion esta des
tinado a los institutos autonomos nacionales, cuya creacion por ley 
emanada de las Camaras Legislativas Nacionales, es obligatoria. Esa 
norma no significa, en absoluto, que solo puede haber institutos au
tonomos nacionales, creados por ley nacional, y que, en consecuen
cia, los Estados no puedan crearlos. No podria significar eso, pues 
ello se configuraria como una limitacion a la autonomia politica dP 
los Estados, que requeriria texto expreso. 

Sin embargo, en virtud de que el articulo 235 de la Constituci0n 
postula la aplicacion a los Estados y Municipios de las normas que 
regulan la Hacienda Publica Nacional, como el articulo 230, lo que 
es aplicable de esa norma a los Estados es el principio de que los 
institutos autonomos deben crearse por ley, por lo que los que crean 
los Estados deben ser mediante ley de la Asamblea Legislativa. 

c'. La autonomia organizativa de los Municipios y la 
division politico-territorial del Estado 

La segunda de las competencias asignadas a los Estados confor
me al articulo 17, ordinal 29 de la Constitucion, es "la organizacion 
de sus Municipios y demas entidades locales, y su division politico
territorial, en conformidad con esta Constitucion y las leyes na
cionales". 

De acuerdo con esta competencia, son los Estados los unicos que 
tienen competencia para la division politica de sus propios territo
rios y la organizacion de sus Municipios, lo cual deben hacer "en 
conformidad con esta Constitucion y las leyes nacionales". La auto
nomia de los Estados, en este segundo campo de su competencia, 
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sin duda, esta mas limitada que la vista anteriormente respecto de 
la organizacion de sus Poderes Publicos: aquf, no solo se deben 
sujetar, en cuanto a la organizacion municipal y su division polftico
territorial, a lo establecido en la Constitucion, sino tambien, a lo 
establecido en las leyes nacionales y, particularmente, a la Ley Or
ganica de Regimen Municipal dictada inicialmente en 1978 cuya ul
tima reforma es de 1989, conforme a lo previsto en el artfculo 26 
de la Constituci6n, "para desarrollar los principios constitucionales". 
Por ello, por ejemplo, para la division politico-territorial de los Es
tados en Municipios (Art. 28), las Asambleas Legislativas deben ate
nerse a los requisitos establecidos en dicha Ley Organica para la 
creacion de un Municipio y, entre ellos, la existencia de una pobla
cion estable y de un centro de poblacion no menor de 2.500 habitan
tes que sirva de asiento a sus autoridades 67• Por tanto, los Estados 
no son totalmente autonomos para crear y establecer Municipios, si
no que ello deben hacerlo en conformidad con lo que establece la 
Constitucion en sus articulos 25 a 34 y las leyes nacionales, particu
larmente, la Ley Organica de Regimen Municipal cuya ultima refor
ma es de 1989. 

b. La autonomia administrativa y sus limitaciones 

De acuerdo a la Constitucion, los Estados gozan de autonomia 
en la administracion de sus bienes y en la inversion del Situado Cons
titucional; en relacion a la utilizacion del credito publico; en la orga
nizacion de la policfa urbana y rural; en las materias que el Poder 
N acional descentralice a nivel de los Estados; y en las materias sobre 
las cuales tengan competencias residuales o concurrentes. Veamos 
separadamente estos aspectos, en cuanto a las limitaciones a la auto
nomia. 

a'. La autonomia administrativa en relaci6n a sus bienes 
y a la inversion de sus recursos 

La Constitucion atribuye a los Estados, competencia para "la ad
ministracion de sus bienes y la inversion del Situado Constitucional 
y demas ingresos que le correspondan, con sujecion a lo dispuesto 
en los artfculos 229 y 235 de esta Gonstitucion" (Art. 17, Ord. 3°). 

La autonomia administratlva de los Estados, por tanto, esta limi
tada constitucionalmente en la forma establecida en los articulos 
229 y 235 de la propia Constitucion, y estos, respectivamente, remi
ten en algunos aspectos a regulaciones establecidas por la ley nacio
nal, por lo que la limitacion a la autonomia administrativa de los 
Estados es mayor. 

En efecto, el articulo 229 de la Constitucion regula el denominado 
Situado Constitucional, es decir, la partida que debe incluirse en 
la Ley de Presupuesto N acional, para ser distribuida entre los Es-

87. Art. 18, Ord. 3Q, Vease lo indicado en la Novena Parte, Torno II. 
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tados, el Distrito Federal y los Territorios Federales, estableciendo 
los porcentajes y forma de distribucion. 

En dos ocasiones dicha norma remite a una ley organica nacio
nal, mediante la cual podria regularse y limitarse la autonomia ad
ministrativa de los Estados, conforme a la prevision constitucional. 
Se trata, en primer lugar, de la remision a una ley organica res
pectiva, para determinar "la participacion que corresponda a las 
entidades municipales en el situado"; y en segundo lugar, de la au
torizacion constitucional para que una ley nacional pueda "dictar 
normas para coordinar la inversion del situado con planes adminis
trativos desarrollados por el Poder Nacional y fijar limites a los 
emolumentos que devenguen los funcionarios y empleados de las 
entidades federales y municipales". 

Estas previsiones constitucionales, sin duda, limitan la autonomia 
administrativa de los Estados, pero solo y exclusivamente en la for
ma y con los alcances que establece la Constitucion. La ley nacional 
que preve la Constitucion no podria ir mas alla del estricto marco 
constitucional que preve el articulo 229 de la Constitucion, y en tal 
sentido se dicto la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion 
y Transferencia de Competencias del Poder Publico de 1989, que 
derogo a la Ley Organica de Coordinacion del Situado Constitucio
nal con planes administrativos desarrollados por el Poder Nacional; 
y la Ley Organica de Regimen Municipal de 1978, reformada en 
1984 y en 1989. 

El otro articulo constitucional al cual remite al articulo 17, ordi
nal 39 del texto fundamental, es el articulo 235 de la Constitucion, 
el cual preve otra limitacion a la autonomia de los Estados, al auto
rizar a la ley nacional a extender las funciones de la Contraloria 
de la Republica a las administraciones estadales, "sin menoscabo de 
la autonomia que a estos garantiza la presente Constitucion". Por 
tanto, y aqui expresamente sefialado, sin menoscabo de la autono
mia de los Estados, la Ley Organica de la Contraloria General de la 
Republica ha previsto la posibilidad del 6rgano contralor de ejer
cer, sobre las administraciones estadales, las. funciones de inspec
cion, fiscalizacion e investigacion (Art. 65); y de prescribir instruc
ciones para unificar las normas y procedimientos de contabilidad 
para la Administracion Publica (Art. 67). 

b'. La autonomia financiera y la utilizaci6n del credito 
publico 

La Constitucion, en el ordinal 49 del mismo articulo 17, establece 
como de la competencia de los Estados "el uso del credito publico, 
con las limitaciones y requisitos que establezcan las leyes naciona
les". En este supuesto, sin duda, la autonomia financiera de los Es
tados encuentra su mayor limitacion, pues esta competencia para 
utilizar el credito publico esta sometida a las limitaciones y requi
sitos que el Poder Nacional ha establecido en la Ley Organica de 
Credito Publico entre las cuales estan la prohibicion de realizar ope-
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raciones de credito publico externo (Art. 38); y la necesaria auto
rizaci6n por ley especial del Congreso para las operaciones de cre
dito publico interno (Art. 39), salvo c1ertas operaciones de tesore
ria que requieren unicamente autorizaci6n del Ministro de Hacien
da (Art. 41). 

Es de destacar que dentro de las limitaciones constitucionales a 
la autonomia estadal, la prevista en el ordinal 49 del articulo 17 es 
de las mas intensas, en virtud de la formula empleada por la Cons
tituci6n. Por eso es que la propia Ley• Organica de Credito Publico 
establece competencias para las Asambleas Legislativas en la mate
ria. En ef ecto, en el articulo 40 de la Ley Organica se preve que las 
operaciones de credito publico de los Estados deben ser sancionadas 
por las respectivas Asambleas Legislativas mediante !eyes, en las 
que se incluiran las menciones y la autorizaci6n del Congreso Na
cional. 

Debe destacarse, como se ha dicho, que la autonomia politica y de 
organizaci6n de sus Poderes Publicos, le asigna a los 6rganos de los 
Estados competencia exclusiva para regular su funcionamiento y la 
forma en la cual pueden ejercer su competencia. Una ley nacional 
nunca podria establecer atribuciones y competencias directas a los 
6rganos de los Estados como, por ejemplo, las Asambleas Legisla
tivas, sino cuando, como en este caso del ordinal 49 del articulo 17, 
la propia Constituci6n autoriza al Congreso Nacional, mediante ley, 
a hacerlo. 

c'. La autonomia administrativa y la organizaci6n 
de la policia 

El mismo articulo 17 de la Constituci6n atribuye competencia a 
los Estados, en su ordinal 59 para "la organizaci6n de la policia ur
bana y rural y la determinaci6n de las ramas de este servicio atri
buidas a la competencia municipal". 

Conforme a esta norma, por tanto, los Estados tienen entera au
tonomia en materia de organizaci6n de la policia urbana y rural, es 
decir, de las regulaciones y actividades de mantenimiento del orden 
publico en las ciudades y los campos del pais, y son los Estados los 
que deben establecer, mediante ley de la Asamblea Legislativa, las 
ramas de la policia urbana y rural que deben ejercer los Munici
pios, como policia municipal que les compete (Art. 30). 

La Constituci6n limita esta autonomia, sin embargo, en materia 
de "fuerzas de policia", es decir, del establecimiento y regulaci6n 
de los cuerpos armados de policia, los cuales solo podran organizar 
tanto los Estados como los Municipios "de acuerdo con la ley" (Art. 
134). Por otra parte, debe destacarse que el hecho de que la Consti
tuci6n atribuya al Poder Nacional competencia en materia de "po
licia nacional" (Ord. 59 del Art. 136), no significa limitaci6n a la 
competencia de los Estados y Municipios, en el sentido de que estos 
servicios de policia riacional previstos en dicho articulo 136, ordinal 
5'', no pueden incidir en la policia urbana y rural, sino en los aspec-
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tos nacionales de la policia, como, por ejemplo, la policia de fronte-· 
ras, de seguridad, sanitaria, de licores, forestal, etc. 

d'. La autonomia estadal y la descentralizaciOn 
territorial 

La Constituci6n atribuye a los Estados, tambien, competencia en 
"las materias que le sean atribuidas de acuerdo con el articulo 137" 
(Art. 17, Ord. 6Q); y este articulo 137 preve, en efecto, que me
diante el voto de las dos terceras partes de los miembros de cada 
Camara, el Congreso "podra atribuir a los Estados o a los Munici
pios determinadas materias de la competencia nacional, a fin de 
promover la descentralizaci6n administrativa". En estos casos, como 
ha sucedido con la Ley Organica de Desccntralizaci6n, Delimitaci6n y 
Transferencia de Competencias del Poder Publico de 1989, dicha Ley 
ha previsto los limites y reqnisitos para el ejercicio de la competencia 
estadal, lo cual abre un cambio amplio para la limitaci6n de la autono
mia estadal en estos casos. Ello, sin embargo, es consecuencia del pro
ceso de descentralizaci6n, que deja rn poder del 6rgano que transfie
re las competencias, la posibilidad de establecer los limites y requisitos 
para el ejercicio de las competencias transferidas. 

e'. La autonomia estadal y tas competencias residuales 
y concurrentes 

De acuerdo a la formula del articulo 17, ordinal 7Q de la Cons
tituci6n, como se ha dicho, los Estados tienen una amplia compe
tencia residual, al asignarles atribuciones en "todo lo que no co
rresponda, de conformidad con esta Constituci6n, a la competencia 
nacional o municipal". En esta forma, en todas las materias no atri
buidas expresamente al Poder Nacional ni a los Municipios, los Es
tados pueden eJercer su autonomia. 

Bsta competencia residual, sin embargo, podria reducirse en vir
tud de que la misma Constituci6n asigna al Poder N ac10nal, com
petencia en "toda otra materia que le corresponda por su indole o 
natur·ateza" (Art. 136, Ord. 25). En esta forma, la competencia na
cional puede ampiiarse en perjuicio de la competencia estadal, cada 
vez que el Congreso estime que una materia no atribuida expresa, 
mente ni al propio Poder Nacional ni a los Municipios, que por su 
indole o naturaleza debe ser asumida por el ambito nacional. 

Pero, ademas de estas competencias residuales, como dijimos an
teriormente, en la Constituci6n se identifican una serie de compe
tencias concurrentes que se asignan a los tres niveles de organiza
ci6n politico-territorial, es decir, a la Republica, a los Estados y a 
los Munic1p1os. En toao estos casos, cada uno de los niveles politico
terntonales tiene competencia en esas materias, incluyendo, por 
supuesto, a los Estados, con las limitaciones que se denvan de las 
regulaciones de los articulos 30 y 136 de la Constituci6n, o .de las 
que se pueda considerar en un momento determinado, que por su 
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indole o naturaleza, deben ser asumidas por el Poder N acional, el 
que las ha regulado progresivamente, con la consecuente limitaci6n 
a la autonomia estadal. 

c. La autonomia tributaria de los Estados y sus limitaciones 

Como ya se ha analizado, la Constituci6n no establece competencias 
tributarias expresas de los Estados, en contraste con la asignaci6n de 
potestad tributaria originarfa tan to del Poder N acional (Art. 136), 
como de los Municipios (Art. 31). Sin embargo, tal y como ya se ha 
argum~ntado, ello no excluye la existencia efectiva de una autonomia 
tributaria de los Estados derivada de una potestad tributaria originaria, 
tal como surge de la interprctaci6n del articulo 136, ordinal 89 y del 
articulo 18 de la Constituci6n. Es mas, si no existiese esta potestad 
tributaria originaria de los Estados, no tendrian justificaci6n las 
limitaciones establecidas en el articulo 18 del texto fundamental 88• 

En ef ecto, conforme al ordinal 89 del articulo 136 de la Constitu
cicin, se reserva al Poder N acional la organizaci6n, recaudaci6n y 
control de las contribuciones que "recaigan sobre la producci6n y 
consumo de bienes que total o parcialmente la ley reserva al Poder 
N acional, tales como las de alcoholes; licores, cigarrillos, f 6sforos y 
salinas". Del analisis de esta norma, se deduce lo siguiente: 

En primer lugar, que no existe una autentica reserva constitucio
nal al Poder Nacional en materia de impuestos a la producc10n y 
al consumo ·de bienes, sino que la Constituc16n remite a la ley nacio
nal la determinaci6n de los impuestos de ta! naturaleza que se re
servan al Poder N acional. En es ta forma, solo los impuestos a la 
producci6n y al consumo de bienes que la ley nacional ha reservado 
expresamente al Poder Nacional le corresponden exclusivamente, los 
cuales son, hasta ahora, los que gravan los c1garrillos, los aicoho1es 
y los licores, los f6sforos y la~. Salinas. Estos ultimos, sin embargo, 
junto con los impuestos especificos al consumo, han sido transferidos 
a los Estados en la Ley Organica de Descentralizaci6n de 1989 (Art. 
11, Ords. 1 Q y 29). 

En segundo lugar, aun en los casos en los cuales la ley nacional 
reserve al Poder Nacional un impuesto a la producci6n y al consumo 
de bienes como los indicados, esa ley puede contener una reserva 
parcial, por lo que la misma podria atribuir a los Estados la recau
daci6n de parte de dichos impuestos. 

En tercer lugar, todos los impuestos a la producci6n o al consumo 
de bienes, excluidos los que recaigan sobre los alcoholes, licores, ci
garrillos y f6sforos, son de la potestad tributaria originaria de los 
Estados, tal como lo confirma, en cuanto a los impuestos al consumo 
de bienes, lo establecido en ei articulo 18 de la Constituci6n. 

En cuarto lugar, el ejercicio de la potestad tributaria de los Esta~ 
dos en relaci6n a estos impuestos esta sometido a las siguientes limi
taciones: por una parte, a que conforme al articulo 136, ordinal 89 

88. V ease lo indicado en la Sexta Parte, Torno II. 
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de la Constitucion, el Poder Nacional la elimine al reservarse total 
o parcialmente los otros impuestos a la produccion o al consumo de 
bienes. En caso de reserva parcial la ley respectiva podria establecer 
limitaciones al ejercicio de la potestad tributaria por los Estados. 

Por otra parte, en el supuesto de que no se produzca esa reserva, 
el ejercicio de la potestad tributaria del Estado esta sometida a las 
limitaciones establecidas expresamente en el articulo 18 de la Cons
titucion, en la siguiente forma: en cuanto a los impuestos al consu
mo, solo pueden gravar el consumo de bienes producidos en su terri
torio o despues que entren en circulaci6n dentro de su territorio; en 
caso de gravar el consumo de bienes producidos fuera de su territo
rio, no pueden gravarlos en forma diferente a los producidos en el; 
y en cuanto a los impuestos a la produccion, no pueden gravar el 
ganado en pie ni sus productos o subproductos. 

Dentro de estas limitaciones constitucionales, y solo dentro de ellas, 
los Estados pueden ejercer su autonomia tributaria, y una ley na
cional podria incidir sobre ella, limitarla y aun extinguirla, si el Fo
der Nacional decide, conforme al ordinal 8° del articulo 136 de la 
Constitucion, reservarse esos impuestos a la produccion y al consumo 
de bienes. 

D. La autonomia de los Estados y la inversion coordinada del 
Situado Constitucional 

a. La autonomia estadal en la inversion del Situado 
Constitucional Y. sus limitaciones 

a'. La prevision constitucional 
En virtud de la importancia que tiene para el financiamiento de 

las actividades de los Estados, es necesario hacer insistencia en el 
tema de la autonomia de los Estados y la inversion del Situado Cons
titucional. En efecto, como se ha dicho, dentro de las competencias 
de los Estados las cuales se ejercen con la autonomia territorial, pre
vista en la propia Constitucion (Art. 16), el texto fundamental esta
blece "la inversion del situado constitucional y demas ingresos que 
le correspondan, con sujecion a lo dispuesto en los articulos 229 y 
235 de esta Constitucion" (Art. 17, Ord. 39). 

Por tanto, esta autonomia estadal para invertir el Situado Cons
titucional no es absoluta, sino que ello debe realizarse con sujecion 
a lo dispuesto en el articulo 229 de la Constitucion. Por supuesto, 
esta sujecion a lo dispuesto en dicha norma, rige tanto para la Asam
blea Legislativa al "sancionar la Ley de Presupuesto del Estado" (Art. 
20, Ord. 3Q) como para el Gobernador a quien compete "la adminis
tracion" del Estado (Art. 21), asi como "presentar a la Asamblea 
Legislativa el proyecto de Ley de Presupuesto" (Art. 23, Ord. 49). 

Sin duda, se trata de una limitacion a la autonomia de los Estados 
y a sus organos politicos y administrativos, pues ni la Asamblea Le· 
gislativa ni los Gobernadores pueden disponer libremente la inver
sion del Situado Constitucional, sino que ello deben hacerlo "con su-
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jecion" a lo dispuesto en el articulo 229. En realidad, esta es la uni
ca limitacion que la Constitucion impone a la autonomia estadal en 
cuanto a la inversion del situado. 

Pero, ique dice realmente el articulo 229 de la Constitucion ?, o en 
otras palabras, i cual es el ambito de la limitacion a la cual deben 
estar sujetos los organos estadales en el ejercicio de su autonomia, 89• 

b'. El senti,do de las limitaciones previstas en el articulo 
229 de la Constituci6n 

El articulo 229 de la Constitucion, como se dij o, ademas de esta
blecer la obligacion para el Poder N acional de incluir en la Ley de 
Presupuesto nacional la partida denominada "Situado Constitucio
nal" para ser distribuida entre las entidades, politico-territoriales; 
de prever el porcentaje de dicha partida; su forma de distribucion 
y su reajuste en caso de disminucion de los ingresos, establece dos 
tipos de limitaciones a la autonomia de los Estados en la inversion 
de su situado, a ser previstas por ley nacional. 

En primer lugar que: 

La Ley Organica respectiva determinara la participacion que correspon
da a las entidades municipales en el situado. 

Y en segundo lugar, que: 

La Ley podra dictar normas para coordinar la inversion del situado con 
planes administrativos desarrollados por el Poder Nacional y fijar limi
tes a los emolumentos que devenguen los funcionarios y empleados de las 
entidades federales y municipales. 

De la lectura de estos dos parrafos del articulo 229 de la Constitu
cion, resultan tres limitaciones posibles a la autonomia estadal en 
cuanto a la inversion del Situado Constitucional que analizaremos se
guidamente. 

c'. La participaci6n de las Municipios en el situado 
ccrnstitucional · 

En primer lugar, la necesidad de que la ley organica respectiva es
tableciera la participacion de las entidades municipales en el situado. 
Esto se previo en la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion 
y transferencia de Competencias del Poder Publico de 1989, en la cual se 
establece lo siguiente: 

Art. 14. En las Leyes de Presupuesto de los Estados se incorporara una 
partida destinada a las Municipalidades y denominada Situado Municipal, 
que para 1990 sera del diez por ciento (10%) del total de los ingresos or
dinarios estimados de la Entidad Federal. Tal porcentaje se incrementara 

89. Vease Allan R. Brewer-Carias, "La autonomia de los Estados y la Inver
sion Coordinada del Situado Constitucional" en Revista de Control Fiscal, 
N9 102, Caracas, 1981, pp. 39 a 46. 
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anual y consecutivamente en uno por ciento ( 1 o/o), hasta alcanzar un 
veinte por ciento ( 20 o/o). 
El Situado Municipal se distribuira entre los Municipios de conformidad 
con lo dispuesto en la Ley Organica de Regimen Municipal". 

Por su parte, en el articulo 128 de la Ley Organica de Regimen 
Municipal se establece que el situado municipal sera distribuido por 
los Estados en la forma siguiente: un 50% en partes iguales y un 
50% en proporcion a la poblacion de cada uno de ellos. 

d'. La coordinaci6n de la inversion del situado 

En segundo lugar, el articulo 229 de la Constitucion establece una 
limitacion a la inversion del Situado Constitucional de los Estados, 
propia de su autonomia, en el sentido de que mediante ley nacional 
se pueden dictar normas para coordinar la inversion del situado con 
planes administrativos desarrollados por el Poder Nacional. 

e'. La limitacinn de los emolumentos de 
f uncionarios locales 

En tercer lugar. el articulo 229 de Ia Constitucion establece una 
tercera limitacion a la autonomia estadal y municipal, en el sentido 
de autorizar al Poder Nacional mediante ley, a "fijar limites a los 
emolumentos que devenguen los funcionarios y empleados de las en-
tidades federales y municipales". ' 

La Ley Organica de Coordinacion de la inversion del Situado 
Constitucional en los Planes Nacionales de 1974, derogada por la Ley 
Organica de Descentralizacion de 1989, establecio lo siguiente: 

Art. 18. En la Ley de Presupuesto de la Republica de cada ejercicio fis
cal, se fijaran los limites a los e,molumentos que devenguen los funciona
rios y empleados de las entidades federales y municipales. 

El Consejo de Ministros, a proposici6n de los Ministros de Relaciones 
Interiores y de Hacienda, establecera los limites a que se refiere el enca
bezamiento de este articulo, los cuales se incorporaran anualmente en los 
proyectos de Ley de Presupuesto que el Ejecutivo Nacional presente al 
Congreso. 

Si para la fecha en que las entidades fede~ales deban sancionar sus 
respectivas !eyes de Presupuesto, no se hubier,e sancionado la Ley de Pre
supuesto de la Republica para el ejercicio fiscal eorrespondiente, continua
ran en vigor las limitaciones establecidas en la Ley de Presupuesto que se 
haya prorrogado. 

Esta norma, Iimitativa de la autonomia de los Estados, sin duda 
se ajustaba a la autorizacion del artlculo 229 de la Constitucion. 
la cual requeria de una ley para establecer los limites a Ios emo
lumentos de los funcionarios. Asi, la Ley de Presupuesto de 1981 
estableci6 una disposicion en este sentido. Sin embargo, esta dispo
sicion del articulo 18 de la Ley Organica de Coordinacion, fue eli-
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minada en la reforma de la misma de 1980, y no se encuentra en 
la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferen
cia de Competencias del Poder Publico de 1989. 

b. La coordinaci6n de "la inversion del Situado Constitucional 
como limitaci6n a "la autonomia de los Estados 

a'. El sentido y ambito de "la exigencia de coordinaci6n 
como limitaci6n a "la autonomia estadaJ, 

Como se ha dicho, el articulo 229 de la Constitucion, de acuerdo 
a lo previsto en el articulo 17, ordinal 3° del mismo texto, autoriza 
al Poder Nacional para, mediante una ley, poder "dictar normas 

, para coordinar la inversion del situado con planes administrativos 
desarrollados por el Pod er N acional ... ". 

Este articulo, como se dijo, establece una limitaci6n a la inversion 
del Situado Constitucional por los Estados, en el sentido de que esta 
inversion solo puede hacerse "con sujecion" a lo dispuesto en este 
articulo 229 de la Constitucion y consecuencialmente, a lo dispuesto 
en la Ley Organica de Coordinacion. 

Ahora bi en, l. cual es el alcance de esta limitacion? 0 si se quiere, 
l. cual es el sentido y ambito de esta coordinacion? 

Ante todo, debe quedar claro que la limitacion solo puede con
sistir en el establecimiento de normas para coordinar la inversion 
del situado con planes administrativos desarrollados por el Poder 
Nacional. La finalidad de la limitaci6n, por tanto, es "coordinar", 
es decir, disponer metodicamente la inversion del Situado Constitu
cional de los Estados y la inversion de los ingresos nacionales, con 
el objeto de cumplir planes administrativos desarrollados por el Po
der N acional. 

La coordinaci6n que la ley organica respectiva puede establecer, 
por tanto, no es sinonimo de dirigir ni de imponer, por lo que no 
puede consistir en cercenar los poderes de los organos estadales, 
estableciendo una coaccion o direccion e imponiendo la voluntad de 
los 6rganos nacionales a los de los Estados. Esta coordinacion, por 
tanto, no puede consistir nunca en cercenar la autonomia de los 
Estados, pues de lo contrario no se hablaria en la Constitucion de 
coordinacion ni de autonomia, sino de sujecion o jerarquia. La 
coordinacion, al contrario, por esencia presupone dos 6rganos con 
cierta autonomia, y tiene por objeto disponer o "poner en orden" 
las voluntades de dichos organos para lograr un objetivo comun. 
Como lo sostuvo Florencio Contreras Quintero: "No puede revocarse 
a dudas, que si bien es cierto que el Congreso esta facultado consti
tucionalmente para legislar con el fin de «Coordinar la inversion del 
situado con planes administrativos desarrollados por el Poder Na
cional», no es menos cierto que esa «coordinacion» no puede menos
cabar ni comprometer la «autonomia>, asi sea «relativa», reconocida, 
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tambien constitucionalmente, a las Entidades Federales y a los Muni
cipios" 00• 

Por tanto, la posibilidad de que la ley nacional establezca nor
mas para coordinar la inversion del Situado Constitucional con pla
nes administrativos desarrollados por el Poder Nacional, no puede 
consistir en restringir ni en limitar el ejercicio de sus atribuciones 
por los 6rganos de los Poderes Publicos de los Estados. La limita
ci6n admitida por la Constitucion, en sus articulos 17, ordinal 39 y 
229, en efecto, consiste en que la Asamblea Legislativa y el Gober
nador respectivo!l, no son libres de disponer con entera autonomia 
la inversion del Situado Constitucional, sino que deben coordinar 
dicha inversion con los planes nacionales conforme a la ley. Pero 
insistimos, la obligacion de coordinar no le quita poderes ni a la 
Asamblea Legislativa ni al Gobernador, dentro de sus respectivas 
competencias. 

En particular, por ejemplo, la obligacion de coordinar la inver
sion del Situado Constitucional, no le puede quitar la competencia 
a la Asamblea Legislativa para ejercer sus potestades de legislar 
sobre las materias de competencia estadal, en particular, para apro
bar la Ley de Presupuesto del Estado; y de controlar la adminis
tracion del Estado, sea con caracter previo o posterior; y asimismo, 
tampoco le puede restar competencia al Gobernador para adminis
trar e invertir ese situado, conforme· a lo previsto en la Ley de Pre
supuesto del Estado. 

b'. La inversion coordinada de los ingresos estadales 

Conforme a la Constitucion, la Ley Organica de Descentralizaci6n 
de 1989 estableci6 un conjunto de normas minimas relativas a la inver
sion de los ingresos de los Estados, en forma coordinada con los 
planes administrativos desarrollados por el Poder Nacional. 

En esta forma, se estableci6 como principio, que el Ejecutivo Na
cional y las Gobernaciones de los Estados deben elaborar anualmen
te un plan coordinado de inversiones de cada entidad federal, con 
aportes conjuntos de recursos debidamente contemplados en las res
pectivas leyes de presupuesto (Art. 16). 

a". Los programas de inversion 

A tal efecto, se estableci6 expresamente, que en cada ejercicio 
fiscal, las Gobernaciones deben destinar a sus programas de inver
sion un minimo del 50% del monto que les corresponde por concep
to del Situado Constitucional, por lo que los gastos corrientes del 
Estado no pueden nunca comprometer mas del 50 % del monto del 
Situado Constitucional. 

90. Vease Florencio Contreras Quintero. Ley de Inversi6n del situado y de 
coordinacuin con el l"r.,supueisto Nacwnal o la aoolici6n de la autonomia 
de los Estados y de la autonomia municipal, Caracas, 1966, p. 28. 
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A los efectos de garantizar la aplicacion de esta norma, la Ley 
Organica preciso (Art. 17) que se entiende por programas de in
version exclusivamente los siguientes: 

1. Programas de desarrollo agropecuariu a nivel estadal y regional, los 
cuales comprenderan especialmente la construcci6n de caminos de pene
traci6n rural, de obras de riegos, otras obras de aprovechamiento de aguas 
y saneamiento de suelos; 
2. Programas de desarrollo educativo, cultural cientifico y tecnol6gico, 
especialmente la construcci6n y dotaci6n de centros educacionales, tomando 
en cuenta los n"veles y modalidades del sistema educativo vigente, de ins
talaciones culturales y deportivas e igualmente los programas sociales de 
atenci6n a la familia y al nifio en situaci6n irregular; 
3. Programas de salud y asistencia social, especialmente los nutriciona
les; la construcci6n y dotaci6n de edif cios m5dico asistenciales; la cons
truci6n de acueductos rurales; la construcci6n y el financiamiento de 
viviendas de interes social. 
4. Programas de reordenaci6n de las areas urbana,s y marginales; 
5. Programas de promoci6n, construcci6n y financiamiento de obras y 
servic;os destinados al desarrollo de la industria, especialmente a la peque
iia y mediana industria y del turismo, asi como la asistencia tecnica y ca
pacitaci6n profesional del personal necesario para tales fines; 
6. Programas de construcci6n y mantenimiento de vias de comunicaci6n 
y servicios de transporte; 
7. Programas para la conservac"6n, mantenimiento, reconstrucci6n y 
reposici6n de las edificaciones e instalaciones pU,blicas; y 
8. Programas de conservaci6n del ambiente y de los recursos naturales. 

Conforme a esta enumeracion, los gastos destinados a los servi
cios transferidos conforme a la Ley Organica de Descentralizacion, 
se consideran expresamente como "programas de inversion". 

b". La coordinacion de l,a inversion 

La coordinaci6n de la inversion entre los Estados y el Ejecutivo 
Nacional debe realizarse a traves de Planes Coordinados de Inver
sion, que deben concertarse en la Convenci6n de Gobernadores y 
posteriormente deben ser sometidos a la aprobacion del Presidente 
de la Republica, en Consejo de Ministros. El Ministro de Hacienda 
y los Gobernadores por su parte, los deben incorporar a los Proyec
tos de Ley de Presupuesto correspondientes, a los fines de la apro
baci6n de los respectivos aportes por el Congreso y las Asambleas 
Legislativas (Art. 18). 

La Ley Organica impone tanto al Ministro de Relaciones Interio
res como a los Gobernadores de los Estados la obligacion de velar 
por el estricto cumplimiento de los planes coordinados de inversion. 
A tal ef ecto, el Ministro de Relaciones Interiores de be inf ormar en 
Consejo de Ministros y ante el Congreso de la Republica de la eje
cuci6n de dichos convenios, con la periodicidad que le indique el 
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Presidente de la Republica. De igual manera los Gobernadores de
ben presentar semestralmente al Congreso de la Republica, y a las 
Asambleas Legislativas respectivas, una evaluaci6n del cumplimien
to de los obJetlvos y metas prev1stos en los planes coordmados de 
inversion (Art. 18). 

Por ultimo, la Ley Organica preve como principio de politica que 
el Gobernador debe igua!mente "coordinar los programas de inver
sion con los que les corresponde elaborar anualmente a 1os Munici
pios, de conformidad con la Ley respectiva, a fin de integrarlos al 
.Plan Coordinado de lnversiones de la Entidad Federal" (Art. 19). 
La Ley respectiva a la que se menciona, no puede ser otra que la 
Ley Orgamca de Regimen Municipal, la cual en la materia se limita 
a estab1ecer que "el ::::>ituado Mumcipal debera invertirse en la cons
truccion de obras y adquisicion de equipos para la prestacion de ser
vicios publicos y en gastos imprescindibles para el bue1i funciona
miento de dichos serv1cios" (Art. 130). En ningun caso, sin embar
go, el Gobernador del Estado puede retener, en todo o en parte, la 
asignacion que por concepto del Situado le corresponda a los Mu
nicipios (Art. 131). 

Debe mencionarse que la Ley Organica promueve, como princi
pio, la desconcentracion economica de la inversion de los planes 
coordinados al exigir que "las obras o servicios a ejecutarse deben 
contratarse pref erentemente con empresas domiciliadas en el Esta
do respectivo" (Art. 20). 

Por ultimo, a los efectos de la realizacion de las inversiones y 
en general a los iines del cumpllmiento de los obJetivos prev1stos 
en !a Ley Urgamca, 1os orgamsmos reg10na1es de p1am11cac10n que 
existen en las regiones en que se ha dividido el pais a los efec
tos de la regiona11zac1on administrativa de los 6rganos del Eje
cutivo l\iac10nal, conrorme al Decreto de H.eg10nallzac10n Admm1s
trativa dictado desde 1969, deben servir de entes de asesoria y as1s
tencia tecnica a las Gobernac10nes de los Estados y demas entida
des federa!es, a los lVIunic1pios y a los orgamsmos del Ejecutivo 
Nacional (Art. 21). 

4. EL FONDO INTERGUBERNAMENTAL PARA LA 
DESCENTRALIZACION (FIDES) 

El proceso de tr an sf erencia de competencias y servicios del Pod er 
Nacional a los Estados y Municipios requiere de grandes recursos 
financieros, especialmente para resolver problemas claves que lo 
provocan. En algunos casos, Estados y los Mnnicipios han sido reacios 
a recibir servicios transferibles debido a los enormes costos que sig
nifica la recuperaci6n de los activos, el pago de los p~sivos laborales, 
la liquidaci6n del personal excesivo o costoso, a modernizaci6n de los 
procesos administrativos o la ejecucion de nuevas inversiones. 
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La creaci6n por Decreto-Ley del Impuesto al Valor Agregado con
forme a las previsiones de la Ley que autoriz6 al Presidente de la 
Republica para dictar medidas extraordinarias en materias econ6-
micas y financieras, fue una coyuntura feliz a los fines del finan
ciamiento del proceso de descentralizaci6n, porque le permiti6 al 
Ministro de Estado para la Descentralizaci6n la elaboraci6n de un 
mecanismo especifico de financiamiento. Despues de haber sido so
metido a un amplisimo proceso de consultas con los representantes 
de los diversos niveles de Gobierno, y haber sido elaborado de acuerdo 
al marco regulatorio establecido en la Ley Habilitante, fue presen
tado al Consejo de Ministros el Proyecto de Decreto-Ley que regula 
los mecanismos de participaci6n de los Estados y Municipios en el 
Impuesto al Valor Agregado y el Fondo Intergubernamental para la 
Descentralizaci6n, el cual fue aprobado por Decreto N9 3.265 del 25 
de noviembre de 1993 91• 

A. La creacion del Fondo 

El FIDES se cre6 a los fines de la asignaci6n y administraci6n por 
parte de los Estados y Municipios de los recursos que les correspon
dan provenientes del Impuesto al Valor Agregado. Constituye un 
Servicio Aut6nomo sin personalidad juridica, con autonomia admi
nistrativa, financiera y de gesti6n de sus recursos fisicos, presupues
tarios de personal. Esta integrado administrativamente al Ministerio 
de Relaciones Interiores, quien debe ejercer sus funciones en coordi
naci6n con la Oficina Central de Coordinaci6n y Planificaci6n de la 
Presidencia (articulo 49). 

El Fondo tiene su sede en la capital de la Republica pero sus 6rga
nos pueden ser trasladados o funcionar, permanente y temporalmente, 
en la capital del Estado que determine el Presidente de la Republica 
reunido en Consejo Territorial de Gobierno (articulo 99 ). 

En todo caso, la organizaci6n y funcionamiento del Fondo se rige 
por las disposiciones del Decreto-Ley y sus Reglamentos (articulo 26). 

B. El objeto y funciones ,del Fondo 
' 

El Fondo tiene por objeto apoyar administrativa y financiera
mente el proceso de descentralizaci6n, atendiendo a criterios de efi
ciencia, de compensaci6n interterritorial y de desarrollo regional. A 
tal efecto, el articulo 59 del Decreto-Ley le asigna como funciones 
principales: 

1. Determinar, asignar y administrar, tanto global como individualmente, 
la participad6n de Estados y Municipios en lo recaudado por el Im
puesto al Valor Agregado, con exclusion de lo que les corresponda 
por el Situado Constitucional. 

91. Vease en G.O. N9 35.359 de 13-12-95. 
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2. Identificar, negociar y canalizar hacia Estados y Municipios recursos 
financieros de otras fuentes destinados a impulsar la descentraliza
ci6n y el desarrollo regional. 

C. El regimen de los recursos del Fondo 

a. Los recursos del Fondo 

El Fondo Intergubernamental para la Descentralizaci6n, de acuer
do con el articulo 6° del Decreto-Ley, cuenta con los siguientes in
gresos: 

1. El monto de la participaci6n de las Estados y Municipios en el Im
puesto al Valor Agregado, excluido lo que les corresponda par el 
Situado Const1tuc::ional, conforme a lo establecido en el articulo 2Q del 
Decreto-Ley. 

2. Los provenientes de prestamos multilaterales y bilaterales, cuya ad
ministraci6n le sea encomendada par el Ejecutivo Nacional, destinados 
a apoyar el proceso de descentralizaci6n y el desarrollo regional. 

3. Los provenientes de programas de cooperaci6n tecnica, cuya adminis
traci6n le sea encomendada par el Ejecutivo Nacional, destinados a 
apoyar el proceso de desc:entralizaci6n y el desarrollo reginoal. 

4. Los intereses que obtenga par la colocaci6n de sus recursos. 
5. Los beneficios que obtenga coma producto de sus actividades. 
6. Los provenientes de otras fuentes ordinarias y extraordinarias que le 

asignen el Ejecutivo Nacional, las Estados y las Municipios. 

b. El uso de los recursos del Fondo 

Los recursos administrados por el Fondo, sin perjuicio de lo esta
blecido en el articulo 3° del Decreto-Ley, conforme a lo indicado en 
el articulo 7° del mismo se deben destinar al financiamiento de: 

1. La inversion nueva en las sectores donde se haya producido transfe
rencia de competencias o servieios. 

2. Los programas de modernizaci6n y adec:uaci6n institucional de Esta
dos y Municipios para asumir las competencias y servicios transfe
ridos. 

3. Las deudas par conceto de prestaciones soc'a!es y otras obligaciones 
contraidas par el Ejecutivo Nacional con el personal adscrito a las 
servicios y competencias objetos de transferencia. En este c:aso, las 
recursos asignados no podran exceder el veinte por ciento (20r/c) de 
la asignaci6n anual individual de cada Estado y Municipio, quedando 
a salvo lo establecido en el paragrafo segundo del articulo 2° del De
creto-Ley. 

4. Los gastos de preinversi6n, diseiio y preparaci6n de programas y 
proyectos. 

5. Asistencia tecnica a las Estados y Municipios. En particular, en las 
casos de financiamiento de asistencia tecnica a los Municipios, el 
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Fondo debe coordinar sus actividades con la Fundaci6n para el Desarro
llo de la Comunidad y Fomento Municipial (FUNDACOMUN). 

6. Estudios y propuestas que faciliten, promuevan y fortalezcan el pro
ceso de descentralizad6n y el desarroLlo regional. 

7. Sus gastos de funcionamiento. 

8. Otros gastos c6nsonos con su objeto. 

c... Las Cuentas de Participaci6n del Fondo 

A Ios fines de administrar de manera independiente la participa
ci6n de Ios Estados y la de los Municipios en el Fondo, conforme a 
lo establecido en el articulo s~ del Decreto-Lev, los recursos de este 
dP-ben ser distribuidos en dos cuentas separadas, que se denominan 
Cuenta de Participaci6n de los Estados y Cuenta de Participaci6n de 
los Municipios. En particular, en el caso de los recursos asignados 
a los Estados no seran contabilizados a los fines del calculo del Situado 
Municipal, no considerandose, en consecuencia, como ingresos ordi
narios de los mismos. 

D. Los Consejos Directivos del Fondo 

De acuerdo con el articulo 10 del Decreto-Ley, el Fondo cuenta con 
dos Consejos Directivos: el Consejo Dir~ctivo de la Cuenta de Parti
cipaci6n de los Estados y el Consejo Directivo de la Cuenta de Parti
cipaci6n de los Municipios, quienes tendran a su cargo la formulaci6n 
de las directrices del Fondo en cuanto al manejo y administraci6n de 
las Cuentas de Participaci6n de los Estados y Municipios. 

a. El Consejo Directivo de la Cuenta de Participaci6n de 
los Estados 

Conforme al articulo 11 <lei Decreto-Ley, el Consejo Territorial 
de Gobierno creado por Decreto N9 3.104 del 12 de agosto de 1993, 
es el Consejo Directivo de la Cuenta de Participaci6n de los Estados, 
conformado por: 

1. El Presidente de la Republiea, quien Jo presidira. 
2. Los Gobernadores de cada uno de los Esta dos de la Republica. 
3. Los Ministros del Ejecutivo N acional. 
4. El J efe de la Oficina Central de Coorlinaci6n w Planificaci6n de la 

Presidencia. 
5. El Gobernador de! Distrito Federal. 
6. Una persona designada por el Presidente de la Republica en raz6n 

de SUS meritos y experiencia. 

El paragrafo unico del articulo 11 agrega que el Director de la 
Oficina Central de Presupuesto tambien es miembro del Consejo Di
rectivo de la Cuenta de Participaci6n de los Estados. 
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b. El Conseo Directivo de la Cuenta de Participaci6n de los 
Municipios 

En cuanto al Consejo Directivo de la Cuenta de Participaci6n de 
los Municipios, de acuerdo al articulo 12 del Decreto-Ley, es el Con
sejo Nacional de Alcaldes creado por Decreio NQ 3.169 del 24 de 
septiembre de 1993, conformado por: 

1. EI Presidente de la Republica, quien lo presidira. 
2. El Ministro de Relaciones lnter;ores. 
3. El Ministro de Estado para la Descentralizaci6n. 
4. El Ministro de la Secretaria de la Presidencia de la Republica. 
6. El Jefe de la Oficina Central de Coordinacci6n y P1anificaci6n. 
6. El Presidente de la Fundaci6n para el Desarrollo de la Comunidad 

y Fomento Municipal. 
7. Un Alcalde para cada uno de los Estados de la Republica, designado 

por la correspondiente Asociac;6n de Alcaldes del E<-tado o, en su 
defecto, por el respectivo Consejo Regional de Gob'ernos del Estado. 

8. EI Alcalde del Municipio Libertador del Distrito Federal. 
9. EI Alcalde que presida la Asoc'aci6n Venezolana de Cooperaci6n ln

termunicipal. 

El paragraf o unico del raticulo 12 agrega que el Ministro de Ha
cienda y el Director de la Oficina Central de Presupuesto tambien 
son miembros del Consejo Directivo de la Cuenta de Participaci6n de 
los Municipios. 

c. Las funciones de los Consejos Directivos 

Los Consejos Directivos de las Cuentas de Participaci6n de los Es
tados y Municipios, de acuerdo con lo indicado en el articulo 13 del 
Decreto-Ley, tienen las siguientes funciones: 

1. Estaqlecer los lineamientos de politica a los que debe cefiirse el Di
rectorio Ejecutivo y el Presidente del Fondo en el manejo de la Cuen
ta de Participaci6n correspondiente. 

2. Aprobar los programas de acci6n y el presupuesto anual de gastos de 
la Cuenta de Part'cipaci6n correspondiente. 

3. Conocer de la Memoria Anual de la gesti6n de la Cuen ta de Particir
paci6n correspondiente, de Jos Estados Financieros, de las cuentas 
peri6dicas presentadas por el Directorio Ejecutivo y de los informes 
del Contralor Interno. 

4. Seleccionar los Auditores externos de la Cuenta de Participaci6n co
rrespondiente. 

5. Las demas que le sefialen el Decreto-Ley y su Reglamento. 

d. Las reuniones de los Consejos Directivos 

Los Consejos Directivos de las respectivas Cuentas de Participa
ci6n deben reunirse una vez por semestre y cuando sean convocados 
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por el Presidente de la Repulibca. lgualmente, el Presidente de la 
Republica debe convocar a los Consejos Directivos cuando la mayo
ria de miembros lo soliciten (articulo 14). 

e. Las normas de funcionamiento 

El Consejo Directivo de la Cuenta de Participaci6n de los Estados, 
sesionara validamente con la presencia de treinta y tres (33) de sus 
miembros y las decisiones deben ser tomadas en cualquier caso por 
una mayoria de veinticinco (25) miembros, entre los cuales debe 
estar representado, al menos, el cincuenta por ciento (50%) de los 
Gobernadores de ·Estado. 

El Consejo Directivo de la Cuenta de Participaci6n de los Muni
cipios sesionara validamente con la presencia de veintisiete (27) de 
sns miembros y las decisiones deben ser tomadas en cualquier caso 
por una mayoria de veinticuatro (24) miembros, entre los c.uales 
debe estar representado, al menos, el cincuenta por ciento (50%) de 
los Alcaldes integrantes del Consejo Nacional de los mismos. 

En cualquier caso, las decisiones de los Conseios Directivos deben 
ser tomadas con la participaci6n del Presidente de la Republica y del 
Ministro de Relaciones lnteriores (Art. 15). 

E. La Adrninistraci6n 

a. El Directorio Ejecutivo 

La administraci6n del Fondo Intergubernamental para la Descen
traliaci6n esta a cargo del Ministerio de Relaciones Interiores, a 
traves de un Directorio Ejecutivo constituido por seis (6) Directores 
principales, con sus respectivos suplentes, designados por el Presi
dente de la Republica y quienes ejerceran sus cargos durante un 
lapso de tres (3) afios (articulo 16). Sin embargo, el Director prin
cipal que sea designado como :f>residente del Fondo, segun lo estable
cido en el articulo 22 del Decreto-Ley, no contara con suplente, sien
do suplidas sus ausencias temporales por el Director principal que el 
Directorio Ejecutivo decida. Conforme al articulo 17 del Decreto-Ley, 
el Directorio Ejecutivo estara compuesto por: 

1. Tres Directores principales, con sus respectivos suplentes, postulados 
por el Minhitro de Relaciones Interiores, por el J efe de la Oficina 
Central de Coordinaci6n y Planificaci6n de la Presidencia y por el 
Ministro de la Secretaria de la Presidencia de la Republica. 

2. Dos Directores principa·les, con sus respectivos suplentes, postulados· 
por la Asociaci6n de Gobernadores de Estado de Venezuela. 

3. Un Director prindpal, con su respectivo suplente, postulado por el 
Consejo Nacional de Alcaldes. 

En caso de que la Asociaci6n de Gobernadores de Estado o el Con
sejo Nacional de Alcaldes cesen de existir, el Reglamento debe esta-
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blecer la forma de postulaci6n de los Directores indicados en los or
dinales 21? y 39 del articulo 17. 

Conforme al articulo 18 del Decreto-Ley, los miembros del Direc
torio Ejecutivo del Fondo deben ser de nacionalidad venezolana, 
personas solventes y de reconocida competencia en materia econ6-
mica, en procesos de cambio institucional o en desarrollo regional. 
Sin embargo, no pueden ser miembros del Directorio Ejecutivo del 
Fondo: 

1. Las personas que tengan acciones en instituciones financieras nacio
nales o extranjeras. 

2. Los senadores y diputados al Congreso de la Republica y a las Asam
bleas Legislativas y los miembros de los Concejos Municipales. 

3. Las personas que tengan con el Presidente de la Republica, con el 
Ministro J efe de Estado de la Oficina Central de Coordinaci6n y Pla
nificad6n, con los Gobernadores de Estado y con los Alcaldes o con 
un miembro del Directorio, parentesco hasta el cuarto grado de con
sanguinidad o segundo de afinidad. 

4. Los deudores morosos de obligaciones fiscales. 
5. Las person as que ·ha van sido deciaradas en estado de quiebra o con

denadas por delitos contra Ia propiedad, contra Ia cosa publica o por 
actividades de narcotrafico. 

El Presidente y Ios Directores del Fondo deben recibir el sueldo 
y las remuneraciones que establezca la Comisi6n que a tales fines 
constituya el Presidente de Ia Republica. En cualquier caso, deben 
integrar dicha Comisi6n dos miembros de cada uno de los Consejos 
Directivos de las Cuentas de Participaci6n, el Ministro de Relaciones 
Interiores y el J ef e de la Oficina Central de Coordinaci6n y Plani
ficaci6n, debiendo contar con el asesoramiento de la Oficina Central 
de Personal (articulo 24) . 

El Directorio Ejecutivo se debe reunir por lo menos una vez cada 
quince dias y cada vez que lo disponga su Presidente. lgualmente, el 
Presidente del Fondo debe convocar al Directorio Eiecutivo cuando 
cuatro ( 4) de sus mi em bros asi lo soliciten ( articulo 20). 

EI Presidente del Fondo o quien ejerza temporalmente sus fun
ciones y tres (3) Directores formaran quorum, caso en el cual las 
decisiones se tomaran por unanimidad. En los demas casos, las de
cisiones se deben tomar por simple mayoria de votos de los miembros 
presentes. En caso de empate el Presidente del Fondo o quien ejerza 
temporalmente sus funciones, tiene voto 'dirimente (articulo 21). 

b. Las funciones del Directorio Ejecutivo 

De acuerdo con lo establecido en el articulo 19 del Decreto-Ley, 
corresponden al Directorio Ejecutivo del Fondo, por delegaci6n del 
Ministro de Relaciones lnteriores : 
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1. Elaborar los programas e informes de ejecucion de las Cuentas de 
Participacion de los Estados y Municipios y someterlos a la conside
racion de los Consejos Directivos respectivos. 

2. Preparar el Presupuesto anual de gastos de funcionamiento del Fondo 
para su aprobacion por el Ministro de Relaciones Interiores. 

3. Preparar el Pre1mpuesto anual de gastos de las Cuentas de Partici
pacion de los Estados y Municipios para su aprobacion por los Con
sejos Directivos respectivos. 

4. Presentar a los Consejos Directivos la Memoria Anual de Fondo, 
junto con los Estados Financieros y el Informe del Contralor Interno. 

5. Conocer los proyectos y programas cuyo financiamiento sea solici-
tado al Fondo por Estados y Municipios. 

6. Autorizar los desembolsos del Fondo. 
7. Autorizar los contratos y convenios que celebre el Fondo. 
8. Autorizar las operaciones de inversion y de colocacion de los recur

sos del Fondo. 
9. Resolver todos los asuntos que no esten expresamente reservados a 

los Consejos Directivos, pero dando cuenta en la reunion inmediata 
de estos. 

10. Cualquier otro asunto que le atribuyan los Consejos Directivos, las 
leyes y sus Reglamentos. 

c. El PreS'idente del F<J'Ytd-0 

El Fondo Intergubernamental para la Descentralizaci6n debe con
tar con un Presidente, designado por el Presidente de la Republica 
entre los miembros del Directorio Ejecutivo postulados por los Mi
nistros, y quien tendra rango de Director General (articulo 22). De 
acuerdo con lo previsto en el articulo 23 del Decreto-Ley, el Presi
dente del Fondo tiene como funciones las siguientes: 

1. Dirigir y coordinar las activilades de evaluacion tecnica de progra
mas y proyectos presentados por Estados y Municipios. 

2. Dirigir y coordinar las actividades de apoyo y asistencia tecnica del 
Fondo a Estados y Municipios. 

3. Administrar los mec:anismos de desembolso de recursos del Fondo 
hacia los Estados y Municipios. 

4. Administrar los saldos no desembolsados del Fondo. 
5. Nombrar y remover los func'onarios del Fondo. 
6. Dirigir y coordinar la ejecucion de prestamos y programas de coope.. 

racion tecnica. 
7. Presentar informes de gestion peri6dicos ·al Directorio Ejecutivo. 
8. Resolver todos los asuntos que no esten expresamente reservados al 

Directorio Ejecutivo, pero dando cuenta en la reunion inmediata de 
es ta. 

9. Cualquier otro asunto que le atribuyan los Consejos Directivos, el Di
rec.torio Ejecutivo, el Ministrro de Relaciones Interiores. el Jefe de 
CORDIPLAN o el Reglamento. 
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d. El regimen de personal 

Los funcionarios y empleados del Fondo, de acuerdo con el articulo 
25 del Decreto-Ley, tienen el caracter de funcionarios publicos, con 
los derechos y obligaciones que les corresponda por tal condicion, 
incluyendo lo relativo a su seguridad social y se rigen por la Ley de 
Carrera Administrativa en todo lo que no se regule en las normas 
especiales sobre ingreso, remuneracion, clasificacion de cargos, as
censo, traslado, suspension, extincion de la relacion de empleo pu
blico y fondo de ahorro, que establezca el Directorio Ejecutivo del 
Fondo. En dichas normas se les debe consagrar a los empleados del 
Fondo, como minimo, los derechos relativos a preaviso, prestaciones 
sociales y vacaciones establecido en la Ley Organica del Trabajo. 

e. El ejercicio del Fondo, los bal,ances e informes 

Las operaciones del Fondo se deben realizar y contabilizar de acuer
do con su naturaleza y en la forma como lo determinen lM leyes, el 
Reglamento, lo~ Consejos Directivos o el Directorio Ejecutivo, segun 
corresponda ( articulo 43). 

El Fondo debe liquidar y cerrar sus cuentas los dias treinta (30) 
de junio y treinta y uno (31) de diciembre de cada afio. Sin embargo, 
rlebe preparar informes bimensuales de tesoreria oue debe sometPr a 
la consideracion de los miembros de los Consejos Directivos (articu
lo 44). 

Dentro de los sesenta ( 60) dias siguientes al cierre de cada ejer
cicio, el Fondo debe presentar a los Conseios Directivos sus Estados 
Financieros. un Informe del Contralor Interno y un analisis de los 
rec:;ultados de sus operaciones (articulo 45). 

El Directorio Eiecuitvo debe poner a disposicion de los Conseios 
Directivos para su aprobacion, la Memoria Anual del Fondo, los 
Estados Financieros debidamente auditados y certificados por los 
auditores externos, el analisis del resultado de operaciones, los infor
mes del Contralor Interno y los demas recaudos que se consideren 
pertinentes (articulo 46). 

En todo caso, todos los Estados Financieros auditados, una vez 
aprobados por los Consejos Directivos, deberan ser publicados en al 
menos dos diarios de circulacion nacional (articulo 47). 

f. La evaluaci6n, inspecci6n y control de las actividades 
del Fondo 

De conformidad con lo establecido en el articulo 19 de la Lev Or
ganica de Contraloria General de la Republica, los contrato; que 
celebre la Republica por organo del Fondo estaran excluidos del con
trol previo de la Contraloria General de la Republica ( articulo 48). 

En todo caso, el Fondo debe tener un Contralor Interno, de libre 
designacion y reunion por los Consejos Directivos, de acuerdo al me
canismo que establezca el Reglamento, quien debe tener a su cargo 
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las Ia bores de inspecci6n de las actividades, del Fondo ( articulo 49). 
Ademas, el Fondo debe tener auditores externos e independientes, 

de reconocida solvencia moral y prof esional, para que realicen el 
analisis y certificaci6n de SUS Estados Financieros, quienes seran de 
libre contrataci6n por los Consejos Directivos de acuerdo al mecanis
mo que establezca el Reglamento ( articulo 50) . 

Por ultimo, el articulo 51 del Decreto-Ley exige que en los Presu
puestos Anuales de las Gobernaciones y Alcaldias figure una relaci6n 
expresa de los proyectos, programas y gasfos financiados por el Fondo. 

F. La extinci6n diel FIDES 

En el caso de que se produzca Ia ref orma del actual sistema de fi
nanciamiento de los Estados y Municipio.;; o Ia rPwr.;;inn de cnmne
tencias y servicios desde ellos hacia el nivel nacional, de tal forma 
que los requerimientos financieros de dichas entidades territoriales 
disminuyan sustancialmente. preve el articulo 55 del Decreto-Ley 
que el Presidente de la Renublica en Conseio de Ministros debe decre
tar la extinci6n del Fondo InterITTJbPrnamental para la Descentrali
zad6n. En tal caso, Ios recursos del Fondo, nrevia concelarilin de sus 
obligaciones. se deben distribuir entre ]os Estados y los Municipios 
en la misma forma prevista para Ia distribuci6n de los Situados 
Constitucional y Municipal. 

G. Los organismos de apoyo y asesoria 

Conforme al articulo 41 del Decreto-Ley, Ios Estados. los Munici
pios y el Fondo Intergubernamental para Ia Descentralizaci6n cuen
tan con Ia asesoria y apoyo tecnicos de los Onranismos de Planifica
ci0n y Coordinacion de Ios Estados y Municipios. de las Comisiones 
para Ia Reforma de tales entidades. de las Corpnraciones Regionales 
de Desarrollo, de Ia Funilacifin para el Desarrollo de Ia Gomunidad 
y Fomento Municipal (FUNDACOMUN) y de otros entes publicos 
y privados vinculados a Ios procesos de descentralizaci6n y al desarro
llo regional. 

A simismo, pueden convenir con las Corporaciones Regional es de 
Desarrollo la prestaci6n de asistencia tecnica, Ia realizaci6n de estudios 
y Ia formulaci6n de propuestas que faciliten y promuevan el proceso 
de descentralizaci6n ( articulo 42). 

5. EL REGIMEN ORGANIZATIVO DE LOS PO DERES PUBLICOS 
ESTADALES 

A. La uniformidad del regimen de los Estados 

Una de las caracteristicas del regimen juridico-administrativo de 
los Estados en la Venezuela contemporanea ha sido la excesiva unifor-
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mi dad que ha existido en la organizaci6n de los mismos. Muy pocas dif e
rencias o caracteristicas propias existian en el ordenamiento juridi
co de los Estados, y para constatarlo, bastaba estudiar uno solo para 
saber la organizaci6n y regimen de todos los demas 92• 

Esta uniformidad provenia, en primer lugar, de la similitud del 
texto de las llamadas "Constituciones" de los Estados. Estos textos, 
los cuales, como se dijo, no son verdaderas Constituciones, sino leyes 
organicas reguladoras de los Poderes Publicos estadales con moda
lidades particulares para su modificaci6n o ref orma 93 son en reali
dad, leyes de organizacion de los Poderes Publicos estadales. 

Ahora bien, como tales leyes de organizaci6n, en general, su con
tenido habia sido por una parte, una simple ampliaci6n de los princi
pios de organizaci6n estadal que trae la Constituci6n N acional de 
1961; y por la otra, de muy poco contenido innovador. Habian sido 
hasta cierto punto, repetici6n de normas nacionales las cuales, en 
virtud de estar en la Constituci6n N acional, no requerian, para su 
vigencia, de reafirmaci6n en los textos legales, ni nacionales, ni 
estadales. 

En Segundo lugar, la uniformidad del regimen juridico-adminis
trativo de los Estados provenia de la falta de iniciativa de las auto
ridades estadales, tanto legislativas como ejecutivas. Las Asambleas 
Legislativas, en general, no habian desarrollado una actividad crea
aora a nivel legislativo, y se habian limitado a copiar textos constitu
cionales de los otros Estados de la Republica; y los Gobernadores, 
se habian visto reducidos, progresivamente, a actuar como funcionarios 
politico-policiales, o como gestores de dadivas de los 6rganos nacio
nales. La iniciativa Jegislativa que correspondia a los Gobernadores 
no se habia asumido con ima~inaci6n. y los Estados y sus Gobernado
res se habian visto reducidoi;: en su actividad a funciones publicas loca
listas y policiales. 

La autonomia de los Estado:o:, asi, la habiamos visto convertirse en 
una autonomia inutil, sin contenido ni reales posibilidades de acci6n 

92. Vease Allan R. Brewer-Cariah, "El Reg,.men de lo~ Estados en la Federacion 
Venezolana (con ocasion de la Exposiciim de Motivos de la Ley Organica 
del Estado Aragua)" en Asarnblea Legig!ativa de! Estado Aragua, Proyecto 
de Ley Orgtinica del Estado Arogaa, Maracay, agosto, 1979. 

93. Sobre el caracter de "Leyes" de las "ConstituC"iones" estadales y por tanto 
sornetidas a la Constitucion Nacional. o en otras palabras, sobre su caracter 
de "Leyes de inferior categoria". vease la sentencia d') la Corte Suprerna 
de Justicia en Sala Politico-Administrativa declaratoria de nulidad de ar
ticulos de la Constitucion del E"tado Carabobo en J. M. Casal Montbrun, 
op. cit., Torno II, Vol. II, Caracas, 1972, pp. 211 a 219. Vease en igual sen
tido la sentencia de la misma Corte Suprema en Sala Politico-Adrninistrativa 
declaratoria de nulidad de articulo~ de la Constitucion del Estado Aragua 
de 14-3-62 en Gaceta Forense NI' 35, 1962, p. 177 y ss. y en Allan R. Brewer
Carias, Jurisprudencia de la Corte 811prema 1930-1974 y Estudios de Derecho 
Administrativo, Torno II, Caracas, 1976, pp. 151 y ss. y 160 y ss., y la sen
tencia de la rnisrna Sala Politico-Administrat'va dt> la Corte de 6-8-70 en 
Gaceta Oficial NQ 29.346 de 17-10-70; y en Allan R. Brewer-Carias, Juris
prudencia de la Corte Suprema . .. cit., Torno I. Caracas, 1975, p. 102. 
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en relaci6n al desarrollo econ6mico y social del pais o de las re
giones 94• 

Esta uniformidad, sin embargo, se rompi6 en afios recientes con 
las reformas que introdujeron a sus Constituciones en 1980 y 1981 
los Estados Yaracuy, Aragua y Nueva Esparta, en las cuales se si
guieron nuevas orientaciones 95 ; asi como con las diversas reformas 
que se han venido produciendo a partir de 1989, despues de la elecci6n 
popular de los Gobernadores y con motivo de la aplicaci6n de la Ley 
Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de com
petencias del Poder Publico. Se destaca, en particular, la reciente 
constituci6n del Estado Amazonas que incorpor6 normas sobre pue
blos indfgenas y tribales. 

Este regimen j uridico, en el cual se plantean exigencias de refor
ma, se caracteriza principalmente, en los siguientes aspectos: la 
Asamblea Legislativa, como 6rgano deliberante regional; la Admi
nistraci6n del Estado; su organizaci6n politico-administrativa; y la 
Hacienda Publica Estadal. 

B. Las Asambleas Legislativas como 6rganos deliberantes regionales 

Las Asambleas Legislativas son, sin duda, los organismos de ma
yor importancia a nivel de los Estados, pues son las depositarias de 
la voluntad popular, al ser electos sus miembros por sufragio uni
versal, directo y secreto, de acuerdo a lo establecido en la Cons
ti tuci6n (Art. 19). 

a. La composicion de las Asambleas Legislativas 

En efecto, en cuanto a su composici6n, los miembros de las Asam
bleas Legislativas son los Diputados electos en virtud de lo previsto 
en la Constituci6n Nacional y de la Ley Organica del Sufragio. La 
elecci6n de estos se verifica en un nuniero que varia segun la po
blaci6n del Estado, de once Diputados para una poblaci6n menor 
de 300.000 habitantes hasta 23 Diputados, para una poblaci6n ma
yor a un mill6n trescientos mil habitantes 96• 

La elecci6n de estos Diputados a las Asambleas Legislativas se 
realiza mediante sistema mixto, mitad uninominal y mitad por postu
laci6n por listas cerradas y bloqueadas, por la circunscripci6n electoral 
que corresponde al Estado y mediante la aplicaci6n del principio de 
la representaci6n proporcional de las minorias. 

En todo caso, hemos considerado que, la legislaci6n organica de 
los Estados, dentro de una politica de participaci6n que deben 

94. Vease Allan R. Brewer-Carias, El Proceso de Regionalizaci6n y la reforma 
administrativa en los Estados y Municipios, Merida, 1971, pp. 9 a 11. 

95. Cfr. La situaci6n constitucional de estos Estados con el resto de los otros 
en MRI, El Ordenamiento Constitucional de las Entidades Federales, 2 vols. 
Caracas, 1983. 

96. Articulo 4 de la Ley Organica del Sufragio de 1993 en Gaceta Oficial 
N9 4.618, Extraordinaria de 20-8-93. 
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orientar en el futuro todos los 6rganos del Estado, deberia prever 
una representatividad de base corporativa para propiciar la incor
poraci6n de sectores que participen en el proceso de desarrollo 
econ6mico y social del pais, tal como lo propuso J. M. Casal Mont
brun en su estudio sobre El Organo Deliberante Regional 97• 

En esta forma, la legislaci6n de los Estados, como ya sucedi6 
en las Constituciones de los Estados Yaracuy, Aragua y Nueva Es
parta entre 1980 y 1981 98 , deberia prever la integraci6n de la Asam
blea Legislativa, ademas de con los Diputados electos, con represen
tantes de las organizaciones sin di cal es de trabaj adores del Estado, 
de los sectores econ6micos privados que actuen en el mismo, de los 
Colegios Profesionales con sede en el Estado, de las Universidades 
e institutos de educaci6n superior de la entidad, y de los Municipios 
del Estado. Estos representantes, al no ser miembros de las Asam
bleas en los terminos del articulo 19 de la Constitucion N acional, 
no tendrian derecho a voto, pero tendrian derecho a participar en 
las deliberaciones con voz, aun cuando su presencia, por supuesto, 
no seria necesaria para el quorum de la Asamblea. En todo caso, 
estos representantes tendrian que ser remunerados por las propias 
sociedades intermedias que representan y no por el presupuesto de 
la Asamblea. 

En esta forma, la composicion ·de la Asamblea Legislativa adqui
riria una base de representacion corporativa y de participaci6n, que 
provocaria un cambio de enorme importancia en sus f unciones. 

b. Las competencias de las Asambleas Legislativas 

Las Constituciones de los Estados tradicionalmente habian 'regulado 
una larga lista de competencias de las Asambleas Legislativ"as, que 
se pueden reducir a las dos tradicionales de estos organos delibe
rantes: legislar sobre las materias de la competencia estadal y con
trolar la administraci6n del Estado. 

En cuanto a la primera, mny pocas !eyes habian dictado los Estados 
pues, al haberse reducido las competencias estadales, materialmente 
no habian tenido materias sobre las cuales legislar. Si se analiza la 
legislaci6n de los Estados, anterior a 1990 esta se reducia generalmente, 
a las siguientes leyes: Ley de Regimen Politico, reguladora del Poder 
Ejecutivo del Estado; Ley del Poder Municipal del Estado, con vigen
cia hasta 1978 cuando se dict6 la Ley Organica de Regimen Muni
cipal y que sobre todo despues de 1989, debi6 implicar una reforma 
total de las legislaciones estadales; Ley de Division Territorial del 
Estado, en la cual se establecen los limites territoriales y la division 
politico-territorial en Distritos y Municipios. Ley o Codigo de Poli
cia del Estado, con regulaciones vetustas que requieren de una refor
ma total; Ley de la Hacienda Publica del Estado; Ley de Contraloria; 

97. Vease J.M. Casal Montbrun (Estudio Preliminar), La Constituci6n de 1961 
y la Evoluci6n Constitucional de Venezuela, Caracas, 1972, Torno II, Vol. I, 
pp. 82 y SS. ' 

98. Vease articulo 22 de la Constituci6n del Estado Yaracuy, loc. cit. 
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Ley de Carrera Administrativa que sustituy6 en muchos casos a ias 
Leyes de Juramento y responsabilidad de empleados a la Ley de Pen
siones y Jubilaciones; Ley de Escudo, Sello e Himno del Estado; Ley 
de Becas; y Ley de Loterias y Rifas, de dudosa constitucionalidad 
en virtud de lo atribuido al Poder Nacional (Art. 136, Ord. 249 ). 

Ahora bien, al redefinirse, clarificarse y ampliarse las compe
tencias del Estado, ello implicara la necesidad del ejercicio de nue
vas funciones legislativas por las Asambleas Legislativas. Esto esta 
comenzando a suceder a partir de la entrada en vigencia de la Ley Or
ganica de Descentralizaci6n de 1989 99• 

En cuanto a las funciones de control debe sei'ialarse que en gene
ral, han tenido una amplia regulaci6n en las Constituciones esta
dales, aun cuando no han incidido sobre lo fundamental. El control 
ha sido siempre un control politico posterior, salvo en relaci6n a 
algunos contratos, y las Asambleas no han participado, realmente, 
en la conducci6n de los asuntos publicos. 

En cuanto al control administrativo, este se ha reducido a ser un 
control fiscal, presupuestario e investigativo. Sin embargo, se insis
te, las Asambleas Legislativas no han participado en la conducci6n 
y orientaci6n del desarrollo econ6mico y social de los Estados. 

Por ejemplo, las Asambleas no han tenido participaci6n, como 
6rganos politicos que son, en la definici6n de las politicas y planes 
de desarrollo econ6mico social del Estado. En las Constituciones es
tadales se impone, por tanto, hacer participar a las Asambleas en 
esas politicas y planes, obligandose al Gobierno a formular un plan 
quinquenal de Desarrollo cuyos lineamientos deben ser aprobados 
por la Asamblea. 

Por otra parte, las Asambleas Legislativas deberian tener una 
mayor participaci6n en el impulso y promoci6n del desarrollo regio
nal del pais, a cuyo efecto deben promover la participaci6n del Es
tado en las regiones administrativa& de las cuales forman parte, asi 
como aprobar los convenios regionales que celebre el Gobernador 
con otros Estados. 

En todo caso, en virtud de lo establecido en la Ley Organica de 
Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de Competencias 
del Poder Publico de 1989, esas atribuciones deberan ser progresiva
mente asumidas. 

Ahora bien, en cuanto a las competencias de control, la mas im
portante que tienen las Asambleas respecto de la Administraci6n 
estadal, es la de poder improbar la gesti6n del Gobernador en cuyo 
caso pueden acordar su inmediata destituci6n por el voto de las 
2/3 partes de los miembros de la Asamblea (Art. 24, Constituci6n). 
En este caso, conforme a la Ley sobre Elecci6n y Remoci6n de Go
bernadores de Estado, de 1989, se considera que se ha producido una 
falta absoluta (Art. 131), en cuyo caso, el procedimiento y formali-

99. Vease en general, lnforme sobre la Descentralizaci6n en Venezuela 1993, 
Memoria del Dr. Allam R. Brewer-Carias, Ministro de Estado '[Jara la Des
centralizaci6n, Caracas, 1944. 
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<lades para suplir al respectivo Gobernador deben establecerse en la 
correspondiente Constituci6n de cada Estado (Art. 16). 

En todo caso, la Ley prescribe que si esta remoci6n se produce 
antes de que el Gobernador cumpla la mitad del periodo de gobier
no, que conforme a la Ley sobre el Periodo de los Poderes de los 
Estados, de 1989, es de tres (3) afios (articulo 1), debe proce
derse a realizar una nueva elecci6n (Art. 18), previendo transito
riamente que mientras las Constituciones de Estado lo establezcan, 
es el Presidente de la Asamblea Legislativa el que debe encargarse 
de la Gobernaci6n, hasta tanto se proceda, dentro de los 90 dias 
siguientes, a una nueva elecci6n universal,· directa y secreta y tome 
posesi6n el Gobernador elegido (Art. 21). En estos casos, el Con
sejo Supremo Electoral, a solicitud del Gobernador Interino o de 
la Asamblea legislativa, y aun de oficio, debe efectuar la convoca
toria en un plazo que no exceda de 15 dias a partir del momento de 
la vacante. La nueva elecci6n debe celebrarse en la oportunidad que 
decida el Consejo Supremo Electoral, entre los 30 y 60 dias siguien
tes a la convocatoria; y las postulaciones respectivas deben efec
tuarse entre la fecha de la convocatoria y los 20 dias anteriores a 
la elecci6n (Art. 19). En estos casos, la persona que resulte electa 
Gobernador, ha de durar en sus funciones el resto del periodo co
rrespondiente, el cual se considerara a los ef ectos legal es, como un 
periodo completo (Art. 20). 

En cambio, si la falta absoluta del Gobernador, derivada de su 
destituci6n por la improbaci6n de su gesti6n por la Asamblea, se 
produce en la segunda mitad del periodo, es decir, despues de afio 
y medio de gobierno, transitoriamente y mientras las Constitucio
nes de los Estados lo regulan, la Asamblea Legislativa, dentro de 
los 30 dias siguientes, debe proceder a designar por votaci6n secre
ta, un nuevo Gobernador para el resto del periodo. En este supues
to, mientras se elige el nuevo Gobernador, se debe encargar de la 
Gobernaci6n, el Secretario General de Gobierno o el funcionario 
ejecutivo a cargo de los asuntos politicos, pero este interinato debe 
ser ratificado por la Asamblea Legislativa o la Comisi6n Delegada 
en su caso, dentro de las 48 horas siguientes (Art. 21). 

C. El regimen de la Administracion del Estado 
y el estatuto de los Gobernadores 

Tradicionalmente, la Administraci6n de los Estados ha tenido en 
su concepci6n y regulaci6n por las Constituciones Estadales, una 
enorme carga politica. Al reducirse progresivamente las competen
cias estadales, el Gobernador se fue configurando co mo un f uncio
nario politico, cuyas atribuciones eran mas politicas y de gobierno 
que administrativas. De alli que, en todos los Estados, las !eyes re
guladoras del Poder Ejecutivo y de su Administraci6n se denomi
naban leyes de Regimen Politico. 
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Ahora bien, con motivo de la promulgaci6n de la Ley sobre Elec
ci6n y Remoci6n de Gobernadores de 1988 y de la Ley Organica de 
Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transf erencia de Competencias 
del Poder Publico de 1989 100 se produjeron importantes cambios E>n 
el regimen de los Gobernadores de Estados y de la Administraci6n 
de estas Instituciones que deben destacarse 101• 

Por supuesto, el cambio mas importante en esta materia, se 
produjo con la sanci6n en 1989 de la Ley sobre Elecci6n y Remo
ci6n de los Gobernadores dictada conforme a lo previsto en el ar
ticulo 21 de la Constituci6n y que sustituy6 el sistema que estaba 
vigente, de nombramiento de los Gobernadores por el Presidente de 
la Republica hasta que se dictase esa Ley. A partir de 1989, en con
secuencia, los Gobernadores se eligen por votaci6n universal, di
recta y secreta en el territorio del Estago. 

a. El doble papel de los Gobernailores de EstaJl,o 

Como se ha dicho, los Gobernadores de Estado tienen conforme 
a la Constituci6n, un doble caracter, pues ademas de ser los Jefes 
del Ejecutivo de cada Estado, son agentes del Ejecutivo Nacional 
en su respectiva circunscripci6n (Art. 21). 

Entre estos dos papeles, sin duda, por la minimizaci6n y reduc
ci6n progresiva de las competencias estadales, la tarea del Gober
nador como J efe del Ejecutivo del Estado habia ido progresiva
mente perdiendo importancia y quedando reducida a aspectos puramen
te formales y protocolares (Art. 23, Ords. 29, 39 y 41? de la Cons
tituci6n). En cambio, dada la creciente centralizaci6n de competen
cias en el nivel nacional, el papel fundamental de los Gobernadores 
del Estado estaba circunscrito a su caracter de "agentes del Ejecu
tivo Nacional". 

Precisamente, por ese desbalance y por el papel preponderante 
de los Gobernadores como agentes del Ejecutivo Nacional es que la 
Constituci6n estableci6, que hasta tanto se dictase una ley especial 
que previera su elecci6n, los Gobernadores serian del libre nombra
miento y remoci6n por el Presidente de la Republica (Art. 22). 
Ello, sin duda, tenia l6gica con el sistema de Federaci6n Centrali
zada: no teniendo los Estados, virtualmente, competencias propias, 
poco podia hacer y en ef ecto hacia el Gobernador co mo "J ef e del 
Ejecutivo del Estado"; en cambio, centralizadas la mayoria de las 
competencias publicas en el nivel nacional, mas relevancia tenia la 
figura del Gobernador como "agente del Ejecutivo Nacional", razon 
por la cual habia sido l6gica su dependencia y sujeci6n al Presi
dente de la Republica. 

100. Vease en Ga,ceta, Oficial N9 4.153 Extra de 28-12-89. 
101. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Bases Legislativas para la descentraliza

ci6n polftica de la Federaci6n centralizada" en Leyes para la Descentra
lizaci6n Politica, Caracas, 1990. Vease ademas Jnforme sobre la Descentra
lizaci6n en Venezuela. Memoria del Dr. Allan R. Brewer-Carias. Ministro 
de Estado para Ia Descentralizaci6n, Caracas, 1994. 
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La Constituci6n sin embargo, estableci6 el principio de que me
diante ley especial, cuyo proyecto debia ser admitido a discusi6n 
por el voto de las 2/3 partes de sus miembros, se podia establecer 
la forma de elecci6n y remoci6n de gobernadores por via de vota
ci6n popular, lo que en efecto se estableci6 por la Ley sobre Elecci6n 
y Remoci6n de Gobernadores de Estado de 1988, reformada en abril 
de 1989, habiendose elegido Gobernadores de Estado, por primera 
vez en el pais, en diciembre de 1989. 

Ahora bien, la elecci6n directa de Gobernadores ex1gia la rever
sion del desbalq__nce que existia en materia de distribuci6n de com
petencias entre el Poder N acional y el Pod er de los Estados, pues 
de lo contrario era, evidente que se provocaria una crisis institu
cional. De alli lo imperioso que resultaba que antes de que tomaran 
posesi6n los nuevos Gobernadores electos, el 2 de enero de 1990, se 
dictase la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transfe
rencia de Competencias del Poder Publico lo que ocurri6 en 28 de di
ciembre de 1989, habiendo entrado en vigencia el 1 de enero de 1990. 
En esta forma, aun cuando la Ley Organica solo establece las bases para 
iniciar el proces0 de descentralizaci6n, la tarea fundamental corres
pondera a los Gobernadores electos quienes en esa forma, tienen 
suficientes materias de QUe ocupar el ejercicio de su mandato po
pular, aparte de las compe~encias formales que les atribuye la Cons
tituci6n en su articulo 23: 

1. Cumplir y hacer cumplir la Constituci6n y las leyes; 

2. Nombrar y remover los funcionarios y empleados de su dependencia; 

3. Presentar a la Asamblea un informe de su administraci6n durante el 
aiio inmediatamente anterior; y 

4. Presentar a la Asamblea Legislativa el Proyecto de Ley de Presu
puesto. 

b. El regimen de la elecci6n de los Goberrwdores 

De acuerdo a la Ley de Elecci6n y Remoci6n de Gobernadores de 
Estado, reformada en 1989, dictada conforme a lo previsto en el 
articulo 21 de la Constituci6n, se establece el regimen de elecci6n 
de Gobernadores, por votaci6n universal, directa y secreta, confor
me a lo previsto en la Ley Organica del Sufragio, y de acuerdo a varias 
normas especiales, que se refieren a la condici6n de elector, a las pos
tulaciones y a las incompatibilidades. 

a'. La condici6n de elector 

A los fines de la elecci6n de los Gobernadores, la condici6n de 
elector es la misma regulada en la Constituci6n (Art. 111) y en la 
Ley Organica del Sufragio, con el agregado de que los electores 
deben estar inscritos en el Registro Electoral Permanente para vo
tar en el respectivo Estado (Art. 3). 
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b'. Las postumciones 

De acuerdo a la Ley especial, pueden postular candidatos a Go
bernadores de Estado, los partidos politicos nacionales, los parti
dos regionales y los grupos de electores que funcipnen en el respec
tivo Estado. Tambien pueden efectuar dicha postulaci6n, diez ciu
dadanos inscritos en el Registro Electoral Permanente, que sepan 
leer y escribir y que acrediten la representaci6n de, por lo menos, 
un numero de electores igual al exigido por la Ley para la cons
tituci6n de un partido politico regional. En todo caso, dichos electo
res deben estar inscritos en el Registro Electoral Permanente de la 
respectiva localidad (Art. 4). 

Ahora bien, las postulaciones para Gobernador deben hacerse ante 
la Junta Electoral Principal de la Circunscripci6n respectiva, en el 
lapso que para tal efecto fije el Consejo Supremo Electoral, de con
formidad con lo previsto en la Ley Organica del Sufragio (Art. 5). 

c'. Las condiciones de elegibilidad y postul,aci6n 

De acuerdo con la Ley, y conforme a lo que pauta la Constituci6n, 
pueden ser postulados para el cargo de Gobernador de Estado los 
electores que sean venezolanos por nacimiento, mayores de treinta 
afios y de estado seglar (Art. 6). 

La Ley establece expresamente la posibilidad de la reelecci6n in
mediata de los Gobernadores, al prescribir que "los Gobernadores 
de Estado electos, que hayan ejercido el cargo por un periodo legal 
o por mas de la mitad del mh;mo, conf orme a lo dispuesto en esta 
Ley, podran ser reelegidos, en la misma jurisdicci6n, para el perio
do inmediato siguiente, pero no podran ser elegidos nuevamente, 
hasta despues de transcurridos dos (2) periodos, contados a partir 
de la ultima elecci6n" (Art. 7). -

En cuanto a las causas de inelegibilidad, la Ley prescribe quc 
salvo el caso de reelecci6n, no puede ser electo Gobernador de Es
tado, quien para el momento de la postulaci6n este en ejercicio del 
cargo (Art. 8). 

La Ley establece, ademas, condiciones de postulaci6n al excluir 
la · posibilidad de ser postulado para Gobernador respecto de quien 
haya ejercido la Gobernaci6n, durante mas de 100 dias en el ultimo 
afio del periodo legal (Art. 8). Tampoco pueden ser postulados para 
Gobernadores, quienes esten en ejercicio interino del cargo en caso 
de falta absoluta del Gobernador (Arts. 17 y 21, ultimo aparte). 
Habiendose regulado expresamente la reelecci6n de los Gobernado
res no se entiende la 16gica de estas limitaciones. 

Tampoco puede ser postulado Gobernador de Estado quien este 
en ejercicio de un cargo publico nacional, estadal· o municipal, en 
Institutos Aut6nomos o en alguna empresa en la cual un ente pu
blico tenga una participaci6n decisiva, para el dia de su postulaci6n 
o en cualquier momento entre esta fecha y la de la elecci6n. Los 
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postulados deben separarse de sus cargos en forma absoluta, por 
lo menos tres (3) meses antes de la fecha fijada para la celebraci6n 
de las elecciones. Sin embargo, se exceptuan a quienes se desempe
fien en cargos asistenciales, docentes, electorales, accidentales y aca
demicos y quienes ejerzan funciones de representaci6n legislativa o 
municipal (Art. 8). 

d'. Las votaciones 

Las elecciones para Gobernadores de Estado se deben celebrar el 
dia domingo que fije el Consejo Supremo Electoral, dentro del pla
zo sefialado en la Ley Organica del Sufragio, debiendo publicarse 
la convotaria respectiva en la Gaceta Oficial de la Republica de Ve
nezuela (Art. 9) 102. 

La emisi6n del voto en estas votaciones debe hacerse por media 
del instrumento de votaci6n que determine el Consejo Supremo Elec
toral, en conformidad con la Ley Organica del Sufragio (Art. 10). 

e'. La procl,ama.ci6n 
La proclamaci6n de los Gobernadores electos corresponde a la 

Junta Electoral Principal de la Circunscripci6n del Esta<lo respec
tivo, la cual debe realizarse dentro de los diez dias siguientes al acto 
de votaci6n. El proclamado, en todo caso, debe ser el candidato a 
Gobernador de Estado que haya obtenido la mayoria relativa de 
votos (Art. 11) . 

El Gobernador electo y proclamado debe tomar posesi6n del car
go, previo juramento ante la Asamblea Legislativa. Ahora bien, si 
por cualquier circunstancia, no se pudiere efectuar dicho juramen
to ante la Asamblea Legislativa, se podra efectuar ante un J uez 
Superior de la correspondiente Circunscripcion Judicial. 

En todo caso, cuando el Gobernador electo no tomare posesi6n 
dentro del termino sefialado en la Ley, el Gobernador saliente debe 
resignar sus poderes en la persona que debe suplirlo provisionalmen
te y esta debe actuar con el caracter de Encargado de la Goberna
ci6n, hasta tanto el Gobernador electo asuma el cargo o se declare 
la falta absoluta (Art. 2). 

c. El regimen de los Gobernad<Yres conw agentes 
del Ejecutivo Nacional 

Ahora bi en, en contraste con la funci6n del Gobernador coma J efe 
del Ejecutivo del Estado, y por tanto, actuando con entera autono
mia sin estar sometido a control alguno de tutela por parte del Pre
sidente de la Republica o del Ministro de Relaciones lnteriores, la 
funci6n del Gobernador coma agente del Ejecutivo Nacional, lo si
tua como tal agente, y por tanto, dependiente del Ejecutivo Na
cional. 

Este doble caracter, sobre todo en presencia de Gobernadores elec
tos por voto popular, por tanto, con la misma legitimaci6n demo-

102. Vease lo expuesto en la Decima Segunda Parte, Torno Ill. 
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cratica que la del Presidente de la Republica, exigia el estableci
miento de un conjunto de regulaciones para delimitar las funciones 
y regularizar juridicamente los eventuales conflictos entre las di
versas autoridades. De alli que uno de los Capitulos de la Ley Or
ganica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transf erencia de Com
petencias del Poder Publico de 1989, este dedicado a establecer el 
regimen de los Gobernadores como agentes del Ejecutivo Nacional. 

a'. Competencias del Gobernador como agente 
del Ejecutivo Nacional 

De acuerdo a lo establecido en el articulo 22 de la Ley Organica, 
al Gobernador como agente del Ejecutivo Nacional en su jurisdic
ci6n, le corresponde: 

1. Cumplir y hacer cumplir la Constituci6n y !eyes de la Republica, y 
ejecutar y hacer ejecutar las 6rdenes y resoluciones que reciba del Ejecutivo 
Nacional, Io que es una repetici6n de lo establecido en el articulo 23,1 de Ia 
Constituci6n. 
2. Colaborar con el Poder Publico N acional en la realizaci6n de Ios fines 
del Estado venezolano; 
3. Coordinar Ia acci6n de las diversas dependencias de Ia Administraci6n 
Publica Nacional, Central o Descentralizada, que actuen en su jurisdicci6n. 
4. Participar en los 6rganos del Sistema Nacional de Planificaci6n del 
desarrollo econ6mico y social; 
5. Participar en los 6rganos del sistema nacional de regionalizaci6n ad
ministrativa y actuar como agente del proceso de regionalizaci6n; y 
6. Cumplir las demas funciones que le atribuyan las !eyes y le encomien
de el Ejecutivo Nacional. 

Particularmente en base a lo previsto en el ordinal 69 de este articulo 
22 de la Ley Organica, diversas atribuciones han sido "encomendadas" 
a los Gobernadores como agentes del Ejecutivo Nacional, en materia 
de administraci6n del transito terrestre, carceles nacionales, protec
ci6n al consumidor y turismo, a cuyo efecto en 1993 se dictaron diver
sos Decretos reglamentarios 10a. 

b'. La sujeci6n del Gobernador al Ejecutivo Nac:ional 

El caracter de agente del Ejecutivo Nacional que tiene constitu
cionalmente el Gobernador significa que el mismo esta sujeto a las 
6rdenes, resoluciones e instrucciones que reciba del Presidente de 
la Republica y que le deben ser comunicadas por el Ministro de Re
laciones Interiores (Art. 23). 

Por lo demas, los Gobernadores de Estado estan obligados a ren
dir con toda diligencia informes al Presidente de la Republica, di
rectamente o por intermedio del Ministro de Relaciones Interiores, 
cada vez que lo soliciten (Art. 23). 

103. Vease pp. 427 y ss. de este Torno II. 
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La Constituci6n, como mecanismo de evaluaci6n y control de los 
Gobernadores por parte del Ej ecutivo N acional preve, dentro de las 
competencias del Presidente de la Republica, el "reunir en conven
ci6n a todos o aigunos de los Gobernadores de las entidades federa
les para la mejor coordinaci6n de los planes y labores de la Admi
nistraci6n Publica" (Art. 190, 19). En relaci6n a esta Convenci6n, 
la Ley Organica solo precisa que la misma debe reunirse durante 
el segundo trimestre de cada afio, por lo menos, en la fecha y lugar 
que fije el Presidente de la Republica en sv convocatoria (Art. 29). 

En la Convenci6n de Gobernadores se rlebe concertar y evaluar 
el Plan Coordinado de Inversiones de cada Entidad Federal, y ade
mas se deben tratar las otras materias que acuerden el Presidente 
de la Republica y los Gobernadores (Art. 30). 

c'. El Gobernador como coordinador de la 
Administraci6n Publica Nacional en cada Estado 

Sin duda, la tarea mas importante que la Ley Organica asigna al 
Gobernador del Estado como agente del Ejecutivo Nacional, es la 
de ·"coordinar la acci6n de las diversas dependencias de la Admi
nistraci6n Publica N acional, Central o Descentralizada, que actuen 
en su jurisdicci6n" (Art. 22,3). 

A tal fin, para garantizar la necesaria coordinaci6n y oportuna 
ejecuci6n de los planes y programas del Ejecutivo Nacional y en 
cumplimiento de las instrucciones que a estos efectos se dicten, la 
Ley Organica atribuye a los Gobernadores el poder de dictar 6rde
nes e instrucciones a los J efes de las Oficinas N acionales y organis
mos regionales con jurisdicci6n en sus respectivos Estados. A tales 
fines, conforme a la misma Ley Organica, dichos funcionarios estan 
obligados a prestarles toda la colaboraci6n al Gobernador, cumplir 
sus 6rdenes e instrucciones como Agentes del Ejecutivo Nacional y 
prestarle diligentemente los informes que les solicite (Art. 24). 

Este poder atribuido a los Gobernadores de dictar 6rdenes e ins
trucciones a los J efes de las Oficinas N acionales y organismos re
gionales con jurisdicci6n en el Estado respectivo, origina necesa
riamente consecuencias, en cuanto a la sanci6n al incumplimiento 
de las mismas. La Ley Organica, en efecto, establece que el incum
plimiento reiterado de las 6rdenes e instrucciones que imparta el 
Gobernador, actuando como agente del Ejecutivo Nacional, sera, 
causal de remoci6n de los jefes de las Oficinas Nacionales y orga
nismos regionales con jurisdicci6n en su Estado. 

A tal efecto, el Gobernador debe solicitar la remoci6n del funcio
nario del que se trate ante el Ministro o el Presidente del Instituto 
Aut6nomo, empresa del Estado u organismo regional correspon
diente, quien debe decidir en un plazo maximo de 30 dias. En caso 
de silencio o de respuesta negativa a su solicitud, agrega la Ley 
Orgariica, el Gobernador puede dirigirse directamente al .Presiden
te de la Republica a los fmes conducentes (Art. 32). 
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No establece la Ley la consecuencia de una inacci6n de parte del 
Presidente de la Republica, caso en el cual el conflicto solo podria 
ser resuelto por la Corte Suprema de Justicia (Art. 215, ord. 89). 

Por ultimo, debe sefialarse que la Ley Organica, a los efectos de 
garantizar el cumplimiento por parte de los Gobernadores de su fun
ci6n de coordinadores de la Administraci6n Publica N acional en su 
j urisdicci6n, establece la obligaci6n de que se los mantenga infor
mados de las decisiones que adopten los 6rganos nacionales y que 
se refieran a la respectiva Entidad Federal. 

Asi, el articulo 27 de la Ley Organica establece que las decisio
nes que tome el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros 
y que se refieran a las Entidades Federales, deben ser informadas 
a los respectivos Gobernadores. Asimismo, los Ministros y los Pre
sidentes de los Institutos Aut6nomoi;; y de las empresas del Estado, 
asi como tambien los Presidentes de los Organismos Regionales de 
Desarrono deben mantener oportuna y permanentemente informa
dos a los Gobernadores de las decisiom c;, 6rdenes e instrucciones que 
transitan a los jefes de sus respectivaE oficinas en la Entidad Fe
deral. 

d'. El Comite Estadal de PlanificaC'i6n y Coordinaci6n 

Para facilitar las labores de coordinaci6n y tambien de planifica
ci6n del desarrollo, asi como de evaluaci6n y control de los progra
mas y acciones que se ejecuten en la Entidad Federal, en cada una 
de ellas debe existir un Comite de Planificaci6n y Coordinaci6n, 
presidido por el Gobernador e integrado por su tren ejecutivo es
tadal, los Alcaldes y por los Jefes de las Oficinas Nacionales y or
ganismos regionales con jurisdicci6n en el Estado (Art. 25). 

La Ley Organica atribuye al Gobernador competencia para dic
tar el Reglamento de dicho Comite y poder organizar su funciona
miento interno por materias o ramas de actividad, como tambien 
poder establecer la participaci6n en el Comite de los diputados y 
senadores al Congreso N acional por el respectivo Estado, y de los 
sectores econ6micos, sociales, laborales y culturales de la comu
nidad. 

En todo caso, es a traves de este Comite que el Gobernador del 
Estado debe dirigir el proceso de elaboraci6n del Plan de Desarrollo 
del Estado, del Plan Operativo Anual y del Presupuesto Anual, es
tableciendo la debida coherencia y coordinaci6n con los planes co
rrespondientes a nivel nacional (Art. 26). 

d. La remoci6n de Gobernadores 

a'. Las causas de remoci6n 

De acuerdo a la Constituci6n y a la reciente legislaci6n sabre la 
materia, pueden distinguirse tres casos en los cuales se puede 
producir la remoci6n de los Gobernadores electos: 
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En primer lugar, cuando se impruebe la gestion del mismo por 
la Asamblea Legislativa del Estado respectivo, y esta acuerde ex
presamente su inmediata destituci6n con el voto de las 2/3 partes 
de los miembros de la Asamblea, conforme al articulo 24 de la Cons
titucion y al articulo 13, 1 de la Ley especial. 

En segundo lugar, cuando por sentencia definitivamente firme 
se le imponga a un Gobernador una condena penal que implique 
privacion de la libertad (Art. 13,2). 

En tercer lugar, cuando el Gobernador sea removido de su cargo 
por acuerdo del Senado, tornado por el voto de las dos terceras par
tes de sus miembros, a solicitud escrita y motivada del Presidente 
de la Republica (Art. 14). En este supuesto, la solicitud del Pre
sidente de la Republica debe ser considerada en sesi6n especial del 
Senado que debe convocarse al efecto mediante publicacion en la 
Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela. La decision solo puede 
ser adoptada dos dias despues de efectuada la convocatoria. En todo 
caso, el Gobernador cuya remocion sea solicitada tiene derecho a 
comparecer en la sesion del Senado para asumir su defensa, en cuya 
oportunidad debe responder las preguntas que se le formulen (Art. 
15). 

La decision del Senado esta sometida tanto a control judicial cons
titucional como contencioso-administrativo ante la Corte Suprema 
de Justicia (Arts. 215,3 Constitucion y Art. 42,9 Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia). 
' Adicionalmente conforme a la Ley Organica de Descentralizaci6n, 

Delimitaci6n y Transf erencia de Competencias del Pod er Pub Ii co de 
1989, tambien seria causal de remoci6n de los Gobernadores, el in
cumplimiento reiterado de las 6rdenes y Resoluciones del Presidente 
de la Republica, que este lei;; imparta y que aqueilos deban cump!ir 
en su caracter de agentes del Ejecutivo Nacional (Art. 31>. En estos 
casos, no regula la Ley Organica procedimiento alguno, remitiendo 
el asunto a lo que establezc::t la Ley respectiva, que es la Ley de 
Elecci6n y Remoci6n de Gobernadores de Estado, la cual no preve 
esta posibilidad de remoci6n, salvo si el Senado la acuerda. 

b'. La f orma de suplir las f altas absolutas derivada.s 
de la remoci6n 

Cuando se produce uno de los casos de remocion de un Goberna
dor, indudablemente que se esta en presencia de un caso de falta 
absoluta, que requiere de una forma de suplencia. En esta materia, 
en principio, la Ley sobre Elecci6n y Remocion de los Gobernado
res establece que las faltas absolutas y temporales de los Goberna
dores "seran suplidas por el funcionario que corresponda, de acuer
do con el procedimiento y con las formalidades previstas en la co
rrespondiente Constituci6n del Estado" (Art. 16). 

Sin embargo, la Ley establece algunas normas generales que de
ben observarse. 
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En efecto, en virtud de que conforme al articulo 215, ordinal 29 
de la Constituci6n, la Corte Suprema de Justicia debe declarar si 
hay o no merito para el enjuic1amiento de los Gobernadores, en ios 
casos en los cuales la Corte Suprema de Justicia declare que hay 
tales meritos, el Gobernador queda suspendido en el eJercicio de sus 
funciones. En este caso, la Asamblea Legislativa debe proceder, 
dentro de los 30 dias siguientes, a des1gnar al ciudadano que debe 
suplir al Gobernador titular, hasta tanto se p-roduzca la decision 
Judicial definitiva. En caso de sentencia condenatoria, se procede
ra a cubrir la falta absoluta del Gobernador conforme a lo previsto 
en el articulo 21 de la Ley. Mientras toma posesi6n el designado, 
se encargara de la Gobernaci6n el Secretario General de Gobierno 
o el funcionario ejecutivo a cargo de los asuntos politicos, previa 
juramentaci6n ante la Asamblea L€gislativa o, en su defecto, ante 
un Juez Superior de la correspondiente Circunscripci6n Judicial. 
Esta interinaria debe ser ratificada por la Asamblea Legislativa o. 
la Comisi6n Delegada en su caso, dentro de las 48 horas siguientes 
(Art. 17). 

Ahora bien, la Ley distingue dos situaciones para la suplencia de 
los Gobernadores, segun si la falta absoluta del Gobernador se pro
duce antes de juramentarse o antes o despues de cumplir la mitad 
del periodo que le corresponde. En el caso de que se produzca antes 
de juramentarse o antes o despues de cumplir la mitad del periodo 
que es de 3 afios, se debe proceder a la realizaci6n de una nueva 
elecci6n (Art. 18). 

En estos casos, el Consejo Supremo Electoral, a solicitud del Go
bernador interino o de la Asamblea Legislativa, y aun de oficio, 
debe efectuar la convocatoria en un plazo que no debe exceder de 
15 dias a partir del momento de la vacante. La nueva elecci6n debe 
celebrarse en la oportunidad que decida el Consejo Supremo Elec
toral, entre los 30 y los 60 dias siguientes a la convocatoria, y las 
postulaciones deben ef ectuarse entre la f echa de la convocatoria y 
los 20 dias anteriores a Ia elecci6n (Art. 19). 

En estos supuestos, la persona que resulte electa Gobernador, du
ra en sus funciones el resto del periodo correspondiente, el cual debe 
considerarse, a Ios efectos legales, como un periodo completo (Art. 
20). 

La Ley, en todo caso, estableci6 un regimen transitorio mientras 
las Constituciones de los Estados no regulen la forma de suplir la 
falta asoluta de los Gobernadores electos. Dicho regimen, que re
gula el articulo 21, preve lo siguiente: 

"Si la falta absoluta se produce antes de que se juramente al Gobernador 
o antes de que cumpla con la mitad de! periodo, debe encargarse de la 
Gobernaci6n el Presidente de la Asamblea Leg slativa, hasta tanto se pro
ceda, dentro de los 90 dias siguientes, a una nueva elecci6n universal, di
recta y secreta y tome posesi6n el Gobernador elegido. 

En cambio, si la falta absoluta se produce en la segunda mitad del pe
ri6do, la Asamblea Legislativa, dentro de los 30 dias siguientes, debe pro-
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ceder a designar por votaci6n secreta, un nuevo Gobernador para el resto 
del periodo. Mientras se elige al nuevo Gobernador, se debe encargar de la 
Gobernac·on el Secretario General de Gobierno o el funcionario ejecutivo 
a cargo de los asuntos politicos. Esta interinaria debe ser ratificada por la 
Asamblea Legislativa o la Comisi6n Delegada en su caso, dentro de las 48 
horas siguientes". 

e. Del Procurador General dcl Estado 

Ademas, dentro de la Administraci6n del Estado, debe clarificar
se el papel y funciones del Procurador General del Estado. Como 
funcionario que tiene a su cargo la representaci6n judicial o extra
judicial del Estado y la asesoria jurid1ca a los 6rganos del mismo, 
SU nombramiento estimamos que no debe corresponder a la Asam
blea Leg1slativa, como sucede, en general, sino al propio Goberna
dor, con la autorizac1cn de la Asamblea. Debe, asi, seguirse la orien
tac16n de la Constituci6n al regular las funciones del Procurador 
General de la Kepubllca diterenciadas de las del Fiscal General de 
la .Kepublica. 

D. La desconcentraci6n territorial-administrativa del Estado 

Dentro de las competencias de los Estados, esta la de organizar 
sus poderes pub1icos, y en particular, su Poder Ejecutivo; sus Mu
mcipios y demas entidades 10ca1es; y su d1v1si6n politico-territonal, 
en conformidad con la Constituci6n y las leyes nacionales 104• En ejer
cicio de esta competencia, las Asambleas Leg1s1at1vas han d1vw1do 
su territorio en Municipios y en Parroquias. 

En cuanto al regimen de los Mumcipios como demarcaciones po
litico-administrativas de la Administraci6n del Estado, las Consti
tuciones estadales han regulado la figura del Prefecto de Munici
p10, como agente del EJecut1vo estadal en sus respectivas junsdic
ciones. ~e hace necesano ahora, con mot1vo de la eiecci6n directa 
de los Alcaldes contorme la regulaci6n de la Ley Organica de lle
gimen Municipal que estos asuman la competencia ances atribuidas 
a los Pretectos. Los Alcaldes, asi en sentido similar a los Goberna
dores, ademas de Jefes del EJecutivo Municipal, deben ser agen
tes del Gobernador en el referido Municipio. 

En cuanto al regimen de los Municipios y Parroquias de los Estados, 
como entidades politicas, todos los Estados deben dictar nuevas leyes o 
c6digos organicos del Foder Municipal, y ampliar sus previsiones, 
part1cu1armente, en cuanw concien1e a la part1cipac10n pol!uca a 
rn ve1 local 105• 

104. Articulo 17, ordinales 19 y 2Q 
105. Vease lo seiialado en la Sexta Parte, Torno IL 
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E. La Hacienda Publica Estadal 

Por ultimo, el regimen juridico de los Estados, tradicionalmente 
ha abarcado la regulacion de la Hacienda Publica estadal, conforme 
a las orientaciones constitucionales 106• 

Las normas estadales, sin embargo, y con vista de las nuevas com
petencias tributarias que se preven, deben regular los principios 
basicos del sistema tnbutario estadal para su actecuacion al sistema 
nacional. Por otra parte, en vista de las previsiones de las leyes or
ganicas nacionales de Regimen Presupuestario y de Credito Publi
co, las normas hacendisticas estadales deben adaptarse a sus regu
laciones. 

La institucion de la Contraloria General del Estado, por otra par
te, debe ser objeto de nuevas regulaciones que tengan en cuenta las 
nuevas orientaciones que la Ley Organica de la Contraloria Gene
ral de la Republica ha establecido, particularmente en cuanto al 
control de gestion sobre la accion administrativa, y de la Ley Orga
nica de Salvaguarda del Patrimonio Publico en relacion a la res
ponsabilidad de los funcionarios publicos de los Estados. 

6. LA GARANTIA CONSTITUCIONAL DE LA 
DESCENTRALIZACION POLITICA 

Toda descentralizacion politica implica la autonomia de las enti
dades territoriales. Por ello, la Constitucion de 1961 establece la 
autonomia de los Estados (Art. 16) y la autonomia municipal (Art. 
29), garantizandolas de tal manera de excluir todo control de tute
la de las entidades territoriales superiores sobre los inferiores. l'or 
tanto, ni los organos ejecutivos o legislativos de la Republica pue
den controlar las autoridades de los Estados, ni revisar ni susp.en
der sus decisiones; ni los organos ejecutivos o legislativos de la Re
publica o de los Estados pueden controlar, revisar o suspender las 
decisiones de los organos municipales. Los actos estadales y mum
cipales, por tar.to, solo pueden ser revisados por via judicial. Por 
ello, entre otros factores, la descentralizacion hacia los Estados es 
una descentralizacion politica y no meramente "administrativa". 

A. Los principios de control judicial de la actuacion de los Estados 

La autonomia de los Estados implica, ante todo, que las decisio
nes que adopten sus autoridades solo pueden ser revisadas por los 
organos del Poder Judicial, quedando a salvo, sin embargo, las de
cisiones que adopte el Gobernador como agente del Ejecutivo Na
c10na1, las cuales quedan ~m;etas a las oe<.:1swnes de1 rres1dente de 
la llepub1ica. .11:n cuanto a 1as aec1s1ones ae ias nsam01eas Leg131a-

l06. Articulo 233. 
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tivas, las leyes y demas actos de las mismas estan sometidas al con
trol de la jurisdicci6n constitucional que ejerce la Corte Suprema 
de Justicia, conforme a su competencia para "declarar la nulidad 
total o parcial de las !eyes estadales y demas actos de los cuerpos 
deliberantes de los Estados que colidan con la Constituci6n" (Art. 
215, Ord. 4 de la Constituci6n). 

En cuanto a las decisiones del Gobernador del Estado, sin duda, 
es necesario distinguir entre aquellas tomadas como Jefe del Eje
cutivo del Estado y aquellas adoptadas como agentes del Ejecutivo 
Nacional. En cuanto a las primeras, los actos administrativos re
sultantes quedan sometidos al control de la jurisdicci6n contencioso
administrativa que ejercen los 'l'ribunales Superiores Contencioso
Administrativos que funcionan en cada una de las ocho Regiones del 
pais, correspondiendo a la Corte Primera de lo Contencioso-Admi
nistrativo conocer en apelaci6n, de las decisiones de dichos tribu
nales (Arts. 181 y 185 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia). 

En cuanto a las decisiones del Gobernador del Estado actuando 
como agente del Ejecutivo Nacional, los actos administrativos que 
dicte tendrian que entenderse como "actos administrativos del Eje
cutivo Nacional" pues la Republica responde por ellos (Art. 28), y 
en tal caracter, tambien estarian sujetos a control judicial conten
cioso-administrativo, pero en ese caso de la Corte Suprema de Jus
ticia en Sala Politico Administrativa conforme al articulo 215, Ord. 79 
de la Constituci6n. 

Por otra parte, la competencia judicial en materia de demandas 
originadas por responsabilidad derivada de decisiones del Goberna
dor tambien dan origen a una dualidad de competencia judicial: si 
la demanda es por responsabilidad originada por actos del Gober
nador adoptados como J efe del Ejecutivo Estadal, la competencia 
corresponde a la justicia ordinaria (Art. 183 LOCSJ). 

En cambio, conforme a lo establecido en la Ley Organica: 

"De las decisiones que adopte el Gobernador en su caracter de represen
tante del Ejecutivo N acional respondera la Republica; a tal efceto, al pro
mulgar el acto correspondiente, el Gobernador debera indicar que actua en 
tal condici6n" (Art. 28). 

En estos casos, por tanto, al responder la Republica, la acci6n 
respectiva segun la cuantia, se intentara ante los diversos tribuna
les con competencia contencioso-administrativa: Corte Suprema de 
Justicia en Sala Politico-Administrativa por sumas superiores a 
Bs. 5.000.000; Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, por 
sumas entre Bs. 1.000.000 y 5.000.000; y 'l'ribunales Superiores 
Contencioso-Administrativos por montos inf eriores a Bs. 1.000.000 
(Arts. 42, 15; 185, 69 y 182, 29). 

Por ultimo, debe sefialarse que las decisiones de los diversos 6r
ganos estatales que conduzcan a la remoci6n de los Gobernadores, 
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tambien estan sometidas a control jurisdiccional, a instancias del 
Gobernador respectivo. 

En efecto, si se trata de una remoci6n decidida conforme a los 
articulos 20, 2 y 24 de la Constituci6n, el acuerdo de la Asamblea 
es controlable por inconstitucionalidad por ante la Corte Suprema 
de Justicia conforme al articulo 215, Ord. 49 de la propia Consti
tuci6n, y por ilegalidad, por la misma Corte en Sala Politico Ad
ministrativa (Art. 42, 9 LOCSJ). 

En caso de que la remoci6n sea decidida por el Senado conforme 
a los articulos 14 y 15 de la Ley sobre Elecci6n y Remoci6n, el acuer
do del Senado es controlable por razones de inconstitucionalidad 
por ante la Corte Suprema de Justicia conforme al articulo 215, 
ordinal 3° de la Constituci6n; y por razones de ilegalidad por ante 
la Sala Politico Administrativa de la Corte, conforme al articulo 
42, Ord. 99 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 

B. Los principios de control judicial de la actuaci6n 
de los Municipios 

De acuerdo a lo establecido en el articulo 29 de la Constituci6n, 
"los actos de los Municipios no podran ser impugnados sino por ante 
los 6rganos jurisdiccionales, de conformidad con esta Constituci6n 
y las !eyes". 

Por tanto, de acuerdo al articulo 215 de la Constituci6n, solo com
pete a la Corte Suprema de Justicia como 6rgano de justicia cons
titucional "declarar la nulidad total o parcial de las ordenanzas mu
nicipales y demas actos de los cuerpos deliberantes de los Munici
pios que colidan con la Constituci6n (Ord. 4°). 

En cuanto al control de legalidad de los actos municipales, par
ticularmente de los actos administrativos de los Alcaldes, estos estan 
sometidos al control judicial de los Tribunales Superiores Con
tencioso-Administrativos (Art. 206 de la Constituci6n, y Art. 181 
LOCSJ). 

Ademas, debe sefialarse que la Ley Organica de Regimen Muni
cipal de 1989, reserva a la Corte Suprema de Justicia, competen
cia para conocer de la impugnaci6n de los actos de remocion del 
Secretario Municipal y del Sindico Procurador Municipal, asi como 
de los actos de declaraci6n de perdida de la investidura tanto del 
Alcalde como de los Concejales (Arts. 83, 86, 69 y 166). Tambien 
corresponde a la Corte Suprema de Justicia dirimir las controver
sias en que una de las partes sea la Republica o algun Estado o 
Municipio, cuando la contraparte sea otra de esas mismas entida
des territoriales (Art. 215, 89 Constituci6n). 





IV. EL REGIMEN DEL DISTRITO FEDERAL 
Y DE LA CAPITAL DE LA REPUBLICA 

De acuerdo con el articulo 9<:> de la Constitucion, el territorio na
cional se divide, para los fines de la organizacion politica de la 
Republica, en el de los Estados, el Distrito Federal, los Territorios 
Federales y las Dependencias Federales. Por tanto, tratandose de 
un Estado Federal, la capital Caracas, esta vinculada, necesaria
mente, al Distrito Federal. 

En efecto, el articulo 11 de la Constitucion dispone que la ciu
dad de Caracas es la capital de la Republica y el asiento perma
nente de los organos supremos del Foder N acional. Tradicionalmen
te, sin embargo, la idea del asiento permanente de los Poderes Na
cionales estaba vinculada mas al Distrito Federal que a la ciudad 
Capital. En efecto, desde la creacion del Distrito .Federal en 1864, 
este fue la sede de los Poderes Federales, e incluso en la Constitu
cion de 1904, se establecio como "asiento de los Poderes Generales 
de la Nacion el Departamento Libertador del Distrito Federal" (Art. 
5Q, unico). Incluso, a partir de la Constitucion de 1909, cuando se 
establecio a la ciudad de Caracas como asiento de los Poderes Ge
nerales de la Nacion (Art. 10), se presumia que la ciudad estnba 
en el Distrito Federal, al autorizar el texto constitucional al Poder 
Ejecutivo para fijar su residencia transitoria en cualquier "otro 
punto del Distrito Federal" (Art. 10), salvedad que, sin embargo, 
se elimino en la Constitucion de 1925, en la cual se establecio, solo, 
que la ciudad de Caracas era la Capital y el asiento del Gobierno 
Federal (Art. 7Q), lo cual permanecio en los textos posteriores. 

En todo caso, el texto de la Constitucion de 1961 se justifico so
bradamente al promulgarse esta, en virtud de que ya para esa epoca 
la ciudad capital habia desbordado el territorio del Distrito Fede
ral y se habia desparramado urbanisticamente hacia el Distrito Su
cre del Estago Miranda. Por ello, la propia Constitucion establecio 
que "una ley especial podra coordinar las distintas jurisdicciones 
existentes dentro del area metropolitana de Caracas, sin menosca
bo de la autonomia municipal" (Art. 11). Una de dichas jurisdic
ciones, precisamente, es la del Distrito Federal, el cual, conforme al 
articulo 12 del propio texto constitucional, debe ser organizado por 
una ley organica, en la cual tambien "se dejara a salvo la autono
mia municipal". 
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Por tanto, en la actualidad, en la regulaci6n constitucional del 
Estado venezolano, encontramos la existencia de un regimen poli
tico peculiar para la capital de la Republica, Caracas, vinculada a 
un Distrito Federal, en el cual debe existir autonomia municipal. 
A tal objetivo, si bien tardiamente, se dict6 la Ley Organica del 
Distrito Federal de 1986 que despues de mas de 120 afios sustituy6 
el regimen de dicho Distrito que habia sido establecido en 1863. 

1. CARACAS, EL DISTRITO FEDERAL Y LA MUNICIPALIDAD 
CAPITALINA 

A. La Capital hist6rica 

Caracas ha sido tradicionalmente la Capital de Venezuela desde 
que el Gobernador Juan de Pimentel traslad6 Ia capital desde Coro 
a Caracas en 1577. Posteriormente, creada Ia Capitania General de 
Venezuela, en 1777, que agrupaba a las diversas Provincias que Iuego 
conformaron el territorio de la Republica, Caracas, continu6 siendo 
Ia capital; y fue el Ayuntamiento capitalino el que, precisamente, 
provoc6 Ia declaraci6n de independencia en 1810 1 • 

En 1811, el Congreso de r.>se afio fi.i6 a Valencia como capital pro
visional, constituyendose alli el gobierno el 3 de abril de 1812, tras
ladandose posteriormente a La Victoria, el 27 de abril de ese afio. 
Meses mas tarde, y en plena guerra de Ia independencia, al triun
far Ios realistas y al caer la Primera Republica, el 30 de julio de 
1812, la capital vuelve a ser Caracas. 

EI 8 de mayo de 1817, el Congreso de Cariaco design6 Ia ciudad 
de La Asuncion, en Ia isla de Margarita, por capital provisional, 
siendo trasladada posteriormente a Angostura (hoy Ciudad Boli
var) por el Libertador, tambien como capital provisional, en no
viembre del mismo afio. En 1819, el Congreso de Angostura design6 
a ciudad del Rosario de Cucuta por capital provisional de Colom
bia, y alli se instal6 en enero de 1821. Ese mismo afio, el primer 
Congreso Constituyente de la Gran Colombia design6 a Bogota por 

· capital del gran Estado del cual formaban parte los actuales Estados 
de Colombia, Ecuador y Venezuela. Caracas fue la capital del De
partamento de Venezuela. 

Posteriormente, con motivo del movimiento de separaci6n de Ve
nezuela de Ia Gran Colombia, en cuya implementaci6n jug6 un pa
pel importante Ia Municipalidad de Caracas, en enero de 1830 se 
habia establecido de hecho Ia capital en Caracas, habiendo sido tras
ladada posteriormente a Valencia y declarada como tal por el Cons
tituyente venezolano de ese mismo afio. 

1. Para la elaboraci6n de esta parte, hemos seguido lo expuesto en Allan R. 
Brewer-Carias, El regimen de Gobierno Municipal en el Distrito Federal, 
Caracas, 1968. Vease tambien, Allan R. Brewer-Carias, El Regimen Muni
cipal de Venezuela, Caracas, 1984. 
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Posteriormente, por Decreto del Congreso de 25 de mayo de 
1831, es erigida nuevamente Caracas como capital de la Republica, 
y desde esta fecha, salvo en el segundo semestre de 1858 que se tras
lada la capital a Valencia, Caracas va a permanecer hasta nuestros 
dias como capital de la Republica y asiento de los Poderes Nacio
nales. 

Este caracter. de la ciudad de Caracas como capital y sede de los 
Poderes Nacionales se va a regularizar a partir de 1864, con la 
ereccion del Distrito Federal en su territorio. A partir de esa fecha 
la evolucion de Caracas y de su regimen municipal va estar ligada 
al regimen del Distrito Federal, el cual puede analizar.se en varias 
etapas segun la existencia en el de un regimen municipal. 

B. El Distrito Federal sin Municipalidad (1864-1872) 

La Constitucion de 22 de abril de 1864 consagro entre las Bases 
de la Union de los Estados, el compromiso de estos de "ceder a la 
Nacion el terreno que necesite para el Distrito Federal" (Art. 41, 
Ord. 39) siendo competencia de la Legislatura Nacional "erigir y 
organizar el Distrito Federal, en un terreno despoblado que no ex
cedera de diez millas cuadradas y en que se edificara la ciudad ca
pital de la Union" (Art. 43, Ord. 2Q). Por supuesto, esta disposi
cion en la mente del mismo Constituyente, estaba destinada a no 
cumplirse al agregar la norma que "el Distrito sera provisional
mente el designado por la Asamblea Constituyente o el que designa
re la Legislatura N acional". En efecto, Caracas habia sido de hecho 
y de derecho la capital de la Republica, y este caracter no podia m 
pudo cambiarse por decision pohtica alguna. De ahi que el Distrito 
Federal, provisionalmente, se organizo en zona ya poblada: la de 
Caracas. 

En efecto, aun antes de que se promulgara la Constitucion de 
1864, el 29 de febrero del mismo afi.o, la Asamblea Constituyente 
de los Estados Unidos de Venezuela, "persuadida de la urgente ne
cesidad de fijar el radio de accion del gobierno general", resolvi6 
provisionalmente erigir en Distrito Federal "el territorio compren
dido dentro de los Departamentos de Caracas, Maiquetia y La Guai
ra", cuya organizacion, tambien provisionalmente, la decrE}taria el 
Poder Ejecutivo. En cumplimiento de este acuerdo de la Asamblea 
Constituyente, el "Gran Ciudadano Mariscal Presidente de los Es
tados Unidos de Venezuela", Juan C. Falcon, dicto el Decreto de 8 
de marzo de 1864 que organizo el Distrito Federal en su Regimen 
Politico y Administrativo 2, en el cual se preciso que para el regimen 
administrativo del mismo, los Poderes Publicos se dividian "en Le
gislaitvo, Ejecutivo y Judicial". El Poder Legislativo se ejercio en
tonces para todo el Distrito "por una Legislatura en las materias 

2. Vease en Leyes y Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos de Ve
nezuela. Tomo VII, Caracas, 1943, p. 60. 
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de interes general" integrada por diputados "elegidos por votaci6n 
universal, directa y secreta" y que tenia competencia para legislar 
sobre todas las materias que no pertenecieran al Foder Nacional. 
Por su parte, el Poder Ejecutivo se ejerce en todo el Distrito por 
un Gobernador que era "de libre nombramiento y remoci6n del 
Poder Ejecutivo General", de quien era asimismo "su inmediato 
agente" 3• 

Queda claro entonces, que aun antes de que entrara en vigor la 
Constituci6n de 1864, fue intenci6n de los artifices de la Federa
ci6n el erigir un Distrito Federal donde tuvieran su sede los 6rga
nos del Poder Federal, pero con la particularidad de tener un regi
men politico que no lo hacia depender absolutamente de este, sino 
que tenia una Legislatura con competencia para legislar sobre ma
terias de interes general que no estuvieren reservadas al Poder Na
cional, salvo lo relativo a la Legislaci6n Civil y Penal que se regia 
por las leyes nacionales. En cuanto al Foder Ejecutivo, el Goberna
dor si tenia una estrecha vinculaci6n con el Foder Ejecutivo Gene
ral, pues no s6lo era agente inmediato de e~te, sino que tenia el 
deber de "cumpiir estncta e inmediatamente las 6rdenes" que el 
Foder Ejecutivo General le comunicara 4 • 

Con posterioridad a la promulgaci6n de la Constituci6n de 1864, 
el Congreso de los Estados Unidos de Venezuela, en 6 de junio de 
1865 dict6 un Decreto en el cual se exigia al Ejecutivo Nacional la 
presentaci6n de un informe sobre cual era "el lugar mas a prop6-
sito para erigir el Distrito Federal, consultando 1as condiciones de 
salubridad y facilidad de comunicaci6n", acompafiandolo de un cro
quis del area que debia "ocupar el Distrito, el plano de la ciudad 
capital y los presupuestos de los ed1ficios y demas construcciones" 
que fueren necesar10s. El Congreso autoriz6 as1m1smo, en esa opor
tunidad al EJecutivo Nacional, para organizar el para ese momento 
"Distrito Provisional" 5• 

En ejercicio de esta autorizaci6n y de la que ya habia acordado 
la Asamblea Constituyente el 29 de febrero de 1864, el Ejecutivo 
Nacional, por Decreto de 31 de octubre de 1867, organiz6 nueva
mente al Distrito Federal en su regimen Politico y Administrati
vo s. En esta orgamzaci6n, el Gobernador, de libre nombramiento 
del Ejecutivo Nacional, sigui6 siendo su "agente inmediato" y como 
tal subordinado al Ministro del Interior y Justicia; por su parte, 
fue eliminada la Legislatura distrital, y sustituida por tres Conse
jos Departamentales compuestos por diputados elegidos provisional
mente por el Ministro del Interior, y con competencia deliberante 
en cada uno de los tres Departamentos que componian al Distrito, 
en algunos casos restring1da a la obtenc16n de una previa aproba
ci6n de dicho Ministro 7• En esta forma, el Distrito qued6 aun mas 

3. Idem., p. 62. 
4. Ibidem, p. 60. 
5. Ibidem, p. 59. 
6. Ibidem, p. 52. 
7. Ibidem, pp. 52 y 56. 
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ligado a los ·Poderes Nacionales, con un poder legislativo exiguo y 
con un poder ejecutivo en manos del Gobernador como agente in
mediato del Poder Ejecutivo Nacional. Esto fue confirmado por De
cretos de 17 de junio de 1872 en los cuales se precis6 que el Presi
dente de la Republica era quien administraba el Distrito Federal 
"inmediata y directamente por medio de un Gobernador de su libre 
elecci6n" 8• 

c. El Distrito Federal y SU regimen municipal 
no auton6mico (1872-1893) 

Por Decreto de 17 de junio de 1872, como se dijo, se organiz6 el 
Distrito Federal, estableciendose en el un incipiente regimen muni
cipal, al sustituirse los Consejos Departamentales precedentes por 
un Concejo Municipal compuesto por tantos miembros como parro
quias tuviera el Distrito, con la particularidad de que era presidido 
por el Gobernador del Distrito. Dicho Concejo tenia facultades li
mitadas hasta el pun to de que, por ej emplo, debia proponer al Pre
sidente de la Republica "por el 6rgano del Gobernador", las orde
nanzas municipales o de impuestos y contribuciones que fueran a 
formar el tesoro del Distrito 9• · 

La Constituci6n de 27 de mayo de 1874 no introdujo ningun cam
bio en relaci6n a las normas referentes al Distrito Federal que con
sagr6 la Constituci6n de 1864, por lo que continu6 bajo el regimen 
de caracter provisional. Ello se desprende tambien, del Decreto de 
5 de julio de 1877 que estableci6 la division del Distrito en dos De
partamentos y de los Decretos Organicos del Distrito Federal, de 
2 de mayo de 1879, de 19 de octubre de 1880 y de 20 de noviembre 
del mismo afio io. 

En estos ultimos Decretos, se establecieron en el Distrito Fede
ral dos Concejos Municipales, uno en cada uno de sus Departamen
tos (Libertador y Vargas), con muy poca autonomia, y presid1dos 
por el Gobernador y sus Prefectos 11• 

Por su parte, la Constituci6n de 27 de abril de 1881, a pesar de 
continuar atribuyendo a la Legislatura Nacional la facultad de eri
gir el Distrito Federal, estableci6 como atribuci6n del Presidente 
de los Estados Unidos de Venezuela, "organizar el Distrito Federal 
y funcionar en el como primera autoridad civil y politica estableci
da por esta Constituci6n" (Art. 65, Ord. 79), lo que se consagr6 
asimismo en la Constituci6n de 16 de abril de 1891, y fue todavia 
meJor prec1sado en las Constituc10nes posteriores. 

8. Ibidem, pp. 46 y 52. 
9. Ibidem, p. 49. 

10. Ibidem, pp. 29, 34, 40 y 45. 
11. Idem. 
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D. El Distrito Federal y la autonomia municipal (1893-1936) 

La Constitucion de 21 de junio de 1893, puede decirse que inicio 
el proceso de constitucionalizacion del Distrito Federal, cuyo regi
men hasta ese momento estaba regulado, basicamente en Decretos, 
y abre la etapa en la cual se establece la autonomia municipal del 
Distrito. 

En efecto, en primer lugar, en esta ya no se dejo la ereccion pro
visional del Distrito Federal al Ejecutivo Nacional sino que se de
clar6: "Los Estados que forman la Unidad venezolana son aut6no
mos e iguales en entidad politica; y se obligan: a ceder a la Nacion, 
para el Distrito Federal, un terreno desplobado que no exceda de 
cien kilometros cuadrados, en el cual se edificara la ciudad capital 
de la Union. Por ahora dicho Distrito sera la ciudad de Caracas, 
con sus Parroquias Foraneas, El Recreo, El Valle, La Vega, Anti
mano, Macarao y Macuto" (Art. 13, Ord. 6°). Por otra parte, no 
solo correspondia al Congreso de los Estados Unidos de Venezuela 
la ereccion del Distrito, sino su organizacion (Art. 44, Ord. 1°), 
siendo solo competencia del Presidente de Ia Union "administrar 
el Distrito Federal, segun la ley, y funcionar en el como primera 
autoridad civil y politica" (Art. 76, Ord. 79 ). 

De conformidad con esta ultima orientacion, y en uso de faculta
des conferidas por la Asamblea Constituyente, en Decreto de 21 de 
junio de 1893, de igual fecha que la promulgaci6n de la Constitu
ci6n de ese aiio, el .h:Jecutivo Nacional dict6 el 6 de julio de ese mis
mo aiio 1893, un Estatuto Provisorio del Distrito Federal 12, en el 
cual se dividio el "regimen gubernativo" del mismo en: "19 Civil 
y Politico; 29 Administrativo y Econ6mico" (Art. 2). La primera 
autoridad civil y politica del Distrito de acuerdo a ese Estatuto era 
el Presidente de la Republica, quien la ejercia por organo de un 
Gobernador del mismo Distrito, que era "su agente inmediato en 
todo lo relativo a este regimen y de su libre elecci6n y remocion" 
(Art. 3). En cuanto al regimen administrativo y econ6mico, dicho 
Estatuto reconoce que "el Municipio del Distrito Federal es la En
tidad resultante de la union de todas las parroquias que lo compo
nen. El es aut6nomo en todo lo relativo a su regimen administrati
vo y economico; y en consecuencia, ejerce la soberania, por delega
ci6n del pueblo, y por organo de los funcionarios, autoridades y 
corporaciones que establezcan sus leyes", entre otras cosas, "en todo 
lo relativo a la organizacion municipal, regimen interior, salubri
dad, beneficencia, ornato, abasto y consumo de las poblaciones que 
lo componen" (Art. 20). Completa el Estatuto su normativa funda
mental relativa al regimen de gobierno del Distrito, sefialando que 
"todo lo relativo al regimen administrativo y econ6mico del Distri
to Federal estara a cargo de un Concejo Municipal", compuesto por 
conceJales nombrados por las parroqmas que lo forman, "por elec-

12. Vease en Leyes y Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos de Ve
nezuela, Torno VII, cit., p. 24. 
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cion popular, en votacion directa y secreta" (Arts. 21 y 22). Este 
Concejo Municipal tenia una serie de atribuciones, entre ellas, mez
cladas, f unciones deliberantes y funciones netamente administrati
vas: "Dictar las !eyes, ordenanzas, acuerdos y resoluciones que re
glamenten el ej'ercicio de la soberania que ejerce el Municipio en 
todos los ramos" que le corresponden; "celebrar contratos de inte
res municipal", "crear y dotar los empleos municipales y nombrar 
y remover los empleados que deban servirlos" (Art. 28, Ords. 39, 511 
y 69). Todos los actos del Concejo Municipal, sin embargo, necesi
taban para ser validos del "cumplase" del Gobernador del Distrito, 
quien como la autoridad ejecutiva del Municipio, era su inmediato 
agente en todo lo tocante al regimen administrativo y econ6mico 
(Art. 29). 

Se inicio entonces con este Estatuto, Ia dicotomia que se mantu
vo hasta la ley de 1927, entre regimen civil y politico y regimen 
administrativo y economico del Distrito, correspondiendo el prime
ro al Gobernador y el segundo al Concejo Municipal, y que tantas 
confusiones ocasiono en la interpretacion de la ley de 1936. Sin em
bargo, y esto es lo mas grave, erigio al Concejo Municipal, no s6lo 
en cuerpo deliberante y legislativo de orden local, sino en cuerpo con 
funciones administrativas paralelas a las de la autoridad ejecutiva, 
lo que cuatro meses despues va a ser en parte rectificado por el Esta
tuto Provisorio del Distrito Federal de 24 de noviembre de 1893 13• 

En ef ecto, este Estatuto si bi en mantiene los lineamientos gene
ral es del regimen del anterior, aclara que el Concejo Municipal "es
tara ... presidido por el Gobernador del Distrito, y en su defecto, 
por el Pref ecto que el designe", y entre las funciones del mismo 
preve las siguientes: "celebrar contratos de interes municipal; y 
aprobar o negar los que celebre el gobierno" y "crear y dotar los 
empleos municipales, y presentar al gobierno ternas para que de 
ellos elija los empleados que deban servirlos" (Arts. 20 y 27, Ords. 
4Q y 5°) . Estas disposiciones se repiten en la primera Ley Organica 
del Distrito Federal de 29 de mayo de 1894 14, donde se mantiene la 
dicotomia, pero con la tendencia a reducir las funciones del Con
cejo a las propias de un cuerpo deliberante y legislativo de or
den local. 

A partir de la Constitucion de 29 de marzo de 1901, el Constitu
yente renuncia definitivamente a la ilusoria idea que habia domi
nado con mayor o menor intensidad en las Constituciones posterio
res a 1864, de erigir el Distrito Federal en una zona despoblada dis
tinta del Valle de Caracas, y al contrario, establecio como una de 
las bases la Union, a la cual se obligaron los Estados Federados, de 
"ceder a la Nacion para el Distrito Federal la ciudad de Caracas, 
que sera la capital de la Union, y las Parroquias El Recreo, El 

13. Idem., pp. 22 y 23. 
14. Ibidem. 
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Valle, La Vega, Antimano, La Guaira, Maiquetia y Macuto" (Art. 
6, Ord. 79). 

La Constituci6n de 1904 perfeccion6 definitivamente esta norma 
al consagrar que "el Distrito Federal, que sera organizado por ley 
especial, se compondra de los Departamentos Libertador, Vargas, 
Guaicaipuro y Sucre, y de la Isla de Margarita" (Art. 5). Se trat6, 
entonces, de la incorporaci6n, por primera vez al texto constitucio
nal, de la expresi6n territorial del Distrito, ademas con amplitud 
metropolitana. 

Pero la importancia de la Constituci6n de 1901, en la evoluci6n 
institucional <lei regimen de gobierno <lei Distrito Federal, es la 
consagracion que en ella se hizo de la autonomia del Municipio <lei 
Distrito. En efecto, el articulo 54 de la misma consagr6 entre las 
atribuciones del Congreso de los Estados Unidos de Venezuela, la 
siguiente: "Dictar la ley constitutiva del Distrito y Territorios Fe
derales y 'sus respectivas leyes electoral es", con la aclaratoria de 
que el Distrito "tendra un Concejo Municipal, aut6nomo en lo re
ferente a su administraci6n". 

En realidad debe aclararse que si bien la Constituci6n hablaba de 
autonomia del Concejo Municipal, ello se referia mas bien al Munici
pio como entidad territorial. Asi se le consagr6 en las Leyes Organi
cas del Distrito Federal de 2 de mayo de 1901, 11 de mayo de 1904, 
21 de agosto y 20 de noviembre de 1905, 25 de junio de 1910, y se 
rectific6 en la Constituci6n de 1904. 

Por otra parte, la propia Constituci6n de 1901 continuaba esta
bleciendo como atribuci6n privativa del Presidente de la Republica 
"ejercer, segun la ley, la superior autoridad civil y politica del Dis
trito Federal, por medio de un Gobernador de su libre elecci6n y 
remoci6n, que refrendara sus actos" (Art. 79, Ord. 49). 

Se continuaba consagrando entonces, la dicotomia entre las fun
ciones administrativas que correspondian a un Concejo Municipal, 
y las funciones civiles y politicas que las ejercia un Gobernador como 
6rgano del Presidente de la Republica. Por ello, la propia Constitu
ci6n exigi6 que la ley que regulara el regimen del Distrito debia 
determinar la manera como las atribuciones del Municipio no en
trabaran "la libertad de acci6n politica de que deben disponer el 
Ejecutivo y demas altos Poderes Federales en el residentes" (Art. 
54, Ord. 1°). 

En la Constituci6n de 1904 se regularon las consecuencias del re
gimen auton6mico de la sede de los Poderes Nacionales asi: "En el 
Distrito Federal la ley consagrara la autonomia del Municipio en lo 
econ6mico y administrativo, y determinara como haya de ejercer 
sus atribuciones de conformidad con los preceptos de esta Constitu
ci6n, de modo que no se entrabe la libertad de acci6n politica de los 
Poderes Federales que en aquel residen". Sin embargo, se estable
ci6 expresamente que "en los casos de guerra su primera autoridad 
civil y politica asumira la administraci6n de los ramos menciona-
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. dos" (Art. 5, Ord. 3°). Esto, conllevaba alguna contradicci6n con 
la norma del articulo 75, ordinal 49 de la misma Constituci6n que 
establecia como atribuci6n del Presidente de los Estados Unidos de 
Venezuela "administrar el Distrito Federal, segun la ley, y funcio
nar en el como Primera Autoridad Civil y Politica". lguales dispo
siciones consagr6 la Constituci6n de 1909. 

A partir del Estatuto Constitucional Provisorio de 1914, y hasta 
1936, se elimin6 del texto constitucional la consagraci6n de la auto
nomia del Municipio del Distrito Federal. En efecto, en los textos 
constitucionales de este periodo solo se estableci6 como atribuci6n 
del Presidente de la Republica, con ligeras variaciones, "adminis
trar el Distrito Federal segun la ley, y funcionar en el como Pri
mera Autoridad Civil y Politica". Se aclar6 sin embargo en dichos 
textos, casi invariablemente, que la ley que regulara el regimen del 
Distrito Federal debia determinar c6mo debia ejercer sus atribu
ciones el Municipio de modo que no entrabara "la libertad de acci6n 
politica de los altos Poderes Federales" que en el residian. 

Por su parte, los textos legales reguladores del "regimen guber
nativo" del Distrito, a partir del Decreto Organico Provisorio de 
15 de agosto de 1914 15, dictado por el Presidente Provisional de los 
Estados Unidos de Venezuela por autorizaci6n otorgada en el Es
tatuto Constitucional Provisorio del mismo aiio, hasta la Ley Orga
nica del Distrito Federal de 31 de mayo de 1927 16, continuaron di
vidiendo el mismo en "civil y politico y administrativo y econ6mi
co". En esta forma, el Presidente de los Estados Unidos de Vene
zuela era la Primera Autoridad Civil y Politica por medio de un 
Gobernador de su libre elecci6n, quien era su 6rgano legal "en todo 
lo relativo a la Administraci6n de este y su inmediato agente en lo 
civil y politico". El Municipio del Distrito en cambio, continuaba 
siendo una entid~d aut6noma "que para su regimen administrativo 
y econ6mico ejerce su autonomia mediante un Concejo electo por 
voto popular, directo y secreto, y por 6rganos de los funcionarios y 
autoridades que establezcan las !eyes" 11. 

Ahora bien, aun cuando se continuaba consagrando la dicotomia 
entre el regimen civil y politico que correspondia al Gobernador, y 
el regimen econ6mico y administrativo que correspondia al Conce
jo Municipal, la orientaci6n general que se deduce del analisis de 
las Leyes Organicas de 1915 y 1927, era la de reducir la actividad 
del Concejo a la de cuerpo meramente deliberante y de control de 
la actividad ejecutiva, sin atribuciones de administraci6n activa. 
Asi, en relaci6n a la administrac'i6n del Municipio, por ejemplo, el 
Concejo tenia facultad solo para "dar 0 negar SU aprobaci6n a los 
contratos que celebre el Gobernador" o "crear escuelas primarias 
de uno u otro sexo y reglamentarlas de acuerdo con la Ley N acio-

15. Vease Leyes y Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos de Vene
zuela, Torno VI, Caracas, 1943, p. 919. 

16. Idem., p. 938. 
17. Ibidem, pp. 293, 931 y 938. 



496 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

nal de Instrucci6n Publica"; y en cuanto a los funcionarios munici
pales solo tenia competencia para "presentar al Gobernador, ternas 
para el cargo de Administrador de Rentas Municipales". Por el con
trario, al Gobernador le correspondia como autoridad ejecutiva, 
ejercer la funci6n administrativa municipal, tal como se evidencia, 
por ejemplo, de la lectura de los 27 ordinales del articulo 9 de la 
Ley Organica del Distrito Federal de 1927, que fijaba las atribu-
ciones del Gobernador. -

E. El Distrito Federal y la constitucionalizacion de la 
autonomia municipal (1936-1986) 

La Constituci6n de 20 de julio de 1936, bajo cuya vigencia se 
dict6 la Ley Organica del Distrito Federal, consagr6 en su articulo 
69 los lineamientos generales del regimen legal vigente hasta 1988, 
en la forma siguiente : 

"El Distrito Federal sera organizado por ley especial y se com
pondra de los Departamentos Libertador y Vargas. El primero lo 
forman la ciudad de Caracas, junto con sus Parroquias Foraneas: 
El Recreo, El Valle, La Vega, Antimano y Macarao. Y el segundo 
lo forman las Parroquias La Guaira, Maiquetia, Macuto, Caraba
lleda, Carayaca, Naiguata y Caruao". 

"Debera quedar a salvo en la ley especial la acci6n politica del 
Poder Federal, de modo que esta no sea entrabada". 

"La Municipalidad del Distrito Federal, como todas las demas 
de la Republica, sera completamente aut6noma e independiente del 
Poder Federal en lo relativo a su regimen econ6mico y administra
tivo y podra establecer libremente su sistema rentistico". · 

En relaci6n a las demas Municipalidades de la Republica la mis
ma Constituci6n de 1936 estableci6: "Los Estados se dividiran en 
Distritos cuyas Municipalidades gozaran de plena autonomia y se
ran por tanto independientes del Foder Politico Federal y del Es
tado, en todo lo concerniente a su regimen econ6mico y administra
tivo, con las solas restricciones que en esta Constituci6n se pautan" 
(Art. 14). 

En la Constituci6n se consagr6 ademas como atribuci6n del Pre
sidente de los Estados Unidos de Venezuela: "Ejercer segun la ley, 
la superior autoridad civil y politica del Distrito Federal, por me
dio de un Gobernador de SU libre elecci6n y remoci6n", siendo este 
ademas, el 6rgano legal del Presidente "en lo relativo a la admi
nistraci6n del Distrito" (Art. 100, Ord. 69 y Art. 150). Disposicio
nes similares se consagraron en la Constituci6n de 1945. 

Por su parte, la Ley Organica del Distrito Federal de 14 de octu
bre de 1936, reformada parcialmente en su articulo 62 por la ley 
de 17 de julio de 1937 18, consagr6 definitivamente la tendencia que 
se vislumbraba en el regimen anterior, de atribuir la funci6n admi-

18. Vease en Gaceta Oficial Extraordinaria de 28-7-1937. 
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nistrativa del Municipio a la autoridad Ejecutiva, el Gobernador 
del Distrito, y de dejar en manos del Concejo funciones meramente 
deliberantes y de control del ejercicio de la funci6n administrativa. 
En efecto, aun cuando se continua dividiendo el "regimen gubernati
vo" del Distrito en "Civil y Politico, y Administrativo y Econ6mi
co" (Art. 7), al Gobernador le correspondia ejercer, como 6rgano 
del Presidente, una serie de atribuciones "en lo Civil y Politico" 
(Art. 13) y se le atribuy6 ademas el caracter de "Primera Autori
dad Ejecutiva, en lo Administrativo y Econ6mico" con la asigna
ci6n de una serie de deberes y facultades (Art. 14). Los articulos 
13 y 14 de la ley regularon en detalle la funci6n administrativa del 
Distrito atribuida exclusivamente al Gobernador como autoridad 
Ejecutiva. El Concejo Municipal en cambio, era la primera autori
dad deliberante o legislativa local del Municipio. Con la ley de 1936 
se volvi6 entonces al sistema original del Decreto de 8 de marzo de 
1864, que distinguia claramente, en el regimen del Distrito, entre 
un Poder Legislativo que ejercia una Legislatura, y un Poder Eje
cutivo atribuido a un Gobernador. La busqueda de una compatibi
lidad de la autonomia del Municipio con las funciones de las dos 
autoridades, Concejo Municipal y Gobernador, la precis6 la propia 
ley de 1936 en su articulo 28: "El Municipio que forma el Distrito 
Federal, ejerce su autonomia por medio de un Concejo Municipal 
y del Gobernador como autoridad Ejecutiva". 

La Constituci6n de 1947 consagr6 en lineas generales, el mismo 
regimen para el Distrito Federal que determinaba la Constituci6n 
de 1936. Elimin6 sin embargo de su articulado, la menci6n esencial 
a todo Distrito Federal, de que el regimen de este debia ser de tal 
naturaleza de modo que no se viera entrabada la acci6n del Poder 
Federal que en el tiene su sede, limitandose a sefialar que en la ley 
especial que organizara el Distrito debia dejarse "a salvo la auto
ridad del Poder Municipal en lo que respecta a su regimen econ6-
mico y administrativo" (Art. 5). 

Al contrario, la Constituci6n de 1953 si consagr6 la posibilidad 
de que la ley estableciera "un regimen especial" para el regimen 
municipal del Distrito, aun cuando en general establecia para el 
mismo, el regimen comun de todas las Municipalidades de la Repu
blica (Art. 18). 

La Constituci6n de 1961 en esta materia, como hemos visto, se 
limita a establecer que "el Distrito Federal y los Territorios Fede
rales seran organizados por leyes organicas, en las cuales se dejara 
a salvo la autonomia municipal" (Art. 12), aun cuando se precisa 
que "la ciudad de Caracas es la capital de la Republica y el asiento 
permanente de los 6rganos supremos del Poder Nacional" (Art. 11). 
Actualmente continua siendo competencia del Poder N acional "la 
organizaci6n y regimen del Distrito Federal" y del Presidente de 
la Republica "nombrar y remover los gobernadores del Distrito Fe
deral y de los Territorios Federales" (Arts. 136, Ord. 69 y 190, 
Ord. 17). 
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Del analisis que se ha heccho anteriormente de los lineamientos 
generales que marcan la evoluci6n hist6rica del regimen del Distrito 
Federal, hasta 1986, podemos sacar algunas apreciaciones generales. 

Ante todo, se evidencia de toda esa evoluci6n que fue siempre 
criterio del Constituyente y del legislador, el :!.::itentar compaginar 
el regimen autonomico del ente local con el regimen propio de un 
Distrito Federal como sede de los Poderes Nacionales y con las exi
gencias propias de una ciudad capital, sin llegar a convertir el Dis
trito en una mera dependencia administrativa del Poder Central. El 
Constituyente, hasta 1961, respecto del Distrito Federal mantuvo 
una posicion intermedia, de autonomia atenuada, sin aniquilar el 
regimen local como sucedia por ejemplo en el Distrito de Columbia 
de los Estados Unidos, previendo un sistema que se aproximaba 
mas al que existio en el Distrito de Rio de Janeiro. De ahi que siem
pre se hubiese previsto en el Distrito la existencia de una legislatu
ra o Concejo Municipal de eleccion popular, coexistiendo con umt 
autoridad ejecutiva como agente del Ejecutivo Nacional; y tal comn 
lo precisa la ley de 1936 a traves de ambos, el Municipio ejercia su 
autonomia, siendo la existencia del Gobernador del Distrito Federal 
de la esencia misma de todo Distrito de esa indole. 

Ese era el resultado de compaginar la autonomia municipal del 
Distrito con la exigencia constitucional de que era la sede de los 
Poderes N acionales, cuya accion no debia verse entrabada. Asi se 
establecio esa dicotomia de autoridades "municipales" disimiles: 
Gobernador y Concejo Municipal, dando origen, dado el sistema fe
deral, a Ia division entre un Poder Legislativo Municipal en manos 
del Concejo y un Poder Ejecutivo Municipal en manos del Goberna
dor. En esta forma, Ia ley de 1936 siguio Ia orientacion del Decreto 
de 1864, y elimino la confusion de atribuciones que existio entre 
ambos organismos a finales del siglo pasado. 

En consecuencia, la autonomia de Ia Municipalidad del Distrito 
Federal, de acuerdo a la Ley Organica de 1936 en una autonomia 
limitada y por tanto relativa, en relacion con la autonomia del res
to de las municipalidades de la Republica, en cuanto se ejercio no 
solo por una entidad designada por eleccion popular, sino tambien 
por un organo designado por el Presidente de la Republica, en con
tra de lo dispuesto en el articulo 29 de la Constitucion que exige, 
como parte de la autonomia del Municipio, "la eleccion de sus au
toridades". 

La situacion hasta 1986, por tanto, era contradictoria: la auto
nomia municipal debia ser la prevista en el articulo 29 de la Cons
titucion, y no admitia excepciones, por lo cual el Gobernador no 
debia ser una autoridad que ejerciera "parte" de esa autonomia 
municipal. Por tanto, la Ley Organica de 1936 contradecia los prin
cipios constitucionales del Texto de 1961. Pero ademas, la Consti
tucion no tenia necesariamente que conducir a la situacion que exis
ti6 hasta 1986, de mezcla institucional entre una entidad federal, 
como el Distrito Federal, que a la vez era una Municipalidad. Estas 
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contradicciones se resolvieron en la reforma del Distrito Federal, 
realizada por la Ley de 1986, pues sin duda, el regimen de 1936 era 
inconstitucional sobre todo a partir de 1983. 

F. La inconstitucionalidad del regimen municipal del 
Distrito Federal de 1936, a partir de 1983 

En ef ecto, de acuerdo con lo establecido en el articulo 12 de la 
Constituci6n, "el Distrito Federal y los Territorios Federales seran 
organizados por !eyes organicas, en "las cuales se dejara a salvo la 
autonomia municipal". Con ello, el Constituyente de 1961 fue ter
minante: en el Distrito Federal, el regimen municipal que en el se 
estableciera, debia ser igual al de los Municipios regulados en el 
Capitulo IV del Titulo I de la Constituci6n, ya que se eliminaba 
toda indicaci6n de especialidad, a cuyo ef ecto se hizo particular 
menci6n a la autonomia municipal que debia dejarse a salvo en el 
Distrito; y la autonomia municipal de acuerdo al articulo 29 de la 
Constituci6n, entre otros aspectos, comprende la elecci6n de sus au
toridades (Ord. 19 ) • 

Por tanto, de acuerdo a la Constituci6n de 1961, en el regimen 
municipal del Distrito Federal se debe dejar a salvo la autonomia 
municipal, por lo que las autoridades a cuyo cargo este la conduc
ci6n de dicho regimen tienen que ser electos en f orma democratica 
(Art. 27) no pudiendo admitirse que ejerza parte de la autonomia 
municipal, 6rganos cuyos represeniantes no sean electos mediante 
sufragio universal, directo y secreto. 

Contrariamente a esta prescripci6n constitucional, el articulo 28 
de la Ley Organica del Distrito Federal de 14 de octubre de 1936, 
reformada parcialmente en su articulo 62 por ley de 17 de julio 
de 1937, como hemos analizado, estableci6 lo siguiente: 

Art. 28. El Municipio que forma el Distrito Federal, ejerce su autonomia 
por medio de un Concejo Municipal y del Gobernador como autoridad eje
cutiva. 

Sin duda, esta norma era contraria a los articulos 12 y 29 de la 
Constituci6n, pues hacia coparticipe del ejercicio de la autonomia 
municipal de la Municipalidad del Distrito Federal, al Gobernador 
del mismo, el cual no es electo por sufragio universal, directo y se
creto, sino que es nombrado por el Presidente de la Republica (Art. 
190, Ord. 17). 

Esta inconstitucionalidad evidente y manifiesta del articulo 28, 
de la Ley Organica del Distrito Federal, y de todas las otras nor
mas de dicho texto que resultaba en consecuencia de lo previsto en 
dicho articulo (Arts. 89, 11, 14, 30, 32, 14; Ords. 59, 69, 99 y 14; 69 y 
71), sin embargo, habia sido justificada transitoriamente en base 
a lo dispuesto en la Disposici6n Transitoria Primera de la Consti
tuci6n, conforme a la cual, mientras no se dictasen las !eyes previs-



500 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

tas en el Capitulo IV (De los Municipios, del Capitulo I) (De la 
Republica, su territorio y su division politica), se mantenia "en 
vigencia el actual regimen y organizaci6n municipal de la Republi
ca", lo cual, se entendia, concernia tambien al regimen municipal 
del Distrito Federal, aun cuando el articulo 12 de la Constituci6n 
estuviese ubicado en el Capitulo 11 del Titulo I y no en el Capitulo 
IV de dicho Titulo I. En todo caso, con base en Ia citada Disposi
ci6n Transitoria Primera de la Constituci6n, se habia estimado que 
el regimen especial del Distrito Federal, con autonomfa municipal 
atenuada, continuaba en vigencia a pesar de lo terminante del texto 
de Ios articulos 12 y 29 de la Constituci6n, con los cuales colidia. 

Por ello, por ejemplo, en Dictamen N° 112, de 25-5-65, la Procu
raduria de la Republica 19, a pesar de Io dispuesto en la Constitu
ci6n vigente, sostenia la vigencia del regimen municipal particular 
del Distrito Federal, regulado en la Constituci6n de 1953, y en la 
Ley Organica de 1936. En particular, la Procuraduria General de 
la Republica, estimaba que la Disposici6n Transitoria Primera de 
Ia Constituci6n, 

asegura la subsistencia del conjunto normativo que ha venido regulando 
hasta la fecha el regimen y organizaci6n municipal de la Republica, es decir, 
el Titulo I, Capitulo III, de la mencionada Constituci6n de 1953, como tam
bien congruentemente, la Ley Organica del Distrito Federal, las Constitu
ciones de los Estados y las !eyes estadales de aquellas derivadas (pp. 449 
y 450). 

Argumentaba, ademas, la Procuraduria al referirse al regimen 
del Distrito Federal establecido en la Constituci6n de. 1953, y en la 
Ley Organica de 1936, que el mismo perduraba a pesar de las nor
mas de Ia Constituci6n de 1961, en base a Io siguiente: 

En efecto, la Constituci6n de 1953, dispone que "la Ley Organica del Dis
trito Federal podra establecer un regimen especial de su poder municipal, 
siempre de acuerdo ron las disposiciones de esta Constituci6n" (Art 18, 
Pgrfo. 2°), y que es de la compet.encia del Poder Nacional, "la organizaci6n 
y regimen del Distrito Federal. .. " (Art. 60, Ord. 59 ). 

A dichas previsiones responde la Ley Organica del Distrito Federal (de 
14 de octubre de 1936), cuya Municipalidad organiza no atribuyendo el 
ejercicio del Poder Municipal a un Consejo aut6nomo conforme al regimen 
de Derecho Comun, sino mediante el concurso de dos 6rganos; uno delibe
rant.e, el Concejo Municipal -a cuya naturaleza corresponderia mejor el 
nombre de Concejo Municipal- de elecci6n popular, y otro ejecutivo, el 
Gobernador, designado por el Presidente de la Republica (Arts. 33 y 14) 
(pp. 450 y 451). 

Ahora bien, con fecha 24 de julio de 1983, en Gaceta Oficial N° 
3.224 Extraordinaria, apareci6 publicado el texto de Ia Constituci6n 

19. Vease en 20 anos de Doctrina de la Procuraduria General de la Republica, 
1983, Torno I, p. 449 a 454. 
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de 1961 con motivo de la sanci6n de la Enmienda Constitucional 
N" 2, de 26 de marzo de 1983, y en dicho texto, la que hasta esa 
f echa habia sido la Disposici6n Transitoria Primera de la Consti
tuci6n, desapareci6, quedando redactada asi: Primera: Cumplida 
(Ver Enmienda NQ 2, fecha 26 de marzo de 1983). 

En efecto, como ya hemos sefialado 20, el articulo 99 de la Enmien
da NQ 2, al ordenar imprimir integramente el texto de la Constitu
ci6n seguida de la Enmienda sancionada, anotandose al pie de los 
articulos 113, 122, 136, 139, 154, 156, 166, 167, 185, 227, 228 y 231 
del texto constitucional la referenda al numero y fecha de esta En
mienda, prescribi6 que, asimismo, debian publicarse "las disposi
ciones transitorias de la Constituci6n que aun no se hubieren cum
plido". 

En base a este mandato constitucional, en la mencionada Gaceta 
Oficial NQ 3.224 Extraordinaria, de 24 de julio de 1983, y en la 
reimpresi6n por error de copia que aparece en la Gaceta Oficial 
Nc;i 3.251 Extraordinaria, de 12 de septiembre de 198.3, el texto de 
la Disposici6n Transitoria Primera de la Constituci6n desapareci6, 
pues se estim6 que ya se habia cumplido. 

A partir del 24 de julio de 1983, por tanto, la mencionada Dispo
sici6n Transitoria Primera de la Constituci6n, que estuvo vigente 
desde la promulgaci6n del texto el 23 de enero de 1961, ces6 de tener 
vigencia y simplemente desapareci6 del ordenamiento constitucional. 
Por tanto, a partir de esa fecha, nada juridicamente util podia cons
truirse sobre la base de la Disposici6n Transitoria Primera, ni po
dia pretenderse que "el regimen y organizaci6n municipal de la 
Republica" que existia para el 23 de enero de 1961, pudiera, en for
ma alguna, mantener aun vigencia. 

Sin duda, la norma de derecho intertemporal que estaba conteni
da en la mencionada Disposici6n Transitoria Primera, habia per
mitido la adaptaci6n del sistema municipal existente antes de la 
promulgaci6n de Ia Constituci6n, con el que ella misma regulaba, 
al disponer que hasta que se promulgaran las !eyes organicas pre
vistas en el Capitulo IV del Titulo I, de la misma, continuaria en 
vigencia parte del texto de Ia Constituci6n de 1953 y los preceptos 
legislativos complementarios concernientes al regimen municipal, 
comprendidos en ellos, el regimen especial de autonomia municipal 
atenuada del Distrito Federal. 

Dicha Disposici6n Transitoria asi impidi6 la derogaci6n tacita de 
todo el regimen y organizaci6n municipal de Ia Republica, existen- '' 
te al 23 de enero de 1961, y a pesar de Io que el texto constitucional 
prescribia, permiti6 Ia supervivencia de aquel regimen, situaci6n 
que 16gicamente perdur6 hasta el 26 de julio de 1983. 

A partir de esa fecha, en cambio, y en virtud de haber desapa
recido y perder vigencia la Disposici6n Transitoria Primera de la 
Constituci6n, ninguna norma de la Constituci6n de 1953, concer
niente al regimen municipal, podia tener ni tenia vigencia, y toda 

20. V ease lo indicado en la Cuarta Pa rte, Torno I. 
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uorma legislativa que en esta materia resultara contraria con lo 
que prescribia la Constitucion, colidia con ella y estaba tacitamente 
derogada, por lo que el Concejo Municipal del Distrito Federal, con 
fecha 22 de febrero de 1984, a traves del Sindico Procurador Mu
nicipal, procedio a impugnar por inconstitucionales diversos articu
los de la Ley Organica del Distrito Federal, a los efectos de que la 
Corte Suprema de Justicia, en aras de la seguridad juridica y de 
la buena marcha de las instituciones politicas, declara su nulidad 21 • 

En efecto, habia sido con fundamento en la mencionada Disposi
cion Transitoria, que se habia justificado la permanencia de un re
gimen municipal en el Distrito Federal, contrario del prescrito en 
la Constituci6n de 1961, y que estaba regulado en la Constituci6n 
de 1953, y en la Ley Organica del Distrito Federal de 1936. Desa
parecida la Disposici6n Transitoria Primera del Texto Fundamen
tal, en cambio, no podia admitirse que continuara en vigencia un 
texto legislativo, como la Ley Organica del Distrito Federal, con
trario a la Constitucion, pues no existia base constitucional de sus
tentacion. 

En tal virtud, y en base a que la Constitucion en sus articulos 
12 y 29, establece la autonomia municipal de la Municipalidad del 
Distrito Federal la cual solo puede ser ejercida por autoridades 
electas, resultan contrarias al texto constitucional todas las normas 
de la Ley Organica del Distrito Federal que atribuyen funciones 
municipales al Gobernador del mismo. 

Por ello, todas esas normas fueron impugnadas, por inconstitu
cionalidad, por el Concejo Municipal del Distrito Federal el 22 de 
febrero de 1984, basando la argumentacion juridica, en parte, en 
la desaparici6n del Texto Constitucional de la Disposici6n Transi
toria Primera, como se ha indicado. Esta situacion, ademas, ame
nazaba juridicamente la posibilidad de que el Consejo Supremo 
Electoral convocara legalmente las elecciones municipales de 1984, 
lo cual se pretendia justificar antes de la reforma parcial de la Ley 
Organica de marzo de ese mismo afio 1984, en la indicada Disposi
cion Primera, a pesar de que habia sido eliminada del texto de la 
Gaceta Oficial. 

Toda esta situaci6n llev6 al Congreso a proceder a determinar en 
sesion conjunta, cuales Disposiciones Transitorias de la Constitu
cion habian sido efectivamente cumplidas y cuales no lo habian sido 
para marzo de 1983, fecha de la sancion de la Enmienda N° 2, pues 
de la revision de las actas de las sesiones del Congreso, resultaba 
que las Camaras en sesi6n conjunta no lo habian resuelto formal
mente a los efectos de la publicaci6n de la Constitucion y de la En
meinda N° 2 en julio y en septiembre de 1983, y se consideraba que 
el destinatario del mandato establecido en el articulo 99 de la En
mienda N° 2, solo podria ser el propio Congreso, en vista del vacio 
de dicha norma. En esta forma, en sus sesiones de los dias 28 y 29 
de febrero de 1984, las Camaras Legislativas, en sesion conjunta, 

21. Vease la informaci6n en El Universal, Caracas, 23-2-84. 
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resolvieron que por cuanto ellas no habian decidido formalmente 
cuales eran las Disposiciones Transitorias de la Constituci6n que 
habian sido cumplidas y cuales no lo habian sido a los efectos de la 
publicaci6n de la Constituci6n, en esas sesiones lo decidieron y orde
naron la publicaci6n de la Constituci6n, pero ahora considerando 
que la Disposici6n Transitoria Primera no habia sido aun cumpli
da, con lo cual cambia solo parcialmente nuestra argumentaci6n an-
terior 22• • 

2. EL REGIMEN DEL DISTRITO FEDERAL A PARTIR DE 1986 

A. Algunas ideas para la ref orma 

De Io anterior resultaba claro que para comenzar a solucionar los 
problemas del regimen local en Caracas, era necesario estructurar 
el Distrito Federal como entidad federal sin mezclar en el, el regi
men local con el de tal entidad federal; para ello propusimos una 
reforma con base en los siguientes lineamientos 23 • 

En la Constituci6n, el Distrito Federal se concibe como una en
tidad politico-territorial descentralizada (Arts. 9, 12, 14, 148, 229, 
entre otros, de la Constituci6n) en la cual deba estructurarse, ade
mas, un regimen municipal (Art. 12). Por tanto, esa reforma del 
regimen del Distrito Federal, debia tener un doble objetivo: en pri
mer lugar, la estructuraci6n del Distrito Federal como tal entidad 
politica territorial descentralizada, dentro de la linea de organiza
ci6n de los Estados, pero con las peculiaridades propias del Distri
to Federal; y en segundo lugar, el establecimiento de un sistema de 
gobiernos municipales aut6nomos en el Distrito, de manera que 
hubiera al menos dos Municipios, y que los Municipios, a su vez, se 
dividieran territorialmente en entidades locales menores, desmuni
cipalizandose, entre otros aspectos, la figura del G.obernador. 

En esta forma, los Municipios del Distrito Federal debian gozar 
de la misma autonomia consagrada en la Constituci6n para todos 
los Municipios establecida en la Ley Organica de Regimen Muni
cipal. 

En cuanto al establecimiento del Distrito Federal como entidad 
politico-territorial descentralizada, debia realizarse una reforma pa
ra regular en el Distrito un regimen de competencias generales en 
la linea de las que debian corresponder a los Estados, como entidad 
politico-territorial. 

Ademas, en el Distrito Federal debia establecerse un sistema de 
gobierno que diferenciara la autoridad ejecutiva (Gobernador) de 

22 Vease Gaceta Oficial Extraordinaria NQ 3.357 de 2-3-84. 
22. Vease Allan R. Brewer-Carias, "La reforma del Distrito Federal" en Estu

dios de Derecho Publico, Torno II (Labor en el Senado, 1983), Caracas, 1984 
pp. 367 y ss. 
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la autoridad legislativa, deliberante y de control. En cuanto al Gober
nador del Distrito este debia siempre ser -designado por el Presidente 
de la Republica (Art. 190, Ord. 17 de la Construcci6n). En cuanto al 
6rgano legislativo del Distrito podria estar integrado por los miembros 
del Senado electos en el Distrito Federal y los miembros de los dos 
Consejos Municipales de los Municipios del Distrito. En este caso, 
sus miembros serian electos en forma indirecta. 

El Gobernador y el 6rgano legislativo del Distrito, ademas de sus 
funciones como autoridad de la entidad politico-territorial, podrian · 
tener a su cargo, funciones de coordinaci6n de los Municipios del 
Distrito y ademas, de los otros Municipios y autoridades que actua
sen en el Area Metropolitana de Caracas (Art. 11 de la Constitu
ci6n). En tal sentido, la Ley Organica debia establecer las materias 
municipal~s que deberian ser aprobadas en comun para los dos Mu
nicipios, por el 6rgano legislativo del Distrito: por ejemplo, Plan 
de Desarrollo Urbano, Ordenanzas impositivas, etc. 

En cuanto al regimen politico-territorial en el Distrito Federal, 
en el mismo debian estructurarse un regimen local de los Munici
pios y de las Parroquias. El regimen Municipal debia conducir a 
establecer, al menos dos Municipios aut6nomos: uno en el Depar
tamento Libertador y otro en el Departamento Vargas. Cada Mu
nicipio debia estar gobernado por un Alcalde, electo por votaci6n 
directa en cada uno de los Municipios; y un Concejo Municipal, pre
sidido por el Alcalde, e integrardo por un numero de miembros 
igual al numero de Parroquias del Municipio, electos uninominal
mente por cada Parroquia. 

En este esquema consideramos que debia establecerse una clara 
diferencia entre las funciones ejecutivas y administrativas munici
pales, a cargo de los Alcaldes, y las funciones legislativas, delibe
rantes y de control a cargo de los Concejos Municipales. 

En cuanto al regimen parroquial del Distrito, cada Municipio 
se debia dividir en un numero par de parroquias, las cuales se de
bian establecer como entidades locales, de gesti6n y participaci6n. 
Cada parroquia, con competencia de gesti6n municipal, debia estar 
administrada por un Consejo Parroquial, integrado por el Conce
jal ( del Concejo Municipal del Municipio) electo uninominalmen
te en la Parroquia, quien lo debia presidir como Alcalde; y por dos 
o cuatro miembros mas, segun la poblaci6n o magnitud de la Pa
rroquia, designados de entre los Presidentes de las Asociaciones de 
Vecinos constituidas en la Parroquia. 

Siguiendo parcialmente las propuestas antes sefialadas, en 1986 
se dict6 la Ley Organica del Distrito Federal, que modific6 radical
mente el regimen hist6rico anterior, distinguiendo entre un regime.n 
distrital y un regimen municipal (Art. 7). A tal efecto, la Ley pre
cisa que tanto el Distrito Federal como los dos Municipios que lo 
integran (Libertador y Vargas) son personas juridicas, con patri
monio propio e independiente (Art. 4). 
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En efecto el Distrito Federal de acuerdo a la Ley, se divide en 
dos Municipios denominados Libertador y Vargas, los cuales tienen 
por jurisdicci6n el territorio que comprendia los Departamentos Li
bertador y Vargas, y cuyas capitales son las ciudades de Caracas 
y La Guaira, respectivamente. El Municipio Libertador esta forma
do por las Parroquias: Altagracia, Antimano, Candelaria, Caricuao, 
Catedral, El Recreo, El Valle, La Pastora, La Vega, Macarao, San 
Agustin, San Jose, San Juan, Santa Rosalia, Santa Teresa, Sucre y 
23 de Enero. El Municipio Vargas esta formado por las Parroquias 
Caraballeda, Carayaca, Caruao, Catia La Mar, La Guaira, Macuto, 
Maiquetia y Naiguata (Art. 2). 

Estas entidades municipales que integran el Distrito Federal, se 
rigen por la Ley Organica de Regimen Municipal en todo aquello 
no contemplado como regimen especial en la Ley Organica (Art. 5). 

La Ley Organica precisa, ademas, que Caracas es la Capital del 
Distrito Federal y del Municipio Libertador, ademas de ser la Ca
pital de la Republica, conforroe a lo dispuesto en la Constituci6n, y 
por tanto, el asiento permanente de los 6rganos superiores del Re
gimen Distrital (Art. 6). 

B. El "Regimen Distrital" del Distrito Federal 

a. La competencia del Distrito Federal 

De acuerdo al articulo 89 de la Ley, el Distrito Federal conforme 
al Regimen Distrital tiene competencia para: 

lQ Administrar sus ingresos; 
2Q Preservar y garantizar la seguridad y orden publico, la protecci6n de 
las personas y propiedades y la moralidad y decencia publica; 

3Q Establecer los servicios de prevenci6n y lucha contra incendios y tomar 
las medidas necesarias para prevenir y afrontar las calamidades publicas; 

4Q Establecer los servicios de prevenci6n y lucha contra la contaminaci6n 
del ambiente; 
5Q Establecer servicios medico-asistenciales, educacionales y culturales; 

69 Ejecutar las obras publicas de interes Distrital, con sujeci6n a las nor
mas y procedimientos tecnicos para obras de ingenieria y urbanismo, esta
blecidos por la Ley y las ordenanzas; 

7Q Organizar los servicios para combatir la mendicidad, la vagancia, el 
alcoholismo, el consumo de drogas y estupefacientes y demas actividades 
contrarias a la integridad familiar, social y etica; 

8Q Establecer y administrar la Loteria Distrital; 

9Q Acondicionar y mantener las playas, construir balnearios publicos, par
ques, zool6gicos, sistemas de telefericos o funicular y otras instalaciones 
recrea tivas; 

109 Prestar el servicio de transporte colectivo; 

llQ Prestar el servicio de aseo urbano y domiciliario; 
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129 Formular y administrar la planificaci6n regional y los planes regu
ladores, regionales y zonales, elaborados en conformidad con las normas y 
procedimientos tecnicos establecidos en vigencia previa aprobaci6n de la 
autoridad nacional competente y no podran ser modificados sin nueva apro
baci6n de dicho organism a; 

139 Proteger a la infancia, a !os minusvalidos y a Ios ancianos. 

b. La organizaci6n del Distrito Federal 

a'. La autoridad ejecutiva y la legislativa del 
Distrito Federal 

El articulo 10 de la Ley Organica dispone que el Presidente de 
la Republica ejerce la superior autoridad civil y politica del Distri
to Federal, por medio de un Gobernador quien es de su libre nom
bramiento y remoci6n y ante quien debe prestar el juramento de 
Ley. El Gobernador debe ser venezolano por nacimiento, mayor de 
treinta (30) afios de edad y de estado seglar. Es responsable de sus 
actos segun la Constituci6n y las Leyes, y le son aplicables las dis
posiciones contenidas en los articulos 198 y 199 de la Constituci6n 
de la Republica. 

En cuanto a la autoridad legislativa, conforme al Articulo 11, co
rresponde al Congreso de la Republica legislar sobre las materias 
de competencia distrital. 

b'. El Gobernador del Distrito Federal 

El Gobernador es el Jefe Ejecutivo y el superior jerarquico de 
los 6rganos y funcionarios de la Administraci6n del Distrito Fede
ral y ejerce la direcci6n, coordinaci6n y control de los organismos 
de gobierno y de administraci6n de la Entidad. El Gobernador del 
Distrito Federal, ademas, ejerce el control de tutela sobre los entes 
de la Administraci6n Descentralizada del Distrito (Art. 14). 

De acuerdo a lo establecido en el articulo 15, corresponde al Go
bernador del Distrito Federal: 

19 Cumplir y hacer cumplir en su jur'sdicci6n Ia Constituci6n, las Leyes, 
Decretos y demas normas juridicas; 

29 Ejecutar y hacer ejecutar las 6rdenes y resoluciones que reciba del 
Ejecutivo Nacional y asistir al Consejo de Ministros con voz y voto en lo 
relativo al Distrito Federal; 
39 Refrendar las Leyes y Decretos especialmente referidos al Distrito Fe
deral que conforme a sus atribuciones !egales, promulgue el Presidente de la 
Republica; 

49 Administrar la Hacienda Publica del Distrito; 

69 Nombrar y remover las funcionarios de Ia Administraci6n Distrital, de 
conformidad con lo dispuesto en la Ley de Carrera Administrativa y en los 
Reglamentos sabre la materia; 
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69 Cuidar de que los funcionarios publicos bajo su dependencia cumplan 
a cabalidad con sus deberes, pudiendo aplicar las sanciones disciplinarias a 
que hubiere lugar o promover el enjuiciamiento de los mismos cuando este 
fuere procedente; 
79 Informar peri6dicamente de su administraci6n al Presidente de la Re
publica, y anualmente presentar al Congreso la memoria de su gesti6n y la 
Cuenta de Ios Fondos manejados, conforme a lo dispuesto en el articulo 197 
de la Constituci6n; ademas, debera informar a los Concejos del Distrito 
Federal, en sesi6n conjunta, los resultados en su gesti6n administrativa an
tes del 30 de enero de cada afio; 
89 Elaborar el Proyecto de Ley de Presupuesto del Distrito Federal; 
99 Velar por el mantenimiento del orden publico, la moral, la decencia pu
blica, la seguridad social, la protecci6n de las personas y las propiedades, 
en el cumplimiento de estos deberes para reprimir toda tentativa o violaci6n 
de tales prop6sitos con arresto policial hasta por ocho (8) dias e imponer 
multas entre Quinientos ( 500,00) y Diez Mil Bolivares ( Bs. 10.000,00), sin 
que ello obste para el enjuiciamiento de los indiciados, segun el caso. lgua
les sanciones podra imponer a quienes desobedezcan las disposiciones dic
tadas por el o por otras autoridades en el ejercicio de atribuciones legales, 
a quienes le falten el debido respeto en el ejercicio de sus funciones. En 
tales casos, las sanciones previstas deberan ser impuestas mediante resolu
ci6n motivada, salvo cuando se trata de arresto que no exceda de setenta 
y dos horas (72) horas. 

109 Hacer uso de la fuerza publica bajo su dependencia y pedir al Presi
dente de la Republica, cuando las circunstancias lo requieran, de acuerdo 
con la Ley, el empleo de las Fuerzas Armadas Nacionales para la conserva
ci6n del orden publico y la protecci6n de las personas, de la propiedad y 
demas derechos y libertades ciudadanas; 

119 Ejercer la superior autoridad sobre la Policia del Distrito Federal. 
EI Gobernador podra celebrar convenios con Estados vecinos con la fina
lidad de crear un solo organismo policial. 

129 Prestar el debido apoyo a los funcionarios judiciales, a las autorida
des municipales y a los demas funcionarios administrativos que lo requie
ran, para la ejecuci6n de las providencias que tomaren en uso de sus atri
buciones legales; 
139 Visitar las Parroquias con el fin de imponerse de la necesidades de 
sus habitantes. Inspeccionar los servicios y dependencias a su cargo y tomar 
las medidas necesarias para su buen funcionamiento; oir las quejas que se 
formulen contra los funcionarios de la Gobernaci6n y resolverlas o trami
tarlas ante quienes compete su decision. Del resultado de sus visitas e ins
pecciones debe dar cuenta a los Concejos en todo a lo que estos les competa. 
149 Celebrar peri6dicamente reuniones con los Concejos para coordinar, 
estudiar y planificar actividades de interes comun al Distrito y a los Mu
nicipios; 
159 Organizar los servicios de asistencia social, educacionales y cultura
les, con sujeci6n a las Leyes y bajo la inspecci6n y vigilancia del Poder 
Nacional; 
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169 Decretar y contratar la ejecuci6n de obras publicas de! Distrito con
forme a Ia Ley ; 
17Q Organizar y administrar Programas de asistencia social para beneficio 
de la comunidad, de acuerdo con la Ley; 
18Q Autorizar, mediante Decreto, al Secretario de Gobierno, al Consultor 
Juridico, a los Prefectos, a los Directores o a otros Jefes de Dependencia, 
cuando asi lo juzgue conveniente, para despachar determinados asuntos de 
servicio y firmar los oficios, resoluciones y documentos que Jes sefiale; 
199 Decidir de conformidad a la Ley Organica de Procedimientos Admi
nistrativos los recursos intentados contra los actos de la Administraci6n 
Distrital; 
209 Revocar de oficio, o a solicitud de parte, sus propios actos o !os de 
sus subordinados, cuando sean contrarios a la Constituci6n o manifiesta
mente ilegales; 
21Q Ordenar la publicaci6n en la Gaceta Oficial de la Republica los actos 
que requieran publicidad; 
229 Establecer la organizaci6n administrativa del Distrito para el mejor 
ejercicio de sus competencias; 
23Q El Gobernador podra convenir con los municipios vecinos y de otras 
entidades, la creaci6n de mancomunidades, fundaciones, asociaciones y em
presas de servicios publicos o el aprovechamiento o industrializaci6n de re
cursos naturales, la constituci6n de centros de intercambio de ideas, infor
maciones y experiencias y en general, para cualquier otro fin de interes 
publico conforme a lo dispuesto en la Ley Organica de Regimen Municipal; 
24Q Cumplir los deberes y ejercer las facultades que le asigne la Ley. 

A los efectos del cumplimiento de sus funciones, el Gobernador 
del Distrito Federal tiene como organos inmediatos: al Secretario 
de Gobierno; al Consultor Juridico del Distrito Federal; a los Di
rectores del Despacho; y a los Prefectos de Municipios (Art. 16). 

De acuerdo con Io previsto en el articulo 17 de Ia Ley Organica, 
los actos del Gobernador del Distrito Federal se denominan Decre
tos y los del Secretario General de Gobierno, de los Directores del 
Despacho, Prefectos y Jefes Civiles, Resoluciones. Para que produz
can efectos juricficos de caracter general, Ios Decretos y Resolucio
nes deben publicarse en la Gaceta Ofir:ial de la Republica y entren 
en vigor desde la fecha de su publicacion o en Ia fecha posterior 
que en el mismo se indique (Art. 18). 

El regimen del personal al servicio del Distrito Federal es el es
tablecido en la Ley Nacional de Carrera Administrativa (Art. 12). 

c'. El regimen de los Prefectos 

De acuerdo con lo previsto en el articulo 25 de la Ley Organica, 
en cada uno de los Municipios que existen en el Distrito Federal 
debe haber un Prefecto de libre nombramiento y remoci6n del Go
bernador, el cual es el 6rgano inmediato del Gobernador y ejecutor 
directo de las ordenes que le imparta dentro de SUS atribuciones. 
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El articulo 27 de la Ley Organica enurnera las atribuciones y de
beres de los Prefectos asi: 

19 Ejercer la autoridad civil y politica en el Municipio; 
29 Cumplir y hacer cumplir la Constituci6n, las I.eyes, Decretos y Regla
mentos Nacionales, las Ordenes y Resoluciones que en uso de sus facultades 
legales dicten el Gobernador y el Secretario General. Igualmente cumplir 
y hacer cumplir las Ordenanzas, Acuerdos y Resoluciones de los Concejos, 
en las materias que requiera la colaboraci6n de su autoridad policial; 
39 Dar cuenta al Gobernador de todos los actos que ejecute e informarle 
diariamente de cuanta novedad ocurra en su jurisdicci6n, sujeta a su cono
cimiento; y pasarle informe anual de sus actuaciones; 
49 Organizar el servicio de policia salvo cuando exista convenio que dis
ponga lo contrario; 
59 Velar por el mantenimiento y restablecimiento del orden publico y la 
seguridad colectiva e individual, tomando las medidas conducentes a fin de 
evitar disturbios, motines, escandalos y cualquier otra manifestaci6n en la 
que se atente contra la dignidad, seguridad y tranquilidad de las personas; 
para estos fines podra por via de actuaci6n policial, ordenar y ejecutar 
arrestos hasta por cinco (5) dias e imponer multas hasta por cinco mil bo
livares (Bs. 5.000,00). lguales sanciones podra imponer a quienes desobe
dezcan sus 6rdenes o le falten el debido respeto en el ejercicio de sus fun
ciones, sin perjuicio de encausarlo, si asi lo requiera la gravedad de la falta. 
Dichas sanciones seran acordadas por resoluci6n escrita y rnotivada cuando 
el arresto exceda de veinticuatro (24) horas. 
69 Prevenir y reprimir cualquier atentado contra la propiedad publica 
o de los particulares; 
79 Prestar a las autoridades judiciales el auxilio de la policia distrital 
bajo su jurisdicci6n, cuando la requieran para el cumplimiento de sus de
cisiones; 
89 Garantizar a venezolanos y extranjeros, el libre ejercicio de los dere
chos que les acuerden las !eyes nacionales y ordenanzas municipal es; 
99 Velar por el respeto de Ios derechos humanos en los retenes policiales 
o en cualquier otro sitio de reclusion preventiva bajo su jurisdicci6n; 
109 Mantener estrecho contacto con los demas organismos nacionales y es
tatales de policia para una efectiva persecuci6n de la delincuencia en todo 
el territorio de su jurisdicci6n. 
119 Instruir expedientes conforme a lo dispuesto en la Ley de Vagos y 
Maleantes y dictar las resoluciones que correspondan; 
129 Cuidar que no existan casas de juegos prohibidos ni se efectue venta 
de billetes de loteria nacionales o extranjeras, o de terminales de loteria que 
no hayan sido previamente autorizados; 
139 Impedir la presencia de rnenores de edad en espectaculos no aptos para 
ellos y en establecimientos de expendios de bebidas alcoh6licas; 
149 Llevar la estadistica de detenidos en los establecimientos policiales 
con expresi6n de la fecha, causa, autoridad que lo aprehendi6, fecha en 
que ha sido puesto en libertad o han pasado a otra autoridad policial o ju
dicial o si se encuentra a la orden de las autoridades distritales o policiales; 
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15Q Perseguir, sancionar o hacer enjuiciar a todos los que se dediquen a 
actividades ilicitas para la sociedad, tales como el agio, el trafico de drogas 
o estupefacientes, la trata de blancas, el juego de azar y la mend:cidad. 

Los mendigos enfermos, los alcoh6licos consuetudinarios y quienes presen
tan formas graves de farmacodependencia, deberan ser recluidos en esta
blecimientos distritales acondicionados especialmente para ello; 
16Q Proveer las diligenc:as necesarias para el esclarecimiento de los hechos 
delictuosos y poner a los presuntos culpables a disposici6n de las autori
dades competentes, jun to con los recaudos respectivos; 
17Q Velar por la salubridad, moralidad y ornato en las ciudades, pueblos 
y caserios de su jurisdicci6n; 
18Q Velar por el orden en los espectaculos publicos y por el cumplimiento 
del ordenamiento nacional o munic"pal que los rige; 
19Q Ejercer las funciones que el C6digo Civil le atribuye en el ejercicio 
de su cargo; 
20Q Desempefiar las demas funciones que le atribuyen las Leyes, Regla
mentos y Ordenanzas. 

En cada Parroquia, ademas, debe haber un Jefe Civil, de libre 
nombramiento y remoci6n del respectivo Prefecto. 

Los J efes Civiles de Parroquia son los Agentes inmediatos del 
Prefecto correspondiente, a quien estan subordinados jerarquica
mente (Art. 29 y 30). Estos funcionarios tienen los siguientes de
beres (Art. 31): 

1) Ejercer la autoridad civil y politica en la Parroquia; 
2) Cuidar de! orden y de la tranquilidad en la Parroquia y de que no se 
atente por vias de hecho, ni de modo alguno contra las personas, la libertad, 
la propiedad y demas derechos de los ciudadanos, ejerciendo su acci6n pre
ventiva en toda ocasi6n que descubra una tentativa de agresi6n; 
3) Cuidar, asimismo de la salubridad y aseo de la Parroquia, y velar porque 
los menores no sean admitidos en los establec'.mientos donde Jes esta prohi
bida la entrada; 
4) Ordenar arrestos hasta por tres (3) dias e imponer multas hasta de 
mil bolivares (Bs. 1.000,00), a quienes desconocen sus 6rdenes o le falten 
el debido respeto en el ejercicio de sus funciones; cuando el arresto excede 
de veinticuatro (24) horas, la sanci6n se impondra mediante resoluci6n 
escrita y motivada. 

c. El regimen de la Hacienda Publica Distrital 

De acuerdo con el articulo 32 de la Ley Organica, la Hacienda 
Publica del Distrito Federal comprende el conjunto de bienes, in
gresos, derechos, acciones y obligaciones que forman el activo y el 
pasivo del Distrito y por todos los demas bienes, rentas e ingresos 
cuya administraci6n les corresponde y por el Situado Constitucional. 
La Hacienda Publica del Distrito se denomina Fisco Distrital. 
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a'. Los ingresos 

De acuerdo con el articulo 9 de la Ley Organica, el Distrito Fede-
ral tiene los siguientes ingresos propios: 

19 El rnonto de su Situado; 
29 El producto de su loteria; 
39 El producto de las sanc·ones pecuniarias irnpuestas por sus autoridades, 
y el de las que de conforrnidad con la Ley le pertenezcan; 
49 El producto de la Adrninistraci6n de sus bienes y el de los servicios 
que preste; 
59 Los dividendos, intereses o participante de cualquier naturaleza que co
rresponda al Distrito por su inversion o aporte al capital de ernpresas de 
cualquier genero, constitu:das para la satisfacci6n de las necesidades pu
blicas de cornpetencia distrital; 
69 El subsidio de capitalidad que se le asigna en la Ley de Presupuesto; 
el cual debe invertirse en la forrna que deterrnina la Ley (Art. 35); 
79 Los aportes especiales que le acuerden organisrnos gubernarnentales 
nacionales; 
89 Los bienes que se donaran o legaran a favor del Distrito; 
99 Otros que determine la Ley. 

b'. Los privilegios del Fis co 

El Distrito Federal goza de los privilegios y prerrogativas que la 
Ley Organica del Regimen Municipal otorga a los Municipios. lgual
mente rigen a la Hacienda Publica Distrital todas las normas juri
dicas de la Hacienda Publica Nacional y Municipal en cuanto le sean 
aplicables (Art. 33). 

c'. El regimen del presupuesto 

El Gobernador del Distrito Federal debe presentar al Ejecutivo 
N acional, en la segunda quincena del mes de agosto de cada aiio, el 
proyecto de Ley de Presupuesto de la Entidad para ser considerado 
y remitido por 6rgano del Ministerio de Hacienda, al Congreso Na
cional para su estudio y aprobaci6n. En caso de no s.er aprobado por 
el Congreso el Presupuesto del Distrito Federal, se deben aplicar 
las normas que sobre reconducci6n establece la Ley Organica de 
Regimen Presupuestario (Art. 34). 

d'. El situado municipal 

De acuerdo con el articulo 35 de Ja Ley de la porc1on del Situa
do Constitucional no coordinado que de conformidad con la Ley res
pectiva corresponda al Distrito Federal, se distribuira entre los 
Municipios una Partida equivalente al veinte por ciento (20%), en 
la forma siguiente: el treinta por ciento (30%) en partes iguales y' 
el setenta por ciento (70%) restante en proporci6n a la poblaci6n 
de cada uno de ellos. 
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En todo caso, el Gobernador del Distrito Federal, con la opm10n 
favorable de la Contraloria General de la Republica, puede decre
tar la retencion del pago de la cuota parte del Situado correspon
diente al Municipio, cuando existan hechos ciertos que revelen que 
su inversion no se ajusta a lo previsto en la Ley Organica, en la 
Ley de Regimen Municipal o en la Ley Organica de Decentraliza
cion, Delimitacion, y Transferencia de Competencias del Poder Pu
blico. En este caso, las cantidades retenidas se deben depositar en 
cuenta especial en el Banco Central de Venezuela hasta que cesen 
las causas determinantes de la retenci6n (Art. 37). 

e'. El control administrativo Distrital 

De acuerdo con lo establecido en los articulos 13 y 38 de la Ley 
Organica, la Contraloria General de la Republica ejerce, de confor
midad con la Ley Organica que la rige, el control, la vigilancia y 
la fiscalizacion de los ingresos, gastos y bienes del Distrito Fede
ral, asi como de las operaciones relativas a los mismos. En conse
cuencia, corresponde a la Contraloria General de la Republica la 
fiscalizaci6n de todos los ingresos y egresos del Tesoro del Distrito 
Federal, asi como la centralizacion, examen, vigilancia y control de 
todas las cuentas y operaciones fiscales de bienes distritales, inclu
sive de dinero, val ores material es y ef ectos adquiridos o adminis
trados por oficinas del Distrito. 

Este control puede ser previo, perceptivo, de gesti6n o de com
probacion posterior, en los terminos establecidos en la Ley. 

La Contraloria debe establecer una unidad especializada para el 
cumplimiento de este deber de control y debe indicar las modalida
des de estos en relaci6n a las fundaciones, mancomunidades y em
presas del Distrito (Art. 36). 

C. El "Regimen Municipal" del Distrito Federal 

Como se seiialo, la Ley Organica del Distrito Federal de 1986, 
creo dos Municipios en el territorio del Distrito Federal: el Muni
cipio Libertador y el Municipio Vargas (Art. 2). Pues bien, estos 
dos Municipios asi como las demas entidades locales del Distrito 
Federal se rigen por la mencionada Ley Organica; por las normas 
de la Ley Organica de Regimen Municipal, en todo lo que no con
tradiga lo establecido en la Ley especial; por las leyes organicas y 
ordinarias que le sean aplicables conforme a la Constituci6n; y por 
lo establecido en sus propias ordenanzas (Art. 41). 

a. La competencia municipal en el Distrito Federal 

Conforme al articulo 44, el "Regimen Municipal" en el Distrito 
Federal tiene competencia sobre las siguientes materias: 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 513 

1. Acueductos, cloacas y drenajes; 
2. Distribuci6n y venta de electricidad y gas en las poblaciones de su 
j urisdicci6n; 
3. Planes de Desarrollo Urbano Local, Arquitectura Civil, Nomenclatura 
y Ornato Publico, conforme a las normas y procedim · entos tecnicos esta
blecidos por el Poder N acional, de acuerdo a lo previsto en el ordinal 14 del 
articulo 136 de la Constituci6n Nacional y los planes de desarrollo regional 
y zonales; 
4. Transporte y demas materias relativas a la c;rculaci6n urbana, tales 
como rutas, paradas, terminales y regulaci6n tarifaria; 
5. Creaci6n de servicios que faciliten el mercado y abastecimiento de los 
productos de consumo de primera necesidad, tales como mercados y mata
deros locales ; 
6. Espectaculos publicos y publicidad comercial en cuanto concierne a los 
intereses y fines especificos municipales; 
7. Organizar y promover las ferias y festividades populares y sitios de 
recreaci6n, y proteger y estimular las actividades dirigidas al desarrollo 
del turismo local; 
8. Regulaci6n y organizaci6n de institutos populares de credito, con las 
limitaciones que establezca !a legislaci6n nacional; 
9. Cementerio y servicios funerarios tales como hornos crematorios, salo
nes de velaci6n y normas sobre el funcionamiento de los cementerios; 
10. Servicio de policia adm:nistrativa municipal que tendran a su cargo 
la vigilancia y control de las actividades relativas a las materias de la 
competencia municipal; 
11. Las demas que sean propias de la vida local, y las que le atribuyan 
otras leyes. 

Debe sefialarse que el primer parrafo del Art. 44 de la Ley Orga
nica precisa que las competencias a que se refieren los ordinales l°, 
2°, 49 y 5° del articulo 44, deben ser ejercidas por los Municipios 
en los terminos que establezca la legislaci6n nacional. Sin embargo, 
cuando un servicio publico tenga o requiera instalaciones ubicadas 
en jurisdicci6n de mas de un Municipio, o sea prestado a mas ·de 
un Municipio, por un mismo organismo, entidad o empresa, publi
cos o privados, tal como lo establece la Ley Organica de Regimen 
Municipal, la regulaci6n de tal servicio sera de la competencia del 
Poder Nacional. En todo caso, es el Ejecutivo Nacional el que debe 
fijar las tarifas de dichos servicios, aun cuando la organizaci6n y 
ejecuci6n de los mismos continuen siendo de la competencia muni
cipal (Art. 44). 

Debe sefialarse, ademas, que los Municipios del Distrito Federal, 
conforme al articulo 45 de la Ley Organica, tienen igualmente fa
cultades para contribuir y cooperar con el saneamiento ambiental; 
cooperar en la prevenci6n y asistencia en casos de calamidades pu
blicas, tales como inundaciones, derrumbes y otras; constrmr y 
cooperar en el acondicionamiento y mantenimiento de parques, jar
dines, calles, plazas, playas, balnearios y otros sitios de recreaci6n 
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o deportes; y establecer servicios medico-asistenciales, educaciona
les, culturales y otros de conformidad con las normas y en coordi
naci6n con las politicas adoptadas por el Poder Nacional sobre la 
respectiva materia. 

b. La organizaci6n del Gobierno Municipal 

En cuanto a la organizaci6n, gobierno, administraci6n, f uncio
namiento y control de los municipios en el Distrito Federal, de 
acuerdo con el articulo 46 de la Ley Organica, esta se debe regir 
por la Ley Organica de Regimen Municipal en todo lo no previsto 
en la Ley Organica. 

En todo caso, conforme a la Ley Organica, el Concejo del Muni
cipio Libertador esta integrado por veinticinco (25) concejales y el 
Concejo del Municipio Vargas por once (11) concejales (Art. 47). 
En cuanto al periodo de gobierno municipal es el establecido en la 
Ley Organica de Regimen Municipal y la elecci6n de los Conceja
les se debe realizar conforme a la Ley Organica del Sufragio (Art. 
48). 

c. La organizaci6n y funcionamiento de las Juntas 
Parroquiales y Comunales 

De acuerdo con el articulo 49 de la Ley Organica, las Juntas Pa
rroquiales son entidades locales de los Mumcipios, auxiliares de 
gesti6n municipal y participaci6n local, a traves de los cuales la co
munidad respectiva partic1pa en la gesti6n de los asuntos comu
nitarios. 

De acuerdo con el articulo 50 de la Ley Organica, para cada Pa
rroquia debe ser designada una Junta Parroquial, integrada por un 
minimo de tres ( 3) y un maximo de siete ( 7) miembros, nombra
dos dentro de los pnmeros diez ( 10) dias de sesiones de cada afio, 
pudiendo ser reelegidos y debiendo reunir las mismas condiciones 
ex1g1das para ser t;onceJal. El Concejo debe designar la Junta Pa
rroquial sobre la base de la votac16n obtenida en la Parroquia por 
cada Partido Politico o Grupo de Electores, en las ultimas elecc10-
nes municipales. A tal fin, las agrupaciones a las cuales correspon
da ese derecho deben presentar oportunamente al Concejo las hstas 
de candidatos que los representaran, con sus respectivos suplentes. 
En todo caso, la Presidencia le corresponde al partido o al grupo 
de electores que haya obtenido la mas alta votacion en la Parroqma. 

Los miembros de la Junta pueden ser removidos de sus car gos 
por causa grave o incumplimiento de sus obligaciones y previa for
maci6n del respectivo exped1ente, el cual debe ser instrmdo con au
d1encia del interesado. 

La consulta a los vecinos de las Parroquias es obligatoria en lo.s 
casos de decisiones de efectos gene1 ales que deban adoptar los orga
nismos publicos y que afecten el desarrol!o urbano o la conservac1on 
ambiental del respectivo sector. 
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Las Juntas Parroquiales deben elevar a la consideraci6n del Con
cejo las aspiraciones de su comunidad en orden de prioridad o ur
gencia en la ejecuci6n, reforma o mejora de obras y servicios de 
especial atenci6n (Art. 52). 





V. LA COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL 
EN LA CIUDAD CAPITAL 

El Area Metropolitana de Caracas, en particular, configura un 
ambito territorial por excelencia donde las relaciones interguberna
mentales son cotidianas y permanentes, aun cuando sin los adecua
dos mecanismos de coordinaci6n, Muchos gobiernos actuan en el 
Area Metropolitana, la cual sin embargo carece de un gobiern<;> me
tropolitano. 

En efecto, en el Area Metropolitana de Caracas, por ser la capital 
de la Republica actua el Poder N acional; y ademas, parte de ella esta 
bajo la jurisdicci6n del Distrito Federal y dentro del mismo los Mu
nicipios Libertador y Vargas. La otra parte de la ciudad y del area, 
esta en jurisdicci6n del Estado Miranda, y dentro d~l mismo los Muni
cipios Sucre, Baruta, Chacao, El Hatillo, Los Salias y Carrizal. 

Todas estas autoridades gubernamentales, nacionales, estadales y 
municipales ejercian sus respectivas competencias sin que entre ellas 
existieran mecanismos de coordinaci6n, lo que sin dudas incidia des
favorablemente sobre el ordenado desarrollo urbano y la adecuada 
satisfacci6n de las necesidades de los ciudadanos. 

Precisamente por ello los Alcaldes de los Municipios con jurisdic
ci6n en el Area Metropolitana, acordaron solicitar del Presidente de 
la Republica el establecimiento de un medio institucional que permi
tiera la coordinaci6n de las actividades municipales con las atribuidas 
a los Estados y a los 6rganos nacionales realizadas en dichas areas. 
En respuesta a la solicitud formal de los Alcaldes, el Presidente de 
la Republica en Consejo de Ministros dict6 el Decreto N9 3.133 de 9 de 
septiembre de 1993, que contiene el Reglamento Parcial NQ 6 de la 
Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y . Transferencias 
de Competencias del Poder Publico sobre el Consejo de Gobiernos del 
Area Metropolitana de Caracas, reformado por Decreto NQ 3.309 de 
31 de enero de 1994 1• 

Dicho Decreto, entre otros aspectos estuvo motivado en las si
guientes consideraciones: 

1. G.O. N9 35.301 del 21-9-93 y G.O. N9 35.386 de 21-1-94. Sohre esto vease 
Informe sobre la Descentralizaci6n en Venezuela 1993. Memoria del Dr. 
Allan R. Brewer-Carias, Ministro de Estado para la Descentralizaci6n 
(junio 1993 - enero 1994), pp. 233 y ss. 

517 
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1. Que el proceso de Descentral'zaciQli de competencias conforme a la 
Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de 
Competencias del Poder Publico al Estado Miranda y a la Goberna
ci6n del Distrito Federal, en lo que. se refiere a actividades publicas 
a realizarse en el Area Metropolitana de Caracas, exige la coordina
ci6n de esas instancias gubernamentales con los Municipios que la 
conforman. 

2. En el conoc'miento de que es deber del Ejecutivo Nacional y de las 
demas autoridades publicas territoriales coordinar las diversas acti
vidades publicas que se desarro~lan en el Area Metropolitana de 
Caracas. 

3. Que el Valle de Caracas constituye una unidad topografic:a y que el 
incremento demografico y urbano de los municipios que const'tuyen el 
Area Metropolitana, unido a la interinfluencia de sus actividades y 
servicios, ha provacado la ruptura de los limites politico territoria:les 
establec'dos en esta zona. 

4. Que la formaci6n y consqlidaci6n de nuevos Municipios en el Area 
Metropolitana hacen necesaria la superad6n de la fragmentaci6n de 
gobiernos aut6nomos de! fen6meno urbano que es· unico, mediante la 
creaci6n de una instancia institucional capaz de asegurar la debida 
coordinaci6n, sin merma de la autonomia de los organismos involu
crados, en el marco del proceso de desconcentraci6n y descentraliza
ci6n administrativas en curso. 

1. EL CONSEJO DE GOBIERNO DEL AREA METROPOLITANA 
DE CARACAS 

A. El ambito territorial del Consejo 

En el articulo 1 Q del Reglamento se cre6 el Conseio de Gobiernos 
del Area Metropolitana de Caracas. para los territorios metropoli
tanos del Estado Miranda y del Distrito Federal, el cual funciona 
como un 6rgano de cooperacion. conciliacion y coordinacinn de las 
actividades de los 6rganos del Ejecutivo Nacional; de los Gobiernos 
del Estado Miranda y del Distrito Federal. y de los Gobiernos de los 
:Municipios Libertador y Varga8 del Distrito Federal y de los Muni
cipios Sucre, Baruta, Chacao, El Hatillo, Los Salias y Carrizal del 
Estado Miranda, con la finalidad de realizar obras y prestar Jos ser
vicios comunes al ambito metropolitano, asi como la ordenaci6n uel 
de~arrollo urbanistico del Area Metropolitana de Caracas. 

De acuerdo a lo previsto con el articulo 2 del Reglamento, a los 
efectos de su normativa y por tanto del Consejo de Gobiernos del Area 
Metropolitana de Caracas se define el Area Metropolitana de Cara
cas como la que comprende los Municipios Libertador y Vargas del 
Distrito Federal y los Municipios Sucre, Baruta, Chacao, El Hatillo, 
Los Salias y Carrizal del Estado Miranda. Sin embargo, estableci6 
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expresamente que pueden irtcorporarse al sistema de Gobiernos del 
Area Metropolitana de Caracas, los Municipios colindantes con el area 
antes indicada vinculados al crecimiento de la ciudad de Caracas, a 
iniciativa municipal o por invitaci6n del Consejo de Gobiernos del 
Area Metropolitana de Caracas. En todo caso, para la ef ectividad 
de la incorporaci6n a requerimiento del Consejo, este debe formali
zarse por Decreto del Presidente de la Republica~ 

Por otra parte, se preve que cuando los asuntos a tratar en el Con
sej o se refieran a la Region Metropolitana, debe invitarse a partici
par en las deliberaciones a los Alcaldes de los Municipios del Estado 
Miranda comprendidos en la misma. 

B. La organizaci6n del Consejo de Gobiernos del Area Metropolitana 

El articulo 3Q del Reglamento preve que el Consejo de Gobier
nos del Area Metropolitana de Caracas esta integrado por: el 
Gobernador del Distrito Federal en SU caracter de 6rgano del Pre
sidente de la Repulica como la superior autoridad civil y politica 
del Distrito Federal; por el Gobernador del Estado Miranda; los 
Alcaldes del Municipio Libertador y Vargas del Distrito Federal; 
los Alcaldes de los Municipios Sucre, Baruta, Chacao, El Hatillo, 
Los Salias y Carrizal del Estado Miranda. Igualmente f orman par
te del Consejo de Gobiernos del Area Metropolitana de Caracas 
Ios Ministros de Relaciones Interiores, de Desarrollo Urbano, del 
Ambiente y de los Recursos N aturales Renovables, de Sanidad y Asis
tencia Social, de Transporte y Comunicaciones y de Estado para la 
Descentralizaci6n, y Ia OfiC'ina Central de Coordinaci6n y Planifica
ci6n. El Consejo sera presidido rotativamente por uno de los Alcaldes 
o Gobernadores que lo integren, electo por el Consejo por periodos 
de 6 meses sucesivamente. Quien presida el Consejo, sera su vocero. 

Sin embargo, se preve expresamente que en el caso de que los Mi
nistros antes mencionados no puedan asistir a las reuniones del 
mencionado Consejo los mismos pueden delegar su representaci6n 
en funcionarios de rango de Director General Sectorial; los Gober
nadores en los Secretarios Generales de Gobierno y los Alcaldes en 
los Directores Generales respectivos. 

Asi mismo, el articulo 2° del Reglamento regula el supuesto de la 
incorporaci6n de un Municipio al sistema de Gobierno del Area Me
tropolitana en cuyo caso el Alcalde de dicho Municipio pasa a formar 
parte, automaticamente, del Consejo de Gobiernos del Area Metro
politana de Caracas. 

Por otra parte establece el articulo 4Q, que sin perjuicio de la 
composici6n antes indicada del Consejo los Ministros del Ejecutivo 
N acional que no f ormen parte del mis mo pueden asistir a las sesio
nes por si o representados por funcionario con categoria de Director 
General, cuando la naturaleza del asunto a debatir asi lo requiriera, 
en cuyo caso estos tienen el caracter de miembros de dicho Consejo. 
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De igual forma los Presidentes de Institutos Aut6nomos pueden ser 
convocados y asistir como miembros del Consejo, cuando los asuntos 
a tratar sean concernientes en las materias de su competencia 
(Art. 4Q). 

C. Las atribuciones del Consejo 

De acuerdo con lo previsto en el articulo 5 del Reglamento, el Con
sej o de Gobiernos del Area Metropolitana de Caracas, conforme a 
los proyectos y propuestas que le presentan los diversos Comites 
Metropolitanos, tienen las siguientes atribuciones: 

a . Las f unciones de coordinaci6n de obras 

De acuerdo con lo establecido en el literal a) del articulo 5 del 
Reglamento corresponde al Consejo la coordinaci6n de obras, servi
cios e inversiones que por su naturaleza exijan un tratamiento in
tegrado; 

b. La aprobaci6n del Plan de Ordenaci6n Urbanistica del 
Area Metropolitana 

El Consejo ademas debe conocer y aprobar el Plan de Ordenaci6n 
Urbanistica del Area Metropolitana que le someta a su consideraci6n 
el Ministro de Desarrollo Urbano antes de su aprobaci6n conforme a 
la Ley Organica de Ordenaci6n Urbanistica; (Lit. b, Art. 5). 

c. La formulaci6n de propuestas y acuerdos 

El Consejo puede, ademas de formular propuestas y adoptar acuer
uos para el mejor desarrollo de las actividades publicas que se reali
cen en el Area Metropolitana de Caracas, y sobre la ejecuci6n de 
obras y actividades realizadas por los diversos organismos ejecutivos, 
institutos aut6nomos y empresas del Estado, remitiendolas, en su 
caso, a los 6rganos competentes (Lit. c, Art. 5). 

De igual forma puede formular propuestas sobre los medios de 
ejecuci6n de las diversas obras que se decidan realizar en el Area 
Metropolitana de Caracas (Lit. e, Art. 5). Ademas el Consej o puede 
prom.over y acordar convenios, mancomunidades y encomiendas de 
gesti6n conforme a lo previsto en los articulos 20 y siguientes del 
Reglamento (Lit. f, Art. 5). El Consejo, ademas, debe aprobar su 
presupuesto anual y el de sus Co mites (Art. 25). 

d. La f ormulaci6n de recomendaciones a los 6rganos nacionales 

El Consejo puede formular recomendaciones a los 6rganos nacio
nales, a las autoridades del Estado Miranda, del Distrito Federal, y de 
las Alcaldias para la ejecuci6n de obras, servicios y actividades en el 
Area Metropolitana de Caracas (Lit. d, Art. 5). 
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e. El conocimiento de las propuestas de transferencia de 
competencias 

Por ultimo, el articulo 5, literal 3, atribuye al Consejo el conori
m1ento de las propuestas de transferencia de competencias, que con
forme a la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimitaci6n y Trans
ferencia de Competencias del Poder Publico se refieran al ambito 
territorial del Area Metropolitana de Caracas. 

f. LM consultas 

Las diversas autoridades nacionales, estadales y municipales con 
jurisdicci6n en el Area Metropolitana de Caracas, pueden someter 
a la consideraci6n del Consejo de Gobiernos del Area Metropolitana 
de Caracas, todos aquellos planes y proyectos sobre servicios y acti
vidades que incidan sobre el desarrollo integrado de la zona (Art. 6). 

D. El funcionamiento del Consejo 

a . Las sesiones 

El Consejo de Gobierno del Area Metropolitana de Caracas debe 
celebrar sus sesiones con la preriodicidad que acuerde el mismo Conse
j o, y cuantas veces lo convoque el Director Ejecutivo del Consejo a 
solicitud de cualesquiera de sus miembros. Sin embargo y con carac
ter obligatorio las reunion es se de be ef ectuar al me nos dos veces al 
mes (Art. 7). 

El Reglamento preve la posibilidad de que a las sesiones del Con
sejo de Gobiernos puedan asistir, cuando el Consejo lo juzgue con
veniente, representantes de otros organismos publicos y privados 
(Art. 11). 

b. Los acu.erdos por concenso 

De acuerdo con el articulo 9 del Reglamento, los acuerdos del Con
sejo se deben adoptar por consenso de sus miembros, siendo por tanto 
vinculantes para los organismos que hayan participado en el acuer
do, sin perjuicio de Ios procedimientos internos que estos deben cum
plir conforme a las normas que regulen su organizaci6n y funciona
mientos respectivos (Art. 8) 

c. El Director Ejecutivo 

EI decreto de creaci6n del Consejo de Gobiernos del Area Metro
politana de Caracas, establece que este dispondra de un Director 
Ejecutivo, el cual debe ser nombrado por los miembros del Consejo 
y asistira a las reuniones con voz pero sin voto. El Consejo de Go
biernos del Area Metropolitana de Caracas debe fijar las atribuciones 
y deberes de su Director Ejecutivo (Art. 10). 
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d. La normativa regulatoria. del Consejo 

El Consejo de Gobiernos del Area Metropolitana de Caracas se rige 
por su Decreto de creaci6n, por el Reglamento interno que a tal 
efecto se apruebe donde se reglamentan todos los aspectos inherentes 
a su organizaci6n y funcionamiento, asi como todo lo concerniente a 
los Comites Metropolitanos (Art. 12). 

e. El financiamiento del Consejo 

De acuerdo con lo establecido en el articulo 25 del Reglamento, los 
organismos que integran el Consejo deben establecer la modalidad 
de financiamiento comun del mismo y de sus Comites, con los aportes 
financieros de todos sus integrantes. 

2. LOS COMITES METROPOLITANOS 

A. La composici6n de los Comites 

El Reglamento Parcial N° 6 establece que a fin de alcanzar un 
mejor funcionamiento y cumplimiento de sus funciones el Consejo 
tiene la facultad de crear grupos de trabajo para el estudio de pro
blemas sectoriales y la preparaci6n de las decisiones del propio Con
sej o, Comites Metropolitanos Sectoriales, cuya composici6n se debe 
determinar en cada caso y los cuales deben incluir, siempre, repre
sentantes de las Gobernaciones, las A1caldias y de los Ministerios 
competentes por raz6n de la materia. En todo caso, el articulo 13 del 
Reglamento preve que existan con caracter obligatorio los siguien
tes Comites : 

19) Comite Metropolitano de Plan ficaci6n Urbanistica; 
29) Comite Metropolitano de Transporte y Transito; 
39) Comite Metropolitano de Seguridad y Policia Urbana; 
49) Comite Metropolitano de Aseo Urbano; 
5'1) Comite Metropolitano de Acueductos, Alcantar '.llados; 
69) Comite Metropolitano de Salud Publica; y 
79) Comite Metropolitano de Mantenimiento Urbano. 

Cada Comite debe tener un Secretario Ejecutivo propuesto por los 
Comites aceptados y nombrados por el Consejo. 

B. Las materias atrib_uidas a los Comites 

De acuerdo con lo previsto en el articulo 14 del Reglamento, los 
Comites Metropolitanos tienen, en el ambito competencial de mate
rial que les corresponda, las funciones que les atribuya el Consejo 
de Gobiernos del Area Metropolitana de Caracas. 
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C. Las reuniones y decisiones 

Los Cornites Metropolitanos se deben reunir con la frecuencia ne
cesaria para preparar adecuadamente todos aquellos asuntos que de
ban ser sometidos a la consideraci6n del Consejo. En todo caso sus 
reuniones deben ser convocadas por escrito y con indicaci6n del ob
jeto preciso (Art. 15). 

Asi mismo, se preve que las decisiones de los Cornites Metropoli
tanos se deben adoptar por consenso de sus rniembros (Art. 16). 

Sin embargo conforme al articulo 17 del Reglamento, se preve que 
los diversos organismos representados en los Comites Metropolitanos 
deben con caracter obligatorio someter a la consideraci6n de los mis
mos, todos los proyectos, planes o prograrnas de actividades, obras y 
servicios que proyecten desarrollar en el Area Metropolitana de Ca
racas, asi como realizar estos conforme a los planes y programas 
aprobados por el Consejo de Gobiernos del Area Metropolitana de 
Caracas. ' f ,_. 

3. LAS NORMAS SOBRE LA INFORMACION PUBLICA 
DE LOS ASUNTOS METROPOLITANOS 

De acuerdo con el articulo 18 del Reglamento, todas las entidades 
oficiales que realicen actividades en el Area Metropolitana de Cara
cas estan en la obligaci6n de suministrar al Consejo de Gobiernos 
del Area Metropolitana de Caracas y a los diversos Comites, toda la 
informaci6n y colaboraci6n necesaria para el cabal desempeiio de 
sus funciones. 

Por otra, parte, se exige que los dif erentes organismos oficiales 
que ejecuten programas relacionados con el desarrollo del Area Me
tropolitana de Caracas, a fin de lograr la debida coordinaci6n con los 
programas de las otras entidades (Art. 19). 

4. EL REGIMEN DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES 

A. La cooperaci6n y colaboraci6n obligatorias 

De acuerdo con el articµlo 20 del Reglamento, todos los organismos 
representados en el Consejo de Gobiernos del Area Metropolitana de 
Caracas estan en el deber de cooperar y colaborar activarnente entre 
si yen el Consejo en todos los asuntos de interes comun y, en particu
lar, en la realizaci6n de las obras y la prestaci6n de los servicios iden
tificados como metropolitanos en el Plan de Ordenaci6n Urbanistica 
del Area Metropolitana o, en todo caso, por decision del referido 
Consejo. 
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B. Los mecanismos de cooperaci6n y colaboraci6n 

Dicha colaboraci6n y cooperaci6n se debe desarrollar bajo cuales
quiera de las formas autorizadas por la Ley, pudiendo tener lugar, en 
todo caso, mediante la suscripci6p de los respectivos convenios intP-r
administrativos, la constituci6n de mancomunidades, o la atribuci6n 
de la gesti6n a uno de los organismos representados en el Consejo 
(Art. 21). 

En los casos de convenios de co fa boraci6n estos se deben acordar 
en el Consejo de Gobiernos del Area Metropolitana de Caracas y de
ben suscribir por todos los organismos intervinientes. 

Estos convenios de colaboraci6n en ningun caso pueden implicar 
la renuncia de las competencias propias de los entes u organismos 
que los suscriban (Art. 22). 

c. La formaci6n de corporaciones asociativas de caracter publico 

En los casos en que para la realizaci6n de las obras, la prestaci6n 
de los servicios o el cumplimiento de la tarea de interes comun se 
precise de una organizaci6n unitaria, los convenios podran crear Cor
poraciones Asociativas de caracter publico conforme al articulo 19 del 
C6digo Civil. En estos casos, pueden participar en las asociaciones, 
entidades privadas sin animo de lucro que persigan fines de interes 
publico concurrentes con los organismos representados en el Consejo. 

El convenio por el cual se cree una Corporaci6n Asociativa de ca
racter publico debe determinar los estatutos de esta, en los cuales se 
han de especificar las particularidades del regimen organico, fun
cional y financiero. Los 6rganos de decision de la Corporaci6n en 
todo caso, deben estar integrados por representantes de todos los 
organismos asociados, en la proporci6n que se fije en los estatuto<;. 

En todo caso para la realizaci6n de las obras y la gesti6n de los 
servicios y las tareas que tenga encomendados la Asociaci.un pnede 
utilizar cualesquiera de las normas de gesti6n · autorizadas para los 
organismos asociados (Art. 23). 

D. La encomienda 

Por ultimo dispone el articulo 24 del Reglamento Parcial N9 6, que 
a fin de aprovechar la capacidad de gesti6n y las instalaciones ya 
establecidas por cualquiera de los organismos representados en el 
Consejo estos pueden atribuir a uno de ellos, la realizaci6n de obras 
o la prestaci6n de servicios determinados, asi como la gesti6n de 
cualesquier tarea de interes comun. 

En todo caso en estos supuestos los organismos miembros del Con
sejo tienen derecho, por intermedio de este, a recibir toda la infor
maci6n en forma peri6dica y detallada que sobre la gesti6n de la 
encomienda. 



INSTITUCIONES POLJTICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 525 

5. LA CORPORACION ASOCIATIVA DE CARACTER PUBLICO 
"CONSEJO DE GOBIERNOS DEL AREA METROPOLITANA 
DE CARACAS" 

Debe destacarse que teniendo como base el Art. 23 del Decreto, en 
noviembre de 1993 se cre6 el Consejo de Gobiernos del Area Metropoli
tana de Caracas, como Corporaci6n Asociativa de caracter publico 
en la cual participaron como entidades consorciadas la Republica, el 
Distrito Federal, el Estado Miranda y los Municipios que forman el 
Area Metropolitana de Caracas. En esta forma, el Consejo comenz6 
a funcionar como entidad con personalidad juridica. 





VI. PROPUESTAS PARA UNA RE:fORMA INSTITUCIONAL 
DE CARACAS Y DE LA REGION CAPITAL 1 

Caracas vive una cr1s1s institucional, que se siente permanen
temente. Si analizamos el funcionamiento de los organos politicos y 
administrativos de la ciudad, podemos evidenciar una tendencia hacia 
la paralisis institucional de la misma y constatar, ademas, que con el 
regimen institucional actual, que no es unico, ni uniforme, no pueden 
resolverse los problemas de la capital. No dudamos de los mejores es
fuerzos que se han hecho en las ultimas decadas por resolver los pro-

1. El presente punto basicamente configura la comunicacion que enviamos con 
fecha 25 de julio de 1982, a la Comision Bicameral Especial que tenia a su 
cargo los estudios sobre la posible Creacion del Estado Vargas, la Reform.a 
de la Ley Organica del Distrito Federal y la elaboracion del Proyetco de Ley 
de Coordinacion de las Jurisdicciones que actuan en el Area. Metropolitana 
de Caracas prevista en el articulo 11 de la Constitucion. Mediante esa comu
nicacion, quisimos hacerles llegar a los Senadores y Diputados algunas obser
vaciones que, en nuestro crite:rio, podian ser utiles para la realizacion de tales 
reformas. 

Ante todo, sefialamos que las mencionadas reformas, por ningun respecto, 
debian ni podian hacerse aisladamente. Forman parte, necesariamente, de un 
todo integral, por lo que debian tener un tratamiento uniforme, que se corres
pondiera con la problematica institucional de la Gran Caracas y aun mas, de la 
Region Capital. 

No debemos olvidar que Caracas no solo es el casco central de la capital 
situado al oeste del Valle del Avila. Caracas, en efecto, no solo esta formada 
por el Municipio Libertador del Distrito Federal y por el antiguo Distrito 
Sue.Te del Estado Miranda, sino que tambien forma parte de ella, lo que era 
el Municipio Guaicaipuro de dicho Estado. La vida de la capital, ademas, esta 
intimamente vinculada al Litoral Central, es decir, al Municipio Vargas del 
Distrito Federal; a los Municipios de los Valles del Tuy; a los Municipios del 
Valle Guarenas-Guatire y a los Municipios de Barjovento, en el Estado 
Miranda. Esas cinco areas territoriales forman la Region Capital, y deben, 
en un futuro, formar una sola unidad politico territorial, para lo cual debe 
establecerse un sistema unico de gobierno. 

Seiialamos en esa comunicacion que teniendo claramente definido ese obje
tivo global, podria entonces, como paso previo y destinado a su logro, proce
derse a efectuar reformas institucionales en el antiguo Vargas, en el 
Distrito Federal y en el Area Metropolitana de la ciudad capital. Sin tener 
claros los objetivos a largo plazo, al contrario, seria insensato proceder a 
reformar aisladamente los instrumentos legislativos mencionados, pues lejos 
de contribuir a la solucion del problema institucional de la capital, este se 
veria agravado. 

Teniendo en cuenta la necesidad de darle un tratamiento global e integral 
al problema institucional de Caracas y la Region Capital, se elaboro este 
punto. Para publicarlo aqui, por supuesto, lo hemos actualizado incorpo-

527 
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blemas de Caracas, pero lo cierto es que no hemos logrado, institucio
nalmente, solucionarlos. 

En la actualidad, resulta evidente que Caracas, la capital, no puede 
seguir siendo lo que fue en su origen: parte del casco central, situado 
en el Distrito Federal. Al contrario, estamos en presencia de una gran 
ciudad, que ha absorbido nucl~os urbanos vecinos, con los cuales forma 
una continuidad urbana, con una red estable de relaciones. Sin em
bargo, frente a esa realidad fisica, geografica y topografica, no tene
mos un sistema de gobierno y administraci6n para toda esa ciudad. 
Tenemos, al contrario, un gobierno y una administraci6n que esta des
fasada con esa realidad, pues no hay un gobierno para toda el area 
abarcada por la capital, el cual, ademas, no siempre constituye un go
bierno estrictamente local. 

La situaci6n, por tanto, es de desfase entre Ia realidad ffsica actual 
y Ia realidad politica. En Ia artualidad tenemos un regimen politico
administrativo multiple en la capital: por una parte, el regimen del 
Distrito Federal, ahora regido por la Ley Organica de 1986, cuyas re
gulaciones fundamentales, se han ya analizado. Por otra parte, tam
bien abarca parte de la ciudad, el area del antiguo Distrito Sucre 
del Estado Miranda, ahora confnrmado por los Municipios Sucre, 
Chacao, Baruta y El Ratillo. Ademas, otros Municipios del Ec;;tado 
Miranda empiezan a formar parte de la gran Metr6poli, particular
mente Guaicaipuro, Los Salias y Carrizal, y los Municipios de los 
Valles del Tuy y del Valle de Guarenas-Guatire. 

Por tanto, el gobierno y administraci6n de la capital no es unico e 
integral para toda el area, y esto nos plantea el primer signo de la 
crisis institucional, que se traduce en una crisis de metropolitaniza
ci6n: no tenemos un sistema metropolitano de gobierno y de adminis
traci6n de la ciudad. Remos establecido algunos paliativos a este 
desfase institucional, pero no tenemos ese gobierno. Este es el primer 
signo de la crisis de la capital, insistimos, la crisis de metropolitani
zaci6n, o en otros terminos, una "crisis de centralismo". Por eso, mas 
que una ciudad ingobernable, Caracas, en realidad nunca ha sido go
bernada, pues no hemos establecido un gobierno para toda Ia ciudad 
y su region de influencia. 

Pero el gobierno desfasado que hemos tenido en la Capital al menos 
en el Municipio Libertador tampoco es realmente representativo ni par
ticipativo, por lo que no es autentiramente un gobierno local. Tiene 
una situaci6n intermedia, ubicado territorialmente en un ambito muy 
amplio para ser autoridad local. Pero eso, aqui tambien se plantea otro 
elemento de la crisis institucional, la crisis de descentralizaci6n politica. 

Remos hablado de crisis <le centralismo metropolitano y de crisis 
de descentralizaci6n politica, y ello podria parecer contradictorio. Sin 
embargo, no es asi. 

rando las reformas efectuadas en la ultima decada. Vease en todo caso lo 
expuesto en Allan R. Brewer-Carias, Estudios de Derecho Publico, Tomo I, 
(Labor en el Senado 1982) pp. 41 y ss. 
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En efecto, en primer lugar, hemos dicho, existe una crisis de cen
tralizaci6n metropolitana. Caracas, sin la menor duda, como toda gran 
ciudad con su area metropolitana, requiere de un gobierno y de una 
administraci6n para toda el area y no la tiene. Esto ademas, no es nada 
nuevo; simplemente aqui debemos seguir la tendencia universal, que 
ha provocado en todas las grandes ciudades del mundo, el estableci
miento de gobiernos metropoiitanos, que han partido de una reforma 
institucional de gran envergadura e importancia. Despues de haber 
constatado que son insuficientes los paliativos que hemos venido en
sayando, como por ejemplo, el establecimiento de convenios, mancomu
nidades y acuerdos entre entes locales, necesitamos, para superar la 
crisis de la metropolitanizacion, de una nueva estructura institucional 
para toda el area metropolitana, con un gobierno metropolitano y una 
administracion metropolitana. asi como de una nueva estructura ins
titucional para toda la Region Capital. 

Pero hemos dicho ademas, que tambien existe en gran parte de la 
capital una crisis de descenb·alizacion politica. La Region Capital, en 
efecto, alberga a Ia primera dudad del Pais y su mas importante con
glomerado urbano, que deberia ser, por ello, modelo del gobierno y re
gimen local. Sin embargo, basta vivir en el Municipio Libertador, para 
darse cuenta de que no tenemos realmente un autentico l'{obierno local. 
El que existe, esta excesivamente ale.iado del ciudadano quien no 
participa en el mane.io y conrlnccion de los asuntos locales. Asi, el go
bierno local del Municipio Libertador, participa de la crisis que tienen 
otras Municipalidades del pais, oue se traduce en una crisis de repre
sentatividad, pues Ios Conceio:; Municipales no representan, realmente, 
a las comunidades; y en una crisis de narticinacion, derivada de que 
estan excesivamente alejados del ciudadano, y no Hegan a conformar, 
realmente, un g9bierno local, vinculado a la comunidad. 

En todo caso, esta crisis institucional exige soluciones y reformas 
integrales, y estas deben apuntar en los dos sentidos antes menciona
dos, anarentemente contradictorios. Por una parte, tenemos que me
tropolitanizar el gobierno de Caracas y de la Region Capital, para lo 
cual hay que centralizar determinadas funciones, pero por la otra, te
nemos que descentralizar politicamente al gobierno de la Region, de 
manera de que pueda haber participacion y representatividad, me
diante la creaci6n de muchos pequefios gobiernos locales. Para ello, 
deben reformularse las competencias, para distinguir los tres niveles, 
re~ionalizando y metropolitanizando ciertas de ellas, y localizando 
otras. 

Partiendo de estas premisas, queremos referirnos, a dos aspectos 
fundamentales de estos problemas institucionales de Caracas: en pri
mer lugar, queremos insistir en los mencionados signos de la crisis 
institucional de la capital; v en segundo lugar, plantear cuales son 
y dQnde estan las exigencias de reforma del sistema institucional de 
la capital; para concluir refiriendonos el problema de la posibilidad 
o viabilidad de esa ref orma. 
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1. LA CRISIS INSTITUCIONAL DE CARACAS Y DE LA 
REGION CAPITAL 

Hemos sefialado que la crisis institucional de Caracas plantea dos 
aspectos concretos: por una parte, una crisis de centralismo regional 
y metropolitano, y por la otra, una crisis de descentralizacion politica. 
Esto provoca tres problemas que conspiran contra la eficiencia poli
tico-administrativa de Caracas: en primer lugar, la ausencia de un 
gobierno unico de la Region Capital; en segundo lugar, la ausencia 
de un gobierno integral de la ciudad capital; y en tercer lugar, el 
centralismo del Estado y la ausencia de descentralizacion politica. 

A. La ausencia de un gobierno unico de la Region Capital 

Como sucede con las nueve (9) regiones que estableci6 el Decreto 
sobre Regionalizaci6n y Participaci6n de la Comunidad en el De
sarrollo Regional, de 14 de enero de 1980, la Region Capital, inte
grada por el Distrito Federal y el Estado Miranda, carece de un 
sistema de gobierno unico. No podria ser de otro modo en los ter
minos del mencionado Decreto y de sus antecedentes desde 1969, 
pues como lo sefiala su articulo 1', las regiones en las que divide 
el territorio del pais, se establecen a los solos "fines de la planifi
caci6n y coordinaci6n de las actividades de la Administracion Pu
blica N acional entre si y con aquellas que realizan los organismos 
estadales y municipales". 

Ciertamente que el articulo 2° del mencionado Decreto establece 
que "la Region Capital y la coordinacion de las actividades de la Ad
ministracion Publica en el Area Metropolitana de Caracas, podran 
ser objeto de regulacion especial", sin embargo, ello tambien es asi, a 
los solos efectos de la coordinacion y planificaci6n, y en tal sentido, 
se habia dictado el Decreto N° 473 de 28 de diciembre de 1979, sobre 
coordinaci6n de las actividades e inversiones de los organismos pu
blicos en materia de prestaci6n de servicios urbanos y construccion 
de viviendas en el Area Metropolitana de Caracas, atribuyendose al 
Gobernador del Distrito Federal, el caracter de Comisionado Especial 
del Presidente de la Republi('a de Caracas (Art. 29). En los terminos 
de este Decreto y a sus fines de coordinacion, el Area Metropolitana 
cte Caracas comprende el territorio integrado por el Distrito Federal 
y los antiguos Distritos Sucre y Guaicaipuro del Estado Miranda 
(Art. 1°). 

De lo anterior resulta entonces, que la Region Capital no tiene un 
Sistema de gobierno unico: PSta integrada por dos entidadeS federa
les distintas, el Distrito Federal y el Estado Miranda, sometidas a 
normas y regimenes juridico-constitucionales diferentes. 

El Distrito Federal, esta regulado por una Ley Organica propia, en 
la cual debe dejarse a salvo la autonomia municipal, conforme al ar-
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ticulo 12 de la Constitucion : y el Estado Miranda participa de la 
organizacion politica autonoma de todos los Estados de la Republica, 
regulada en los articulos 16 y siguientes del texto constitucional. 

Ademas, de todas las Regiones del pais, la Region Capital fue la 
unica de tierra firme en la cual no establecio un sistema unico de 
promocion del desarrollo, pues ha carecido de una Corporacion de 
Desarrollo Regional y su Consejo Regional de Desarrollo no se esta
blecio nunca. 

Como todas las regiones rlel pais, en todo cas_o, la Region Capital 
carece de un sistema de gobierno y administracion unico, lo cual pro
duce una grave crisis de centralismo regional: No existen mecanis
mos politicos ni administrativos que permitan darle un tratamiento 
unico e integral a todo el territorio regional, cuando por su naturaleza 
e importancia derivada de se1· la sede de la Capital, deberia tener ese 
regimen politico unico. . 

La primera de las crisis in':ltitucionales que afectan a Caracas y a su 
Area Metropolitana, por tanto, es que esta situada en una Region 
de enorme import;mcia, la cual carece de unidad e integralidad poli
tica y administrativa. Su establecimiento futuro, sea dentro de un 
regimen general de regionalizacion politica del pais, o en particular, 
como efecto de la capitalidarl, es una exigencia fundamental para el 
futuro de la ciudad. 

B. La ausencia de un gobieirno integral para el Area Metropolitana 
de Caracas 

Pero no solo no existe un gobierno regional en toda la Region 
Capital, sino que tampoco el Area Metropolitana de Caracas, tiene 
un sistema de gobierno y administraci6n metropolitanas. 

El Area Metropolitana de Caracas, es decir, la zona urbana del Gran 
Valle del Avila, esta formarlo por el Municipio Libertador del Dis
trito Federal y los Municipios Sucre, Chacao, Baruta, El Hatillo, Los 
Salias, Carrizal y Guaicaipuro del Estado Miranda. Toda esa Area, 
que forma un todo dentro rle la Region Capital, tambien carece de 
·un sistema de gobierno y administracion, que permita conducir ade
cuadamente el desarrollo de la ciudad. Esto provoca la crisis mencio
nada: una crisis de centralismo metropolitano o de metropolita
nizacion. 

Antes que tener un sistema de gobierno y administracion metropo-
, litana, Caracas es, al contrario, una ciudad gobernada por dos se

ries de poderes locales, que son, en primer lugar disimiles; y en se
gundo lugar, no uniformes, dando origen a un tratamiento parcelado 
de los problemas de la ciudad. 

En efecto, en primer lugar, el Area Metropolitana de Caracas esta 
gobernada por instituciones locales disimiles, ya que una parte del 
area esta gobernada por un sistema municipal propio de un Distrito 
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Federal, y la otra parte, esta gobernada por el sistema municipal tra
dicional, que actualmente se ubica en los Municipios de los Estados. 

En cuanto al Distrito Federal, el Municipio Libertador tiene un 
ambito territorial excesivamente amplio para una adecuada vida local, 
comparado con los ambitos territoriales <le los Municipios Sucre, Cha
cao, Baruta, El Hatillo, Los Salias, Carrozal y Guaicaipuro del Estado 
Miranda ademas de los otros de dicho Estado de los Valles del Tuy, 
del Valle Guarenas-Guatire, y de Barlovento. 

Pero la crisis de metropolitanizacion, no solo surge de esos gobier
nos disimiles, sino tambien de que no hay un gobierno. uniforme en la 
Capital. Como se sefialo, no solo no existe un gobierno integral para 
toda la Region Capital, donde Caracas esta inmersa, sino que tampoco 
existe un gobierno para toda el Area Metropolitana. Insistimos, tene
mos varios gobiernos con autonomia, pero no hay una autentica me
tropolitanizacion del gobierno de Ia Capital. 

No significa esto que no se hayan realizado esfuerzos por plan
tearse algunos problemas con enfoque metropolitano, pero han sido 
esfuerzos locales Iimitados: Por ejemplo, el Convenio de Ia Policia 
Metropolitana de 1959, y el Convenio de Ia Mancomunidad Urbanis
tica de 1972, en los cuales se hicieron, en concreto, diversos esfuerzos 
por lograr Ia integracion del area. Con posterioridad ha habido accio
nes municipales y nacionales aisladas en relacion al Area, al darse a 
determinados servicios un tratamiento administrativo unico en el 
Area Metropolitana. En 1979, por otra parte, se dicto el Decreto 
N° 473 de 27-12-79 mediante el cual se definio el Area Metropolitana 
a los fines de Ia coordinacion de las actividades de los organismos pu
blicos en materia de servicios publicos, atribuyendose al Gobernador 
del Distrito Federal el caracter de Comisionado Especial para el Area 
Metropolitana; y en 1982, se suscribio un convenio de mancomunidad 
para el transporte publico de pasajeros. En 1993, por ultimo, se dict6 
el Decreto de creacion del Consejo de Gobierno del Area Metropoli
tana de Caracas, que pretendi6 establecer un sistema que pudiera ser 
el embrion de un gobierno metropolitano. 

Pero sin duda, frente al panorama de1·ivado de Ia crisis de la me
tropolitanizacion, que nos muestra una realidad ineficiente, conforme 
a la cual no podremos obtener los resultados buscados en cuanto al 
tratamiento global de Ios problemas de la Capital; es decir, frente a 
Ia crisis del centralismo metropolitano, surge la necesidad ineludible 
y que tenemos que enfrentar en el futuro, de estructurar un gobierno 
y una administracion metropolitana, para toda el area de la capital, 
lo cual, por otra parte, es la ii:"'ndencia universal, junto con un sistema 
de gobierno tambien integral para toda la Region Capital. En este 
ultimo sentido es que, por ejemplo, se formulo la propuesta de crea
cion de un Estado Caracas, en todo el area de la Region Capital. 
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C. El centralismo del Estado y la crisis de descentralizaci6n politica 

Ademas de la crisis de i'egionalizacion y metropolitanizacion, el 
otro elemento de la crisis institucional de la capital, es la crisis de 
descentralizacion politica, la rnal, es particularmente notoria en el 
caso del Municipio Libertador. Al menos hasta que los miembros del 
Concejo Municipal de dicho municipio no se elijan uninominalmente 
a partir de 1995, la representatividad ha sido precaria. 

El otro elemento de la crisis de descentralizacion politica en el 
Municipio Libertador, es la crisis de participacion. En efecto, las 
autoridades Municipales que elegimos estan excesivamente alejados de 
la comunidad, porque el ambito territorial que abarcan es excesiva,. 
mente amplio: el hecho de que actualmente existe un solo Alcalde y 
un solo cuerpo representativo para todo el Municipio nos lleva a la 
conclusion de que, realmente, las comunidades no participan en el 
gobierno local. 

Por ello, como consecuencia de esta crisis de participacion y repre
sentatividad politica, y cuando habia un Municipio para todo el Dis
trito Federal (hasta 1986), se formulo la propuesta de crear un Esta
do Vargas, para el logro de una autonomia para el area del Litoral 
Central, que sentia la ausencia de los programas publicos del Distrito 
Federal. 

La propuesta de la creacion de un Estado Vargas se fundamento en 
efecto, en la busqueda, por las comunidades del Litoral Central, de 
una autonomia, representacion y participacion politica, que no tenian 
en el antiguo regimen del Distrito Federal, conducido por un Gober
nador y por un solo Concejo Municipal de Caracas; y en el convenci
miento de que con este esquema institucional, lo que era el antiguo 
Departamento Vargas seguiria olvidado. 

Pero hacia ello no solo apuntaba la propuesta de creacion de un 
Estado Vargas, sino tambien, otras propuestas formuladas con ante
rioridad, consistentes en la creacion de otro Concejo Municipal para 
el antiguo Departamento Vargas. Por tanto, en realidad, dos ideas 
surgieron de esta crisis de descentralizacion politica en la capital: 
una, el establecimiento, en el Distrito Federal, de dos Municipios, 
uno en el Departamento Libertador y otro en el Departamento Vargas ; 
Y otra, que se separase del Distrito Federal el territorio del Departa
mento Vargas, yen su lugar, se estableciera el Estado Vargas. La pri
mera fue la formula acogida en la reforma de la Ley Organica del 
Distrito Federal de 1986. 

2. LA NECESARIA REFORMA INSTITUCIONAL DE CARACAS 
Y DE LA REGION CAPITAL 

Ahora bien, frente a la crisis de centralismo regional y metropoli
tano que hemos comentado y de descentralizacion politica, sin duda, 
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se plantea como urgente la necesaria reforma institucional de la Re
gion Capital y de Caracas. Esta, para poder ser gobernada eficiente
mente, como entidad metropolitana y con poderes locales descentra
lizados, requi~re de una profunda reforma institucional que queremos 
comentar, analizando, en primer lugar, las bases para una reforma 
de la Region Capital y del Area Metropolitana de Caracas, y en se
gundo lugar, las exigencias de esas reformas. 

A. Bases para la reforma 

Para plantear las bases de la reforma institucional de Caracas de
bemos insistir en los tres elementos que hemos formulado. La indis
pensable estructuracion de un gobierno unico para toda la Region 
Capital; la necesaria metropolitanizacion del Area Metropolitana de 
Caracas; y la descentralizacion politica del gobierno local de Caracas. 

Tai como se planteo en la propuesta que elaboramos conjuntamente 
con otras personalidades vinculadas a los problemas de la Capital, y 
que fue expuesta por el Presidente del Concejo Municipal del Distrito 
Federal, con ocasion de los 415 afios de Caracas, en julio de 1982: 

"No olvidemos que Caracas, la capital, no solo esta formada por el Depar
tamento Libertador de! Distrito Federal y por el Distrito Sucre del Estado 
Miranda, sino que tambien forma parte de la misma, el Distrito Guaicai
puro de! mismo Estado. La vida de la capital, ademas, esta intimamente 
vinculada al Litoral Central, es decir, al Departamento Vargas de! Distrito 
con el cual forma una uni dad; a los Distritos de los Valles dey Tuy, a los 
Distritos de Guarenas-Guatire y a los Distritos de Barlovento, en el Estado 
Miranda. Esas cinco areas territoriales deben tomar una sola unidad poli
tico-ter'f"itorial que equivale a la actual Region Capital, para lo cual debe 
establecerse un sistema unico de gobierno. Llamese Estado Caracas o Mi
randa, llamese Distrito Federal o tenga cualquier otra denominacion, ese 
territorio de la Region Capital, tiene que estar a cargo de un un;co gobierno 
regional, descentralizado, con todos los poderes necesarios para asumir el 
desarrollo de la Gran Capital". 

"Este sistema politico-administrativo de toda la Region Capital, estaria 
compuesto por una autoridad ejecutiva, un Gobernador de la nueva entidad 
regional, y una Asamblea Legislativa cuyos miembros serian electos por 
votacion popular". 

"Este nuevo gobierno regional, ademas, tendria como fundamento un 
sistema de competencias que hagan posible la convergencia de un doble 
proceso politico que existe a !a base de la reforma propuesta: por una pa rte, 
un proceso de integracion politica de la Region con una concentracion de 
competencias propias del manejo de una gran metropolis, como Caracas; 
y por la otra, un proceso de descentralizacion politica, para establecer, den
tro de esa gran unidad politico territorial de la Region Capital, diversos 
y escalonados gobiernos locales. Ello requiere de una sabia distribucion de 
competencias, que esta a la base de la reforma propuesta". 
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"Dentro de esa unidad politica territorial de la Region Capital, en efecto, 
habria un sistema de gobierno local a dos niveles: un primer nivel, com
puesto por cinco grandes autoridades locales situadas, la primera en el 
Gran Valle del Avila, la segunda en el Litoral Central; la tercera en el 
Valle Guarenas-Guatire; la cuarta en los Valles del Tuy; y la quinta en el 
area de Barlovento". 

"Estas cinco grandes autoridades locales, tendrian competencias especi
ficas para el gobierno y administracion de sus areas territoriales y esta
rian compuestas por sendas autoridades ejecutivas, unos Alcaldes, con fun
ciones administrativas y de gobierno local, y sendos Concejos Municipales, 
con funciones netamente deliberantes, legislativas y de control. Tenemos 
que superar, en nuestra gran ciudad, la administracion colegiada de la ac
tualidad, que esta conspirando contra la eficiencia administrativa local, 
y tanto los Alcaldes como los Concejales, en estas cinco grandes areas terri
toriales, serian electos por votacion popular". 

"Pero dentro de cada una de las cinco grandes unidades politico-admi
nistrativas que conformarian la Region Capital, habria una multiplicidad 
de autoridades locales menores, como pequefios gobiernos municipales, con 
competencias especificas para las diversas localidades". 

"Tenemos que hacer realidad la democracia participativa, y ello i:;olo es 
posible, descentralizando el poder y acercando la autoridad municipal a los 
ciudadanos: y en la Capital tenemos que dar el ejemplo. Solo descentra
lizando la autoridad local, en un sistema integral e integrado de gobierno 
regional y metropolitano, es, que las comunidades de la gran ciudad podran 
ejercer el gobierno local". 

"Estas pequefias entidades locales estarian a cargo de Juntas Munici
pales con un numero muy reducido de miembros, entre 3 y 7, electos por 
votacion popular, y tendrian ambitos territoriales de accion relativamente 
reducidos. Por ejemplo, el .irea del Litoral Central, es decir, del actual De
partamento Vargas, ademas de su Alcalde y Concejo Municipal antes indi
cado, tendria muchas autoridades municipales como las indicadas, por ejem
plo, en Carayaca, Catia La Mar, Maiquetia, Macuto, Caraballeda, Naiguata, 
y otros. Asimismo, por ej8mplo, en la unidad territorial del Gran Valle 
del Avila, ademas del Alcalde de Caracas y del Concejo Municipal global, 
habria pequefias entidades locales no necesariamente iguales a las actuales 
Parroquias del Departamento Libertador, o a los actuales Municipios del 
Distrito Sucre, pero con areas territoriales consonas con la identificacion 
de la poblaci6n a la region que habitan". 

"Ya la ciudad capital es otra. Tenemos que convencernos de ello, por lo 
que el Gobierno que necesita tambien tiene que ser otro". 

"Tenemos con imaginacion, que idear el sistema de gobierno de la nueva 
Caracas, y esta es una tarea de todos los caraquefios, es decir, de todos los 
que han hecho de nuestra capital, su ciudad. Lo que es cierto, es que no 
puede continuar el actual esquema politico-municipal de la ciudad, concebido 
en otras epocas y para otra ciudad". 

Veamos, entonces, separadamente, las bases de estas reformas. 
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a. La estructuraci6n de un gobierno unico para la 
Region Capital 

La Region Capital, compuesta por los territorios del actual Distrito 
Federal y Estado Miranda, sin duda, requiere de un tratamiento po
litico-administrativo uniforme e integral. Asi ha sucedido con todas 
las grandes capitales del mundo y sus areas regionales, y baste citar 
los dos ejemplos mas destacados: la reforma del gobierno regional 
y local del Gran Londres y de la Region de Paris. 

La Region C_apital ya no puede seguir escapando de esta tendencia 
universal de tratamiento integral de las areas regionales de las capi
tales, y con imaginacion, debe ser dotada de un sistema unico de go
bierno y administracion, capaz de conducir y gerenciar toda la Region. 

Como se sefialo, la Region Capital esta compuesta por cinco grandes 
areas territoriales, intimamente vinculadas y ligadas entre si, que 
exigen la integralidad de su tratamiento, debido a las interrelacio
nes que entre ellas existen. · 

Esas Cinco areas son las siguientes: 
1) El Gran Valle del Avila, es decir, el Area Metropolitana de 

Caracas, compuesto por el Municipio Libertador del Distrito Federal, 
parte de la Parroquia Carayaca del Municipio Vargas del mismo Dis
trito Federal; los Municipios Sucre, Chacao, Baruta, El Hatillo Y 
Los Salias; y parte del Municipio Guaicaipuro del mismo Estado 
::\iiranda; 

2) El Litoral Central, compuesto basicamente por el Municipio 
Vargas del Distrito Federal; 

3) Los Valles del Tuy, compuestos por los Municipios Urda
neta, Lander, Paz Castillo e Independencia del Estado Miranda, y 
parte del Municipio Guaicaipuro del mismo Estado Miranda; 

4) El Valle Guarenas-Guatire, compuesto por los Municipios 
Zamora y Plaza del Estado Miranda; 

5) El Area de Barlovento, compuesta por los Municipios Brion, 
Acevedo y Paez del Estado Miranda. 

Todo ese territorio, compuesto por esas cinco areas tiene que estar 
sometido a un solo gobierno y administracion regional, que sustituya 
a los dos gobiernos disimiles actual es: el del Distrito Federal y el 
del Estado Miranda. 

Este gobierno regional, dentro de un esquema de descentralizaci6n 
general del pais, debe tener las competencias regionales basicas para 
la conducci6n de la Region: planificaci6n economica y social de la 
region, ordenamiento territorial de toda la Region: e inversion publica 
en. las obras y actividades <le escala regional. 

Esta formula de un solo gobierno para toda la Region Capital podria 
lograrse de dos maneras: ancxando el Estado Miranda al Distrito Fe
deral, convirtiendo a toda la Region Capital en Distrito Federal, o 
anexando el Distrito Federal al Estado Miranda, convirtiendo toda la 
Region Capital en un solo Estado Miranda o Estado Caracas. En am
bos casos se requeriria de una reforma radical, sea del regimen del 
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Distrito Federal, sea del regimen de los Estados dentro del Sistema 
Federal de nuestro pais, puec; la nueva entidad de gobierno regional, 
ni tendria exito con el actual sistema de gobierno del Distrito Federal, 
ni con el actual sistema de gobierno y administracion de los Estados 
federados. 

Ademas, eliminar el Distrito Federal, implicaria una Enmienda Cons
titucional, dado que se trata de una entidad de rango constitucional, 
regulada en el articulo 12 de la Constitucion. En cambio, la fusion del 
Estado Miranda al Distrito Federal podria realizarse en los terminos 
autorizados por el articulo 10 de la propia Constitucion. 

Otra formula para la estructuracio:p. de un gobierno y actministracion 
regional, seria tambien, la suscripcion de un acuerdo o convenio entre 
los Gobiernos del Distrito Federal y del Estado Miranda, aprobado por 
el -Senado y la Asamblea Legislativa del Estado Miranda, en el cual se 
establezcan las bases del mismo. Esta formula, sin embargo, seria 
mas debil que la antes planteada. 

b. La metropolitanizaci6n del regimen de Caracas: urn uni co 
gobiernq municipal para el Area M etropolitana 

Pero ademas del gobierno unico a nivel regional, el Area Metro
politana de Caracas, es decir la zona urbana del Gran Valle del 
Avila, como toda area metropolitana, tambien requiere de un regi
men unico, tanto de gobierno (politico) como de administracion, que 
comprenda toda el area y que ordene la fragmentacion politico ad
ministrativa actual. Esto permitiria, ante todo, la prestacion mas efi
ciente de los servicios publicos de ambito metropolitano, por unidades 
metropolitanas. Esto resulta indispensable para servicios publicos 
como los de transporte, educacion, salubridad, asistencia social y 
para actividades publicas como la regulacion y planificacion urba
nistica, que requieren, ademas, una coordinacion con los servicios que 
presten las entidades nacionales. 

Esto, por otra parte, es la tendencia universal. Por ello, con razon, 
se ha dicho que el primer y principal problema de nuestro tiempo, es el 
problema de la metropolitanizacion. Esta situacion la han sufrido y 
vivido todos los paises del mundo. por lo que tuvieron que construir 
f6rmulas metropolitanas para gobernar y administrar las grandes ciu
dades agobiadas por la fragmentacion territorial. En la formulacion 
de soluciones ha habido ciudades precursoras. La primera de ellas fue 
Tokio, que en 1943 transform6 un regimen disperso de 38 gobiernos 
locales, en un solo gobierno metropolitano que, sin embargo, no elimin6 
los locales, sino que distribuy6 las competencias. Otra muy importante 
experiencia fue la de Toronto, ciudad en la cual tambien se establecio 
un regimen metropolitano, tn.nsformando la fragmentaci6n municipal 
precedente. 

Las soluciones han sido di versas, a veces se ha establecido un go
bierno global, en otros casos se ha conservado los pre-existentes, inte-
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grados con un nuevo nivel metropolitano. En todo caso, lo cierto es que 
en todas las experiencias de grandes ciudades contemporaneas se ha 
verificado una gran reforma institucional, con mucha imaginaci6n y 
voluntad propia. 

Tambien se han efectuado otras soluciones menores y mas debiles 
que sin haber estructurado un gobierno y administraci6n metropoli
tana, han acudido a la sola coordinaci6n de servicios, mediante los 
llamados Distritos especiales metropolitanos, formula que, en grandes 
ciudades, se han utilizado en Estados Unidos, para la atenci6n de ser
vicios concretos, como el de trnnsporte o de educacion. En particular, 
en es ta orientaci6n, co mo f 6rmula de uniformizacion o metropolitani
zaci6n de transporte, sustitutiva de la fragmentaci6n geografica local, 
desde hace afios se ha planteado en Caracas la necesidad de creaci6n 
de una Autoridad Metropolitana dPl Transporte, entre el Poder Na
cional y las Municipalidades actuales, sin exito. En 1982 se estable
ci6 un convenio de mancomunidad para atender la organizaci6n del 
servicio, tambien sin exito. 

En otras grandes ciudad~s, para metropolitanizar las actividades 
nublicas, se ha recurrido a la formula de suscribir convenios entre las 
diversas entidades locales, pe.,.o convenios de gran envergadura, alien
to y poder politico. Por eiemnlo, en San Francisco, se constituyo la 
Asociaci6n de los Gobiernos del Area de la Bahia de San Francii:;co, 
<me controlo y dirigio todo el area; en Washington, el Consejo de Go
bierno Metropolitano de WashinO'ton: y en New York, el Conseio Re
gional Metropolitano que abarco toda la ciudad y que coordino las 
autoridades locales del area. T 10 mii:;mo ha su<'edido en Europa en las 
ciudades de los Valles de Rhin y el Rhur. En todos estos casos, se 
trata de convenios de gran importancia entre todas las autoridades 
locales de una metropoli, para la metropolitanizacion de los servicios 
locales. En otros casos se ha acudido a la asuncion por el Poder Na
cional de algunos servicios metropolitanos. Esta formula es contraria 
al regimen local, y como ejemplo debe citarse a la Ley que creo el 
Instituto Metropolitano de Aseo Urbano como instituto autonomo 
nacional, derogada en 1992, experiencia que fue un eiemplo de cen
tralismo, pues a traves de ella, fue el Poder N acional el que asumio 
las competencias locales. 

En todo caso. para formar un gobierno metropolitano como hemos 
nlanteado, resulta necesaria la restructuracion completa de los go
biernos locales existentes en un Area Metropolitana. Para ello ha 
habido dos formulas de gobiernos metropolitanos que deben tenerse 
en cuenta. 

En primer lugar, la formula del gobierno unico, que supone la aboli
cion de todos los poderes locales existentes, en favor de un gobierno 
unico. Se trata de la figura de la anexi6n, que fue una formula muy co
mun durante el siglo pasado Ell Europa, pero que ya no se utiliza en 
el mundo contemporaneo. La ultima gran experiencia de anexion, fue 
la de Moscu en los afios sesenta, viable por la autocracia, pero que no 
resulta posible en un sistema politico democratico. Ciertamente ~s una 
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formula que permitiria la metropolitanizacion, pero con sacrificio de 
la descentralizacion politica y de la participacion. Por tanto, la anexi6n 
no es una formula aceptable. 

En segundo lugar, se plantea la formula del gobierno metropolitano 
a dos niveles, que combina la metropolitanizaci6n con la participaci6n 
politica. Esta experiencia ha sido calificada como el prototipo deseable 
por la Conferencia de Areas Metropolitanas que se celebr6 en Toronto 
en 1967 y donde se estudiaro'l todas las experiencias de Areas Metro
politanas del mundo. 

Conforme a es ta formula de gobierno a dos niveles, los gobiernos 
locales en peque:iias areas territoriales permanecen, y se crea, ademas, 
un nuevo gobierno metropolitano, como nuevo escalon a nivel de toda 
el area metropolitana. Esta es la formula concreta que se aplico en 
Londres, Paris, Tokio y Toronto. Si se quiere, se trata de una 
especie de Federacion de Municipios en la cual se produce una division 
de funciones, entre los aspectos que pertenecen a un regimen estricta
mente local, para las pequefias colectividades locales, con competencia 
en los aspectos esencialmente locales; y luego los que pertenecen al 
nuevo nivel de gobierno metropolitano, con competencias metropolita
nas. Esta formula del gobierno a dos niveles, es la que permite conci
liar, la metropolitanizacion con la representatividad y participacion 
politica, es decir, con la descentralizacion politica que es la otra base 
de la reforma, que queremos plantear. 

c. La descentralizaci6n politica del regimen de Caracas 

En efecto, no solo tenemos que regionalizar el gobierno de la Rejrlon 
Canital y metronolitanizar el gobierno y administracion del Area Me
tropolitana de Caracas, sino que paralelamente tenemos que estable
rer un sistema de descentralizacion politica en la ciudad. Este segundo 
aspecto, tambien exige que formulemos algunas premisas para luego 
analizar las formulas posibles. 

En ef ecto, ante todo se plant ea Ia necesidad de hacer mas represen
tativos Ios poderes o niveles locales o municipales. A medida que se 
ascienda o concentre como resultado de Ia regionalizacion y metropoli
tanizaci6n, debe descenderse en materia de poder politico, local v mu
nicipal, si es que se quiere que el Municipio sea, conforme lo define el 
articulo 25 de la Constituci6n, la unidad politica, primaria y autonoma, 
dentro de la organizaci6n nacional. Si realmente debe ser esa unidad 
politica, primaria y autonoma dentro de la organizaci6n nacional, se 
tiene que descender el Municipio para acercarlo a Ia comunidad, como 
ha sucedido en el antiguo Distrito Sucre del Estado Miranda que se 
dividio en cuatro municipios. 

Para concebir una f ormul.a. tendiente a lograr Ia descentralizacion 
politica tanto en el Area Metropolitana de Caracas, como en las otras 
cuatro grandes areas territoriales que conforman Ia Region Capital, 
es necesario conciliar, precisamente, Ia regionalizaci6n y metropolita
nizacion con la descentralizaci6n politica, mediante, la creacion de mu-
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chas autoridades locales en las areas, para los asuntos estrictamente 
locales. Debe desarrollarse, asi, un proceso paralelo de centralizacion 
regional y metropolitana y de descentralizacion politica local. Para ello 
resulta necesario delimitar las competencias correspondientes a los 
tres niveles, de manera de llevar al ambito regional, las competencias 
necesariamente regionales; al ambito metropolitano las competencias 
necesariamente metropolitanas, como abastecimiento de agua, electri
cidad, alcantarillado, transporte, planificacion urbana, policia; y lle
var al nivel local multiple, constituido muy cerca de las comunidades, 
las competencias de control administrativo y de mantenimiento. 

Imaginemosnos, por ejemplo, como una formula de reordenacion mu
nicipal del Area Metropolitana de Caracas, la creaci6n de un gobierno 
y administracion para toda ia gran Area Metropolitana en Caracas, 
con un Alcalde electo como autoridad ejecutiva y un gr;m Concejo 
Municipal Metropolitano, y areas equivalentes o menores a cada Pa
rroquia del Distrito Federal, y a los Municipios del antiguo Distrito 
Sucre, por supuesto, con muy pocos Concejales, tres a siete, por ejem
plo, para ocuparse de los asuntos estrictamente locales, y promover asi, 
no solo el auto gobierno sino la participacion politica. 

Por ello, ademas, seria necesario, llevar aun mas hacia abajo el pro
ceso politico local, hacia las vecindades o comunidades, estableciendo 
Juntas Parroquiales con atribuciones propias del ambito comunal. 

B. Las exigencias de la refort11a 

Frente a esas bases de reforma antes comentadas, la exigencia fun
damental para su realizacion E:sta en combinar la regionalizacion y la 
metropolitanizaci6n de la capital, con la descentralizacion politica y 
con el regimen de capitalidad, porque Caracas, no solo es un Area 
Metropolitana, sino la capital de la Republica. 

a. La regionalizaci6n politica de la capital 

Ante todo, la Region Capital debe conformarse como una sola unidad 
politico-administrativa, con autonomia dentro de nuestro regimen fe
deral. Como se dijo, habria dos formulas para ello: o hacer de toda la 
Region Capital un Distrito Federal, con regimen particular; o hacer 
de la misma un solo Estado, llamese Estado Miranda o Estado Caracas. 

En todo caso, esta nueva ('ntidad tendria un sistema de gobierno 
con un 6rgano ejecutivo, un Gobernador de la Entidad, y un Organo 
Legislativo, cuyos miembros serian electos por votaci6n popular. 

a'. La opci6n por la formula del Distrito Federal 

Si se apta por la formula del Distrito Federal para el regimen de 
toda la Region Capital, habria que fusionar el Estado Miranda al Dis
trito Federal mediante un convenio aprobado por el Senado y la Asam
blea Legislativa de dicho Estado, conforme se preve en el articulo 10 
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de la Constitucion. En esta forma, para la organizacion politico-admi
nistrativa de este nuevo Distrito Federal, la Ley Organica del mismo 
que preve la Constitucion (Art. 12) da toda la libertad necesaria al 
Legislador Nacional para establecerlo y regularlo, y para establecer 
un regimen de descentralizacion politica y administrativa de gran 
alien to. 

Esta Ley podria prever que el Gobernador del Distrito Federal siga 
siendo designado por el Presidente de la Repli.blica conforme a la pe
culiaridad que en los Estados Federales, tiene la sede de los Poderes 
Nacionales, y que la Asamble~ Legislativa de todo el Distrito, se elija 
por votaci6n universal secreta y directa, mediante un sistema combi
nado de eleccion de Diputados regionales: un numero de ellos por re
presentaci6n proporcional en toda el area, y otro numero, por elecci6n 
uninominal o quasinominal en cada una de las cinco grandes entidades 
multimunicipales en las cuales ha de dividirse el futuro Distrito Fe
deral ( equivalente a la Region Capital). 

La Constitucion exige que en la Ley Organica se deje a salvo la 
autonomia municipal, y ello se haria en esas cinco grandes areas terri
toriales que formarian ese nuevo Distrito Federal: el Area Metropoli
tana de Caracas en el Gran Valle del Avila; el Litoral Central; los 
Valles del Tuy; el Valle Guarenas-Guatire y el area de Barlovento. En 
cada una de esas cinco areas; como se vera, se estableceria un sistema 
de gobierno municipal, a dos niveles, con entera autonomia. 

b'. La opci6n por la formula de un Estado Miranda 
o Estado Caracas 

La otra opcion para establecer un regimen (mico, de caracter politi
co-administrativo para toda el area que hoy conforma la Region Capi
tal, seria mediante la estructuracion, en ella, de un nuevo Estado den
tro de la division politico-territorial de la Republica, llamese Estado 
Miranda o Estado Caracas, y que tenga el regimen de autonomia de 
los Estados que preve la Constituci6n en sus articulos 16 y siguientes. 

Esta formula, sin embargo, exigiria, ante todo, de una Enmienda 
Constitucional, para eliminar el Distrito Federal que es creaci6n del 
Texto Fundamental (Art. 21), y poder configurar la nueva entidad 
estadal. Pero ademas, exigiria una transformaci6n radical del regi
men general de los Estados de nuestra Federacion. 

La forma federal del Estado Venezolano ha sufrido de una carga 
centralista que ha conspirado contra la autonomia de los Estados. Por 
ello sefialiibamos que pensar en la formula de un Estado, para organi
zar la Region Capital, implicaba, ademas, transformar, en general, en 
toda la Repli.blica el regimen de los Estados para hacerlos verdaderas 
entidades politicas descentralizadas, y exigia tambien, que se pusiera 
en marcha un proceso de descentralizaci6n de competencias naciona
les hacia los mismos, en los terminos que autoriza el articulo 137 de 
la Constitucion, lo que como se ha dicho, se ha iniciado a partir de 
1989. 



542 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

Solo en esa forma, el Gobernador del nuevo Estado podria ser electo, 
por votacion popular, y la Asamblea Legislativa del mismo, cuyos 
miembros serian tambien electos en la forma antes indicada, tendrian 
funciones que ejercer. 

c'. El abandono de la formula del Estado Vargas 

La ausencia de autonomia de las comunidades del antiguo Depar
tamento Vargas del Distrito Federal, habia provocado la busqueda 
de una autonomia politica para el mismo, y co mo f 6rmula se habian 
sefialado dos: la creaci6n de un Municipio en dicho Departamento, o 
la creaci6n en dicho territorio de un nuevo Estado: el Estado Var
gas. La primer a f 6rmula fue la seguida en 1986, con la creaci6n del 
Municipio Vargas. 

Como alternativa para la autonomia del antiguo Departamento 
Vargas tambien se habia planteado otra idea, y fue la creacion de un 
nuevo Estado Vargas, lo cual ha adquirido fuerza politica en todas fas 
comunidades del Litoral Central, hasta el punto de constituirse en 
una idea fuerza respecto de la cual hay consenso en los partidos politi
cos y en las organizaciones representativas de grupos de interes. Sin 
embargo, pensamos que un nuevo Estado Vargas, creado en el territo
rio del actual Municipio Vargas, romperia las exigencias de regionali
zaci6n a la cual nos ref eriamos anteriormente. De be quedar claro que 
el regimen de Caracas, al estar situado en la Region Capital, exige 
darle una soluci6n institucional a toda la Region Capital, como la que 
hemos sefialado, por lo cual la idea de crear un Estado Vargas, deberia 
quedar totalmente descartada. 

Sin embargo, la misma propuesta aislada de crear un Estado Vargas 
requeriria solucionar otros problemas previamente, entre ellos, el 
planteamiento constitucional relativo a determinar, como se f!rea un 
nuevo Estado en el regimen de la Constitucion de 1961. En efecto, la 
Constitucion vigente partio del supuesto de que existian 20 Estados y 
no previo la posibilidad de creacion de nuevos Estados, salvo por la 
via de la transf ormaci6n de Territorios Federal es en Estados, con
forme al articulo 13 del Texto, lo que ocurrio con los Estados Ama
zonas y Delta Amacuro. 

La creacion de un nuevo Estado fuera de los Territorios Federales, 
implicaria quitarle territorio a alguna entidad territorial; si se trata 
de las otras entidades politico-territoriales, los Estados o el Distrito 
Federal, la forma de crear un nuevo Estado con parte de sus territo
rios no esta regulada en Ia Constitucion. Esta preve, en su efecto, en 
su articulo 10, Ia posibilidad de cesiones de territorios entre Estados, 
y entre un Estado y el Distrito Federal. Con Ia creacion de un Estado 
Vargas, como el proyectado, no habria cesion territorial, porque el 
Distrito Federal no cederia territorio a ningun entre territorial pre
existente, y no podria ceder territorio a una nueva entidad que se 
crearia por Ley, creando un nuevo Estado en un area territorial, que 
es de otro Estado o del Distrito Federal. Por ello, estimamos que Ia 
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Constituci6n no preve la posibliidad ni la forma de crear en nuestra 
organizaci6n territorial, un nuevo Estado, en parte del territorio de 
otro Estado, o del Distrito Federal. 

Sin embargo, este escollo tendria soluci6n, pues ese seria un auten
tico campo de una Enmienda Constitucional, que tendria que refor
mular completamente el regimen de la Capital. 

b. La metropolitanizaci6n de la Capital y la autonomia 
municipal dentro de la Region Capital 

La segunda exigencia de la reforma planteada, ademas de la regio
nalizaci6n politica de la Capital, esta en la metropolitanizaci6n de Ca
racas y en el establecimiento de la autonomia municipal en toda la 
nueva entidad regional. 

En efecto, hemos sefialado que todo el territorio que se compone 
ahora por la Region Capital (Distrito Federal y Estado Miranda) 
debe dividirse en cinco areas municipales, con gobierno local aut6nomo, 
y una de ellas debe ser el Area Metropolitana de Caracas. 

a'. La autoridad municipal en las cinco areas 
territoriales de la Region Capital 

En efecto, estas cinco areas serian las siguientes, ya mencionadas: 
el Litoral Central; el Gran Valle del Avila; los Valles del Tuy; el Va
lle Guarenas-Guatire y el area de Barlovento. 

En cada una de esas areas territoriales, debe garantizarse la auto
nomia municipal, y establecerse un gobierno local a cargo de autori
dades ejecutivas y legislativas. Asi en cada una de ellas habria un Al
calde, electo por votaci6n popular, como autoridad ejecutiva; y Con
cejos Municipales, cuyos miembros tambien serian electos por vota
ci6n universal, directa y secreta. 

En todo caso, como se ha dicho, una de esas cinco areas territoriales 
municipales mayores seria el Area Metropolitana de Caracas, com
puesta por el Municipio Libertador y parte del Municipio Vargas del 
Distrito Federal y por los Municipios Sucre, Chacao, Baruta, El Ha
tillo, Los Salias, y Carrizal y parte del Municipio Guaicaipuro del Es
tado Miranda. La integraci6n necesaria e indispensable de esta area 
en una sola entidad municipal, es esencial en el regimen de gobierno 
y administraci6n de Caracas, bajo el signo de la metropolitanizaci6n. 

b'. El gobierno unico municipal para el 
Area Metropolitana de Caracas 

En efecto, para la metropolitanizaci6n del regimen de Caracas debe 
crearse, ante todo, una entidad metropolitana, que con la debida auto
ridad municipal y administrativa gobierne y administre toda el Area 
Metropolitana y, en particular, de inmediato, todo lo que es, actual
mente el Municipio Libertadnr del Distrito Federal y parte de su Mu
nicipio Vargas yen el Estado Miranda, sus municipios Sucre, Chacao, 
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Baruta, El Hatillo, Carrizal y Los Salias, y parte de su Municipio 
Guaicaipuro. 

Esta entidad metropolitana como se dijo, deben ser una autoridad 
politico-territorial municipal descentralizada, con autonomia y poder 
local. Para ello, tiene que estar formada por autoridades electas, eje
cutiva y legislativa. Como se dijo, tiene que tener una autoridad eje
cutiva unipersonal, un Alcalde, electo por votaci6n popular; y un 6rgano 
colegiado, electo, es decir, con un Concejo metropolitano de caracter 
deliberante, legislativo y de un control, sin funciones administrativas. 

En este Concejo Metropolitano, eventualmente podria haber repre
sentantes del Poder Nacional, sin voto, para conciliar la metropolita
nizaci6n y la descentralizaci6n politico-territorial, con la capitalidad. 
No olvidemos que la existencia de la Capital plantea, y ha planteado 
en la historia institucional de todos los paises, la necesidad de estruc
turar un regimen especial para la capital. En algunos casos se ha 
creado una entidad sin autonomia local, y en la mayoria de las capita
les se han estructurado sistemas intermedios, donde la autonomia local 
se limita con una interferencia del Poder Nacional por el hecho de 
tener, este, su sede en la capital. En algunos sistemas federales, por 
ejemplo, el Distrito Federal, no tenia autonomia local, como era el 
caso del Distrito de Columbia en los EE.DU., donde la legislaci6n del 
Distrito la dictaba el Congreso de la Union, y donde la autoridarl eje
cutiva y administrativa del Distrito, la ejercia el Presidente de los 
Estados Unidos. En otros casos se estableci6 un sistema intermedio, 
como habia sido tradicionalmente el de Venezuela y el que tenia Rio de 
Janeiro, formado por un Gobernador designado por el Presidente de 
la Republica, y un Concejo Municipal electo. Sin embargo, en otros 
casos, la Autoridad Metropolitana o Regional no tenia autonomia local. 
Por ejemplo, Paris tuvo un sistemD de multiples consejos electos a 
nivel local, pero no en el Gran Paris, hasta la decada de los ochenta 
cuando por primera vez en cien afios se eligi6 un Alcalde de Paris, 
por sufragio universal, y cuya modificaci6n ha originado una pole
mica politica de gran importancia. 

Por tanto, una forma de conciliar la metropolitanizaci6n y descen
tralizaci6n con la capitalidad en Caracas seria, no el sacrificio de la 
elecci6n del Alcalde de la ciudad y de los Concejales, sino ubicar, en 
un Concejo Metropolitano electo, con competencias muy claramente 
determinadas, con voz pero sin voto, algunos representantes del Po
der N acional. 

c. La descentralizaci6n y participaci6n politica 
en la Region Capital y en Caracas 

La democracia participativa, que es una de las exigencias de perfec
cionamiento de nuestro regimen democratico, no puede hacerse rea
lidad, sin una descentralizaci6n politica de manera que se acerque la 
autoridad local a los ciudadanos. Por ello, la reforma propuesta con-
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lleva a una multiplicaci6n de autoridades locales en areas territoriales 
reducidas, con competencias municipales, bien delimitadas. 

a'. La multiplicaci6n de autoridad.es locales menores 

En ef ecto, ademas de la regionalizaci6n de Caracas, tambien se plan
tea, como exigencia de reforma, la descentralizaci6n y participaci6n 
politica en la Capital, yen toda la futura entidad politica de la H.egi6n 
Capital, lo que conduce a lo mencionado anteriormente: a la multipli
caci6n de las autoridades locales que deberian funcionar en el Area 
Metropolitana y en las cuatro restantes grandes areas municipales. 
Tenemos que crear, asi, muchos Municipios, en todo el territorio de 
las mencionadas cinco grandes areas, de manera que cada comunidad 
tenga su autoridad municipal, unipersonal y colegiada, estas si, inte
gradas por un numero reducido de miembros, de_ 3 a 7 personas que 
se ocupen de los aspectos estrictamente locales, en areas territoriales 
pequeiias. 

b'. Los gobiernos locales menores en el Area 
Metropolitana de Caracas y el Litoral Central 

En esta forma, por ejemplo, en el Area Metropolitana de Caracas, 
integrado por el Gran Valle del Avila, ademas de la Autoridad Muni
cipal Metropolitana: el Alcalde de Caracas y el Concejo Municipal de 
toda el area, su territorio se dividiria en pequeiias demarcaciones terri
toriales, con autonomia municipal y competencias para asuntos estric
tamente locales. 

Esto ya se ha hecho en lo que era el antiguo Distrito Sucre del 
Estado Miranda. Por ello, en el actual Municipio Libertador, algunas 
parroquias del Valle de Caracas, como La Pastora o La Candelaria 
podrian configurar estas autoridades municipales electas en forma 
uninominal en sus respectivso territorios. Otras Parroquias, deberian, 
a su vez, ser subdivididas en varias entidades municipales menores, 
como sucederia con la Parroquia Sucre, o El Recreo, por ejemplo, cada 
una con su autoridad local electa. 

En todas estas pequeiias areas locales, existirian las autoridades 
municipales electas, y entre ellas y la Autoridad Municipal Metropoli
tana, tendria que establecers~ una sabia distribuci6n de competencias 
que permitan conciliar el proceso de metropolitanizaci6n con el de la 
descentralizad6n, dentro de un sistema eficiente de prestaci6n de ser
vicios publicos y de mantenimiento, para mejorar la calidad de la vida. 

En el mismo sentido deberia operar la reforma en el Litoral Central. 
Ademas de la Autoridad Municipal global para toda el area del Litoral, 
integrada por el Alcalde y el Concejo Municipal del Municipio Vargas, 
deberian estructurarse multiples autoridades locales menores, para los 
asuntos estrictamente locales o comunales, en las diversas localidades 
del area: Carayaca, Catia La Mar, Maiquetia, La Guaira, Macuto, Ca
raballeda, Naiguata, y otra para el resto oriental de la costa. 
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3. LA IMPLEMEN'l'ACION DE LA REFORMA 

La reforma propuesta, com0 se puede observar, forma un todo inte
gral, pues busca el reoraenamiento institucional de toda la Region 
Capital, y dentro de ella, de ias cinco grandes areas territoriales que la 
conforman: el Area Metropolitana de Caracas, el Litoral Central, los 
Valles del Tuy, el Valle Guarenas-Guatire y el area de Barlovento. 
El problema de Caracas y SU a.rea de influencia, no puede solucionar
se efectivamente con formulas de coordinacion sino de integracion po
litica. Aquellas, en todo caso, no son descartables, pero solo pueden 
considerarse como provisionales, para el logro del obj etivo general: 
estructurar un unico gobiern0 para la Region Capital y en el caso de 
Caracas, un unico gobierno municipal para SU area metropolitana. 

Todas las reformas legislaUvas que se hagan, por tanto, deben ten
der a visibilizar los objetivos generales y no obstaculizarlos. 

Ahora bien, en cuanto a la posibilidad institucional de la reforma 
de Caracas, debemos constatar, ante todo, lo que preve, en esta mate
ria la Constitucion de 1961. Esta establece, en primer lugar, que Ca
racas es la Capital de la Republica (Art 11) : en segundo lugar, preve 
la existencia de un Distrito Federal, como sede de los Poderes Nacio
nales (Art. 12); yen tercer lugar, preve queen el Area Metropolitana 
existen diversas jurisdicciones que pueden ser coordinadas mediante 
una Ley especial (Art. 11). 

Ahora bien, frente a esta realidad institucional, crear una Region 
Capital como entidad politico-territorial y establecer una entidad me
tropolitana, con unas caracteristicas totalmente distintas a la actual, 
como las que hemos mencionado, exige reformar el sistema institucio
nal y enmendar la Constitucion para hacer posible la mencionada con
ciliacion, entre la regionalizacion y metropolitanizaci6n de la capital, 
con la descentralizacion politica y la capitalidad. 

Ademas de una Enmienda Constitucional, resultaria indispensable 
modificar sustancialmente al menos, dos !eyes: la Ley Organica del 
Distrito Federal y la Ley Organica de Regimen Municipal. 

Ante esta situacion, sin duda, la reforma propuesta puede realizarse 
teniendo en cuenta dos variables: una de largo plazo y otra de corto 
plazo. 

A. Las reformas de largo plazo 

Sin duda, pueden considerarse como reformas de largo plazo, las 
que implican Enmiendas Constitucionales, o las que conllevan un re
ordenamiento territorial con variacion de los limites de las entidades 
politicas que actuan en la Region Capital: el Distrito Federal y el 
Estado Miranda. 
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a. La creaci6n de la Region Capital como entidad 
politico-territorial 

Remos sefialado que el establecimiento de una sola entidad politico
terri torial en la Region Capital, con un gobierno unico regional, podria 
realizarse estableciendo un nut:vo DistriLo Federal en toda la Region 
o un nuevo Estado Miranda o Caracas, en la misma region. 

En efecto, la primera posibilidad seria la de estructurar un nuevo 
Distrito Federal, pues en definitiva, Venezuela es un Estado Fede
ral, y las Federaciones han dado una experiencia muy rica en el 
mundo contemporaneo, que debemos asimilar. Pero, por supuesto, 
se trataria de crear un nuevo Distrito Federal totalmente distinto 
al actual, no solo en SU area territorial, pues abarcaria toda la Re
gion Capital; sino en su organizacion y sistema politico. Del actual, 
por tanto, solo conservaria el nombre. 

Para lograr que tenga un territorio igual a toda la Region Capital, 
tendria que producirse la ces1on de los t~rritorios pertinentes del Es
tado Miranda al Distrito Federal. Esta cesion prevista en la Constitu
cion expresamente (Art. 10), exigiria que la misma tenga aprobacion 
del Senado y de la Asamblea Legislativa del Estado Miranda. Pero 
ademas de tener un nuevo inritorio, el Distrito Federal propuesto 
tendria tambien una nueva organizacion y sistema politico. Por tanto, 
cuando hablamos de un nuevo Distrito Federal, del actual Distrito 
Federal solo conservaria el nombre. Esta nueva organizacion politica 
y administrativa implicaria el establecimiento de un gobierno a tres 
niveles: un primer nivel regional, a cargo de un Gobernador y una 
Asamblea Legislativa regional; un segundo nivel, a cargo de cinco 
autoridades municipales en las cinco areas en las cuales se dividiria la 
Region Capital, cada una con un Alcalde y un Concejo Municipal; y un 
tercer nivel, compuesto, denb-0 de cada una de las cinco areas territo
riales mencionadas, por muchos gobiernos lo'.'.ales, con un nuevo esque
ma y division territorial, en los terminos que antes hemos comentado. 

Para establecer un nuevo Distrito Federal, como ese, con imagina
cion, no seria necesaria una Enmienda Constitucional, porque la Cons
titucion dispone que existe un Distrito Federal, y dispone la coordina
cion de jurisdicciones en el Area Metropolitana, que no necesitan ser 
las actuales, sino que pueden ser las muchas pequefias jurisdicc.iones 
territoriales que pueden exi-;tir dentro del nuevo esquema nlanteado. 
Si seria necesaria una cesion territorial, y la reforma de las Leyes 
Organicas del Distrito Federal y de Regimen Municipal. 

La otra via para la reforma institucional de la Region Capital consis
tiria en la creacion de un nuevo Estado: el Estado Caracas o Estado 
Miranda. Esta formula serfa mas comnlicada, norque requeriria de 
una Enmienda Constitucional para eliminar el Distrito Federal. y re
formar el sistema estadal para darle al nuevo y a los vieios Estados, 
una realidad distinta, tal como tambien lo hemos sefialado anterior
mente. 

I 
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Por otra parte, quedarian descartadas en todo caso, las formulas 
incompletas, que mas bien complicarian el panorama actual, como la 
formula de la creacion de un Estado Vargas en el Municipio Vargas 
del Distrito Federal. 

b. La creaci6n del Area M etropolitana de Caracas 
como entidad politico territorial municipal 

Independientemente de la creacion de la Region Capital, como enti
dad politico-territorial, dentro del esquema propuesto, otra reforma 
de largo plazo, seria la creacion del Area Metropolitana de Caracas 
como nueva entidad politico-territorial municipal. 

Hemos seiialado que el Area Metropolitana de Caracas es ta f ormada 
por parte, del territorio del Distrito Federal y parte del territorio del 
Estado Miranda, a cargo, actualmente de autoridades distintas regu
ladas por leyes diferentes. Hacer de todo ese territorio una sola enti
dad, exigiria la modificacion de los limites territoriales del Estado 
Miranda y del Distrito Federal, mediante cesiones territoriales apro
badas por el Senado y la Asamblea Legislativa del Estado Miranda. 

B. Las reformas de corto plazo 

Con vistas a la reform a global propuesta, pueden ef ectuarse refor
mas en el corto plazo para preparar el esquema general a largo plazo. 

Estas reformas se harian simultaneamente en la Ley Organica del 
Distrito Federal, y exigirian la sancion de una nueva ley: la Ley de 
Coordinacion de las jurisdicdones que actuan en el Area Metropoli
tana de Caracas. 

Ademas, tendrian que reformarse las leyes de Regimen Municipal 
y de Division Territorial del Estado Miranda por su Asamblea Le
gislativa. 

a. La reforma de la Ley Organica del Distrito Federal 

En 1968 la Ley Organica del Distrito Federal se reformo conforme 
a los siguientes criterios: 

1 . El establecimiento de una autoridad territorial unica para todo 
el actual Distrito Federal, compuesta por un Gobernador, designado 
por el Presidente de la Republica, y una autoridad Legislativa que es 
el Congreso de la Republica. 

2. La division politico-territorial del Distrito Federal en dos Mu
nicipios: un0 ubicado en el Litoral Central, en casi todo lo que for
maba parte del Departamento Vargas y otro en el Valle del Avila, 
en lo que era el Departamento Libertador, y en parte cl el antiguo De
partamento Vargas (parte de la Parroquia Carayaca). 

Cada uno de esos Municipios, Libertador y Vargas, esta gobernado 
por autoridades municipales €'jecutivas y legislativas, a cargo, respec
tivamente, de un Alcalde, electo por votacion popular, y un Concejo 
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Municipal, tambien electo por votacion popular mediante un sistema 
mixto de representacion proporcional y uninominal. Los Concejos Mu
nicipales no tienen funciones administrativas. 

Ahora bien en el futuro cada uno de los dos Municipios que confor
man el Distrito Federal, se debe dividir a su vez en multiples autori
dades locales menores, o nuevos Municipios colegiados, integrados 
por un Alcalde y un Concejo con numero reducido de miembros entre 
3 a 7 segun la poblacion o territorio, electos por votacion popular en 
forma uninominal. 

Esta division politico-territorial exigiria un estudio de caracter po
blacional, fisico y cultural, de manera que las areas territoriales que 
se establezcan respondan a la realidad actual y futura de crecimiento 
de las comunidades, asi como a la identificacion de la poblacion con 
el area que ocupan. 

Para el funcionamiento de este sistema institucional a tres nive
les: el nivel superior del Distrito, y los dos niveles municipales me
tropolitanos, y los multiples niveles locales menores, debe regularse 
una sabia distribucion de competencias, de manera que cada area terri
torial tenga sus competencias apropiadas: las areas territoriales me
nores en los asuntos estrictamente locales, los dos Municipios en los 
asuntos metropolitanos, y el area general, en las competencias globales 
del territorio del Distrito. 

Dentro de esa distribucion de competencias deben merecer especial 
atencion, las competencias tributarias y la distribucion de recursos 
publicos. 

b. La ref orma de la Ley Organica de Regimen Municipal 

La Ley Organica de Regimen Municipal debe ser reformada de 
manera que permita el establecimiento de un regimen municipal 
especial y especifico para el Estado Miranda, en virtud de encontrarse, 
en su territorio, parte de la Capital de la Republica. 

Esta reforma deberia permitir la posibilidad del establecimiento de 
un gobierno municipal a dos niveles, de manera que puedan integrarse 
las diversas autoridades municipales en el Estado, coordinables a los 
efectos del Area Metropolitana de Caracas. No se olvide que la Ley 
Organica es excesivamente uniform1zante y no permite su variacion 
mediante las I eyes estadales. En es ta f 01·ma, al permitirse un regimen 
especifico para el Estado Miranda, se estableceria un sistema muni
cipal por la Asamblea Legislativa del Estado que seguiria las lineas 
de la reforma que hemos sefialado, incluyendo la posibilidad de autori
dades locales ejecutivas, los Alcaldes, para las divisiones Municipales 
del primer nivel territorial. 
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c. La reforma de las Leyes de Division Territorial y de 
Regimen Municipal del Estado Miranda 

En virtud de la reforma sefialada de la Ley Organica de Regimen 
Municipal, la Asamblea Legislativa del Estado Miranda tendria que 
reformar su Ley de Division Territorial y su Ley de Regimen Munici
pal, conforme a los siguientes criterios: 

1. La division politico-territorial del Estado se haria en un sistema 
municipal de dos niveles: 

Un primer nivel, integrado por cuatro areas territoriales a cargo 
de autoridades municipales ejecutivas y legislativas, es decir, Al
caldes y Concejos Municipales, electos ambos por votacion popular. 
Los Concejos Municipales no tendran funciones administrativas. 
Este primer nivel municipal, se estableceria en las siguientes cuatro 
grandes areas: la Primera, en el territorio del antiguo Distrito 
Sucre y parte del antiguo Distrito Guaicaipuro, en el Gran Valle 
del Avila; la Segunda en los Valles del Tuy, en los antiguos Distri
tos Urdaneta, Lander, Paz Castillo, Independencia y parte del an
tiguo Guai<;aipuro; la Tercera, en el Valle Guarenas-Guatire, en los 
antiguos Distritos Plaza y Zamora; y la Cuarta, en el area de Bar
lovento, en antiguos Distritos Brion, Acevedo y Paez. 

Un segundo nivel municipal, estaria formado por multiples autori
dades locales en areas territoriales reducidas, dentro de cuda una de 
las cuatro areas municinales r.ntes mencionadas, a cargo de autorida
des Municipales, Alcalde y Concejos, integrados por un numero redu
cido de miembros (3 a 7) electos por votacion popular. 

La Ley de Regimen Municipal del Estado, conforme a lo que esta
blezca la Ley N acional, debe prever una sabia distribucion de compe
tencias entre los dos niveles municipales antes mencionados, de ma
nera que en el nivel menor, queden los asuntos de estricto caracter 
local o comunal. 

Dentro de estas regulaciones, deben preverse fambien, normas de 
distribucion de competencias tributarias y de los recursos financieros 
del Estado en las diversas autoridades locales. 

d. La sanci6n de una Ley de Coordinaci6n de jurisdicci6n 
en el Area Metropolitana de Caracas 

El Area Metropoli+ana de Caracas, conforme a lo mencionado ante
riormente, estaria formada rwr lo qne actualmente es el Municipio 
Libertador del Distrito Federal, y Municipios de los antiguos Distritos 
Sucre y Guaicaipuro del Estado Miranda. La Ley estableceria un sis
tema institucional del Area Metropolitana. 

Ademas la mencionada Ley deberia establecer el sistema de coordi
nacion de estas autoridades municipales con el Poder Nacional. 
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C. Apreciacion general 

Caracas, sin duda, necesita de una urgente reforma institucional para 
mejorar la calidad de la vida de sus habitantes y poder controlar su 
crecimiento. Con el regimen institucional que tiene, que data del siglo 
pasado, seguira siendo una ciudad importante y seguira provocando 
la frustracion de todos los que de la mejor buena fe, pretendan go
bernarla. 

Por ello, es urgente la estructuracion de un sistema nuevo de go
bierno de la capital que permita atender las tres exigencias politicas 
contemporaneas de la ciudad: la regionalizacion de la Region Capital; 
la metropolitanizacion politica del Area Metropolitana de Caracas; 
y la descentralizaci6n y participacion politicas en los diversos ambitos 
municipales. 

Sin embargo, por supuesto, una reforma institucional de una gran 
ciudad, no es facil. Requiere, r•o solo de una claridad de objetivos des
pojados del inmediatismo politico-partidista, sino de una gran voluntad 
politica de llevarla a cabo. En nuestro pais, esta voluntad politica esta 
ligada al consenso. Una reforma de la envergadura de la propuesta, 
no puede realizarse sin el consenso de todas las fuerzas politicas de 
importancia en la vida nacional. 

Pero ademas, una reforma romo la esbozada requiere de estudios 
e investigaciones que rebasan lo juridico. No se trata, solo, de hacer 
leyes o de ref ormar otras, sino que exige estudios poblacionales, geo
graficos, ambientales, urbanos y economicos que deben estar a la base 
de la implementacion de la ref orma. De res to, corremos el riesgo de 
caer en la improvision y, como consecuencia, de complicar aun mas 
el panorama institucional de la capital. 

2. Gaceta Oficial N9 35.301 de 21-9-93. 





VII. EL REGIMEN DE LOS TERRITORIOS Y 
DEPENDENCIAS FEDERALES 

Ademas de los Estados y del Distrito Federal, como se ha dicho, 
la Constituci6n establece que a los fmes de la organizaci6n politica 
de la Republica, esta se divide en los Territorios Federales y las 
Dependencias Federales (Art. 9). 

Por tanto, en el texto constitucional vigente, son entidades poli
tico-territoriales, tanto los Estados y el Distrifo Federal, como los 
Territorios Federales y las Dependencias Federales, no temendo 
estas ultimas ningun caracter transitorio. Sobre SU regimen, la 
Constituci6n se limita a establecer que los Territorios .li'ederales 
seran organizados por leyes organicas, en las cuales debera dejarse 
a salvo la autonomia municipal (Art. 12). En cuanto a las Depen
dencias Federales, la Constituci6n en cambio solo establece que su 
regimen y administraci6n seran establecidos por la Ley (Art. 14) 1• 

Por otra parte, el articulo 136, ordinal 69, atribuye al Poder Na
cional "la organizaci6n y regimen de los Territorios y Dependen
cias Federales", correspondiendo al Congreso legislar sobre ese par
ticular (Art. 139). Ademas el articulo 190, ordinal 17, atribuye al 
Presidente de la Republica la facultad de "nombrar y remover los 
Gobernadores de los Territorios Feder ales". Por ultimo, el articulo 
229 preve la participaci6n de los Territorios Federales en el Situa
do Constitucional. 

De acuerdo a estas normas, sin duda, los Territorios Federales 
y las Dependencias Federales, se configuran como divisiones pecu
liares del territorio nacional, con fisonomia constitucional propia. 

Es cierto que los Territorios Federales, de acuerdo al articulo 13 
de la Constituci6n, por Ley especial pueden adquirir la categoria 
de Estado, asignandosele la totalidad o una parte de la superficie 
del Territorio respectivo; como sucedi6 en 1990 y 1991 con los an
tiguos Territorios Federales Amazonas y Delta Amacuro; sin em
bargo, si se establecieran de nuevo algunos Territorios Federales, 
corresponderia a la Ley Organica establecer su regimen de organi
zaci6n, en el cual debe dejarse a salvo la autonomia municipal. Gons
titucionalmente, por tanto, los Territorios Federales en cuanto a su 

1. Sohre este regimen vease Allan R. Brewer-Carias. "El Regimen de los Te
rritorios y Dependencias Federales", en Revista de Derecho Publico, NQ 18. 
Caracas, abril-junio 1984, pp. 85 y ss. 
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regimen de organizaci6n, estarfan en el mismo nivel que el Distri
to Federal. 

En cuanto a las Dependencias Federales, la Constituci6n remite 
a la Ley para el establecimiento de su regimen y administraci6n y 
en ella, incluso, se podria prever un regimen municipal. El princi
pio de que las Dependencias Federales podian adquirir la categoria 
de Territorios Federales, tal como se estableci6 en las Constitucio
nes a partir de 1925, desapareci6 del texto actual, por lo que nada 
autoriza, en el regimen constitucional vigente, a pensar que las De
pendencias Federales tienen un status transitorio y que puedan ser 
transformadas en Territorios Federales por ley. Ello no es posible, 
constitucionalmente hablando. 

En todo caso, el regimen de los Territorios Federales, que era el 
aplicable a los Territorios Amazonas y Delta Amacuro antes de que 
fueran transformados en Estados, estaba establecido en la Ley Orga
nica de los Territorios Federales de 1948, reformada parcialmente 
en 1984 en forma evidentemente imperfecta 2 ; y el regimen de las 
Dependencias Federales constituidas basicamente por las islas situa
das en el mar territorial y en la plataforma continental, esta esta
blecido en la Ley Organica de las Dependencias Federales de 1938 3• 

1. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES Y LEGISLATIVOS 
DE LOS TERRITORIOS FEDERALES 

El antecedente constitucional de los Territorios Federales puede 
encontrarse en la reforma constitucional de 1858, en la cual, aun 
cuando conserv6 la division del territorio de la Republica en "Pro
vincias, cantones y parroquias" (Art. 3), se incorpor6 una norma, 
la del articulo 4, que regulo los "territorios despoblados que se des
tinen a colonias y los ocupados por tribus indigenas", estableciendo 
que los mismos podian "ser separados de las provincias a que per
tenezcan, por los Congresos constitucionales y regidos por leyes 
especial es". 

Hasta esa fecha, algunos territorios habian sido objeto de un re
gimen especial, y particularmente eso sucedi6 con el territorio co
nocido como Rio Negro, que por Decreto 2, de junio de 1856, se 
habia organizado como Provincia de Amazonas, estableciendose un 
regimen especial 4• 

La disposici6n de la Constituci6n de 1858 desapareci6 de la Sec
ci6n relativa al Territorio en la Constituci6n Federal de 1864, que 
dividi6 el Territorio en Estados, pero en su lugar, se incorpor6 en 
esta, entre las atribuciones de la Legislatura, la de "establecer con 

2. Vease en Gaceta Oficial N9 22.720 de 16-9-48 y N9 3.404 Extraordinaria 
de 18-7-84. 

3. Vease en Gaceta Oficial N9 19.624 de 20-7-83. 
4. Vease en Recopilacion de Leyes y Decretos Reglamentarios de Venezuela, 

Torno XVII, Caracas, 1944, p. 186. 
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la denominacion de Territorios el regimen especial con que deben 
existir temporalmente regiones desplobladas o habitadas por indi
genas no civilizados. Tales territorios dependeran inmed1atamente 
del Ejecutivo de la Union". Esta norma se conservo en la Constitu
cion de 1874 (Art. 43, Ord. 22) y en esta se agrego entre las Bases 
de la Union como obligacion de los Estados, la de "dejar al Gobier
no de la Union la libre administracion de los Territor10s Amazonas 
y Goagira, hasta que puedan optar a la categoria de Estados" (Art. 
13, Ord. 20). 

Ahora bien, fue precisamente con base en la Constitucion de 1864 
que se organizo el primer Territorio en el pais, el Amazonas, el 27 
de julio de 1864, cuya Ley de organizacion se dicto posteriormente, 
el 21 de octubre de 1873 5, reformada luego, por Decreto de 11 de 
febrero de 1876 6. Estos instrumentos se reformaron posteriorme~
te por el Codigo Organico de los Territorios Alto Orinoco y Amazo
nas de 10 de diciembre de 1880, con motivo de la division del Terri
torio Amazonas 7• 

Bajo la vigencia de la Constitucion de 1864, se creo tambien, en 
1871, el Territorio Federal Colon que abarco las Islas del Mar Ca
ribe 8, hoy Dependencias Federales, y el Territorio Federal Mari
no en 1872 9 ; bajo la vigencia de la Constitucion de 187 4 se cre6 
el Territorio Goagira '0, y el Territorio Federal Tucacas 11, y un Te
rritorto Federal en el Departamento Maracay del Estado Guzman 
Blanco 12• 

En la Constitucion de 1881, la division territorial de la Republi
ca continuo siendo en Estados, terminologia adoptada desde 1864, 
pero sus limites continuaban s1endo los de las ant1guas .l:'rovmcias 
conforme a la Ley de 28 de abril de 1856 (Art. 2"). :::>in embargo, 
en el Titulo relativo a las Bases de la Union, al regularse 1as obll
gaciones de los Estados de la Federaci6n, se estableci6 la de dejar 
al Gobierno de la Federacion la administraci6n de los Territorios 
«Amazonas» y la «Goagira», y la de las Islas que corresponden a la 
Nacion, hasta que sea conveniente elevarlas a otra categoria (Art. 
31, Ord. 89 ). En esta Constitucion de 1881, en todo caso se continu6 
atribuyendo a la Legislatura N acional competencia para "estable
cer, con la denominaci6n de Territorios, el regimen especial con que 
deben existir regiones despobladas de indigenas no reducidos o ci
vilizados. Tales territorios dependeran inmediatamente del Ejecu
tivo de la Union" (Art. 43, Ord. 22). 

Con base en la Constitucion de 1881 se organizo en ese mismo afio 
el Territorio Federal Yuruary que forma hoy parte del Estado Bo-

5. idem., pp. 185 y 182. 
6. Ibidem., p. 176. 
7. Ibidem., pp. 146 y ss. 
8. Decreto de 22-8-71, Idem., p. 209. 
9. Decreto de 3-9-72, Ibidem, p. 327. 

10. Decreto de 25-8-74, Ibidem, p. 305. 
11. Decreto de 24-3-79, Ibidem, p. 331. 
12. Decreto de 12-3-79, ibidem, p. 309. 
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livar 13 ; se cre6 el Territorio Federal Caura en 1882, en parte de 
lo que hoy es el Estado Bolivar 14, y se dicto el Codigo Organico de 
los Territorios Federales Yuruary, El Caura, La Goagira, Colon, Alto 
Orinoco y Amazonas de 23-8-1882 que incorporo y reformo los res
pectivos Decretos anteriores y establecio disposiciones comunes a 
ellos 15• Asimismo, bajo la vigencia de la Constitucion de 1881 se 
creo, en 1882, el Territorio Federal Armisticio 16, en parte de lo que 
hoy es el Estado Tachira; y asimismo, en 1884,. se creo el Territo
rio Federal Delta Amacuro 17• 

En la Constitucion de 1893 se elimino la posibilidad de que los 
Territorios se establecieran por ley, estableciendose directamente en 
el texto la existencia de dos Territorios: Colon y Amazonas, tal como 
ya estaban regulados legislativamente, pues los otros habian sido 
eliminados. Por ello, en las Bases de la Union, los Estados se obli
garon "a dejar al Gobierno de la Union la libre administracion de 
los Territorios Colon y Amazonas. Los Territorios Delta y Goagira 
se reincorporaran a los Estados a que pertenecian antes de ser eri
gidos en Territorios" (Art. 13, Ord. 89). Asimismo, entre las atri
buciones del Congreso de los Estados Unidos de Venezuela se regu
lo, solo, la de "establecer el regimen especial de administracion apli
cable a los Territorios Colon y Amazonas" (Art. 44, Ord. 21). 

Con posterioridad a la vigencia de la Constitucion de 1893 se dicto 
el Decreto de la Organizacion del Territorio Federal Amazonas 18 

en el cual habian sido, de nuevo, refundidos los Territorios Alto 
Orinoco y Amazonas 19 y el Decreto de 4 de julio de 1895, sobre or
ganizaci6n del Territorio Colon 20• El Territorio Delta Amacuro, eli
minado en 1883, se restablecio en 1901 21 ; y el Territorio Federal 
Yuruary, que habia sido eliminado en 1891, se restablecio en 1900 22 , 

habiendose dictado su Codigo Organico el 20 de febrero de 1901 23 • 

Por tanto, para el momento de promulgarse la Constitucion de 
1901, existian cuatro Territorios Federales: Amazonas, Delta Ama
curo, Colon y Yuruary. 

En la Constitucion de 1901, se comenzo a denominar los Territo
rios como Territorios Federales y aun cuando se continuo con el mis
mo esquema de regulacion se introdujeron las siguientes variantes: 

En primer lugar, se preciso que los limites de los Estados conti
nuaban siendo los de las antiguas Provincias conforme a la Ley de 
abril de 1856 sobre Division Territorial, "con las alteraciones que 
resulten por la creacion del Distrito y Territorios Federales" (Art. 

13. Decreto de 3-9-81, Ibidem, p. 367. 
14. Decreto de 9-2-82, Ibidem, p.203. 
15. Ibidem, pp. 97 y ss. 
16. Ibidem, p. 196. 
17. Decreto 27-2-84, Ibidem, p. 91. 
18. Decreto 23-10-93, Ibidem, p. 91. 
19. Decreto 21-10-93, Ibidem, p. 236. 
20. Decreto 4-7-95, Ibidem, p. 210. 
21. Decretos de 21-10-83, y de 26-4-1901, Ibidem, pp. 236 y 302. 
22. Decretos de 31-7-91 y de 15-12-1900 en Ibidem, pp. 353 y 352. 
23. Ibidem, p 341. 
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3); en segundo lugar, se establecio entre las obligaciones de Ios Es
tados derivadas de las Bases de la Union, Ia de "dejar al Gobierno 
de la Union la libre administracion de los Territorios Federales Yu
ruari, Colon, Amazonas y Delta Amacuro, los que podran reincor
porarse al Estado de que formaban parte o constituirse en Entida
des Federales, llenando en uno u otro caso las formalidades requeri
das por la Ley, a que se refiere el articulo 4 de esta Constituci6n" 
(Art. 6, Ord. 99); y en tercer lugar, entre las atribuciones del Con
greso, se establecieron dos concernientes a los Territorios Federa
les: la primera, que atribuyo al Congreso competencia para "dictar 
la ley constitutiva del Distrito y Territorios Federales y sus respec
tivas leyes electorales (Art. 54, Ord. 19), y Ia segunda, que le atri
buyo competencia para "prescribir el procedimiento que ha de ob
servarse para ... llevar a ef ecto Ia reintegracion de Ios Territorios 
a sus respectivos Estados, o su creacion en Entidades Federales" 
(Art. 54, Ord. 30). 

En Ia Constitucion de 1904, por primera vez en Ia historia cons
titucional se establecio Ia figura de Ios Territorios Federales como 
una division del Territorio de los Estados Unidos de Venezuela 
(Art. 2), y siguiendo la orientacion del texto de 1858, se volvio a 
incorporar al Titulo Primero relativo al Territorio, un articulo con
cerniente a Ios Territorios Federales, en el cual no solo se Ios enu
mero sino que se establecieron las condiciones para su transforma
cion en Estados. Dicho articulo, el 49, dispuso en efecto lo siguiente: 

Art. 4Q Los Territorios Federales, que seran organizados por leyes espe
ciales, son: Amazonas, Cristobal Colon, Colon, Delta Amacuro y Yuruari. 

Unico: Los Territorios Federales pueden optar a la categoria de Estado, 
siempre que reunan las condiciones siguientes: 1) Tener, por lo menos, cien 
mil habitantes; y 2) Comprobar ante el Congreso que estan en capacidad 
de atender al servicio publico en todos sus ramos y de cubrir los gastos que 
este requiera. 

Este texto creo, asi, el Territorio Federal Cristobal Colon con 
parte del Territorio del Estado Sucre, el cual fue regulado por la 
Ley Organica del Territorio Federal Cristobal Colon de 16 de mayo 
de 1905 24 • 

En Ia Constitucion de 1909, siguiendo la orientacion de la ante
rior, se establ'ecio con mas claridad que los Territorios Federales 
formaban una division del Territorio de Venezuela junto con Ios 
Estados, Secciones, Distritos y Municipios (Art. 3). 

Por otra parte, dicho Texto continuo regulando en las Bases de 
la Union, Ia obligacion de Ios Estados de dejarle al Gobierno de la 
Union la libre administracion de los cinco Territorios mencionados 
(Art. 7, Ord. 89) y la atribucion del Congreso de "dictar las leyes 
organicas y electorales del Distrito Federal y de los Territorios Fe
derales" (Art. 52, Ord. 39 ); y por primera vez atribuyo al Presi-

24. Ibidem, p. 225. 
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dente de los Estados Unidos de Venezuela, la facultad de "Admi
nistrar los Territorios Federales de conformidad con sus leyes or
ganicas" (Art. 75, Ord. 5°). 

En la Constitucion de 1909, el regimen constitucional sobre los 
Territorios Federales quedo exactamente igual al Texto de 1904, con 
la sola modificacion respecto de su enumeracion, que quedo reduci
da a dos: Amazonas y Delta Amacuro (Arts. 9; 12, Ord. 8°; 57, 
Ord. 4° y 89, Ord. 5°), tal como existieron hasta su conformacion en 
Est::iclos del mismo nombre, mediante sus respectivas leyes. 

En la evolucion de la organizacion territorial del pais, sin duda, 
el Estatuto Constitucional Provisorio de 1914 marca un hito fun
damental, pues en el se establece la division politico-territorial del 
pais, tal como la conocemos en la actualidad. 

En efecto, el articulo 2° de ese Estatuto dispuso lo siguiente: 

Art. 2. El territorio de Venezuela comprende todo lo que antes de la trans
formaci6n politica de 1810 se denominaba Capitania General de Venezuela, 
con las modificac;ones que resulten de Tratados Publicos, y lo forman los 
territorios de los Estados, el del Distrito Federal y el de los Territorios Fe
derales Amazonas y Delta Amacuro, e islas de su pertenencia en el Mar de 
las Antillas. 

En esta forma, el Territorio Nacional quedo dividido a los fines 
de su organizacion politica, formalmente, en el de los Estados, el 
Distrito Federal, los Territorios Federales y las islas en el mar de 
las Antillas, que a partir de la Constitucion de 1925 se denomina
ron Dependencias Federales. 

La Constitucion de 1914 recogio la misma division politica del 
territorio que el Estatuto Provisional establecio, y la norma del ar
ticulo 2 de este, conformo el articulo 1° de la Constitucion de ese 
afio. Se agrego a la normativa constitucional, sin embargo, una dis
posicion adicional sabre las islas, que luego daria origen a la deno
minaci6n de "Dependencias Federales". 

En efecto, en el articulo 5° de la Constitucion de 1914, que regulo 
la organizacion por Ley de los Territorios Federales Amazonas y 
Delta Amacuro, se agrego un paragrafo unico, con el siguiente 
texto: 

Las islas pertenecientes a la Union Venezolana en el Mar de las Antillas 
dependen directamente del Ejecutivo Federal para su gobierno y adminis
traci6n, hasta tanto sean pobladas y puedan constituir uno o mas Territorios. 

La Constitucion de 1914 continuo atribuyendo al Congreso la fa
cultad de dictar la Ley Organica de los Territorios Federales (Art. 
58, Ord. 1°), y al Presidente la facultad de administrarlos (Art. 
78, Ord. 59). 

Bajo la vigencia de la Constitucion de 1914 se dictaron las Leyes 
Organicas del Territorio Federal Amazonas de 30 de junio de 1915 
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y la del Territorio Federal Delta Amacuro de 16 de junio de 1915, 
reformada al afio siguiente 25, 

Este regimen se recogi6 en la Constituci6n de 1925, pero con la 
innovaci6n, en este texto, de haber adquirido fisonomia constitucio
nal propia, las islas del mar de las Antillas, como Dependencias 
Federal es. 

En ef ecto, el articulo 3 de la Constituci6n de 1961, estableci6 lo 
siguiente: 

Art. 3Q El Territorio Nacional se divide, para los fines de la organizaci6n 
interior politica de la Republica, en el de los Estados, el del Distrito Fede
ral, el de los Territorios Federales y el de las Dependencias Federales. 

En cuanto a estas ultimas, ademas, el articulo 10 del Texto de 
1925 las defini6 como las "Islas venezolanas del Mar de las Anti
llas, excepto Margarita, que constituye el Estado Nueva Esparta". 
El gobierno y admillistraci6n de dichas Dependencias, agreg6 la 
norma, correspondian directamente al Ejecutivo Federal hasta que 
la ley las elevara a la categoria de Territorios Federales. 

En el texto de 1925, ademas, se continu6 enumerando cuales eran 
los Territorios Federal es (Amazonas y Delta Amacuro) (Art. 8), 
disponiendo que sus limites eran los establecidos en ese momento. 
Ademas, en la Constituci6n, los Estados reservaron a la competen
cia Federal "todo lo relativo a la organizaci6n y regimen del Dis
trito Federal y de los Territorios y Dependencias Federales" (Art. 
15, Ord. 11) ; y se atribuy6 al Congreso la facultad de "establecer 
el regimen especial de administraci6n aplicable a los Territorios 
Federales" (Art. 78, Ord. 11); y al Presidente de los Estados Uni
dos de Venezuela, la facultad de "Administrar los Territorios Fede
rales de conformidad con sus Leyes Organicas" (Art. 100, Ord. 5). 

Este regimen de los Territorios Federales de la Constituci6n de 
1925, que perfeccion6 lo establecido en 1914, continu6 invariable
mente, en su estructura general, en las Constituciones posteriores 
de 1928, 1929, 1931, 1936, 1945, 1947, 1953. Y durante la vigencia 
de estos textos, en 1928, 1936 y 1940 se reformaron sucesivamente 
las Leyes Organicas de ambos Ttrritorios Federales, Amazonas y 
Delta Amacuro 2s. 

En la Constituci6n de 1947, sin embargo, se agreg6 a dicho re
gimen constitucional, la prevision de que en los Territorios Fede
rales tambien debia existir un Poder Municipal que se ejerceria por 
un Concejo Municipal que gozaria de plena autonomia en lo que 
concierne al regi~en econ6mico y administrativo de las Municipa
lidades (Art. 109). Ademas, en la Constituci6n de 1953 se atribuy6 
en forma expresa al Presidente de la Republica, la facultad de nom
brar los Gobernadores de los Territorios Federales (Art. 108, Ord. 
10). 

25. Ibidem, pp. 70, 260, 265. 
26. Ibidem, pp. 49, 57, 64, 239, 247, 254. 
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En la Constitucion vigente de 1961, dicho regimen qued6 en la 
siguiente forma: 

En primer lugar, se continuo considerando a los Territorios Fe
derales como una division mas (junto con los Estados, el Distrito 
Federal y las Dependencias Federales) del Territorio Nacional, a 
los fines de su organizacion politica (Art. 9). 

En segundo lugar, se dispuso que los Territorios Federales serian 
organizados por leyes organicas, en las cuaks debia dej arse a salvo 
la autonomia municipal (Art: 12), pero se elimino su enumeracion 
tradicional (Amazonas y Delta Amacuro) que provcnia, invariab'le
mente, del texto constitucional de 1909. 

En tercer lugar, se establecio que por ley especial podia darsc a 
un Territorio Federal categoria de Estado, asignandosele la totali
dad o una parte de la superficie del Territorio respectivo (Art. 13), 
eliminandose del texto constitucional la mencion de requisitos para 
dicha conversion, que las Constituciones anteriores exigian. 

En cuarto lugar, se reservo al Poder Nacional, "la organizacion 
y regimen del Distrito Federal y de los Territorios y Dependencias 
Federales" (Art. 136, Ord. 69 ), cuya legislacion corresponde al Con
greso (Art. 139); y en quinto lugar, se atribuyo al Presidente de la 
Republica la facultad de "nombrar y remover los Gobernadores del 
Distrito Federal y de los Territorios Federales" (Art. 190, Ord. 17). 

Hasta 1991, el regimen de los Territorios Federales estaba esta
blecido por la Ley Organica de los Territorios Federales de 9 de 
agosto de 1948 27 , que derogo la Ley Organica del Territorio Fede
ral Amazonas de 31 de julio de 1940, y la Ley Organica del Terri
torio Federal Delta Amacuro de 23 de julio de 1940 28 ; regimen que 
se establecio de acuerdo a los principios constitucionales estableci
dos en la Constitucion de 1947. La Ley Organica de 1948 fue par
cialmente reformada por Ley de 4 de mayo de 1984 29, reforma que 
tuvo por objeto unica y exclusivamente modificar el articulo 19 en 
relacion al numero de los Concejales, y que en forma manifiesta
mente imperfecta e, incluso, inconveniente, no reformo otras nor
mas de dicha Ley para actualizarlas conforme al texto constitucio
nal de 1961, y a las situaciones politicas posteriores a dicho texto. 

En todo caso, la Ley Organica de 1948 establecio un regimen co
mun para los dos Territorios Federales (Amazonas y Delta Ama
curo), aun cuando especificamente para cada uno establecio sus lin
deros (Arts. 2 y 5), sus capitales (Arts. 3 y 6) y su division terri
torial en Departamentos. Aiii, el Territorio Federal Amazonas se 
dividia para su regimen politico en cuatro Departamentos: Ataba
po, Atures, Casiquiare y Rio Negro (Art. 4); y el '1'erritorio Fede
ral Delta Amacuro se dividia en tres Departamentos: Tucupita, Pe
dernales y Antonio Diaz (Art. 7). 

27. Vease en Gaceta Oficial N" 22.270 de 16-9-48. 
28. V ease en Recopilaci6n de Leyes y Decretos Reglamentarios de Venezuela, 

Torno XVII, cit., pp. 64 y 239. 
29. Vease en Gaceta Oficial N" 3.404 Extraordinaria de 18-7-84. 
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Por otra parte, la Ley Organica estableci6 que la administracion 
de los Territorios correspondia al Presidente de la Republica (Art. 
9), y precis6 en su articulo 10, los 6rganos que ejercian la adminis
traci6n de los Territorios, asi: 

Art. 10. Cada Territorio tendra para su administraci6n, un Gobernador 
de libre nombramiento y remoci6n del Presidente de la Republica, y un Con
cejo Municipal que se elegira de conformidad con la Ley. Cada uno de los 
Departamentos tendra un Prefecto y una Junta Comunal. 

La Ley Organica distingui6, asi, entre un Regimen Civil y Poli
tico, a cargo del Gobernador, y un Regimen Economico y Adminis
trativo, a cargo de un Concejo Municipal. 

Ahora bien, en 1991 se dicta la Ley especial que da categoria de 
Estado al Territorio Federal Delta Amacuro y en 1992 se dict6 la 
Ley especial que eleva a la categoria de Estado al Territorio Fede
ral Amazonas 29 bl•. Los antiguos Territorios Federales, asi se con
virtieron en los Estados Delta Amacuro y Amazonas, por lo que 
habiendo desaparecido los dos Territorios Federales a los cuales es
taba destinada la Ley Organica sefialada, esta ha dejado de tener 
ef ecto. 

2. EL REGIMEN DE LAS DEPENDENCIAS FEDERALES 

A. Antecedentes constitucionales y legislativos 

Las Dependencias Federal es constituyen el territorio f ormado por 
las islas del Mar Caribe, y adquirieron connotacion constitucional 
especifica, solo a partir del Estatuto Constitucional Provisorio de 
1914, pues hasta esa fecha, las islas formaban parte de los Terri
torios Federales y no tenian especificidad propia. 

En particular, el Territorio Federal Colon, creado por Decreto 
de 22 de agosto de 1871, sujeto al regimen especial que autorizaba 
la Constitucion de 1864 a varias islas del mar Caribe 30• Posterior
mente, por Decreto de 4 de julio de 1895, se organizo el Territorio 
Colon, con capital en el Gran Roque y bajo la autoridad de un Go
bernador Oivil y Politico 31• 

Con posterioridad, se dicto la Ley Organica del Territorio Fede
ral Colon de 16 de mayo de 1905 32, "compuesto de todas las islas 
pertenecientes a Venezuela, que se hallen en el mar Caribe con ex
cepcion de la Isla de Margarita, que forma la Seccion Oriental del 
Distrito Federal' (Art. 1), con capital. en San Pedro, en la Isla de 

29b••. Vease en Gaceta Oficial NQ 4.295 Extra de 3-8-91 y N9 35.015 de 29-7-92, 
respectivamente. 

30. Vease Recopilaci6n de Leyes y Decretos Reglamentarios de Venezuela, To
rno VI, Caracas, 1943, p. 209. 

31. Idem, p. 210. 
32. Ibidem, p. 215. 
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Coche. Este Territorio Federal, por dicha Ley, se dividio en dos 
Municipios, el Municipio Oriental con cabecera en San Pedro, Isla 
de Coche, y el Municipio Occidental, con cabecera en el Gran 
Roque (Art. 2). La Ley Organica establecio, basicamente, el Re
gimen Civil y Politico, a cargo de un Gobernador (Art. 40). 

Ahora bien, como se dijo, fue el Estatuto Constitucional Provi
sorio de 1914 el que menciono a las Islas del Mar de las Antillas 
expresamente, a nivel constitucional, como parte del territorio de 
Venezuela, lo cual se hizo en el articulo 29 que establecio: 

Art. 2Q El territorio de Venezuela comprende todo lo que antes de la trans
formaci6n politica de 1810 se denominaba Capitania General de Venezuela, 
con las modificaciones que resulten de Tratados Publicos, y lo forman los 
territorios de los Estados, el del Distrito Federal y el de los Territorios Fe
derales Amazonas y Delta Amacuro, e Islas de su pertenencia en el Mar 
de las Antillas. 

En la Constitucion de ese mismo afio 1914, se agrego a esta men
cion, en el articulo destinado a regular los Territorios Federales, 
un paragrafo unico con el texto siguiente : 

Las islas pertenecientes a la Union Venezolana en el Mar de las Antillas 
dependen directamente del Ejeeutivo Federal para su gobierno y adminis
traci6n, hasta tanto sean pobladas y puedan constituir uno o mas Territorios. 

De acuerdo a esta norma, por tanto, resultaba que las islas for
maban un territorio de jerarquia inferior a los Territorios Federa
les, por lo que podian llegar a constituir una de esas Entidades, por 
lo que la Constitucion los hizo "depender" directamente del Ejecu
tivo Federal. Esta "dependencia" fue, precisamente, lo que motivo 
en la Constitucion de 1925, la denominaci6n "Dependencias Federa
les" que se les dio a las islas, como una division formal mas del 
territorio nacional (Art. 39), como se ha visto. 

En efecto, el articulo 10 del Texto de 1925, establecio lo siguiente: 

Art. 10. Las Dependencias Federales son las islas Venezolanas del Mar 
de las Antillas, excepto Margarita, que constituye el Estado de Nueva 
Esparta. El gobierno y la administraci6n de dichas Dependencias corres
ponde directamente al Ejecutivo Federal hasta que la Ley las eleve a la 
categoria de Territorios Federales. 

Por tanto, todas las islas, excepto Margarita que constituia el 
Estado Nueva Esparta, pasaron a formar parte de las Dependen
cias Federales; y esta division del territorio continuaba consideran
dose como porciones del territorio nacional, de categoria inferior a. 
los Territorios Federales, los cuales a su vez tenian una categoria 
politica inferior a los Estados. En todo caso, en las Bases de la 
Union, los Estados reservaron a la competencia federal, "todo lo 
relativo a la organizacion y regimen de ... las Dependencias Fede
rales" (Art. 15, Ord. 11). 
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Este regimen permaneci6 invariable en los textos sucesivos, con 
las siguientes modificaciones: 

En primer Hugar, en la Constitucion de 1928, se excluy6 tam
bien de la categoria de Dependencia Federal a la Isla de Coche, que 
formo parte del Estado Nueva Esparta (Art. 10). 

En segundo lugar, bajo la vigencia de la Constitucion de 1936 
se dicto la Ley Organica de las Dependencias Federales de 18 de 
julio de 1938, aun vigente. 

En tercer lugar, en la Constitucion de 1947 se agrego al Estado 
Nueva Esparta, la Isla de Cubagua (Art. 9), quedando excluida del 
regimen de las Dependencias Federales. 

En cuarto lugar, en la Constitucion de 1947 se elimino la refe
renda a "islas del Mar de las Antillas" para identificar las Depen
dencias Federales, y se indico solo las "islas maritimas de Vene
zuela" (Art. 9) como integrantes de las mismas. En el texto de 
1953, esta referencia a las islas maritimas se extendio, consideran
dose tambien como Dependendas Federales "las islas que se formen 
o aparezcan en la zona de la plataforma continental de Venezuela" 
(Art. 9). 

En quinto lugar, en la Constitucion de 1961 se extendio la posi
bilidad de considerar como Dependencias Federales a otras porcio
nes del territorio que no sean islas, al disponer su articulo 14 lo 
siguiente: 

Art. 14. Son Dependencias Federales las porciones del territorio de la 
Republica no comprendidas dentro de los Estados, Territorios y Distrito 
Federal, asi como las islas que se formen o aparezcan en el Mar territorial 
o en el que cubra la plataforma continental. 

Y en sexto lugar, en el texto de 1961, como resulta de lo estable
ddo en el articulo 14 antes transcrito, desaparedo toda referenda 
a las Dependencias Federales como categoria territorial inferior a 
los territorios Federales, y que por ello, podrian adquirir este status, 
teniendo una especie de regimen transitorio, como se disponia en los 
textos constitucionales anteriores. Las Dependendas Federales cons
tituyen, al contrario, en el texto de 1961, una categoria politico-te
rritorial peculiar y permanente, que no podria hacerse desaparecer 
por Ley, por lo que una supuesta transformacion de ellas en Terri
torio Federal 33, en nuestro criterio, actualmente no solo seria in-

. constitucional, sino que lesionaria la idea de la "dependencia" de 
las islas del Ejecutivo Nacional, en cuanto a su regimen y adminis
tracion, lo cual debe continuar siendo asi, desde el punto de vista 
de la seguridad y def ensa. Ello no impediria, sin embargo, que en 
las Dependencias Federales se establezca un regimen totalmente dis-

33. En 1980 la Comisi6n Especial de Ordenaci6n del Territorio de la Camara 
de Diputados estudiaba un Proyecto de Ley de Reforma parcial de la Ley 
Organica de los Territorios Federales, para crear un Territorio Federal 
Caribe, comprendiendo las Islas del Mar Caribe. 
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tinto al vigente previsto en la Ley de 1928, y que, incluso, pueda 
haber un regimen local peculiar para las Islas. 

B. El regimen vigente 

En todo caso, las Dependencias Federales, en la actualidad, se en
cuentran regidas por la Ley Organica de las Dependencias l''edera
les de 18 de julio de 1938 3 1, cuyo regimen se adapta a lo establecido 
en la Constituci6n de 1936. En dicha Ley, cuyas disposiciones se 
consideran como la legislaci6n especial de las mismas (Art. 13), se 
establecen tres regimenes diversos, concernientes a la administra
cion general, a la administraci6n de justicia y al regimen econo
mico. 

a. El regimen administrativo general 

a'. Los Comisarios Generales 

De acuerdo a la Ley Organica, la administraci6n general de las 
Dependencias Federales corresponde a Comisarios Generales de li
bre eleccion y remocion del Ejecutivo Nacional (Art. 4), por 6rga
no del Ministerio de Relaciones Interiores, ubicados en los lugares 
mas poblados y donde las circunstancias lo requieran (Art. 2). Es
tos Comisarios Generales, tienen los siguientes deberes y atribu
ciones (Art. 5) : 

1. Defender la integridad de la Dependencia y sus derechos 
contra cualquiera invasion. 

2. Cumplir y hacer cumplir en la jurisdicci6n de su mando, la 
Constituci6n y las Leyes de 1a Republica, los Decretos y Resolucio
nes del Ejecutivo Federal y las Ordenanzas especiales de la De
pendencia Federal. 

3 . Velar por la conservaci6n del orden publico. 
4. Conservar y fomentar los poblados existentes y promover 

por medio de sus superiores la fundaci6n de otros, debiendo prote
ger a los habitantes de su jurisdicci6n y tratar de mejorar las con
diciones de su vida y costumbres. Asi como tambien cuidar espe
cialmente de los menores desamparados y demas personas incapa
ces, a cuyo efecto requerira del Ejecutivo Federal las providencias 
del caso. 

5. Cuidar de la conservaci6n de los productos naturales de la 
Dependencia y de los intereses fiscales de la N aci6n. 

6. Cumplir las disposiciones relativas al Censo y la Estadistica, 
en su jurisdicci6n, lo mismo que propender en la medida de lo posi
ble, a la mayor higiene y sulubridad publicas, conforme a los Re
glamentos de Sanidad N acional. 

34. Vease en Gaceta Oficial NQ 19.624 de 20-7-38. 
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7. Enviar anualmente al Ejecutivo Federal, por 6rgano del Mi
nisterio de Relaciones Interiores, un informe detallado sobre la ad
ministraci6n y progreso de la Dependencia sometida a su jurisdic
ci6n y suministrar, a la mayor brevedad, todas las informaciones 
que aquel le exija. 

b'. El Registro Civil 

Ademas de las f unciones y deberes general es antes mencionados, 
los Comisarios Generales tienen las mismas facultades conferidas 
por el C6digo Civil a la primera autoridad civil de la Parroquia o 
Municipio en todo lo referente al registro del estado civil (Art. 6), 
cuyos libros deben expresar todas las circunstancias previstas en el 
C6digo Civil (Arts. 7 y 8). 

b. La Administraci6n de Justicia 

De acuerdo al articulo 9 de la Ley Organica, los Comisarios tie
nen funciones de policia judicial: procederan a la informaci6n de 
los sumarios y a la aprehensi6n de los indiciados por hechos puni
bles que se cometan en sus jurisdicciones, debiendo enviar lo actua
do a los Jueces de Instrucci6n correspondientes (Art. 9). 

En cuanto a la jurisdicci6n civil, mercantil y penal,, esta corres
ponde, de acuerdo al mismo articulo 9 de la Ley Organica, a los 
Tribunales Ordinarios de la Circunscripciones Judiciales del Distri
to Federal y de los Estados Anzoategui, Nueva Esparta y ~ucre, 
de conformidad con las leyes, y con la distancia de cada una de las 
islas a las respectivas jurisdicciones y segun la especificaci6n que 
en cuanto a dichas distancias se haga en el Reglamento de la Ley. 

c. El regimen econ6mico 

En cuanto al regimen econ6mico, la ley se limita a establecer la 
obligaci6n del Ejecutivo Nacional de sufragar los sueldos de los 
empleados de las Dependencias Federales (Art. 11), asi como de 
promover a las demas necesidades de las m!smas (Art. 17). 

C. La necesidad de un nuevo regimen 

Por supuesto, el regimen anteriormente descrito de las Depen
dencias Federales establecido en la Ley Organica de 1938, esta to
talmente desfasado, pues como hemos visto esa regulaci6n se dict6 
en vigencia de la Constituci6n de 1936 que a su vez seguia los prin
cipios de la Constituci6n de 1925. 

Resulta evidente, por tanto, la necesidad de establecer un regi
men de gobierno y administraci6n de las Dependencias Federales, 
no solo adaptado a la Constituci6n vigente, sino a su realidad actual 
y futura, donde entran en juego multiples politicas sectoriales: se
guridad y defensa, conservaci6n y desarrollo de recursos naturales, 
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pesca, turismo, parques nacionales, etc. Para establecer este regi
men de gobierno y administraci6n de las Dependencias Federales, 
el Congreso tiene la clausula constitucional mas amplia que podria 
requerir: la del articulo 14 de la Constituci6n que simplemente es
tablece que el regimen y administraci6n de las Dependencias Fede
rales seran establecidos por la ley, en la cual se puede prever el regi
men de gobierno que considere mas adecuado, sin limitaci6n, pues ni 
siquiera dispone el Texto fundamental que aquellas deben "depender" 
del Ejecutivo Nacional, como lo decian las Constituciones a partir de 
1914. 

Por tanto, la ley que establezca el regimen y administraci6n de 
las Dependencias Federales, dado su necesario caracter multisecto
rial, necesariamente debe incidir en una reforma organizativa de la 
Administraci6n Publica. Podria, por ejemplo, crearse una Oficina 
Presidencial para las Dependencias Federales, con la cual tendrian 
la mayor jerarquia politico-administrativa dentro de la Adminis
traci6n Central. Podria crearse una Autoridad de Area especial a 
cargo de un "gobernador" con la debida jerarquia; o podria crear
se una unidad desconcentrada dentro de un Ministerio multisecto
rial, como el de Relaciones Interiores, a la usanza de las "Superin
tendencias" que existen en otros Ministerios como Hacienda y Fo
mento. Podria tambien establecerse, adicionalmente a efectos fun
cionales de instituto aut6nomo, por ejemplo, para promover pro
yectos de desarrollo en las islas. 

Pero tambien podria establecerse, en las Dependencias Federa
les, un regimen politico local, para darle vida municipal a las po
blaciones de las islas que lo requieran. La Constituci6n no lo exclu
ye: el hecho de que no exija que en el regimen de ellas, se deje a 
salvo la autonomia municipal, como lo hace en relaci6n a los Terri
torios Federales (Art. 12), no excluye que este pueda y deba esta
blecerse y regularse. 



VIII. LA DEMOCRACIA, EL CAMBIO POLITICO Y LA 
DESCENTRALIZACION TERRITORIAL 

El estudio de la forma del Estado venezolano, formalmente f ede
ral, ef ectivamente centralizado y en proceso de descentralizaci6n, por 
supuesto que conduce a plantearnos el tema de la descentralizaci6n 
politica y de la autonomia tE•rritorial. La Federaci6n, como hemos 
dicho, te6ricamente es una forma de Estado basada en un sistema de 
descentralizaci6n politica y autonomias territoriales; sin embargo, 
nuestra Federaci6n, en la practica institucional, ha dado origen a un 
Estado centralizado con membrete Federal. De alli las exigencias por 
descentralizar politicamente el Estado, que estan planteadas en nues
tro pais. 

Pero, sin duda, el tema de la descentralizaci6n politica no solo 
concierne a nuestro regimen politico, sino que ciertamente, es un 
planteamiento universal y contemporaneo 1, con antecedentes en los 

1. V ease la Ponencia General que elaboramos para el XI Congreso Interna
cional de Derecho Comparado que se celebro en Caracas, en septiembre de 
1982, sobre el tema "La Descentralizacion Territorial. Autonomia Territo
rial y Regionalizacion Politica'', cuyo texto seguimos en esta parte. Para la 
elaboracion de esa Ponencia General recibimos solamente las siguientes 
Ponencias Nacionales, indicadas por orden alfabetico de paises: ARGEN
TINA: Jorge-Reinaldo Vanossi, "Teoria politica y federalismo en la Ar
gentina", 56 pags. (mimeo). BELGICA: Frarn;ois Perin, "La nouvelle sub
division du Royaume: les Communautes et les Regions", 47 pags. (mimeo). 
BRASIL: Manoel Gonc;alves Ferreira Filho, "O Estado Federal Brasileiro", 
17 pags. (mimeo). CHILE: Hernan Molina Guaita, "La Region en la Cons
titucion Chilena de 1980", 19 pags. ESTADOS UNIDOS: Albert Blaustein, 
"The New Nationalism", en Law in the USA for the 1980s, 1982, pp. 377 a 
388. FRANCIA: Jerome Chapuisat, "La decentralisation territoriale: Auto
nomie Territoriale et Regionalisation Politique", 19 pags. (mimeo). HUN
G RIA: Otto Bihari, "La decentralisation territoriale. L'autonomie territo
riale et la regionalisation", 266 pags. (mimeo). ITALIA: Sergio Bartole, 
"Relations between State and Regions", 17 pags. (mimeo). Giuseppe Volpe, 
"Internal Organization of Regions", 14 pags. (mimeo). REPUBLICA DE
MOCRATICA ALEMANA: Wolfgang Weitchelt, "Territorial Decentrali
zation, Territorial Autonomy and Political Regionalisation in the GDR", 
13 pags. (mimeo). REPUBLICA FEDERAL ALEMANA: Urich Beyerlin, 
Territoriale Dezentralisation Territoriale Autonomie und Politische Regio
nalisierung. Landesberihct fiir die Bundesrepublik, Deutschland", 30 pags. 
(mimeo). SUIZA: Martin Usteri, "Grundlagen der Demokratie und des 
Foderalismus im Alpenraum aus Schweizarischer Sicht", 17 pags. (mimeo). 
VENEZUELA: Jose Maria Franco, "Estado Federal y Derecho Regional", 
130 pags. (mimeo), publicado en el libro El Derecho Venezolano en 1982, 
ponencias ven~olanas al XI Congreso Internacional de Derecho Comparado, 
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esfuerzos de regionalizacion que se han venido haciendo en el mun
do 2, y que obedece a las diversas realidades historicas que s2 han 
operado en la ordenacion territorial de los Estados contemporaneos. 
En efecto, en el mundo contemporaneo, a partir de la decada de los 
cincuenta, la conduccion de la economia y la planificacion impusie
ron la necesidad de la regionalizacion economica; la decada de los 
sesenta y parte de los afios setenta fueron testigos de planteamien
tos de caracter administrativo vinculados al desarrollo regional, que 
produjeron experiencias de regionalizacion administrativa en todo 
el mundo; y los fines de los afios setenta y comienzos de la decada 
actual se han caracterizado por la consolidacion de formulas poli
ticas nuevas, sustitutivas del Estado unitario tradicional, que se han 
denominado como las propias de un Estado Regional. Se ha pasado 
asi de la sola desconcentracion economica y de la posterior descen
tralizacion administrativa, a una nueva descentralizacion politica, 
como resultado de la crisis actual del Estado centralista. 

Por ello, estimamos importante analizar este fen6meno de la des
centralizaci6n en las experiencias comparadas en apoyo de nuestras 
propias exigencias. Sin embargo, antes debemos insistir en la pre
cision terminol6gica de tres fen6menos politicos y constitucionales, 
que giran en torno a una sola idea: la descentralizaci6n territorial, 
autonomia territorial y regionalizaci6n politica, y en realidad las 
tres nociones giran en torno a una sola realidad : la descentraliza
cion politica. 

En efecto, la descentralizaci6n territorial es una expresi6n que 
se opone a la descentralizacion funcional. Ambas implican un prn
ceso de distribucion de poderes o transferencias de competencias en
tre diversos sujetos de derecho. Sin embargo, la diferencia entre 
ambas descentralizaciones radica en que en la territorial, la trans
ferencia de competencias o la distribuci6n del poder se realiza entre 
personas politico-territoriales, que configuran la division politico
territorial de un pais. La descentralizaci6n territorial, por tantu, 
presupone la existencia de colectividades politico-territoriales en un 
Estado, sea como Estados Miembros de un Estado Federal, sea como 
Regiones politicas o aut6nomas en un Estado Unitario descentrali
zado o sea simples Municipalidades o Comunas, como unidades poli
ticas, que pueden ser recipiendarias de la transferencia de compe
tencias o de la repartici6n del poder. La descentralizacion funcional 
o por servicios, en cambio, se opera como un proceso de transfe
rencia de competencias del Estado Central hacia Entidades admi-

Caracas, 1982, U CV; Caracas, 1982, pp. 395 a 485. El texto de nuestra po
nencia general fue publicado en Revista de E8tudios de la Vida Local, N9 218, 
Madrid, 1983. 

2. V ease Allan R. Brewer-Carias, "Regionalization in Economic Matters in 
Comparative Law", en Rapports Generaux au IX Congres International de 
Droit Compare, Teheran, 27 septiembre - 4 octubre 197 4, Bruxelles, 1977, 
pp. 669 a 696; publicado en espaiiol en Cua demos de la Sociedad Venezolana 
de Planificaci6n Nos. 124-127, Caracas, pp. 49 a 69; y en Allan R. Brewer
Carias y Norma Izquierdo, Estudios sabre la Regiona/izaci6n en Venezuela, 
Caracas, 1977, p. 193 a 219. 
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nistrativas aut6nomas o establecimientos publicos, que siguen sien
do parte de la Administraci6n Publica del Estado Central J. Por eso, 
la descentralizaci6n territorial es siempre una descentralizaci6n po
litica y, en cambio, la descentralizaci6n funcional es siempre una 
descentralizaci6n administrativa, asi se realice esta ultima median
te la creaci6n de establecimientos publicos en Regiones determina
das 4• 

En cuanto a la autonomia territorial, esta es el resultado de la 
descentralizaci6n territorial. En efecto, una consecuencia general 
de la descentralizaci6n, tanto administrativa como politica, es la 
autonomia de los entes descentralizados, con mayor o menor grado, 
segun el ambito de la potestad de autonormarse de dichos entes y 
el grado de control que pueda subsistir 5• Asi, la autonomia territo
rial es la consecuencia de la descentralizaci6n politica e implica, 
ante todo, la posibilidad de los entes descentralizados de dotarse a 
si mismos de su propio ordenamiento, es decir, el tener determina
das potestades legislativas en la respectiva jurisdicci6n territorial 
en las materias de su competencia. Pero siendo una autonomia te
rritorial, ello implica tambien un principio de autogobierno, conse
cuencia asimismo de la descentralizaci6n politica, es decir, que los 
entes descentralizados eligen a sus 6rganos politicos representati
vos. Por ello, en definitiva, la autonomia territorial es el resultado 
de la descentralizaci6n politica. 

Por ultimo, en cuanto a la regionalizaci6n politica, como se dijo, 
esta idea se opone a la regionalizaci6n econ6mica o puramente ad
ministrativa. La regionalizaci6n politica implica el establecimiento 
de colectividades politico-territoriales en las Regiones, a base de un 
principio de representatividad democratica y de autogobierno. Por 
eso, la regionalizaci6n politica es asimismo un resultado de la des
centralizaci6n politica en los Estados Unitarios, a base de Regio
nes. De alli la denominaci6n de Estado Regional para aquellas for
mas de Estado intermedias entre las clasicas de Estado Unitario y 
Estado Federal, que se han venido estableciendo sobre la base de 
Regiones o Comunidades Aut6nomas. 

Por tanto, descentralizaci6n territorial, autonomia territorial y 
regionalizaci6n politica son elementos de un fen6meno comun: la 
descentralizaci6n politica de los Estados N acionales centralizados. 

En las lineas que siguen, por tanto, intentaremos estudiar, com
parativamente, el proceso de descentralizaci6n politica como fen6-
meno contemporaneo, producto de la crisis del Estado centralizado, 

3. 

4. 

5. 

Vease Allan R. Brewer-Carias, lntroduccion al estudio de la organizacion 
administrativa venezolana, Caracas, 1978, p. 105. 
Por ejemplo, las Regiones francesas, establecidas como establecimientos pu
blicos en 1972, y las Corporaciones de Desarrollo Regional, establecidas en 
las Regiones administrativas venezolanas como institutos aut6nomos. Vease 
Allan R. Brewer-Carias, "La regionalizaci6n en materia econ6mica en el 
derecho comparado", col. cit., p. 61. 
V ease Allan R. Brewer-Carias, Introduccion al estudio de la organizacion . .. , 
cit. p. 108. 
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y sus diversas modalidades, particularmente la del Estado Regio
nal, como f 6rmula de descentralizaci6n politica de antiguos Estados 
Unitarios. 

1. LA DESCENTRALIZACION POLITICA COMO FENOMENO Y 
EXIGENCIA CONTEMPORANEOS 

El objeto de este estudio, al referirse a la descentralizaci6n po
litica, sin duda, toca uno de los principios basicos del constitucio
nalismo moderno: el principio de organizaciun o distribucic.Jn del po
der politico en los Estados. Este principio esencial del constitucio
nalismo, como ya hemos seiialado, tiene dos connotaciones igualmen
te fundamentales en la organizaci6n dcl Estado: la organizaci6n o 
distribuci6n del poder en forma horizontal, conduciendo a los sis
temas de separaci6n de poderes en las t~·es clasicas potestades: le
gislativa, ejecutiva y judicial, con sus consecnencias en el sistema 
de gobierno; y otra, la organizaci6n o distribuci6n del poder en 
forma vertical, conduciendo a la forma de los Estados, y entre ellas, 
a las clasicas formas de Estado Unitario o Estado Federal. 

Este principio, como todos los otros que han conformado el cons
titucionalismo moderno 6 y han sido deformados en la evoluci6n po
litica de los dos ultimos siglos, esta en crisis, y ello ha conducido, 
sobre todo, a la propia crisis actual del Estado N acional Centra
lizado. 

A. La crisis del Estado Nacional C'entralizado 

En efecto, el Estado N acional Crntralizado, como esquema de or
ganizaci6n politica del Poder, puede decirse que es un producto 
del centralismo burocratico, con base en c>l cual se mont6 la estruc
tura del Estado de Derecho que surgi6 de la Revoluci6n francesa. 
Liberalismo y centralismo burocratico fueron asi los cimientos so
bre los cuales el Estado Nacional Centralit.ado se conform6 duran
te todo el siglo pasado, y ello permiti6, sin duda, el desarrollo de las 
sociedades industriales contemporaneas. Ese esquema, ademas, fue 
el que permiti6 el afianzamiento del intervencionismo y el desarro
llo del dirigismo como filosofias de acci6n politica contemporaneas. 

No debe olvidarse, ademas, que fue precisamente el mode!o de 
Estado Centralizado el que permiti6 que los privilegios del Antiguo 
Regimen, en nombre de la libertad e igualdad, pasaran a manos del 
Estado y dejaran de estar en manos de determinados estamentos. 
Por ello, la Revoluci6n francesa no desmont6 la estructura estatal 
de la Monarquia, sino que, al contrario, para asegurar la igualdad, 
la reforz6 en el Estado centralista burocratico, cuyos cuerpos re-

6. Vease la exposici6n de Jorge-Reinaldo Vanossi. doc. cit., p. 2. 
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presentativ.os, ademas, por el sistema de sufragio censitario, pasa
rian a ser controlados por la nueva clase en el poder: la burguesia. 

La praxis traicion6 a los principios liberales en la estructura del 
nuevo Estado postrevolucionario y, parad6jicamente, solo fue por 
la conformaci6n del Estado centralizado del siglo pasado que el li
beralismo pudo desarrollarse. La misma contradicci6n entre los prin
cipios y la practica politica se evidenciaron en las grandes revolu
ciones politicas de este siglo: la doctrina comunista recomendaba 
el desmantelamiento del Estado centralizado burocratico y liberal, 
el cual debia desaparecer y ser sustituido por una dictadura del pro
letariado, cuyo modelo era la experiencia de la Comuna de Paris. 
Sin embargo, la praxis de la implantaci6n del nuevo modelo de so
ciedad comunista, al contrario, exigi6 un mayor centralismo del 
Estado, para lo cual la acci6n politico-econ6mica configur6 su pro
pio esquema: el centralismo democratico 7. 

Pero el esquema del Estado Nacional Centralizado, en el momen
to actual de la evoluci6n politica de las sodedades contemooraneas, 
puede decirse que ya cumpli6 su papel. En la actualidad es un 
esquema en crisis que no satisface las exigencias crecientes de par- · 
ticipaci6n politica en una democracia pluralista de las diversas co
munidades de un pais, y que por el desarrollo de las sociedades 
contemporaneas, ya no es un sistema administrativamente eficiente 
para permitir la satisfacci6n de las necesidades colectivas y la pres
taci6n de los servicios publicos en forma adecuada a las exigencias 
sociales crecientes s. 

Politi ca y administrativamente, por tan to, el Estado N acional 
Centralizado esta en crisis, y las experiencias politicas comparadas 
muestran esfuerzos de descentralizaci6n politica, como nuevas for
mas de organizaci6n del poder politico que sustituyan a las clasicas 
del siglo pasado. " 

B. La crisis de las clasicas formas de Estado y la superaci6n de la 
dicotomia: Estado Unitario/Estado Federal 

Durante aiios la teoria constitucional ha ensefiado, al estudiar la 
organizaci6n vertical del poder, que las formas clasicas de Estado 
son las del Estado Unitario y las del Edado Federal, basadas en la 
diferencia fundamental de que en el primer esquema existe un sis
tema unico de institucio'nes politicas constituyentes de gobierno y, 
en cambio, que en el segundo esquema existe un s1stema de multi-

7. 

8. 

Cfr. Allan R. Brewer-Carias, Fundamentos de Administraci6n Publica, 
Torno I, Caracas, 1980, p. 80. 
Cfr. Eduardo Garcia de Enterria, "Estudio preliminar", en Eduardo Garcia 
de Enterria (ed.); La distribuci6n de competencias econ6micas entre el 
Poder Central y las autonomias territoriales en el Derecho Comparado y 
en la Constituci6n Espanola, Madrid, 1980, p. 14; y Luis Cosculluela Mon
taner: "Las vertientes del Regionalismo'', en R. Calvo y otros: Las Auto
nomias Regionales. Informes al Instituto Nacional de Prospectiva, Madrid, 
1977, p. 215 y SS. 
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ples Entidades politicas constituyentes y de gobicrno aut6nomas. 
Esta dicotomia clasica puede decirse, sin embargo, quc no hu ex1s
tido nunca en la practica con criterios y fronteras defi11iclores pre
cisos. Asi, puede decirse que nunca ha existido un Estado Unitario 
puro sin alguna forma de entes desccntralizados, ni ha e::dstido un 
Estado Federal puro completamente dcscentriilizado. La crisis del 
Estado N acional Centralizado ha provocaclo por ello la crisis, tan to 
de las formas clasicas de Estado Unitario como de Estado Federal, 
pues ambas han sido el soporte de aquel. 

Esta crisis de las formas c!Asicas de Estado se evidenciJ. en el 
doble proceso contradictorio que en ellos se ha operado: el Estado 
Unitario tiende cada vez mas a descentralizarse, pero sin llegar al 
esquema ideal e inexistente del federalismo clasico, y el Estado Fe
deral se ha caracterizado por un creciente proceso de ccntru.lismo, 
sin llegar tampoco al extremo de! Estado Unitario, y comenzando a 
regresar ahora hacia nuevas formas descentralizadas. En todo caso, 
en toda organizaci6n politica se operan estas dos fu~rzas y movi
mientos centripetos y centrifugos, que en cada pais, y de acuerdo a 
las realidades hist6ricas, econ6micas y socialcs, provocan la llega
da a un punto de equilibrio. Por ello puede decirse que el signo con
temporaneo de la evoluci6n de! Estado parece ser el de una conver
gencia hacia soluciones de organizaci6n politica descentralizadas si
milares: los Estados Unitarios tienden a regionalizarse y las Fede
raciones, despues de haberse centralizado, vuelven a seguir esque
mas descentralizadores 9. 

Por tanto, en la actualidad puede decirse que la division biparti
ta clasica entre Estado Unitario y Estado Federal no relleja cate
gorias precisamente definidas de forma de Estado, por lo que re
sulta inl'itil, frente a nuevas formas de descentralizacion politica 
de Estados tradicionalmente unitarios, plantearse la discu~ion de 
si se trata de una forma de Estado Unitario descrntralizado o de 
un Estado Federal, cuando, se insiste, estos esquemas clasicos no 
existen en sus formas te6ricas en la actualidad 10• 

Hoy hay organizaciones politicas mas o menos descentralizadas, 
como esquema de distribuci6n de! poder en forma Yertical, y dentro 
de esa gama, sin duda, puede resultar y resulta que Estados Unita
rios descentralizados o Estados Regionales esten mas descentraliza
dos politicamente que viejos Estados Fedcrales, hoy altamente cen
tralizados. 

9. Cfr. Pedro de Vega Garcia "Poder Constituyente y Regionalismo", en Gu
mersindo Trujillo (ed.): Federalismo y Regionalismo, Madrid, 1979, p. 355 
y ss. Antonio La Pergola, "Federalismo y Regionalismo: el caso italiano". 
idem, pp. 168 y ss.; J. Reinaldo Vanossi, doc. cit., p. 10. 

10. Cfr. Juan Ferrando Badia, El Estado unitario, el federal y el Estado regio
nal, Madrid, 1978, p. 23. 
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C. EI centralismo de las viejas Federaciones 

La Federacion, coma forma de EE>tado en la cual se estructura una 
division vertical del poder politico, basada en Entidades territoria
les autonomas (Estados miembros) con poderes constituyentes, na
cio como una solucion empirica y ad hoc de transaccion de intereses 
politicos, que permitiera conciliar la autonomia de las Provincias 
diseminadas en el extenso territorio de los Estados Unidos de Nor
teamerica, con las exigencias de reforzar la Union o el Foder Cen
tral, para bastarse a si mismo en la esfera de sus funciones 11. La 
evolucion posterior de esa nueva forma de Estado, intermedia entre 
las que eran clasicas para la epoca, la Confederacion de Estados y 
el Estado Unitario, se va a desarrollar en medio de un proceso po
litico dominado por los dos movimientos politicos mencionados: el 
centrifugo y el centripeto, lo cual caracteriza a todas las Federacio
nes posteriores, con un triunfo a favor de las fuerzas centripetas, 
provocando las Federaciones centralistas de la actualidad, como la 
nuestra, con nuevas tendencias hacia la descentralizacion. 

En efecto, a pesar de que la Federacion, como formula te6rica, 
se ha considerado como un sistema avanzado de descentralizacion 
politica 12, en la practica y en la realidad, las Federaciones contem
poraneas son todas relativamente centralizadas. Por otra parte, no 
puede decirse que hay un solo y unico tipo de Estado Federal. Hoy 
por hoy, la mayor parte de la superficie de la tierrn esta regida por 
Estados con forma federal, y en todos ellos hay peculiaridades pro
pias 13. Sin embargo, quiza el signo comun a todas esas estructuras 
federales concretas es su tendencia al centralismo, es decir, a refor
zar y fortalecer politicamente los niveles federales frente a los Es
tados miembros. 

Multiples factores han influido en este proceso de centralizaci6n 
de los Estados Federales, y entre ellos deben destacarse los facto
res economicos y los politicos. 

Por ejemplo, en los Estados Unidos de Norteamerica ha sido la 
reserva al nivel federal de fundamentales poderes de imposicion e 
intervenci6n en la economia y el comercio, y las restricciones im
puestas a los Estados, lo que ha provocado el proceso centralizador. 

11. 

12. 

13. 

Cfr. M. Garcia Pelayo, Derecho Constitucional Comparado, Madrid 1958 
p. 215; J. Reinaldo Vanossi, doc. cit., p. 4. ' ' 
Por ejemplo, es clasica la afirmaci6n de Hans Kelsen, "El Estado federal es 
un Estado que se caracteriza por su descentralizaci6n de forma especial y 
de grado mas elevado, que se compone de unidades miembros dominadas 
por el, pero que poseen autonomia constitucional y participan en la forma
ci6n de la voluntad federal, distinguiendose de este modo de todas las co
lectividades publicas inferiores". Vease en su Teoria general del Estado. 
Trad. L. Legaz Lacambra, Barcelona, 1934, p. 225; Mexico, 1954, p. 254. 
Por su parte, Maurice Duverger, en su libro Instituciones politicas y Dere
cho Constitucional, Barcelona, 1962, afirma que "el federalismo (es) una 
descentralizaci6n muy avanzada'', p. 75. 
Solo sefi.alaremos que la Federaci6n es la forma politica de todos los gran
des Estados del Continente americano: Canada, Estados Unidos, Mexico, 
Venezuela, Brasil y Argentina. 
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Este, por otra parte, se ha manifostado a traves de ia interpreta
ci6n y aplicaci6n de la Constituci6n derivadas de la practica consti
tucional, y que ha conducido a varios principios fundamentales del 
federalismo americano: la clausula de la supremacia del Derecho 
federal sobre el de los Estados miembros; la teoria de los poderes 
implicitos, que ha determinado el ambito extendido en el cual ope
ra esa supremacia, y la clausula de comercio, cuya interpretaci6n 
extensiva ha dejado en manos del nivel federal la regulaci6n casi 
completa y exclusiva no solo del comercio, sino de la economia del 
pais i 4• El centralismo de la Federaci6n norteamericana, ademas, 
ha tenido sus motivaciones politicas en el fortalecimiento del Poder 
Ejecutivo Federal, basado sobre el sistema presidencial, precisa·· 
mente en una Nacion que ha desempefiado y desempefia un papel 
esencial en la politica mundial. En el Canada, la Federaci6n ha te-· 
nido tambien sus rasgos centralistas, basados particularmente en 
su forma peculiar de distribuci6n de competencias, al atribuir al 
nivel federal, al contrario de la mayoria de las Federaciones, las 
competencias residuales 15• 

En Alemania, a pesar de la distribuci6n formal de competencias 
entre el nivel federal y los Lander, que coloca competencias residua
les en este ultimo nivel, la tendencia centralizadora ha conducido a 
una posici6n predominante del Bund sobre los Lander, tanto en ma
teria econ6mica como legislativa 16, y al desarrollo de competencias 
federales implicitas basadas no en la figura norteamericana de los 
poderes implicitos, sino en raz6n de "la naturaleza de la mate
ria" 17. Igual tendencia centralizadora se observa en la Confedera
ci6n suiza, que en realidad es un Estado Federal, mediante el desa
rrollo de poderes implicitos en la Confederaci6n derivados de in
terpretaciones del texto constitucional, asi como de la acumulaci6n 
de poderes econ6micos en el nivel federal 18• 

Esta tendencia centralizadora de las Federaciones se acentua en 
el caso de Austria, en cuya Constituci6n aparece, originalmente, la 
figura de un "federalismo limitado" o "federalismo urntario' ,' en d 
cual la Federaci6n tiene una posici6n predominante, al resuitar fa~ 

14. Vease Luis Ortega Alvarez, "La division de competencias econ6micas en 
los Estados Unidos", en Eduardo Garcia de Enterria (ed.): La d1stribu
ci6n de competencias econ6micas entre el Poder Central y las autonomias 
territoriales en el Derecho Comparado y en la Constituci6n Espanola, cit., 
pp. 45 a 70. 

15. Vease Santiago Munoz Machado, "La distribuci6n de las competencias eco
n6micas en Canada", en Eduardo Garcia de Enterria (ed.): La distribuci6n 
de competencias econ6micas . .. , cit., p. 91. 

16. Vease Ulrich Beyerlin, doc. cit., p. 2; Luciano Parejo Alfonso, "Las com
petencias constitucionales econ6micas en Alemania Federal", en Eduardo 
Garcia de Enterria (ed.): la distriuci6n de las competencias econ6mi-
cas . .. , cit., p. 157. , 

17. V ease Luciano Parejo Alfonso: "Las competencias constitucionales econ6-
micas en Alemania Federal", Loe. cit., p. 165. 

18. Vease Luiciano Parejo Alfonso: "Las competencias constitucionales econ6-
micas en Austria'', en Eduardo Garcia de Enterria (ed.): La distribuci6n de 
las competencias econ6micas . .. , cit., pp. 106, 116 y 143. 
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vorecida por el reparto de competencias, con la rese,rva integra de 
las potestades jurisdiccionales 19• 

Las Federaciones latinoamericanas tambien, en grado importan
te, han sufrido este proceso centralizador, y por ello, con raz6n, se 
ha hablado de las "Federaciones Centralizadas de America Lati
na" 20. La tendencia centralista ha conducido asi a una preponde
rancia del Poder Central en todas las Federaciones latinoamerica
nas sobre los Estados Miembros. Se habla asi, en Argentina, del 
"avasallamiento de las autonomias provinciales" por el Gobierno 
Central 21; de la "preeminencia evidente de la Federaci6n" en el Es
tado brasileiro 22, que lo asemeja mas a un Estado Unitario Des
centralizado, a pesar de la tradici6n federalista 23, y de la incrus
taci6n de elementos centralizadores dentro de la estructura federal 
del Estado mexicano, como signo de centralizaci6n, en la cual el 
factor econ6mico ha sido de importancia primordial 24• 

En el caso de Venezuela, como hemos sefialado y argumentado 
anteriormente, nuestra Federaci6n tambien ha sido centralista, por la 
acumulaci6n progresiva de competencias a nivel central, incluyen
do las de caracter econ6mico y judicial, y el vaciamiento de compe
tencias de los Estados Miembros. Inclusive, frente a las competen
cias residuales de los Estados, la interpretaci6n de poderes impli
citos a nivel nacional (federal) ha sido posible por la clausula ge
nerica de que compete a ese nivel todo lo que sea nacional, por su 
indole o naturaleza 25. 

Pero la tendencia al centralismo tambien fue un signo caracteris
tico de las antiguas Federaciones Socialistas. En todos estos paises, 
la importancia politica de la economia dio origen al principio del 
centralismo democratico, como principio organizativo socialista, y 
que reconociendo la diversidad de Regiones de un pais, permiti6 el 
desarrollo organizado y centralizado de la economia planificada en 
el marco de toda la Nacion. Las Federaciones de la URSS, Checos
lovaquia y Yugoslavia, asi, obedecieron a esta caracteristica centrali
zada, derivada del mencionado principio del centralismo democrati-

19. Vease Luciano Parejo Alfonso, "Las competencias constitucionales econ6-
micas en Austria", en Eduardo Garcia de Enterria (ed.): La distribuci6n de 
las competencias econ6micas . .. , cit., p. 221. 

20. Vease Williams S. Strokes, "The Centraliced Federal Republic of Latin 
America, en Peter G. Snow: Government and Politics in Latin America, 
N. Y. 

21. Vease Silvio Frondizi, "El Federalismo en la Republica Argentina", en Los 
sistemas federales del Continente americano, UNAM, Mexico, 1972, p. 111. 

22. Vease Luis Pinto Ferreira, "El Sistema Federal Brasilefio", en Los siste
mas federale8 del Continente americano, cit., p. 216. 

23. Vease Manoel Gon~alves Ferreira Filho, doc. cit., pp. 16 y 17. 
24. Vease Jorge Carpizo, "Sistema Federal Mexicano", en Los sistema6 fede

rales del Continente americano, cit., pp. 466 y 543. 
25. Vease Allan R. Brewer-Carias, Cambio politico 11 reforma del Estado en 

Venezuela, Madrid, 1975, pp. 415 y ss., Vease ademas; Humberto J. La Ro
che, "El Federalismo en Venezuela", en Los sistemas federales del Conti
nente americano, cit., p. 648. 
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co 26 • A ello debia agregarse, como agente centralizador, el sistema 
de partido unico, "cuya organizaci6n centralizada contrabalancea 
las libertades conferidas a las Entidades federales" 27 • 

D. Los nuevos federalismos 

De lo anteriormente sefialado resulta eviclente entonces qne la 
Federaci6n Clasica no existe y quiza no existi6 nunca en ninguna 
parte del mundo. Por eso se ha afirmado, con raz6n, que "el Fede
ralismo de viejo estilo ha muerto" 28 y en su lugar han surgido for
mas de distribuci6n vertical del poder con ropaje federal, pero que 
aproximan los Estados Federales a las formulas de los Estados Uni
tarios Descentralizados. 

En rnuchos casos, la tendencia a la centralizaci6n de las Federa
ciones ha dado origen a un "federalismo de cooperaci6n" o "fcdera
lismo cooperativo" 29, conforme al cual, tanto la Federaci6n como 
los Estados Miembros asumen tareas en comun. Se trata, por tanto, 
de la quiebra del sistema tradicional de reparto de competencias, 
sustituidas por un sistema de colaboraci6n o coparticipaci6n del ni
vel federal y los Estados Miembros en la realizaci6n de unas mismas 
tareas publicas en forma concurrente o conj unta. 

Tal como lo han indicado Michael D. Reagan y John G. Sanzone: 
"El federalismo de viejo estilo es un concepto legal, que enfatiza 
una division constitucional de autoridad y funciones entre un go
bierno nacional y los gobiernos de los Estados, habiendo recibido 
ambos niveles sus poderes en formas independientes uno del otro 
de una tercera fuente: el pueblo. El federalismo de nuevo estilo es 
un concepto politico y pragrnatico, que resalta la ef:ectiva indepen
dencia de funciones c0mpartidas entre Washington y los Bstados y 
que apunta a la mutua mfluencia que cada actor es capaz ae eJer
cer sobre el otro" 30• En otras palabras: "La d11erencia entre el fe
deralismo de viejo y nuevo estilo puede ser resumida en esta forma: 
el federalismo de viejo estilo describe una no-relaci6n entre el go
bierno nacional y el de los Estados, y el tederalismo de nuevo est1lo 
se refiere a una relacion positiva rnultifacetica de acci6n compar-

26. Vease M. A. Krutogolov y M. A. Shafir, "La Union Sovietica, Estado So
cialista Federado", en fl'ederulismo europeo, UNAM, Torno I, Mexico, 1979, 
pp. G2, 90 y 107; V1ktor Knapp, ".b;l Federalismo en Checoslovaquia", en 
Federalismo europco, czt., pp. 9 y 11; Boris T. Blagojevic, "Problemas ac
tuales del Federalismo yugoslavo", en Ftderalismo europw, cit., p. 164. 

27. Juan Ferrando Badia, El Estado unitario .. . , cit., p. 109. 
28. Vease Michael D. Reagan y John G. Sanzone, The New Federalism, New 

York-Oxford, 1981, p. 3. 
29. Cfr. Serrat, Rapport sur le projet de loi 1·elatif aux droits et libertes des 

Conmmunes, des Departaments et des Regions, numero 33, 22-10-81, p. 
23; y las referencias en el libro de Eduardo Garcia de Enterria (ed.): 
La distribuci6n de las competencias econ6micas . .. , cit., pp. 134 ( Suiza), 
209 (Alemania), 222 y 245 (Austria). 

30. Vease Michael D. Reagan y John G. Sanzone, The New Federalism, New 
York-Oxford, 1981, p. 3. 
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tic!a. El significado del federalismo hoy radica en un proceso de 
acci6n conjunta y no en un asunto de estatuto legal. No es un asun
to de que son los gobiernos, sino de que hacen. Es un a...:unto de 
acci6n mas que de estructura" 31• 

Esta forma de federalismo coordinado, compartido o cooperativo, 
que da origen a relaciones intergubernamentales dinamicas, es qui
za hoy el signo mas caracteristico de las Federaciones contempora
neas, luego de haber sufrido el proceso centralizador que les es 
comun. En la consolidaci6n de este sistema de cooperacicn es quiza 
donde esta la clave para la nueva descentralizaciC:n que se esta tra
tando de realizar en las FederaciGnes, y asi lograrse el equil:br~o 
deseado entre las fuerzas centrifugas y centripetas en la organiza
ci6n del Estado. 

E. La descentralizaci6n de los Estados Unitarios 

Pero el juego de estas fuerzas y el proceso centralizaci<'in-descen -
tralizaci6n se ha dado tambien en los Estados Unitarios. En estos, 
la tendencia ha sido hacia la descentralizaci6n. 

En efecto, asi como hemos dicho que la Federacion, como formula 
maxima de descentralizaci6n politica, no existe, tambien puede afir
marse que la formula del Estado Unitario, en el cual solo existe un 

, centro de poder y de gobierno, tampoco existe. 
El Estado Unitario se estructuro, ciertamente, con el nacimiento 

del Estado Moderno, y se consolid6 con la Revoluci6n Francesa, en 
la cual, la centralizacf6n fue el instrumento para la destrucci6n de 
los cuerpos intermedios y los privilegios y, a la vez, el medio para 
el mantenimiento en el poder de la burguesia 32• 

Sin embargo, a medida que se fue democratizando la democracia, 
la democracia pluralista transform6 los viejos Estados Unitarios, 
pues provoc6 el surgimiento de niveles inferiores de poder a nivel 
local : la democracia implic6 asi la descentralizaci6n de los Estados 
Unitarios 33, por lo que en estos se puede distinguir siempre un gra
do de descentralizacion local, en el sentido de la existencia de colec
tividades politico-territoriales menores: Municipios o Comunas con 
autonomia politico-territorial. 

Pero las propias exigencias de la democracia pluralista hau pro
vocado la necesidad de establecer un sistema politico o forma de 
Estado, que acerque mas las instituciones politicas a los ciudadanos 
y asegure la participaci6n democratica en varios niveles territoria
les y no solo en el nivel local. Asimismo, la satisfacci6n de las ne
cesidades colectivas en sociedades industrializadas y urbanas com
plejas ha mostrado la insuficiencia del Estado centralizado para 
actuar adecuadamente en todo el territorio. De alli que haya sido 

;n. idem, p. 170. 
32. Cfr . .b.. Garcia de Enterria, Revoluci6n Francesa y Adminislro.t1va Con

temporanea, Madrid, 1912. 
33. Cfr. Juan Ferrando Badia, El Estado unitario .. . , cit., p. 65. 
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una tendencia general, en todos los Estados Unitarios, la apanc1on 
de niveles intermedios desconcentrados (Regiones o Departamen
tos) para la acc16n nacional y resomci6n de los asuntos publicos. 
Inicia1mente, se ha tratado de un proceso econ6mico o admmistrati
vo (regionalizaci6n econ6mica y administrativa) 34, y progresiva
mente se ha venido convirtiendo en un proceso politico. 

Por ello, el signo contemporaneo de los Estados Unitarios es el 
de su regionalizaci6n politica, dando origen a una nueva forma de 
Estado que comienza a delinearse: la del Estado Regional. 

2. LA FORMULA DEL ESTADO REGIONAL 

Diversas concepciones se han formulado para identificar el Esta
do Regional, y todas parten de la dicotomia tradicional: Estado Fe
deral-Estado Unitario. Asi, unos consideran al Estado Regional jun
to al Estado Federal, como una forma mas o menos avanzada de 
descentralizaci6n; otros estiman que el Estado Regional es un Esta
do Unitario descentralizado, y en una tercera posici6n, otros esti
man que se trata de una realidad juridico-publica independiente, in
termedia entre el Estado Unitario y el Estado Federal 35• 

Esta aproximaci6n al problema, en realidad, no es exacta, pues, 
como se ha sefialado, en la practica politica no existe una concep
ci6n pura de Estado Federal ni de Estado Unitario. Al contrario, 
las Federaciones se han centralizado.y los Estados Unitarios se han 
descentralizado, y la realidad indica que en todas las experiencias 
de Estados Heg1onales, estos han surgido de v1ejos Estados Uni-
tarios. · 

En todo caso, lo que caracteriza a los Estados Regionales es que, 
ademas del mvel nacional, que com,erva el poder constituyente uni
co, y del nivel local (municipal), han surg1do unidades politico-te
rr1toriales aut6nomas intermed1as, producto de la descentralizaci6n 
politica, con autonomia territorial. Estas unidades territoriales inter
medias, se caracterizan por tener una autonomia politica, con potes
tad legislativa regional, cuyos 6rganos son electos por votacion po
pular, materializandose la democracia regional 36• 

A. Antecedentes 

La primera experiencia hist6rica del Estado Regional fue el "Es
tado Integral", establecido en la Constitucicin Espanola de 1931, el 
cual, conforme a lo expresado por el profesor Jimenez de Asua, 
Presidente de la Comisi6n de Constituci6n, ante la antitesis Estado 

- 34. Vease Allan R. Brewer-Carias, Regionalization in economic matters, Raport 
General aux IX Congrees International de Droit Compare, Teheran, 1974, cit. 

35. .h:n general, vease Juan Ferrando Badia, El Estado umtario, el federal y 
el l!..staao regional, cit., pp. 14~ y ss., y HJ~ y ss. 

36. Cfr. Juan Ferrando Badia, El Estado undarw .. . , cit., p. 185. 
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Unitario-Estado Federal, se presentaba como una forma intermedia 
que buscaba "disminuir los residuos de soberania de los Estados 
Federales hasta hacerla sustituir por una amplia autonomia politi
co-administrativa, de un lado: y de otro, acentuar la nueva descen
tralizacion administrativa de las Provmcias, hasta transformarla 
practicamente en autonomia politico-admmistrativa... Frente al 
Estado Unitario, tiene el Integral la ventaja, en nuestro caso, de 
ser compatible, sin imponerlas, con diversos grados de autonomias 
regionales, cuando sean pedidas y procedentes, junto a un regimen 
de vinculaciones de otros territorios nacionales no preparados para 
aquellas formas de autarquia. Y frente al Estado Federal tiene el 
provecho de permitir, sin desnaturalizarse, la existencia de estos 
territorios, ligados por estrecha dependencia polibco-administrati
va al Estado ... " 37• El Estado Integral de la Republica Espanola 
fue interpretado doctrinalmente por el Profesor G. Ambrosini, quien 
fue Presidente del Tribunal Constitucional Italiano en 1933 38; como 
un Estado intermedio entre el Estado Federal y el Estado Unita
rio, o mas propiamente, como un "Estado descentralizado politica
mente", como lo califico el administrativista A. Amorth 39. 

B. El Estado Regional Italiano 

El Estado Regional encuentra su primera regulacion acabada en 
el texto de la Consbtucion italiana de 1947, aun cuando solo se con
creta y estructura real y poiibcamente a parbr de1 m1c10 de los afios 
setenta. Este texto establece una division del Estado italiano en H.e
giones autonomas, politicamente hablando, con potestades leg1slati
vas propias y organos representativos electos. Los articulos 114 a 
133 de la Constitucion itahana, como lo describe Enric Argulrol lVIur
gadas 40, en efecto, regulan la Region, como una Entidad represen
tativa, cuyos organos son el ConseJO Reg10nal y una J m1ta y .t're
sidente elegidos por el Consejo. A la Region se le atribuye potestad 
legislativa de caracter concurrente para un conjunto de matenas 
taxativamente enumeradas, y potestad legislativa que desarrolla las 
leyes estatales que asi lo prevean. La Region tiene asimismo potes
tades administrativa& en las materias en las cuales tiene competen
cias legislativas concurrentes, y el Estado puede delegarle otras 
funciones administrativas. La Region tiene, ademas, autonomia en 
cuanto a la emision de su propio Estatuto, el cual es aprobado por 
Ley de la Republica. Asimismo, la Constitucion establece una auto-

37. 

38. 

39. 
40. 

Discurso del Presidente L. Jimenez de Asua en Diario de Sesiones de las 
Cortes Constituyentes de la Repitblica Espanola (27-VIII-1931), pp. 644 y 
645, citado por Juan Fernando Badia, El Estado unitario ... cit., p. 161. 
V~ase G. Ambrosini, "Un tipo intermedio de Stato fra l'unitario e il fede
rale caraterizato dall'autonomia regionale", en Rivista di Diritto Pubblico, 
1933, p. 93 y s. 
Citado por Juan Ferrando Badia, El Estado unitario .. . , cit., p. 117. 
V ease Enric Argullol Murgadas, La via italiana a la autonomia regional, 
Madrid, 1977, pp. 56 y ss. 
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nomia financiera para las Regiones. Por otra parte, la Constitucion 
preve un sistema de controles de la actividad de las Regiones: la 
potestad legislativa, a traves de la Corte Constitucional; la activi
dad administrativa, a traves de una Comisi6n desconcentrada regu
lada por via legislativa, y la actividad politica, a traves de un Co
misario del Gobierno, previendose incluso la disoluci6n del Consejo 
Regional. Por ultimo, la Constitucion atribuye a la Region la posi
bilidad de participar en la eleccion del Presidente de la Republica 
y presentar proyectos de Ley a las Camaras Parlamentarias de la 
Republica. El Senado, ademas, se debe elegir en base a circunscrip
ciones de caracter regional 41, 

C. El Estado de Comunidades y Regiones en Belgica 

La formula del Estado Regional co mo instrumento de descentra
lizacion politica, se ha desarrollado tambien e'n Belgica. El Estado 
Unitario tradicional de ese pais, mediante la reforma constitucional 
de 1970, inicio un proceso de descentralizaci6n politica, establecien
dose el compromiso de crear tres Regiones como colectividades po
litico-territoriales y tres Comunidades culturales. Las Regiones 
eran: la walona, la flamenca y la de Bruselas, y las Comunidades 
culturales : la francesa, la holandesa y la alemana. 

Ese Sistema, sin embargo, solo fue desarrollado politicamente me
diante la reforma constitucional de 1980, la cual ha recogido la 
misma division del pais en dos estructuras politicas distmtas y a 
veces superpuestas: las Comunidades y las Hegiones. 

En cuanto a las Comunidades, la Constituci6n ha establecido que 
Belgica comprende tres Comunidades: la Comunidad francesa, la 
Comunidad flamenca y la Comunidad de habla germanica, tenien
do cada Comunidad personalidad juridica y las atribuciones reco
nocidas por la Constitucion y las Leyes 42 • 

Realmente solo han sido estructuradas dos de estas Comunidades: 
la francesa y la flamenca, y su territorio es el de la Region de len
gua francesa y el de la Region de lengua holandesa. En cuanto a la 
Comunidad de habla germanica, solo se ha organizado un Consejo 
Cultural de la misma desde 1973. 

En este esquema, las dos grandei:, Comunidades estructuradas tie
nen una Asamblea Parlamentaria (Consejo) y un Ejecutivo nom
brado por el Consejo, que funcionan mediante un regimen parla
mentario. La Constituci6n establece una serie de competencias a las 
Comunidades, las que regu1an mediante Decretos con fuerza de 
Ley 4a • 

.l:'aralelamente a la estructura de Comunidades Aut6nomas, la re
forma const1tucional de 1970 habia establecido que Belg1ca com-

41. Cfr. Sergio Bartole y Giuseppe Volpe, doc. cit. 
42. Articulo 3 de la Constituci6n Belga. 
43. v ease Franc;ois Perrin, doc. cit., pp. 10 y SS. 
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prendia tres Regiones: Ia Region Walona, Ia Region Flamenca y 
Ia Region de Bruselas 44• La regulacion de estas Regiones habia sido 
dejada a una Ley del Parlamento, y solo habia sido despues de diez 
afios de intentos, en agosto de 1980, cuando se dicto Ia prime
ra Ley de aplicacion parcial ·del articulo 107 de la Constitucron. 

De acuerdo a Ia situacion en 1982, solo una Region se habia re
gularizado: la Region Walona. En cuanto a Ia Region flamenca, que 
abarca el territorio lingilistico holandes, habia sido absorbida por 
la Comunidad flamenca al tener Ios mismos organos comunes. La Re
gion de Bruselas no habia sido establecida. En la decada de los ochen
ta, en to do ca so, las tr es regiones f ueron precisamente reguladas. 

Por su parte, la Region Walona tiene una Asamblea Parlamen
taria denominada Consejo Regional Walon, y un Ejecutivo denomi
nado Ejecutivo Regional Walon, y es de destacar que su territorio 
no se corresponde con el territorio de Ia Comunidad francesa, pues 
ademas de este abarca el territorio de la Comunidad de habla ger
manica 45. 

Es de destacar que Ia estructura politico-territorial de Belgica, 
sin duda, responde a un proceso de descentralizacion politica mon
tado sobre dos realidades distintas: las Comunidades y las Regio
nes, con organos propios electos y competencias determinadas de 
caracter legislativo y ejecutivo, para Ia regulacion y gestion de de
terminadas materias que se Ies ban transferido mediante Ley del 
Parlamento. 

D. EI Estado de Comunidades Aut6nomas espafiol . 
La Constitucion espafiola de 1978, establecio una organizacion 

territorial del Estado espafiol no solo en Municipios y Provincias, 
sino en "Comunidades Autonomas". 

Se establece asi en Espana un Estado Autonomo o de las Comu
nidades Autonomas, que responde al esquema del Estado Regional 
como formula de descentralizacion politica avanzada, y que habia 
venido estableciendose desde antes de Ia promulgacion de la Consti
tucion, mediante la concesion de las denominadas "preautonomias" 
a diversas regiones espafiolas, mediante Reales Decretos dictados en 
base a criterios politicos de urgencia. 

La Constitucion de 1978, en todo caso, establecio Ia division del 
territorio espafiol en Comunidades Autonomas que se constituyeran, 
abriendose asi el denominado proceso autonomico, que ha conducido 
al establecimiento de Comunidades Autonomas en todo el territo
rio espafiol, regidas cada una por sus respectivos Estatutos de Au
tonomia elaborados por los organos representativos de Ia futura Co
munidad y aprobados por Ley de las Cortes. 

De acuerdo al sistema, las Comunidades Autonomas se configu
ran como Entidades territoriales descentralizadas, con competen-

44. Articulo 107 de la Constituci6n Helga. 
45. V ease Fran1tois Perrin, Mc. cit. 
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cias legislativas y administrativas que ejercen respecto de un con
junto de competencias que preve el articulo 148 de la Constituci6n 
y que deben ser determinadas en los respectivos Estatutos de Auto
nomia. La Constituci6n preve, ademas, materias de competencia ex
clusiva del Estado (nacional) (Art. t49), las cuales, sin embargo, 
pueden ser transferidas por Ley a las Comunidades Aut6nomas 46• 

Dado que el proceso auton6mico se realiz6 aisladamente, respec
to de cada Comunidad Aut6noma, la Constituci6n previ6 la posibi
lidad de que el Estado pudiera dictar Leyes que establecieran los 
principios necesarios para armonizar las disposiciones normativas 
de las Comunidades Aut6nomas, aun en el caso de materias atri
buidas a la competencia de estas, cuando asi lo exija el interes ge
neral (Art. 150). En base a esta prevision, las Cortes espafiolas 
sancionaron, en junio de 1982, la Ley Organica de Armonizaci6n 
del Proceso Aut6nomo (LOAPA) 47 , con la cual se pretendi6 reorde
nar el Estado de las Autonomias espafiolas desarrollado en los ul
timos afios. Algunos articulos de dicha Ley, sin embargo, fueron 
anulados por el Tribunal Constitucional en 1984. 

E. La Regionalizacion politica de Francia y el Estado Regional 

Una de las politicas fundamentales formuladas por el Presidente 
Mitterand durante su campafia electoral fue la de la descentraliza
ci6n politica del Estado frances. De alli que uno de los proyectos 
de Ley presentados en 1981 a la Asamblea Nacional por el Gobier
no, hubiese sido el proyecto de Ley relativo a los derechos y liber
tades de las Comunas, de los Departamentos y de las Regiones 4s, y 
el proyecto de Ley estableciendo el Estatuto particular de la Region 
corsa. Ambas Leyes fueron sancionadas en febrero de 1982, y tam
bien ambas Leyes fueron sometidas al conocimiento del Consejo 
Constitucional, quien las encontr6 conformes con la Constituci6n 49. 

46. Sobre el proceso auton6mico espaiiol, vease T. R. Fernandez (ed.): Las 
autonomias regionales, Informes al Instituto Nacional de Prospectiva, Ma
drid, 1977; Gumersindo Trujillo (ed.): Fed('ralismo y Regionalismo, Ma
drid, 1979; Juan Ferrando Badia: El Estado nnitario, el federal y el 
Estado regional, Madrid, 1978; In.: "Teoria y realidad del Estado auton6-
mico", en Revista de la Politica Comparada, numero Ill, 1980-81; Eduardo 
Garcia de Enterria (ed.) : La distriuci6n de las competencias econ6micas 
entre el Poder Central y las autonomia~ territorialcs en el Derecho Com
parado y en la Constituci6n Espanola, Madrid, 1980. 

47. Vease el texto en el diario La Vanguardia, Barcelona, jueves 11> de julio 
de 1982, pp. 8 y s. 

48. V ease el Rapport del Diputado Alain Richard sob re el Proyeeto en A8am
bli5e National, numero 237, Annexe au prod~s-verbal de la seance du 24 
juillet 1981, 2 tomos, pp. 119 y 64, respectivamente: asi como el Rapport 
de! Senador Michel Giraud sobre el Proyecto (ln Senat, numero 33, An
nexe au proces-verbal de la seance du 22 octobre 1981, 2 tomos, pp. 149 
y 351, respectivamente. 

49. Vease las decisiones en Journal Officiel de la Republique Fran{:ais dei 
27-2-83, pp. 695 y 697, y de! 3-3-82, pp. 759 y 760. 
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En esta forma, la Ley mimero 82-213, de 2 de marzo de 1982, re
lativa a los derechos y libertades de las Comunas, de los Departa
mentos y de las Regiones, fue publicada el 3 de marzo de 1982 5o, 
y en ella, aparte de la reforma del Regimen local al suprimir la tu
tela a priori en materia administrativa, financiera y tecnica de las 
Comunas, y sustituirlo por un control a posteriori de caracter juris
diccional, se estableci6 una nueva colectividad territorial en Francia, 
la Region, como Entidad descentralizada politico-territorialmente, 
gobernada por organos electos mediante sufragio universal. Surge 
asi, en Francia, la formula del Estado Regional, al dividirse el 
Estado en Regiones consideradas como colectividades territoria
les, administradas por un Consejo Regional elegido mediante su
fragio universal directo y con competencias para promover el desa
rrollo economico, social, sanitario, cultural y cientifico de la Region 
y la ordenacion de su territorio s1. 

Con posterioridad se dic;to la Ley N9 83-8 de 7 de enero de 1983, 
relativa a la reparticion d~ competencias entre las comunas, los de
partamentos, las regiones y el Estado; cuya importancia politica es 
fundamentalmente en el proceso de descentralizacion sz. 

F. Otras experiencias de regionalizaci6n politica 

La transformacion de los clasicos Estados Unitarios europeos en 
Estados Regionales, en todos los casos, ha estado precedida por la 
concesion de autonomia politica a determinadas Regiones de los Pai
ses con caracteristicas peculiares. Por ejemplo, asi sucedio en Italia 
con la autonomia de las Regiones de Estatuto Especial de Sicilia, 
Cerdefia, Trentino-Alto Adigio, Valle de Aosta y Friuli-Venecia Ju
lia. Tambien sucedio en Espana, con las Regiones de Catalufia y el 
Pais Vasco, y en Francia, con la Region de Corcega. 

Otros paises europeos han establecido aspectos especificos de go
bierno regional autonomo para determinadas Regiones, como suce
dio en Portugal, cuya Constitucion de 1976 establecio una des('en
tralizacion politica para las Regiones de las Islas Azores y Madeira. 

50. 

51. 

52. 

Vease en Journal Officiel de la Republique Frant;aise del 3-3-83 pp. 130 
a 747, con rectificaciones en el Journal Officiel del 6-3-82. ' 
Vease Jerome Chapuisar, doc. cit., pp. 11 y ss. y "Autonomie Territoriale 
et regonalisation politique", en L'Actualite Juridique. Droit Administratif 
NQ 2, Paris, Jeuvier 1983, pp. 60 y ss. Vease asimismo J. Chevalier y otros; 
Le pouvoir Regional, Paris, 1982, y las ediciones especiales sobre descen
tralizaci6n de la revista L'Actualite Juridique, Droit Administratif, ma
yo 1982, y ferero 1983. 
Vease el texto en L'Actualite Juridique. Droit Administratif, N9 2, Paris, 
febrero 1983, pp. 133 y ss., y el comentario de Jerome Chapuisat, "La re
partition des competences" en la misma publicaci6n, pp. 81 y ss. 
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3. EXIGENCIAS DE LA DESCENTRALIZACION 

Puede decirse, sin duda, que en el mundo contemporaneo, la crisis 
del Estado Nacional Centralizado ha provocado la aparici6n de for
mulas de descentralizaci6n politica, que se observan tanto en los 
Estados Federales como en los Estados Unitarios, y particularmen
te en la modalidad nueva de los Estados Regionales. 

En todos estos procesos de descentralizaci6n politica puede decir
se que se dan, en mayor o menor grado, los elementos esenciales de 
la misma como tecnica politica: la autonomia politico-territorial de 
las entidades descentralizadas; un sistema determinado de distribu
ci6n de competencias entre las diversas Entidades politicas del Es
tado, y en particular, de las competencias en materia econ6mica y 
financiera entre dichas Entidades, y unas garantias institucionales 
para la def ensa de la autonomia. 

En cuanto a la autonomia politico-territorial de las Entidades 
descentralizadas, para que exista debe caracterizarse por ser no solo 
una autonomia politica, sino tambien legislativa, administrativa y 
tributaria. 

En efecto, ante todo es necesario convenir en que el proceso de 
descentralizaci6n politica es una tecnica de perfeccionamiento de la 
democracia, al hacerla mas participativa y representativa. Por ello, 
las f 6rmulas de descentralizaci6n politic a implican siempre que la 
nueva Entidad Regional tenga autonomia politica, es decir, este go
bernada y administrada por 6rganos electos mediante sufragio uni
versal y directo. Estos 6rganos, ademas, deben tener autonomia le
gislativa y administrativa para el gobierno de las materias propias 
de la competencia regional, la cual debe ejercerse sin control de tu
tela por el Estado Nacional y sometida a control jurisdiccional. Por 
supuesto, el ambito de la autonomia politico-territorial esta condi
cionado por las modalidades de control que se establezcan a cargo 
del Estado N acional, y aqui tambien se da la relaci6n tradicional 
de la autonomia en Derecho publico: a mayor autonomia, menor 
control, y al contrario, a menor autonomia, mayor control. 

Por ultimo, formando parte de la autonomia de los Entes descen
tralizados, estos deben tener alguna modalidad de autonomia finan
ciera, en el sentido de que deben tener recursos propios, incluyendo 
los de caracter tributario. 

Este aspecto de la distribuci6n de competencias tributarias, sin 
duda, es quiza el mas importante en toda f 6rmula de descentraliza
ci6n federal o regional, pues es la que va a asegurar que la autono
mia sea o no real y efectiva. 

En todo caso, la efectividad de la autonomia politico-territorial 
de los entes descentralizados dependera realmente del sistema de 
distribuci6n de competencias entre los diversos niveles del Estado. 
La autonomia se torna inutil, como sucede con los Estados Miem
bros de muchas Federaciones contemporaneas, si no hay materia 
sobre la cual pueda ejercerse. 
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De alli la importancia del sistema de determinacion y distribu
cion de competencias. 

Por supuesto, diversas modalidades de distribucion vertical de 
competencias se pueden distinguir: competencias exclusivas al Es
tado Nacional o Federal; competencias exclusivas de las Regiones 
Autonomas y a los Estados Miembros de una Federacion; compe
tencias concurrentes entre los diversos niveles territoriales; com
petencias residuales para los Estados Miembros de una Federacion 
en la mayoria de los Estados Federales o para el Estado N acional 
en ciertos Estados Regionales; competencias implicitas para el Es
tado Nacional o Federal. 

En todo caso, la enumeracion de las competencias de las Regiones 
en las experiencias de los Estados Regionales es quiza la caracteris
tica comun de estas experiencias politicas contemporaneas. 

Pero, en particular, la efectividad de la organizacion vertical del 
poder en las formulas de descentralizacion, que combine la autono
mia regional con la integridad del Estado, exige una precisa distri
bucion de competencias en materia econ6mica entre los entes publi
cos. Este aspecto y la concentraci6n de esas competencias en el nivel 
federal, han contribuido a la centralizacion de las Federaciones; por 
ello, las formulas de concurrencia, cooperacion y participaci6n en 
materia economica que caracterizan los nuevos federalismos. En las 
formulas de los Estados Regionales, se ha optado por estas formu
las de concurrencia y coparticipaci6n entre el Estado Nacional y las 
Regiones Politicas en materia econ6mica. 

Por ultimo, todo sistema de descentralizacion politica que conlle
ve autonomia territorial y un sistema de distribucion de competen
cias, exige el establecimiento de garantias institucionales a esas au
tonomias. Basicamente estas deben traducirse en el control consti
tucional, por el Tribunal Supremo o una Corte Constitucional, de 
las reciprocas invasiones de competencias y lesiones a la autonomia 
entre los Entes regionales y el Estado N acional o entre los Estados 
Miembros y el nivel federal, a cuyo efecto debe darse legitimaci6n 
para recurrir a las diversas Entidades territoriales. 

La crisis del Estado N acional, tan to en los Estados Federales 
como en los Unitarios, en ultima iristancia esta provocando una de
bilidad progresiva del Estado no solo para la conduccion politica 
de la sociedad, para la atencion de los asuntos publicos y para la 
satisfaccion de las necesidades colectivas, sino para asegurar la 
democracia participativa. Frente a esta situacion, la descentraliza
cion politica se configura como un remedio eficaz contra esa debili
dad del Estado y la crisis en la cual esta inmerso. Su realizaci6n, 
sin embargo, no es f acil, pues descentralizar implica transferir po
deres a las instancias regionales y locales y crear efectivos meca
nismos de autogobierno regional y local. Esto, por supuesto, forta
lece instancias politicas nuevas y debilita las tradicionales, pero el 
reto hay que asumirlo, pues de lo contrario estas ultimas corren el 
riesgo de desaparecer, y con ellas agravar la crisis del Estado. 





Novena Parte 

EL REGIMEN MUNICIPAL 





De acuerdo con el articulo 26 de la Constituci6n, la organizac10n 
de los Municipios y demas entidades locales se debia regir, ademas 
de por las normas del propio Texto Fundamental, por las normas 
que para desarrollar los principios constitucionales establecieran las 
leyes organicas nacionales y las dif:posiciones legales que en confor
midad con aquellas dictasen las Asambleas Legislativas de los Es
tados. 

Al promulgarse la Constituci6n de 1961, y en ausencia de las 
mencionadas "leyes organicas nac1onales" reguladoras del regimen 
municipal, la Disposici6n Transitoria Primera de dicho Texto dis
puso que se mantuviera "en vigencia el actual (1961) regimen y 
organizaci6n municipal de la Republica", con lo cual, los principios 
constitucionales del Municipio Democratico que la Constituci6n re
gulaba, hasta cierto punto quedaron pospuestos, previendo en cam
bio que se aplicaria el regimen municipal precedente, que era el de 
la autocracia, y que desconocia la propia instituci6n local denomi
nada "Municipio". 

En lugar del Municipio, en ef ecto, desde 1904 se habia dotado 
de autonomia municipal a los Distritos 1; estos, por tanto, eran los 
aut6nomos, existiendo a nivel de los mismos, Municipalidades con 
dos 6rganos de actuaci6n: los Concejos Municipales y los Prefectos. 
Los Municipios que existian, como division de los Distritos, no eran 
aut6nomos ni eran por tanto "Municipios" en los terminos de la Cons
tituci6n. Esta situaci6n perdur6 despues de 1961, por la mencio
nada Disposici6n Transitoria Constitucional. 

En 1978, con 17 afios de atraso, se pretendi6 regular a nivel na
cional el regimen municipal, pero ello se hizo inadecuadamente. La 
Ley Organica de Regimen Municipal de fE de agosto de 1978 2, en 
efecto, puede decirse que no actualiz6 ni concretiz6 el "Municipio" 
democratico que consagraba la Constituci0n, sino que lo que hizo 
fue regular con caracter nacional el regimen municipal (Munici
palidades a nivel del Distrito) que provenia de la autocracia, salvo 

1. Art. 7., ordinal 39 en el cual los Estados se comprometieron a garantizar Ia 
autonomia municipal de los D.stritos y su independencia del Poder Politico 
de los Estados mismos. Vfase en Allan R. Brewer-Carias Las Constiti.cio
nes en Venezuela, Madrid 1985, p. 588. 

2. Gaceta Oficial N9 2.297 Extra. de 18-8-78. 
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por Io que respecta a los Pref ectos, prorrogando su transitoriedad 
(Art. 163) hasta 1984 3• Posteriormente, mediante la reforma de Ia 

Ley Organica promulgada el 29 de marzo de 1984 4 que se sancion6 
para permitir la elecci6n de autoridades municipales, de nuevo, a 
nivel del Distrito (y no de Municipios) (Art. 165), se volvi6 a pro
rrogar el regimen municipal de la autocracia hasta 1988. 

Ahora bien, desde el mismo momento de la promulgaci6n de la 
Ley Organica de Regimen Municipal de 1978, se plante6 la necesi
dad de su reforma 5, pues se tenia conciencia de que no satisfacia 
las aspiraciones plasmadas en la Constituci6n. Diversos plantea
mientos se formularon para su reforma, pero no se habian concre
tado en un Proyecto de Ley. A finales de 1983, con base en todos 
Ios estudios sobre la materia que habiamos realizado en la decada 
anterior, elaboramos un Proyecto de Ley de Reforma que un gru
po de parlamentarios present6 a la Camara de Diputados, en enero 
de 1984, al iniciarse el periodo constitucional 1984-1989. Este Pro
yecto de reforma de la Ley Organica de Regimen Municipal 6, aco
gido por la Comisi6n Bicameral designada para estudiarlo, fue el 
texto que sirvi6 de base fundamental para la elaboraci6n del Pro
yecto de Ley de Reforma de la Ley Organica de Regimen Munici
pal 7, discutida en las Camaras Legislativas en el periodo de sesio
nes de 1988, y que sancionado el 9 de agosto de 1988 dio origen a 
la Ley Organica de Regimen Municipal de 20 de septiembre de 1988 
que debi6 haber entrado en vigencia el 15 de junio de 1989 8• En 

3. Vease las criticas a dicha Ley cuando aun era Proyecto, en Allan R. Brewer
Carias, "La Reforma del regimen local y el Proyecto de Ley Organica del 
Poder Municipal", Revista Resumen, N\> 161, Caracas 5-12-76, pp. 20 a 29, 
y en el libro Allan R. Brewer-Carias y Norma lzquerdo Corser, Estudios 
sobre la Regionalizaci6n en Venezuela, Caracas 1977, pp. 353 a 368. Vease 
ademas, las crit" cas a la Ley en Allan R. Brewer-Carias, El Regimen Mu
nicipal en Venezuela, Caracas 1984, pp. 167 a 197. 

4. Gaceta Oficial N\> 3.371 Extraordinario de 2-4-84. 
5. El Presidente de la Republ ca, en su discurso del 18 de a~osto de 1978, al 

ponerle el "Ejecutese", se refiri6 al caracter experimental de la Ley y la 
necesidad de su reforma. V§ase El Nacional, 19-8-78, p. D-1. Vease las di
versas criticas al Proyecto formuladas en noviembre de 1976, en Alfredo 
Pefia (Entrevistas), Dimocracia y Reforma al Estado, Caracas, 1978, pp. 
21 y 22, y 527 a 572. 

6. Dicho Proyecto, redactado por el autor, se present6 a la cons'deraci6n de la 
Camara de Diputados el 24-1-84 por un grupo de Diputados del Partido 
Social Cristiano Copei. V ea~e el texto en Allan R. Brewer-Carias, E stu
dios de Derecho Publico, Torno II (Labor en el Sena do), 1983, Caracas 1985, 
pp. 251 a 253. Los planteamientos basicos que orientaron la reforma pro
puesta, tienen su origen en la critica al Proyecto de Ley de 1978, formuladas 
en 1976, en nuestro citado trabajo, "La Reforma del regimen local y el 
Proyecto de Ley Organica del Poder Munic"pal". Revista Resumen, N\> 161, 
Caracas 5-12-76, p. 20 a 29. Vease, ademas, los planteamientos centrales 
que orientaron el Proyecto de Ley de Reforma en Allan R. Brewer-Carias, 
Estudios de Derecho Administrativo, Bogota 1986, pp. 125 a 156. 

7. La Comisi6n Bicameral la presidi6 el Senador Pedro Paris Montesinos. 
Vease el texto del proyecto en Congreso de la Republica. Exposici6n de 
Motivos y Ley Organica de R"gimen Municipal. Caracas, 1978-1988. 

8. Vease en Ga.ceta Oficial N\> 4.054 Extraordinario de 10 de octubre de 1988. 
A pesar de la vacatio legis, sin embargo, los articulos 50, 51, 55, 58 y 69 
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esa misma f echa, sin embargo, apareci6 publicada en Gae eta Ofi
cial NQ 4.109 Extraordinaria, la Ley de reforma parcial de la Ley 
Organica de Regimen Municipal, que habia sido sancionada el 14 
de junio de 1989. Esta reforma, por supuesto, impidi6 que entrara 
en vigencia la Ley de 1988, y previ6 una nueva vacatio legis hasta 
el 2 de enero de 1990 (Art. 195), dia en el cual entr6 en vigencia 
la nueva Ley de 1989, sustituyendose efectivamente la Ley de 1978, 
reformada parcialmente en 1984 9• 

Ahora bien, esta reforma de 1988-1989, puede decirse que por 
primera vez actualiz6 ..el Municipio democratico previsto en la Cons
tituci6n, desarrollando en gran parte los principios en ella previs
tos. Asi lo expresa su articulo lQ, cuyo texto, sin embargo, tambien 
estaba en la Ley de 1978, al declarar que la "Ley Organica tiene 
por objeto desarrollar los principios constitucionales referentes a 
la organizaci6n, gobierno, administracion, funcionamiento y control 
de los Municipios y demas entidades locales" determinadas en la 
Ley. 

Ahora bien, para captar la importancia del regimen municipal, 
estimamos necesario, comenzar por analizar las bases constitucio
nales del mismo, para luego estudiar los aspectos fundamentales del 
regimen establecido en la Ley de junio de 1989: las diversas enti
dades locales; las competencias municipales; el gobierno y adminis
tracion municipal; la hacienda publica municipal; el sistema admi
nistrativo municipal; la participac]6n politica local; y el contencio
so-administrativo municipal 10• 

de la Ley entraron en vigencia a partir de su publicaci6n en la Gaceta 
Oficial, a los efectos de la elecci6n de los representantes qe los 6rganos de 
los poderes publicos municipales, en concordancia con lo establecido por la 
Ley Organica del Sufragio. A esta ley destinamos los comentarios publi
cados en Allan R. Brewer-Carias, "Introducci6n General al Regimen Mu
nicipal'', Ley Organica de Regimen Municipal, Colecci6n Textos Legales, 
NQ 7. EJV, Caracas 1988. Advertimos aqui que el texto de la Ley de 1988 
publicado en ese libro, fue el texto sancionado en la ultima discusi6n en el 
Senado, en la cual participamos. Inexplicablemente, el texto que efectiva· 
mente apareci6 publicado en la Gaceta Oficial tuvo variaciones diversas 
posteriores. 

9. A pesar de la vacatio legis, la reforma de 1989 mand6 a aplicar de inme
diato 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. 
193), los Concejales elegidos en 1984 continuaron en sus funciones por un 
periodo superior a 5 afios, hasta que en enero de 1990, se instalaron los 
Concejos, con los nuevos concejales electos en las votaciones de diciembre 
de 1989. ' 

10. Vease lo expuesto en la "Introduci6n General al Regimen Municipal" en 
Ley Organica, de Regimen Municipal 1989, Editorial Juridica Venezo)ana, 
Colecci6n Textos Legislativos NQ 10, Caracas, 1990, pp. 7 a 159; hecho que 
seguimos en esta parte. 





I. BASES CONSTITUCIONALES DEL REGIMEN 
MUNICIPAL 

1. EL MUNICIPIO EN LA ORGANIZACION DEL ESTADO 

Aunque sea una figura contradictoria, la federaci6n en Venezue
la esta montada sob re un sistema de distribuci6n vertical del poder, 
es decir, sobre un sistema de descentralizaci6n politico-territorial 
del Poder Publico en tres niveles: nacional, estadal y municipal. 

El Poder Publico en el nivel nacional, que inclusive ya no se llama 
"federal'', como sucedi6 hasta 1953, sino que se llam.a simplemente 
Poder Nacional, corresponde a una persona juridica territorial que 
es la Republica, asi denominada en la Constituci6n. Asi, en el texto 
fundamental, el termino "Republica" tiene dos connotaciones: una, 
la "Republica de Venezuela" como Estado en su globalidad, titular 
del Poder Publico; otra, en el angulo de la distribuci6n vertical del 
poder, la "Republica" a secas, como la persona juridico-publica te
rritorial nacional, titular del Poder Nacional. 

Existe un segundo nivel de distribuci6n del Poder Publico que es 
el nivel estadal, conformado por veintid6s Estados. Ademas, en este 
segundo nivel existe un Distrito Federal y las Dependencias Fe
derales, que conforman la Federaci6n. 

Los Estados estan configurados como personas juridico-publicas 
en pie de igualdad politica, con autonomia; aun cuando por el pro
ceso centralizador sefialado se haya producido un vaciamiento pro
gresivo de competencias propias en ese segundo nivel, en beneficio 
del nivel nacional. Por ello, esa autonomia, en gran medida es inutil 
e inocua, porque le hemos venido quitando la materia (competen
cias) sobre las cuales desarrollarse. lncluso, Venezuela conserva den
tro de los sistemas f ederales, el esquema clasico de distribuci6n de 
competencias segun el cual, las competencias residuales estan en el 
segundo nivel, el nivel estadal (Art. 17, Ord. 7), pues las compe
tencias nacionales (primer nivel) y las competencias municipales, 
en el tercer nivel, deben ser de caracter expreso. Por tanto, todo lo 
que no se asigne al Poder Nacional y al Poder Municipal, corres
ponde al Poder Estadal, es decir, a los Estados de la Federaci6n. 
Sin embargo, es tan extensa la enumeraei6n de las competencias 
nacionales (Art. 136) y municipales (Art. 30) que, como residuo, 
ha quedado muy poco. Debido a esto, los Estados tienen una com
petencia residual, materialmente sin residuo efectivo, por lo que pro
gresivamente se fueron configurando como instituciones politico
territoriales sin competencias reales. El proceso, sin embargo, ha co
menzado a cambiar a partir de 1989. 
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Esto ha conducido a la situacion actual de que ademas de no 
tener mayores competencias precisas, a pesar de los esfuerzos que 
se hacen ahora por encontrarlas y definirlas, los Estados dependen 
totalmente desde el pun to de vista financiero del Poder N acional, 
a traves de una partida del Presupuesto Nacional que se denomina 
"Situado Constitucional" (Art. 229), equivalente a partir de 1994, 
al 20 % de los ingresos ordinarios y que se reparte entre los Esta
dos y el Distrito Federal. Hasta cierto punto es un mecanismo de 
devolucion a los Estados de ingresos tributarios que antes tenian. 
Asi, a traves del Situado Constitucional, se redistribuye parte de los 
impuestos nacionales, hacia su fuente originaria que eran los Es
tados. 

El tercer nivel de descentralizacion politico-territorial, ademas 
del nivel nacional y del nivel estadal, es el nivel municipal. Se trata 
de un tercer nivel de distribuci6n vertical del Poder Publico, por 
lo que hasta cierto punto, en el regimen constitucional actual, se 
trata de un vestigio de aquel esquema que algunos han considerado 
imperfecto y a veces vacio de la Constitucion de 1857, que hablaba 
del Poder Municipal. Lo cierto es que a pesar de todo el tiempo que 
ha transcurrido, la Constituci6n sigue hablando de que hay un Po
der Nacional, un Poder de los Estados y un Poder Municipal. 

En esta forma, el Municipio en nuestro pais es participe del Po
der Publico en este sistema de distribucion vertical del poder que 
trae la Constitucion. No se trata de una simple demarcacion admi
nistrativa dentro de la estructura del Estado. No es solo una admi
nistracion mas dentro de una Administracion publica unitaria; sino 
que es un nivel politico-territorial, con una Administracion publica 
municipal propia, que ejerce una cuota parte del Poder Publico en 
el sistema de distribuci6n vertical del Poder. El Poder Municipal. 
en definitiva, es una de las ramas del Poder Publico en el contexto 
del articulo 118 de la Constitucion. De alli que el Municipio sea una 
persona juridico-territorial, producto de la descentralizaci6n poli
tica, como expresamente lo reconoce el articulo 25 de la Constitu
cion y lo repite el articulo 3 de la Ley Organica. 

En definitiva, el esquema de nuestra Federacion centralizada es 
un sistema de division politico-territorial en tres niveles, con tres 
conjuntos de personas juridicas -la Republica, los Estados y los 
Municipios-, teniendo cada una su autonomia, precisamente esta
blecidos en la Constitucion; sus competencias, unas con mas, otras 
con menos, y en el nivel intermedio, competencias residuales casi 
inexistentes; su propio sistema de gobierno democratico, pues hay 
autoridades electas en los tres niveles; y sus recursos propios, inclu
so los derivados de las potestades tributarias. 

En todo caso, el Municipio, en nuestro pais, se enmarca dentro 
de ese sistema de Federacion centralizada, aun cuando sin haber 
sufrido los efectos del centralismo, en la forma como lo han sufrido 
los Estados de la Federacion. · 
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2. El Municipio en la Constituci6n 

El Municipio es definitivo en la Constitucion como "la unidad po
litica primaria y autonoma en la organizacion nacional" (Art. 25), 
lo que repite el articulo 3 de la Ley Organica. En esta forma el Mu
nicipio se concibe, ante todo, como una unidad politica; por ello se
fial(tbamos que se trata del nivel menor, territorialmente, del sis
tema de distribucion vertical del poder, que participa y ejerce una 
rama del Poder Publico en el nivel local. 

El Municipio, asi, es parte del sistema de organizacion politica 
del Estado y es, ademas, una unidad primaria, lo cual significa que 
debe estar mas cerca del ciudadano, como el instrumento por exce
lencia, de participacion politica. 

Por otra parte, se trata de una entidad autonoma, lo que implica 
que en sus competencias propias no hay injerencia de los otros ni
veles. En esta forma es, en nuestro pais, una entidad politica des
centralizada, que forma parte de la division politico-territorial del 
Estado, con personalidad juridica propia, caracter autonomo, com
petencias propias, y un autogobierno de base democratica. 

Por ello, para caracterizar el Municipio en la Constitucion de
bemos analizar cuatro aspectos: en primer lugar, la autonomia y 
lo que esto significa en la Constitucion venezolana; en segundo lu
gar, las competencias que se atribuyen al Municipio, lo cual es im
portante, ya que autonomia sin competencia es autonomia inutil; 
en tercer lugar, la organizacion que se le da a la institucion muni
cipal; y, en cuarto lugar, las bases del sistema de autogobierno mu
nicipal que consagra la Constitucion 1• 

A. La autonomfa municipal 

En cuanto al primer aspecto, la autonomia, no solo la Constitu
cion dice que el Municipio es "la unidad politica primaria y autono
ma" dentro de la organizacion nacional, sino que luego destina un 
articulo, el 29, en el cual se prescribe que la autonomia del Muni
cipio comprende la eleccion de sus propias autoridades; la libre ges
tion en las materias de su competencia; la creacion, recaudacion e 
inversion de sus propios ingresos; y ademas, la garantia de que los 
actos municipales solo pueden ser revisados por los tribunales. Es
tos principios, ademas, los repite el articulo 10 de la Ley Organica. 

Esta enumeracion, sin duda, le da a la autonomia municipal en 
Venezuela una amplitud considerable que abarca una autonomia po
litica, normativa, tributaria y administrativa. 

1. Vease Allan R. Brewer-Carias, El Regimen Municipal en Venezuela, Caracas 
1984, pp. 15 y ss. Vease sobre los diversos elementos de la autonomia muni
cipal, la Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena de 
13-11-89 que declar6 la nulidad del articulo 93 de la v1eja Ley Organica de 
Regimen Municipal de 1978. Revista de Derecho Publtco N9 40, Caracas 
1989. 
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a . A utonomia politica 

En primer lugar, esta la autonomia politica que es la que da ori
gen al autogobierno, y que implica la elecci6n de sus autoridades a 
traves de mecanismos que la Constituci6n exige que sean siempre 
de caracter democratico (Art. 27), lo que repite la Ley Organica 
(Art. 2). 

Por eso, en la Constituci6n venezolana no se concibe el Munici
pio sin su autonomia, politicamente hablando, es decir, sin su carac
ter democratico representativo, lo que conduce a que sus autorida
des o representantes, los concejales y alcaldes, sean electos por vo
taci6n universal, directa y secreta. Por ello, la vieja figura de los 
Prefectos que en el regimen municipal de los Distritos aut6nomos 
antes de 1961 tenian algunas funciones "ejecutivas" municipales, a 
partir de la promulgaci6n de la Constituci6n fueron progresivamen
te "desmunicipalizados". 

b. Autonomia normativa 

En segundo lugar, los Municipios tienen autonomia normativa, es 
decir, se dictan su propio ordenamiento en las materias de su com
petencia. Por ello, las ordenanzas municipales (Art. 4 de la Ley 
Organica), en nuestro pais, tienen caracter de leyes locales y asi 
lo ha reconocido la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justi
cia desde hace ya varias decadas 2• Es decir, las normas que los Con
cejos Municipales producen, tienen caracter de ley en relaci6n, por 
supuesto, con las materias propias de la competencia municipal. De 
lo contrario no se entenderia, por ejemplo, c6mo mediante ella::; se 
pueden establecer impuestos, lo cual esta reservado a la ley (Art. 
224 de la Constituci6n). Esta competencia normativa, ademas, se 
ejerce con entera autonomia, en el sentido de que no esta sujeta a 
la Ley Nacional o estadal en las materias que sean propiamente mu
nicipales y donde no haya concurrencia, y s6lo esta sujeta al con
trol j urisdiccional conforme lo dis pone el articulo 29 de la Cons
tituci6n. 

Ademas, conforme a la Ley Organica y en virtud precisamente 
de la autonomia municipal, "las Ordenanzas, Reglamentos, Decre
tos, Acuerdos y Resoluciones que dicten los 6rganos municipales con
forme a su competencia, son de obligatorio cumplimiento por parte 
de los particulares, las autoridades nacionales, estadales y locales" 
(Art. 9). 

Ahora bien, la Constituci6n establece en algunos casos, materias 
en las cuales hay concurrencia de competencias entre los diversos 
niveles, y en estos casos, corresponde a la Ley N acional establecer 
el ambito que corresponde a cada nivel. Sin embargo, en las mate
rias propias de la vida local, donde no hay concurrencia, el Munici-

2. Vease Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1939-
1974 y Estudios de Derecho Admnistrativo, Torno II, Caracas, 1976, pp. 
278 y ss. 
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pio es enteramente autonomo y las ordenanzas son dictadas sin su
j ecion a la normativa nacional, porque esta no puede invadir las 
competencias municipales. Ha sido muy frecuente la participacion 
de la Corte Suprema de Justicia en el conocimiento de conflictos 
entre ordenanzas municipales y !eyes nacionales, denunciadas tanto 
por los Municipios como por el Poder Nacional, en el sentido de que 
se considera que hay invasion de competencias o usurpacion de fun
ciones, cuando un organo del Poder Municipal invade competencias 
de un organo del Poder Nacional y viceversa. La Corte Suprema 
tiene una extensa jurisprudencia donde delimita las competencias en 
los casos de conflicto 3• 

c . A utonomia tributaria 

Pero ademas de la autonomia politica y normativa, el Municipio 
tiene' autonomia tributaria, en el sentido de que en la Constitucion se 
preven sus tributos propios. Por tanto, podemos sefialar que asi 
como los organos del Poder N acional tienen una potestad tributaria 
originaria, tambien los Municipios tienen una potestad tributaria 
originaria. Es la Constitucion la que establece cuales tributos son 
nacionales y cuales son municipales, y estos son desarrollados por 
los propios Municipios en sus propias ordenanzas, no pudiendo el 
Poder Nacional intervenir en estas regulaciones tributarias locales. 
En esta forma, el articulo 31 del texto fundamental, por ejemplo, 
~stablece como ingresos municipales, "las patentes sabre industria, 
comercio y vehiculos y los impuestos sabre inmuebles urbanos y es
pectaculos publicos", los cuales son regulados con entera autono
mia, en cada Municipio, en sus respectivas Ordenanzas, con las li
mitaciones previstas en el articulo 18 del texto fundamental. Ade
mas, la Constitucion preve la posibilidad de que pueda haber trans
ferencia de ciertos tributos nacionales hacia el nivel municipal (Art. 
137). 

Contrasta esta potestad tributaria originaria de los Municipios, 
con la situacion sefialada del nivel intermedio, de los Estados, don
de no esta directamente consagrada la competencia tributaria ori
ginaria, por el peculiar sistema de distribucion de competencias en 
la Constitucion. · 

d. Autonomia administrativa 

Ademas de la autonomia politica, normativa y tributaria, los Mu
nicipios tienen, por supuesto, tambien, una autonomia administra
tiva. El articulo 29 de la Constitucion habla de la libre gestion de 
las materias de su competencia, lo que implica no solo autonorma
cion, sino tambien autoadministraci6n y, por lo tanto, la posibilidad 
de invertir los ingresos municipales en la forma como lo juzguen 
conveniente, sin intervencion alguna del Poder N acional o del Po
der Estadal. 

3. Idem., pp. 246 y ss. 
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Podriamos se:iialar, sin embargo, que una limitacion a esta libre 
gestion solo se podria deducir del sistema del Situado Constitucio
nal, en cuanto a los ingresos del Municipio provenientes del Situa- · 
do que se asigna a los Estados y que estos, a su vez, deben transfe
rir, en un porcentaje, a los Municipios. En este caso, la Ley Orga
nica de Descentralizacion, Delimitaci6n y Transferencia de Com
petencias del Poder Publico de 1989, ha establecido limitaciones a la 
inversion por los Municipios de esta parte que reciben como ingre
so del Situado Constitucional, al exigir que una parte de· ella lo 
deben invertir coordinadamente con planes desarrollados por los 
Estados 4• 

B. La garantia de la autonomia 

La autonomia de los Municipios, tal como se ha sefialado, es un 
principio constitucional fundamental derivado de la distribucion 
vertical del Poder Publico que caracteriza nuestra forma de Esta
do. Por ello, la propia Constitucion ~stablece la garantia de dicha 
autonomia al prescribir, que "los actos de los Municipios no podran 
ser impugnados sino por ante los organos jurisdiccionales" de con
formidad con la Constituci6n y las leyes (Art. 29); garantia que 
se repite en la Ley Organica (Art. 10) 

En consecuencia, en Venezuela no existe ninguna forma de con
trol de tutela de caracter administrativo o politico, por parte de la 
Republica o de los Estados sobre los Municipios, siendo solo posible 
que por ley se extiendan las funciones de la Contraloria General de 
la Republica a las administraciones municipales, "sin menoscabo 
de la autonomia que a estas garantiza la Constituci6n" (Art. 235), 
lo cual se ha hecho por la Ley Organica de la Contraloria General 
de la Republica. 

Por otra parte, la garantia de la autonomia municipal tambien 
se configura como una garantia objetiva de orden constitucional, en 
el sentido de que las invasiones de competencias y lesiones a la au
tonomia por parte de los organos de la· Republica y de los Estados, 
se consideran usurpaci6n de funciones y autoridad, cuyos actos son 
nulos (Art. 121 C.) y pueden ser anulados por la Corte Suprema 
de Justicia (Art. 215 C.) y los tribunales contencios.o-administrati
vos (Art. 15 LORM). 

Ello no obsta, sin embargo, para que la Administraci6n Nacional 
0 la del Estado puedan ejecutar obras 0 prestar Servicios de carac
ter local, o mejorarlos cuando al Municipio al cual competen, no las 
construya o preste, o lo haga de manera deficiente, pero siempre 
"en conformidad con los planes y programas del respectivo Muni
cipio" (Art. 11 LORM). ' 

4. Vease lo indicado en la Octava Parte, Torno II. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 599 

C. Las competencias municipales propias de la vida local 

Ahora bien, toda esta autonomia politica, normativa, tributaria 
y administrativa garantizada constitucionalmente, no tendria sen
tido si no hay una asignacion de competencias propias al Munici
pio para que aquella sea ejercida. Es por ello que la Constitucion 
consagra directamente las competencias municipales y las enumera 
en su articulo 30, aun cuando con caracter enunciativo, lo que se 
evidencia de dos expresiones que se utilizan en dicha norma. 

En ef ecto, la Constitucion establece co mo competencia de los Mu
nicipios, las materias propias de la vida local, y agrega ademas, que 
estos tienen la libre gestion de los intereses peculiares de la entidad. 
La Constitucion, entonces, utiliza estas dos expresiones (intereses 
peculiares de la entidad, materias propias de la vida local) y luego, 
agrega, "tales como" y enumera: urbanismo, cultura, salubridad, 
circulacion, asistencia social, abastos, turismo, institutos populares 
de credito y policia municipal. Estas son materias propias de la vida 
local, que incumben a intereses propios de la entidad, pero que se 
enuncian pura y simplemente, sin caracter restrictivo. El enuncia
do sobre las competencias municipales, sin duda, es bastante amplio, 
pero ello no significa que en todos los casos, la competencia sea ex
clusiva del Municipio, pues en otras partes del texto constitucional 
se regulan casi todas esas competencias en forma concurrente, de 
manera que tambien al Poder Nacional se le asignan ciertas com
petencias en materia de urbanismo (Art. 136, Ord. 41), transporte 
(Art. 136, Ord. 20), cultura (Art. 136, Ord. 24), salud (Art. 136, 
Ord. 17), policia (Art. 136, Ord. 5), turismo (Art. 136, Ord. 24) 
e institutos de credito (Art. 136, Ord. 24). 

En esta forma, con gran frecuencia, las competencias municipa
les inciden en areas concurrentes de competencias que el Poder Na
cional tiene, tambien en virtud de la Constitucion. Esto trae como 
consecuencia que para determinar con precision la competencia mu
nicipal, sea necesario que una ley nacional delimite con claridad 
nasta donde llega la competencia nacional, y hasta donde la local, 
en estas areas concurrentes 5• 

No siempre se han dictado estas leyes, y las que se han dictado 
no necesariamente han sido en un todo acordes con la Constitucion, 
por lo que en mas de una ocasion ha habido un exceso del Poder 
N acional en la regulacion de las competencias, por lo que tambien, 
en mas de una ocasion, la Corte Suprema de Justicia ha interveni
do, sobre todo anulando normas nacionales que han invadido las 
competencias municipales o han hecho nugatorias estas competen
cias, a traves de una extension excesiva de las mismas en el nivel 
nacional 6• 

5. Vease lo expuesto en la Octava Parte, Torno II. 
6. Vease Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema .. . , cit,. 

Torno II, pp. 246 y ss. 
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D. La organizaci6n municipal 

a. La atenuaci6n de la autonomia organizativa 

El tercer elemento que caracteriza al Municipio en la Constitu
cion, esta conformado por Ios principios de organizacion que el 
texto fundamental establece. En esta materia debemos indicar, de 
entrada, que en el regimen constitucional de los Municipios, si bien 
la autonomia municipal es politica, normativa, tributaria y admi
nistrativa, sin embargo, no esta tan nitidamente prevista en mate
ria organizativa. 

El Municipio no es totalmente libre para organizarse a si mismo; 
y al contrario, la Constitucion establece (Art. 26) un principio de 
sujecion de la organizacion municipal, primero, a lo que disponga 
la Ley Organica Nacional que es la Ley Organica <le Regimen Mu
nicipal, al desarrollar los principios constitucionales, y segundo, a 
lo que desarrollen las leyes dictadas por las Asambleas Legislativas 
de los Estados de la Federacion, en materia municipal. Con ello la 
Constitucion, en materia de organizacion, definio con precision una 
jerarquia de las fuentes: la Constitucion y los principios de orga
nizacion que ella establece; las leyes organicas nacionales que desa
rrollen esos principios, y las leyes de los Estados que en cada Es
tado de la Federacion deben desarrollar los principios de organiza
cion municipal conforme a los cuales, los Municipios de cada Estado 
deben organizarse. 

Esta jerarquia ha sido precisada por la propia Ley Organica de 
1989, al prescribir su articulo 14 que los Municipios y demas En
tidades Locales se regiran : 

1. Por la Constituci6n de la Republica; 
2. Por la presente Ley Organica; 
3. Por las Leyes Organicas y Ordinarias que Jes sean aplicables conforme 
a la Constituci6n; 
4. Por las leyes que dicten las Asambleas Legislativas en desarrollo y 
ejecuci6n de la Constituci6n y de la presente Ley Organica; 7 

5. Por lo establecido en las Ordenanzas y demas instrumentos juridicos 
municipales. 

Por supuesto, esta jerarquia implica prelacion de normas, lo que 
reafirma el articulo 186 de la Ley Organica al indicar que: 

Las normas de la presente Ley se aplicaran con preferencia a las Jeyes 
estadales, ordenanzas y demas instrumentos juridicos municipales. 

7. El articulo 192 de la Ley Organica conmin6 a las Asambleas Legislativas 
de los Estados, en el transcurso de! "pr6ximo periodo municipal" (1980-1992) 
a sancionar las disposiciones legales sobre organizaci6n de sus Municipios 
y demas entidades locales, y de division politico territorial, a fin de adap
tar el regimen municipal en sus respectivas jurisdicciones a Jo previsto 
en la nueva Ley. Esto no fue realmente ajecutado por dichas Asambleas. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 601 

b. Los principios constitucionales 

La Constituci6n establece en esta forma, una serie de princ1p10s 
de organizaci6n de los Municipios que, sin embargo, no habian sido 
llevados a la practica. Con la nueva Ley de 1989, en todo caso, se 
sientan las bases para que ello .sea posible. 

Ante todo ha de destacarse el principio de organizaci6n munici
pal que debe derivar del caracter de unidad politica primari.a de la 
entidad municipal, y que exige su instauraci6n en niveles adecua
dos para la participaci6n ciudadana y el ejercicio de la democra
cia local. 

Contrariamente a este principio, sin embargo, la tradici6n de los 
Distritos Aut6nomos creados en 1904, habia hecho que las Munici
palidades del pais, precisamente por existir a nivel de los Distritos, 
se hubieran organizado con superficies territoriales excesivamente 
amplias. Esta tradici6n la sigui6 la Ley Organica de Regimen Mu
nicipal de 1978, al exigir que para que pudieran crearse Municipios 
era necesaria una poblaci6n minima de 12.000 habitantes y un cen
tro poblado no menor de 2.500 que le sirviera de asiento a sus auto
ridades (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 que hicieron fue cam
biarle a estos de nombre (Distrito por Municipio), conservando el 
mismo ambito territorial. 

La reforma de 1989 ha reducido la poblaci6n minima de los Mu
nicipios a 10.000 habitantes (Art. 18, Ord. 1), con lo cual, sin em
bargo, no se podria lograr la posibilidad de establecer el Municipio 
como la mencionada entidad politica y primaria. Diez mil habitan
tes podria ser una cifra suficiente si se piensa en los Municipios 
de los centros urbanos densamente poblados, pero es evidentemen
te insuficiente para ubicar territorialmente a los Municipios demo
craticos en el resto <lei territorio, formados por areas rurales, don
de en definitiva deberia estar la mayoria numerica de las autorida
des locales. Si la Ley se hubiera limitado a prever pura y simple
mente esta exigencia de poblaci6n basada en esta cifra excesiva
mente alta y arbitrariamente establecida, por lo demas, ello hubiera 
impedido el desarrollo del Municipio como entidad local primaria 
en las areas rurales <lei pais. Sin embargo, el legislador de 1989, 
afortunadamente, acogi6 la propuesta de reforma que habiamos 
formulado en 1984 8, y estableci6 que en sustituci6n de ese numero 
de habitantes, podia optarse para establecer un Municipio, aun con 
una poblaci6n menor, cuando lo justificara "la existencia de un gru
po social asentado establemente con vinculos de vecindad perma
nentes". 

8. V ease la Exposici6n de Motivos del Proyecto de Ley Organics de Regimen 
Municipal, en Allan R. Brewer-Carias, Estudios de Derecho Publico, Torno 
II. (Labor en el Senado 1983), Caracas 1984, pp. 235 a 239. 
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En esta forma, el Municipio, a partir de 1990, podria ser efecti
vamente, la entidad politica primaria dentro de la organizaci6n na
cional, conforme a la Constituci6n, pudiendo tener cualquier base 
de poblaci6n siempre que se trate de un grupo social asent-ado esta
blemente con vinculos de vecindad permanentes. Queda, en todo 
caso, el limite de los 2.500 habitantes del centro poblado que le sir
va de asiento a sus autoridades. 

Por otra parte, en materia de organizaci6n municipal, como lo 
pauta la Constituci6n (Art. 27), deberian establecerse regimenes 
diferentes para los Municipios segun su situaci6n geografica, su po
blaci6n, SU desarrollo, SU caracter Urbano, 0 SU caracter rural, etc. 
En contraste, sin embargo, desde el establecimiento de los Distri
tos Aut6nomos (1904), el regimen municipal en Venezuela ha esta
do signado por un chocante uniformismo que provoca que no exis
tan dif erencias entre los di versos tipos de Municipios. Todos han 
tenido el mismo regimen organizativo: el de las grandes ciudades 
y el pequefio Municipio rural, estableciendose solamente diferencias 
en relaci6n a la poblaci6n ed la entidad 9• 

Por otra parte, hasta 1989 no se habian desarrollado los precep
tos constitucionales que admiten otras entidades locales distintas al 
Municipio. Tanto el articulo 17, ordinal 2° como el articulo 26, en 
efecto, hablan de Municipio y demas entidades locales, y el articulo 
28 habla de la agrupaci6n de Municipios en Distritos y de las Man
comunidades. La Ley Organica de Regimen Municipal de 1978 solo 
regul6 los Distritos Metropolitanos y las Mancomunidades como 
agrupaciones voluntarias de Municipios, aun cuando la propia Cons
tituci6n .daba pie para la agrupaci6n forzosa de Municipios en Dis
tritos Municipales. Nada de esto se desarrol16 en la Ley Organica 
de Regimen Municipal, la cual sigui6 con el uniformismo de consi
derar al Municipio como la sola entidad local, a pesar de las normas 
en materia de Mancomunidades y Distritos Metropolitanos, lo cual 
luego fue subsanado la reforma de 1989. 

E. El autogobiemo local 

El cuarto aspecto que caracteriza el regimen municipal, ademas 
de la autonomia, la competencia y la organizaci6n, es el autogobier
no local. La Constituci6n, por ello regula como un signo de la auto
nomia, la elecci6n de .sus autoridades (Art. 29, Ord. 19 ), agregan
do que la organizaci6n municipal sera democratica y respondera a 
la naturaleza propia del gobierno local (Art. 27). 

La Ley Organica de Regimen Municipal de 1978 habia regulado 
como unico 6rgano de gobierno municipal a los Concejos Municipa-

9. Por ello, otro de los criterios de la reforma que propusimos en 1984, estaba 
basado en la critica al excesivo uniformismo en el regimen organizativo 
municipal, idem, pp. 239 y ss.; que la propia Exposici6n de Motivos de la 
Constitucion de 1961 desta~aba. Vease en Revista de lu Fucultad de Dere
cho, UCV., N? 21, Caracas la,!51, p. 378. 
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les (Art. 30), y era ese cuerpo representativo municipal, de carac
ter colegiado, el que era electo, y asi habia sido en nuestro pais desde 
la decada de los 30, con la interrupcion de los afios de la dictadura 
de Perez Jimenez (1948-1958). A partir de la reforma de 1989, se 
establecio una separacion organica de poderes, con la creacion de 
la figura del Alcalde como autoridad ejecutiva, tambien electa. 

Ahora bien, desde 1958, el sistema de eleccion que se ha utiliza
do para estructurar el cuerpo colegiado del Municipio, ha sido el sis
tema de representacion proporcional de las minorias, mediante lis
tas cerradas y bloqueadas, con el esquema quizas mas absoluto, el 
sistema d'Hont, que permite una representacion · completa de las 
minorias (Art. 13 de la Ley Organica del Sufragio). 

En nuestro pais se suscito una larga discusion 10 sobre la posibi
lidad de establecer el si'stema de eleccion uninominal para los con
cejales, e inclusive, se formularon propuestas en 1977, para consa
grar, en ese nivel, las elecciones uninominales. Contra esas propues
tas se ha argumentado que la Constitucion (Art. 113) establece que 
las elecciones deben asegurar, en todos los niveles, la representa
cion proporcional de las minorias; y ante ello hemos contra-argu
mentado que conforme a la Constitucion, en materia municipal, el 
Concejo Municipal, como cuerpo colegiado, no es una institucion 
constitucional, ya que la Constitucion no habla del Concejo Muni
cipal, sino solo del organo de representacion municipal, y ademas, 
que la representacion proporcional solo seria un principio constitu
cional obligatorio si las elecciones municipales se realizan en cir
cunstancias plurinominales, pero por supuesto, no si estas son uni
nominales. Por ello, estimamos que se podia admitir la eleccion uni
nominal, a nivel local. En todo caso, la discusion fue zanjada cons
titucionalmente y en marzo de 1983 se sanciono la Enmienda Cons
titucional N9 2, cuyo primer articulo esta destinado a permitir un 
sistema de eleccion en los Municipios, distinto al sistema para la 
eleccion de los diputados a las Asambleas Legislativas de los Esta
dos y para los diputados y senadores a Congreso N acional. En esta 
forma, en la actualidad, conforme a esta Enmienda Constitucional 
Ni;> 2, expresamente se permite el cambio del sistema de escrutinir. 
a nivel de elecciones locales, y la sustitucion del de representacion 
proporcional de las minorias. Hasta 1989, sin embargo, no habia 
sido posible adoptar esta reforma, a p~sar de que materialmente 
todos los partidos habian prometido electoralmente, como una de 
las piezas de la "reforma del Estado". 

La promesa y compromiso de reformas realizada y contraida al 
final de! perfodo constitucional de 1988, sin embargo, obligo a los 
partidos politicos a introducir reformas en la eleccion municipal, no 
en la Ley Organica de Regimen Municipal (Art. 56), sino en la 
Ley Organica del Sufragio de 1989 11 , en la cual se sustituyo el tra-

10. V ease las diversas opiniones en Alfredo Pena ( Entrevistas), Democracia 
y Reforma del Estado, Caracas 1979, pp. 529 y ss. 

11. Vease en Gaceta Oficial N° 4.124 Extraordinario del 14-9-1989. 
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dicional sistema de escrutinio proporcional de listas cerradas y blo
queadas para la elecci6n de concejales, por un si&tema de listas 
abiertas y no bloqueadas para permitir la conformaci6n nominal 
de las listas, lo que se aplic6 por primera vez en las elecciones de 
diciembre de 1989. 

En todo caso, la aplicaci6n hasta 1984 del sistema de representa
ci6n proporcional en las elecciones locales, en amplias circunscrip
ciones territoriales mediante listas bloqueadas, habia provocado la 
crisis de representatividad a nivel local, originada por varios fac
tores. En primer lugar, porque la Constituci6n de 1961 y el pacto 
politico que la provoc6, el Pacto de Punto Fijo de 1958, suscrito 
por los partidos politicos mas importantes una vez caida la dicta
dura, habia conducido a consolidar a un sistema de "democracia de 
partidos", y para ello, uno de los sistemas para hacerlo funcionar 
era, precisamente, la representacion de partidos, a traves del siste
ma de circunscripciones plurinominales con representaci6n propor
cional. Este, puede decirse, es el instrumento ideal para la repre
sentaci6n de los partidos, pero no necesariamente, a nivel local, para 
la representaci6n de las comunidades, de las vecindades y, en ultima 
instancia, de los ciudadanos. En segundo lugar, porque la elecci6n 
mediante el sistema de escrutinio de representaci6n proporcional se 
habia realizado en amplias circunscripciones plurinominales coin
cidentes con el territorio de los antiguos Distritos Aut6nomos; y en 
tercer lugar, porque en ellos, la elecci6n de los concejales se habia 
hecho mediante listas cerradas y bloqueadas sin posibilidad alguna 
de cambio o escogencia por parte de elector. 

Fue precisamente esta crisis de representatividad, la que condujo 
a que se planteara la posibilidad de establecer otros sistemas de 
elecci6n. Lamentablemente no se acogi6 el sistema de elecci6n uni
nominal, como debi6 suceder, y en 1989 solo se modific6 la forma 
de elecci6n por listas, en el sentido de que las listas cerradas se abrie
ron y desbloquearon, con aplicaci6n, en todo caso, del mismo siste
ma de representaci6n proporcional. 

Por otra parte, debe destacarse que el periodo de estas autorida
des que conforman el autogobierno local, es un periodo que tradicio
nalmente habia coincidido con el periodo constitucional nacional que 
es de cinco afios. La Constituci6n, sin embargo, no era rigida en este 
sentido y permitia que los periodos de gobierno de los Estados de 
la Federaci6n y de los Municipios pudieran ser menores de cinco 
afios, aun cuando no menores de dos afios (Art. 135), con lo cual 
podria haber un proceso de elecci6n a mitad de periodo en las enti
dades locales, lo cual tambien habia sido otra reforma que se habia 
discutido nacionalmente. En este sentido, la Ley Organica de Regi
men Municipal de 1978 establecio un periodo, en la practica, de 
cinco afios (Art. 173), aun cuando previ6 te6ricamente que habria 
dos periodos legales municipales: uno de tres afios y otro de dos 
afios (Art. 33). Sin embargo, al establecer en una Disposicion Tran
sitoria (Art. 173) que para 9ue ello se actualizase era necesario un 
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acuerdo de las dos terceras partes de los miembros del Congreso, 
en la practica el periodo municipal sigui6 siendo de cinco afios. La 
reforma de la Ley Organica de 1988, nada aport6 en este sentido 
sino que mas bien precis6, definitivamente que "el periodo de los 
poderes publicos municipales sera de cinco ( 5) afios", apartandose 
de lo que habia sido una de las exigencias de reforma ventiladas en 
la opinion publica en relaci6n a la reducci6n del mandato de las 
autoridades municipales, para permitir la elecci6n municipal a mi
tad del periodo constitucional nacional. Por ello, en la reforma de 
1989, dada la presi6n por las reformas politicas, la Ley redujo "el 
periodo de los Poderes Publicos Municipales" a tres (3) afios (Art. 
58), coincidiendo en esta forma con la duraci6n del periodo de los 
Poderes Publicos de los Estados de la Federaci6n, conforme a la 
Ley sobre el Periodo de los Poderes Publicos de los Estados de 
1989 12• 

F. El principio de la legalidad 

Por supuesto, como todas las entidades estatales, el Municipio y 
las diversas entidades locales estan sometidas al principio de lega
lidad, conforme al cual, todas sus actuaciones deben realizarse con
forme a normas preestablecidas 13, principio que tiene su fuente ul
tima en el articulo 117 de la Constituci6n, conforme al cual "La 
Constituci6n y las leyes definen las atribuciones del Poder Publico, 
y a ellas debe sujetarse su ejercicio". 

La Ley Organica, por parte, precisa, como se ha sefialado, en su 
articulo 14, la jerarqufa de las fuentes de la legalidad en relaci6n 
a los Municipios y demas entidades locales; y ademas, en una nor
ma sin precedentes en el ordenamiento juridico establece expresa
mente que "Los Municipios y demas entidades locales estaran su
jetos a derecho en todas sus actuaciones" (Art. 15), con lo que se 
reafirma expresamente el principio de la Legalidad, ampliando por 
supuesto la enumeraci6n de las fuentes del articulo 14, e incorpo
rando dentro de dicho principio (sc,metimiento al derecho), los prin
cipios generales del derecho administrativo 14• 

En todo caso, y conforme a lo previsto en el articulo 1° de la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos, este texto rige para 
los Municipios, formando parte de las fuentes de legalidad de los 
mismos, en cuanto les sea aplicable. 

La consecuencia fundamental del principio de la Legalidad, por 
supuesto, es la necesaria existencia del control judicial de la actua
ci6n de las entidades locales, para constatar, precisamente, la su-

12. Vease en 'Gaceta Oficial NQ 34.208 de 28-4-89 (Art. 1). 
13. Vease Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales del De

recho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas 1964, pp. 
23 y ss. 

14. Vease la justificaci6n de esta norma en la intervenci6n del autor en el Se
nado, el dia 23 de febrero de 1988, Diario de Debates. Senado 1988. 
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jeci6n al derecho en todas las actuaciones de las mismas, lo que pre
cisa el articulo 15 de la Ley Organica al prescribir que: 

"Corresponde a los 6rganos jurisdiccionales que determine la Ley, el 
conocimiento de los recurso<> que se interpongan para el control de la 
constitucionalidad y legalidad de las Ordenanzas asi como de los Re
glamentos, Acuerdos y demas actos administrativos de los Municipios y 
otras Entidades Locales". 

Estos 6rganos son, la Corte Suprema de Justicia para el control 
de la constitucionalidad de los actos municipales y en general para 
el control judicial de las Ordenanzas 1:>; y los Tribunales Superiores 
con competencia en lo contencioso-administrativo, para el control de 
la legalidad de los demas actos municipales i•;. 

3. LAS DIVERSAS ENTIDADES TERRITORIALES LOCALES 

Hemos analizado anteriormente los principios constitucionales re
lativo~ al Municipio, como entidad local por excelencia. Sin embar
go, como hemos dicho, la Constituci6n, a pesar de que destina su 
Capitulo IV del Titulo I a regular a "los Municipios'', no reduce 
las entidades territoriales locales a estos, sino permiti6 afirmar que, 
ademas de los Municipios, debia haber otras entidades locales 17 • 

En efecto, el articulo 26 de la Constitucion se refiere a "la orga
nizaci6n de los Municipios y demas entidades locales", al prescribir 
las fuentes legales de las mismas. Por su parte, el articulo 28 se 
refiere a dos entidades locales distintas al Municipio: los Distritos 
y las Mancomunidades. Ademas, en el articulo 17 de la Constitu
ci6n, en el cual se regula la competencia de los Estados, se le atri
buye la siguiente, en el ordinal 29: 

"La organizaci6n de sus Municipios y demas entidades locales, y su di
vision politico-territorial, en conformidad con esta Constituci6n y las 
I eyes nacionales". 

De conformidad con estas normas, por tanto, la Ley Organica de 
Regimen Municipal de 1989, al establecer los principios de la orga
nizaci6n municipal, distingui6 cinco tipos de entidades territoria
les locales: los Municipios, los Distritos Metropolitanos, las Parro
quias, las Mancomunidades y las demas formas asociativas o des
centralizadas municipales con personalidad juridica. 

15. A1t. 42, ord. 3 y 112, LOCSJ. 
16. Art. 181 LOCSJ. 
17. Vease Allan R. Brewer-Carias, El Regimen Municipal en Venezuela, Cara

cas 1984, pp. 25 y ss. y en lnstituciones Politicas y Constitucionales, cit., 
Torno II, p. 30. 
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Acogi6 asi la reforma de 1989 la propuesta que habiamos formu
lado en 1984 is respecto del escalonamiento de las entidades locales, 
de manera que por encima del Municipio se pueden organizar los 
Distritos y por debajo, las Parroquias. 

De esta manera el articulo 13 de la Ley Organica establece que 
las entidades locales sor.I: 

19 Los Municipios; 
29 Los Distritos Metropolitanos; 
39 Las Parroquias; 
49 Las Mancomunidades; y 
59 Las demas formas asociativas o descentralizadas municipales con per
sonalidad juridica. 

En particular, respecto de los Municipios, y los Distritos Metro
politanos la Ley Organica exige que deben disponer de los recursos 
econ6micos propios, suficientes para el cumplimiento de los fines y 
el ejercicio de las funciones que le atribuya la Ley (Art. 16). 

A. Los Municipios 

a. Creaci6n y fusion 

Los Municipios son las cofoctividades territoriales basicas en las 
cuales se divide ~I territorio nacional. El territorio que corresponda 
a cada uno de ellos, y por tanto su creaci6n, se debe determinar por 
la Asamblea Legislativa del Estado respectivo. Esta debe asimismo 
determinar el territorio que corresponda a las demas entidades lo
cales territoriales que esten en la jurisdicci6n del respectivo Esta
do (Art. 17). 

La unica excepci6n la constituyen los Municipios Libertador y 
Vargas del Distrito Federal, creados por la ;Ley Organica del mis
mo de 1986 19• Estos Municipios se rigen por la Ley Organica de Re
gimen Municipal "en todo aquello no contemplado como regimen 
especial en las Leyes Organicas de dichas entidades" (Art. 2). 

a'. Requisitos 

Para la creaci6n de un Municipio, conforme a lo expresado en el 
articulo 18 de la Ley Organica, deben concurrir las siguientes cir
cunstancias: 

19 Una poblaci6n no menor de diez mil (10.000) habitantes, o la exis
tencia de un grupo social asentado establemente con vinculos de vecindad 
permanentes; 

18. V ease la Exposici6n de Motivos del Proyecto en: Allan R. Brewer-Carfas, 
Estudios de Derecho Publico, Torno II, (Labor en el Senado), cit., pp. 
245 y SS, 

19. Vease Gaceta Oficial N9 3.944 Extra. de 30-12-86. 
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2Q Un territorio determinado; 
39 Un centro de poblaci6n no menor de dos mil quinientos (2.500) habi
tantes, que sirva de asiento a sus autoridades; y, 
4Q Capacidad para generar recursos propios, suficientes para atender los 
gastos de gobierno, administraci6n y prestaci6n de Ios serv:cios minimos 
obligatorios. 

Para la determinacion de la suficiencia de los recursos fiscales 
del Municipio, la Asamblea Legislativa correspondiente debe con
siderar "la base economica de la comunidad y su capacidad para ge
nerar recursos propios". La Ley Organica exige, a los fines de esta 
determinacion, que la Asamblea solicite "obligatoriamente a los or
ganismos de desarrollo de la region el estudio tecnico respectivo" 
(Art. 18). 

Se destaca de esta norma, la posibilidad de que un Municipio se 
establezca en un territorio con poblacion menor de los 10.000 habi
tantes, siempre que exista un grupo social asentado establemente 
con vinculos de vecindad, con lo que se ha abierto la posibilidad de 
establecer con criterios sociologicos las entidades locales, como uni
dades politicas primarias 20• 

En todo caso, la declaratoria de creacion de los Municipios que 
reunan los requisitos establecidos en el articulo 18 de la Ley Orga
nica corresponde exclusivamente a las Asambleas Legislativas, las 
cuales deben hacer su pronunciamiento razonado dentro del periodo 
anual de sesiones en el cual haya sido introducida la solicitud co
rrespondiente. 

En cuanto a la fusion de Municipios, el articulo 19 de la Ley Or
ganica prescribe que dos o mas Municipios pueden constituir uno 
solo "cuando la fusion sirva para atender con mayor eficacia la 
administracion y prestacion de los servicios publicos". 

b'. Iniciativa 

La iniciativa para la creac1on de un Municipio o para la fusion 
de dos o mas de los existentes, conforme al articulo 20 de la Ley 
Organica, corresponde: 

IQ A Ios ciudadanos inscritos en el Registro Electoral Permanente, en 
numero no menor de! veinte por ciento (20%) y que residan en la juris
dicci6n de la comunidad o comunidades interesadas; 
2Q A Ia Asamblea Legislativa; o 
39 A los Concejos Municipales interesados. 

c'. Decisi6n y efectos 

Conforme al mismo articulo 20 de la Ley Organica, la decision 
se debe tomar con el voto favorable de las dos terceras ( 2/3) par-

20. V ease la propuesta en este sen ti do en: Allan R. Brewer-Carias, Estudws 
de Derecho Publico, Torno II (Labor en el Senado 1983), cit., pp. 236 y ss. 
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tes de los integrantes de la Asamblea Legislativa correspondiente. 
En esa misma oportunidad se debe, ademas, fijar el centro de po
blacion que debe servir de capital y sede de las autoridades de la 
nueva entidad. 

En todo caso, la creacion o fusion de Municipios, solo puede en
trar en vigencia en el siguiente periodo municipal. 

b. El regimen trarisitorio 

La Ley Organica, en la reforma de 1988-1989, estableci6 el re
gimen transitorio para el funcionamiento de los Municipios con mo
tivo de su creacion o fusion, colmando asi una laguna que existia 
en el texto de 1978. 

Este regimen preve, primero, una Comisicn para el deslinde de 
los asuntos patrimo:rliales; y una Junta Administradora para la 
conduccion de la entidad en lo qu(; resta del periodo municipal en 
el cual se tome la decision. · 

a'. La Comisi6n para asuntos patrimoniales 

De acuerdo al articulo 23 de la Ley Organica, en los casos de· 
creacion de un Municipio y dentro del lapso de los treinta (30) 
dias hab1les sigmentes a la publicacion de la Ley de su crcacion, 
la Asamblea Leg1s1ativa debe nombrar una Comisiun compuesta por 
dos {2) de sus mtegrantes, uno de los cuales la presidira; un repre
sentante de la Contraloria General del Estado y un represenfante 
de cada Concejo Municipal de los Municipios interesados, y de la 
Junta prev1sta en el articulo 21 de la Ley a fin de elaborar un ln
ventano de la Hacienda Publica del Municipio del cual formaba 
parte el nuevo Municipio. Efectuado el inventario, se debe distri
buir entre las dos entidades municipales lo que corresponde a cada 
una de ellas. La Comision puede recomendar que los bienes que para 
la fecha de publicacion de la Ley que crea el nuevo Municipio, sir
van o esten afectados a la prestacion de servic10s publicos munici
pales en la nueva entidad, sean asignados a esta. En la asignacion 

· de bienes inmuebles a los Municipios, se debe tomar en cuenta la 
ubicacion territorial. 

En todo caso, el nuevo Municipio no sera responsable del pago 
de las indemnizaciones laborales que pudieren corresponder al per
sonal que para la fecha de su creacion preste o hubiere prestado ser
vicios al Municipio matriz, que asumira el pago de dicha obligacion. 

En cuanto a las demas obligaciones, estas deben ser distribuidas 
en proporcion al monto de su respectiva cuota de bienes asignados, 
conforme a lo determinado por la Asamblea Legislativa. Tales obli
gaciones deben incluirse en los presupuestos municipales corres
pondientes. 

En todo caso, las obligaciones derivadas de contratos cuya eje
cucion afecte presupuestariamente al Municipio creado, deben ser 
presentadas acompanadas del correspond1ente corte de cuenta y de 
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los respectivos documentos probatorios, para su reconocimiento por 
las autoridades administrativas del nuevo Municipio. 

Por ultimo, debe sefialarse que el articulo 23 de la Ley Organica 
exige que la Comision de asuntos patrimoniales, dentro de los cien
to ochenta (180) dias siguientes a su instalacion, presente Informe 
a la Asamblea Legislativa para que esta, por Acuerdo, tome la de
cision que corresponda. 

b'. La Junta Organizadora 

En cuanto al funcionamiento transitorio de la entidad en lo que 
reste del periodo municipal en el cual se tome la decision respectiva 
por la Asamblea Legislativa, el articulo 21 de la Ley Organica esta
blece que en los casos de creacion de un nuevo Municipio, con parte 
del territorio de uno o mas de los existentes, o por la fusion de dos 
o mas de ellos, la Asamblea Legislativa correspondiente que lo deci
da debe designar una Junta Organizadora que debe ejercer, en la 
jurisdiccion del nuevo Municipio, las funciones, atribuciones y de
beres que los ordenamientos juridicos nacional, estadal y municipal 
asignen a la Junta Parroquial. Esta Junta Organizadora, asi, debe 
preparar los proyectos de Instrumentos normativos para que sean 
discutidos por el Concejo Municipal que resulte electo en la juris
diccion. 

Conforme a la Ley Organica (Art. 21), la Junta Organizadora 
debe estar integrada por cinco miembros, cuidando que en ella esten 
representados los .Partidos o Grupos de electores con representac1on 
en el Concejo de la entidad matriz; y duran en sus funciones hasta la 
juramentac1on de las autondades municipales electas en las elec
ciones correspondientes. 

La Junta Organizadora debe iniciar sus gestiones dentro de los 
diez (10) dias siguientes a su designacion y debe elegir, de entre 
sus integrantes, un Presidente y nombrar tambien un :::lecretario de 
fuera de su seno. (Paragrafo Primero, Art. 21). Ademas, debe 
nombrar el representante del nuevo Municipio ante la Comision pa
trimonial prevista en el articulo 23 de esta Ley. (Paragrafo segun
do, Art. 21). 

Al juramentarse esta Junta, la Junta Parroquial existente en la 
capital del nuevo Municipio debe cesar en sus funciones. (Paragra
fo Tercero, Art. 21). 

c'. Regimen transitorio respecto de los actos municipales 

La Ley Organica, ademas, ha establecido un regimen transitorio 
en cuanto a la vigencia de los actos municipales respecto del nuevo 
Municipio, asi como de los tramites en curso. 

En efecto, en cuanto a las solicitudes y procedimientos que se en
contraren en tram1te en un l\!Iunicip10, para la fecha de toma de 
posesion de las autoridades del nuevo Municipio creado por segre-



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 611 

gaci6n de aquel, continuaran tramitandose por ante las autoridades 
de la nueva entidad (Paragrafo Quinto, Art. 21). 

En cuanto a los actos de efectos particu1ares dictados por las 
autoridades competentes de un Municipio, y que esten firmes para 
el momento de la toma de posesi6n de las autoridades de un nuevo 
Municipio creado por segregaci6n de aquel, continuaran surtiendo 
sus efectos en la nueva jurisdicci6n hasta el momento de su extin
ci6n o caducidad, segun el caso. Cuando estos actos no esten firmes 
para el momento de la toma de posesi6n de las autoridades de la 
nueva Entidad, podran ser revisados de oficio por los 6rganos mu
nicipales competentes en la jurisdicci6n que corresponda, o recu
rridos ante ellos por los interesados, de conformidad con las nor
mas vigentes (Paragrafo Sexto, Art. 21). 

En todo caso, en los casos de creaci6n de un nuevo Municipio, 
quedara rigiendo en la nueva jurisdicci6n el ordenamiento juridico 
vigente en la Entidad matriz; pero si aquel se creare con territorios 
pertenecientes a dos o mas Municipios, el ordenamiento juridico a 
regir se determinara por la Asamblea Legislativa, que escogera uno 
solo de los ordenamientos juridicos vigentes en cualquiera de los 
Municipios matrices hasta tanto sus autoridades legitimas procedan 
a sancionar los instrumentos juridicos propios (l'aragrafo Cuarto, 
Art. 21). 

c. Extinci6n de los Municipios 

Conforme al articulo 22 de la Ley Organica, cuando un Munici
pio dejare de llenar uno de los requisitos que seiiala el articulo 18 
de la Ley, durante un lapso ininterrumpido de tres (3) aiios, debe 
adquirir el caracter de Parroquia. 

En estos casos, la Asamblea Legislativa debe adoptar la corres
pondiente decision, sea de oficio o a solicitud de: a) los ciudadanoi:; 
integrantes de la comunidad interesada en numero no menor del 
veinte por ciento (20%) de· los inscritos en el Registro Electoral 
Permanente; b) del Concejo Municipal interesado; c) de la Con
traloria General de la Republica; o d) del Ejecutivo Nacional. Estas 
personas u 6rganos, asi, pueden solicitar la reforma de la Ley de 
Division Politico-Territorial del Estado, con la debida anticipaci6n 
a la fecha de las siguientes elecciones municipales. 

En todo caso, cuando la Asamblea Legislativa no se reuna en for
ma ordinaria en el primer semestre del ultimo aiio del periodo mu
nicipal, la Comisi6n Delegada o el Gobernador del Estado, deben 
convocarla a sesiones extraordinarias, a efecto de resolver sobre la 
extinci6n de los Municipios, cuyo pronunciamiento debe producirse 
con seis meses de anticipaci6n a la fecha de las elecciones muni
cipales. 
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B. Las entidades locales supramunicipales 

La Ley Organica ha regulado dos entidades locales por encima de 
los Municipios: los Distritos y las Mancomunidades, conforme a lo 
previsto en el articulo 28 de la Constitucion. Los Distritos como 
forma derivada de la agrupacion forzosa de Municipios; y las Man
comunidades como forma derivada de la agrupacion voluntaria de 
los mismos. 

a. Los Distritos M etropolitanos 

a'. Caracterizaci6n 

Hasta 1989, como ya hemos sefialado, la entidad local que basi
camente existia en el pais, era la Municipalidad a nivel de los Dis
tritos, como division de los Estados. La Constitucion de 1961, sin 
embargo, elimino de su texto el esquema distrital con tal caracter 
de division politico-territorial de los Estados, y previo la division 
territorial de estos en Municipios. Estos son los que ahora regula 
la Ley, como antes se ha sefialado. 

La Constitucion previo, sin embargo, a los Distritos, pero no como 
una division forzosa y uniforme del territorio de los Estados, sino 
como una entidad local que puede establecerse mediante la agrupa
cion forzosa de Municipios 21. 

Hasta 1989, esta entidad local no habia sido realmente regulada, 
pues la prevision de los Distritos Metropolitanos de la Ley de 1978 
resultaron totalmente inaplicables e ineJecutables, y prueba de ello 
fue que en los diez afios de su vigencia mngun Distnto Metropoli
tano pudo constituirse. 

La Ley de 1988, en cambio, habia regulado adecuadamente la ins
titucion, definiendo a los Distritos Municipales como entidades lo
cales de caracter publico con personalidad j uridica, formadas por 
la agrupacion de dos o mas Municipios (Art. 24). Si la agrupacion 
se referia a Municipios rurales, se denominaban simplemente "D'is
tritos Municipales", y estos se denominaban Distritos Metropolita-

21. En esta forma, la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administra
tiva en sentencia de 10-5-84 declar6 la nulidad de una Ley de Division Po
litico-Territor .al de un Estado (Estado Portuguesa) en la cual se habian 
creado nuevos "Distritos" aut6nomos. La Corte, para ello seiial6 Jo siguien
te: "A partir de la Constituci6n de 1961 se modifica radicalmente la con
formaci6n politico-territorial de la organizaci6n nacional, convirt"endo a 
los Municipios en los verdaderos centros del poder local, contrariamente 
de lo que hasta entonces estaba establecido, en que correspondia al Concejo 
Municipal del Distrito, como personero de Jos Municipios, la autoridad eco
n6mica y administrativa sobre la totalidad del territorio integrado por 
aquellos. La posibilidad de agrupar los Municipios en Distritos, prevista 
en la Constituci6n, ya no tendria significaci6n po!itica sino que estara des
tinada a facilitar el Jogro de determinados fines en beneficio de las entida
des locales agrupadas". Vease en Revista de Derecho Publico, E. J. V., 
N9 19, Caracas 1984, p. 113. 
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nos cuando la agrupaci6n de Municipios se realizase debido a la 
conurbaci6n de centros poblados (Art. 24). 

En esta forma, se habian creado dos nuevas entidades locales su
pramunicipales: Los Distritos Municipales y los Distritos Metropo
litanos. 

En la reforma de 1989, que impidi6 que la de 1988 entrara en 
vigencia, sin embargo e incomprensiblemente, se elimin6 la figura 
de los Distritos Municipales, impidiendose por tanto agrupar for
zosamente a Municipios en Distritos en las areas rurales, quedando 
como unica entidad local supramunicipal, los Distritos Metropolita
nos, con motivo de la agrupaci6n de Municipios "en raz6n de la 
conurbaci6n de sus centros urbanos capitales, en forma tal que lle
guen a constituir una unidad urbana, social y econ6mica con mas de 
doscientos cincuenta mil (250.000) habitantes" (Art. 24). 

En esta forma, los Distritos Metropolitanos se regulan en la Ley 
Organica, como entidades locales; sin embargo, preve la Ley que 
"para fines de la Administraci6n N acional y Estadal, podra conti
nuar vigente la demarcaci6n territorial denominada Distrito (Art. 
183). 

En todo caso, debe destacarse que a pesar de su prevision en la 
Ley (Art. 24) la figura de los Distritos Metropolitanos no es de 
aplicaci6n inmediata. La Ley Organica de 1989, tambien incom
prensiblemente, dispuso que sus normas sobre organizaci6n y fun
ciones de los Distritos Metropolitanos y sobre elecci6n de sus auto
ridades, solo entraran en vigencia cuando el Congreso, en sesi6n con
j unta y por el voto de las dos terceras ( % ) partes de sus miem
bros, asi lo decida (Art. 188). 

b'. Creaci6n 

Una vez que el Con'greso decida la posibilidad de crear Distritos 
Metropolitanos, de acuerdo al articulo 25 de la Ley Organica, la ini
ciativa para su creaci6n corresponde: a) a la Asamblea Legislati
va; b) a los Concejos de los Municipios que quedarian agrupados, 
o c) a las comunidades interesadas, representadas en numeros no 
menor de veinte por ciento (20%) de los inscritos en el Registro 
Electoral Permanente de la j urisdicci6n. 

La declaratoria de creaci6n de los Distritos Metropolitanos, se 
debe hacer mediante Ley de la Asamblea Legislativa correspondien
te, que debe ser sancionada a mas tardar antes del ultimo trimestre 
del afio final del periodo municipal (Art. 25). 

Cuando se proceda a la creaci6n de un Distrito Metropolitano y 
dentro del lapso de treinta (30) dias habiles siguientes a la publi
caci6n de la Ley de su creaci6n, la Asamblea Legislativa debe nom
brar una Comisi6n compuesta por uno de sus miembros, quien la 
debe presidir; un representante por cada uno de los Concejos Mu
nicipales de los Municipios respectivos y un representante de la 
Contraloria General del Estado, que debe elaborar un lnventario de 
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las Haciendas Publicas Municipales de los Municipios integrantes 
del Distrito Metropolifano. 

Una vez efectuado el inventario, se debe traspasar al Distrito Me
tropolitano, segun se trate, los bienes municipales afectados a la 
prestaci6n de los servicios transferidos o a la realizaci6n de activi
dades asignadas a la competencia de dichos Distritos. 

En cuanto a las obligaciones, las de caracter laboral que pudieren 
surgir para la fecha de creaci6n del respectivo Distrito, deben ser 
asumidas por este. Las demas obligaciones deben ser distribuidas en 
proporci6n al monto de la respectiva cuota de bienes asignados, con
forme lo determine la Asamblea. 

En todo caso, la Comisi6n debe, dentro de los ciento ochenta ( 180) 
dias siguientes a su instalaci6n, presentar un lnforme a la Asam
blea Legislativa para que esta, por Acuerdo, tome la decision que 
corresponda. ( Paragrafo Primero, Art. 26) . 

c'. lngresos 

Conforme lo establece el articulo 26 de la Ley Organica, los Dis
tritos Metropolitanos deben contar con los siguientes ingresos: 

lQ Los que obtengan por derechos y tarifas en los servicios publicos que 
presten; 

2Q Las rentas y productos de su patrimonio; 

3Q Los provenientes de la enajenaci6n de sus bienes; 

4Q La cuota-parte del Situado determinado en el articulo 129 de la Ley 
Organ;ca; 

5Q El cincuenta por ciento (50%) de los impuestos creados y recaudados 
por los Municipios agrupados, en cuyo caso el Distrito Metropolitano puede 
asumir, mediante convenio con los Municipios agrupados, la recaudaci6n de 
los impuestos municipales. ( Paragrafo Segundo, Art. 26). 

6Q Las contribuciones especiales, previstas en los articulos 113, ordinal 3Q 
de la Ley Organica de Regimen Municipal y 68 de la Ley Organica para la 
Ordenaci6n del Territorio; 
7Q Cualesqu ·era otros que por disposici6n legal les correspondan. 

d'. Competencias y organizaci6n 

La creaci6n de un Distrito Metropolitano, por tanto, no extingue 
los Municipios que preexisten, sino que conduce a una distribuci6n 
de competencias locales en dos niveles: el nivel distrital metropoli
tano; y el nivel estrictamente municipal. 

Por ello, el articulo 39 de la Ley Organica en concordancia con 
el articulo 36, precisa las competencitts del nivel distrital o metro
politano, lo que implica que en esas materias cuando se crean estos 
Distritos, los Municipios que quedan en el nivel inferior pierden 
dichas competencias. Estas son: 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 615 

1. Acueductos, cloacas, drenajes y tratamiento de aguas residuales. 
2. Distribuci6n y venta de electricidad y gas en las poblaciones de su 
j urisdicci6n. 
3. Elaboraci6n y aprobaci6n de los planes de desarrollo urbano local. 
4. Servicio de transporte publico urbano de pasajeros. 
5. Aseo urbano y domiciliario, comprendidos los servicios de limpieza, 
de recogida y tratamiento de residuos. 
6. Protecci6n civil y servicios de prevenci6n y lucha contra incendios en 
las poblaciones. 
7. Protecci6n de la salubridad publica, especialmente el control de las 
condiciones sanitarias de toda clase de alimentos y bebidas. 
8. Cooperaci6n a la atenci6n primaria de la salud de caracter preventivo, 
curativo o rehabilitaci6n, sanidad de urgencia, informaci6n y educaci6n 
sanitaria de la poblaci6n; planificaci6n fam'liar y control epidemiol6gico, 
conforme a las normas y politicas de coordinaci6n establecidas por el Po
der Nacional. 
9. Los servicios de policia correspondientes a Ia vigilancia y control de 
las actividades relativas a las materias de Ia competencia del Distrito. 
10. Los otros servicios publicos cuya prestaci6n requiera instalaciones en 
mas de uno de los Municipios que formen el Distrito. 

En todo caso, conforme al articulo 39 de la Ley Organica, la Asam
blea Legislativa, a solicitud del Distrito Metropolitano, puede exten
der esta competencia a otras materias municipales. 

Por ultimo, debe sefialarse que la Ley Organica preve, en su ar
ticulo 27, que los Distritos Metropolitanos se deben organizar por la 
Ley que al ef ecto sancione la Asamblea Legislativa, conforme a las 
caracteristicas peculiares de las entidades. 

En todo caso, conforme a dicho articulo, las normas contenidas en 
la Ley Organica rigen en los Distritos Metropolitanos en cuanto sean 
aplicables. 

b. Las mancomunidades 

a'. Las mancomunidades voluntarias 

Desde la promulgaci6n de la Constituci6n de 1961, se habia previs
to la posibilidad de que los Municipios pudieran constituir mancomu
nidades para la realizaci6n en comun de ciertos cometidos o servi
cios. Sin embargo, la ausencia de una regulaci6n legal no habia per
mitido crear autenticas entidades territoriales, resultantes de con
venios o acuerdos entre Municipios, aun cuando se habian realizado 
importantes experiencias asociativas, como la de la denominada Man
comunidad Urbanistica de Caracas en 1972 22• 

22. Vease los comentarios al proyecto de mancomunidad urbanistica en Allan 
R. Brewer-Carias, "El Area Metropolitana de Caracas y la Cooperaci6n 
Intermunicipal en materia de urbanismo", en Revista de la Facultad de 
Derecho, UCV, NQ 35, Caracas 1967, pp. 49 y ss. 
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Los articulos 28 a 31 de la Ley Organica de 1989, siguiendo la 
orientaci6n de lo que establecia la Ley de 1978, regulan con preci
sion Ia materia, al establecer que las Mancomunidades son entidades 
con personalidad juridica propia (Art. 30), formadas mediante acuer
do entre dos o mas Municipios o Distritos, o entre estos y uno o mas 
Municipios, para la realizaci6n de determinados servicios municipa
les (Art. 28). El acuerdo respectivo de creaci6n de una Mancomuni
dad requiere la aprobaci6n por cada una de las entidades que concu
rren a su formaci6n (Art. 29). 

Para la creaci6n de una Mancomunidad, conforme a lo establecido 
en el articulo 29 de la Ley, el mencionado acuerdo que cada Muni
cipio debe adoptar y el Estatuto resultante, deben precisar los siguien
tes aspectos: el nombre, objeto y domicilio de la Mancomunidad y 
las entidades que la constituyen; los fines para los cuales se crea; el 
tiempo de su vigencia; los aportes a que se obligan las entidades que 
la crean; la composici6n de su organismo directivo, la forma de de
signarlo, sus facultades y responsabilidades; el procedimiento para 
ref ormar o disolver la Mancomunidad y la manera de resolver las 
divergencias que puedan surgir en relaci6n a su gesti6n y a sus bie
nes; y la determinaci6n del control fiscal de la Mancomunidad por 
parte de los entes creadores. Por supuesto, en el acuerdo respectivo 
debe ademas especificarse las competencias que se transfieren a los 
6rganos de la Mancomunidad. En todo caso, el Estatuto respectivo 
es el marco fundamental de acci6n de las Mancomunidades, de ma
nera que estas no pueden comprometer a los Municipios que las inte
gran, mas alla de los limites seiialados en el mismo (Art. 31). 

En caso de disoluci6n de la Mancomunidad antes de la expiraci6n 
del ti em po de su vigencia, la misma no tendra ef ecto sino seis ( 6) 
meses despues de la denuncia de las partes (Art. 29, ordinal 69 ). 

b'. Las mancomunidades forzosas 

Como se seiial6, por definici6n, las Mancomunidades resultan de 
acuerdos intermunicipales de caracter voluntario, para determinados 
fines de la competencia municipal (Art. 28 de la Constituci6n). Asi 
las regula la Ley Organica, como se ha visto. 

Sin embargo, debe destacarse que la Ley Organica tambien regula 
'una forma de mancomunidad forzosa, en los casos en ,los cuales un 
servicio publico municipal, tenga o requiera instalaciones, o se preste 
en dos o mas Municip,ios limitrofes por un mismo organismo o em
presa publica o privada. En estos casos, conforme al paragrafo uni~ 
co del articulo 36, los Municipios respectivos "deberan establecer una 
Mancomunidad entre si para la determinaci6n uniforme de las regu
Iaciones que corresponden a su competencia, sin menoscabo de las 
competencias nacionales referentes a la reglamentaci6n tecnica para 
instalaciones y modificaciones de las mismas, requisitos y condiciones 
de producci6n y suministro, facultades de inspecci6n y potestades 
sancionadoras que se encuentren establecidas o se establezcan en nor
mas nacionales". 
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Por supuesto, la interpretacion de esta norma tiene que realizarse 
conf orme a la finalidad que contiene, y que se refiere a los casos de 
Municipios que configuren una conurbaciun. En esos supuestos es 
que debe procederse a la constitucion de una Mancomunidad. Por 
tanto, no tendria sentido alguno interpretar la norma de manera de 
conducir al absurdo, de que, como por eJemplo, el !NOS presta los 
servicios del alcantarillado y suministro de agua en casi todos los 
Municipios, todos los doscientos y tantos Municipios del pais tendrian 
que constituir una Mancomunidad plira establecer el regimen de pres
tacion del servicio. 

C. Las entidades locales inf ramunicipales: las Parroquias 

La Ley Organica de 1989, ademas de haber regulado al Municipio 
como entidad local basica y de haber previsto entidades locales su
pranacionales, tambien regulo como entidad local por debajo del Mu
nicipio, a las Parroquias, completando asi la posibilidad de un sis
tema escalonado de gobierno local conforme a la propuesta de refor
ma que formulamos en 1984 23• 

a. Caracterizaci6n 

Conforme al articulo 32 de la Ley Organica, las Parroquias sou 
demarcaciones de caracter local, dentro del territorio de un Munici
pio, creadas con el objeto de descentralizar la administrac16n muni
cipal, promover la participacion ciudadana y la meJor prestacion de 
los servicios publicos locales (Art. 32). 

Se trata, por tanto, de entes auxiliares de los organos de gobierno 
municipal y de participaci6n local, a traves de los cuaies los vecinos 
deben colaborar en la gestion de los asuntos comunitarios (Art. 34) ; 
configurandose entonces en el nivel local basico para la cogesti6n 
municipal. 

b. Las parroquias urbanas y rurales 

En areas urbanas determinadas como tales en los correspondien
tes planes de desarrollo urbano local, con poblacion superior a cin
cuenta mil (50.000) habitantes, conforme al articulo 33 de la Ley 
Organica, las Parroquias pueden coincidir con los barrios, urbaniza
ciones o sectores de dichas areas, segun lo determine la Asamblea 
Legislativa a propuesta del Municipio respectivo, o de los ciudada
nos interesados vecinos de los barrios o urbanizaciones, en un nume
ro no menor del veinte por ciento (20%) de los electores debida
mente inscritos e identificados por la Junta Electoral con jurisdic
c1on en el 1Vlumc1p10 respect1vo. 

23. V ease la Exposici6n de Motives del Proyecto de Ley Organica de Regimen 
Municipal en: Allan R. Brewer-Carias, JJ.studios de Derecho Publico, 'l'omo 
II (Labor en el Senado 1983), cit., pp. 245 y ss. 
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En el resto del territorio municipal no contemplado como urbano 
en los planes de desarrollo urbano local, las Parroquias podran estar 
constituidas por poblaciones, caserios y aldeas separadas de la capital 
del Municip10, segun lo determine la Asamblea Legislativa a pro
puesta del Concejo Municipal respectivo o de los ciudadanos intere
sados, vecinos de las comunidades, en un numero no menor del diez 
por ciento (10%) de los electores debidamente inscritos e identifi
cados por la Junta Electoral que tenga JUrisdicci6n en el Municipio 
respectivo (Art. 33). 

c. Competencias 

Conforme lo determina el articulo 35 de la Ley Organica, las Pa
rroquias deben ejercer las atribuciones que les sean delegadas por el 
6rgano de gobierno municipal, es decir, por el Alcalde, las cuales 
podran tener caracter de gesti6n, consultivo y de evaluaci6n. En todo 
caso, la delegaci6n que el Alcalde haga de competencias a las Parro
quias debe ir acompafiada de los medios necesarios para su eficaz 
ejecuci6n, cuando asi se requiera. 

La delegaci6n puede hacerse para todas las Parroquias o solo para 
alguna de ellas y debe contener las siguientes determinaciones : 

a) La na turaleza de las funciones especificas que les sean delegadas; 
b) Organo de la administraci6n municipal que debe ejercer la supervision 
de las funciones delegadas; y 
c) Recursos humanos y materiales que se asignan a la Parroquia. 

La Ley Organica preve que es obligatoria la consulta a la Junta 
Parroquial, de toda decision de efectos generales que adopten los 
Municipios, que afectan el desarrollo urbano y la conservacion ambien
tal de la Parroquia (Art. 35), con lo cual se asegura la participacion 
ciudadana en la toma de decisiones que afecten a la comunidad. Se 
trata, por supuesto, de una consulta que aunque obligatoria, no es 
vinculante. 



II. LAS MATERIAS DE LA COMPETENCIA MUNICIPAL 

1. LAS iMATERIAS DE LA COMPETENCIA MUNICIPAL 
Y SU CARACTER CONCURRENTE 

La autonomia municipal comprende, segun se ha visto, la libre ges
ti6n en las materias de su competencia (Art. 29, Ord. 2Q de la Consti
tuci6n), es decir, "los intereses peculiares de la ciudad, en particular, 
cuanto tenga relaci6n ... con las materias propias de la vida local, ta
les como urbanismo, abastos, circulaci6n, cultural salubridad, asis
tencia social, institutos populares de credito, turismo y policia muni
cipal" (Art. 30 de la Constituci6n). Por ello ,incluso, la Ley Organica 
de Regimen Municipal autoriza a los Municipios en general, a pro
mover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos 
contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comuni
dad, para la gesti6n de sus intereses y en el ambito de sus competen
cias (Art. 36). 

Sin embargo, a pesar de la enumeraci6n de las materias propias de 
la vida local, la sola ejemplificaci6n que la Constituci6n hace, con
vierte en completamente relativa la autonomia normativa y adminis
trativa del Municipio sobre ellas, pues el propio texto constitucional 
atribuye estas mismas competencias al Poder Nacional. 

En efecto, en cuanto al "urbanismo", el Poder N acional puede es
tablecer, coordinar y unificar normas y procedimientos tecnicos para 
obras de urbanismo (Art. 136, Ord. 14), estando, por otra parte, fue
ra de toda duda, la competencia del mismo en materia de desarrollo 
urbano, como una de las materias que ha escapado del solo ambito 
local, y que por su indole y naturaleza han requerido de una norma
tiva nacional como la establecida en la Ley Organica de Ordenaci6n 
Urbanistica 1. . 

En cuanto a los "abastos' ,' el Poder N acional tiene competencia 
para dictar medidas destinadas a "racionalizar" la producci6n y re
gular "la circulaci6n, distribuci6n y consumo" de b1enes (Art. 98). 

En cuanto a la "circulaci6n", el l'oder Nac10nal tiene competencias 
en materia de transito y transporte (Art. 136, Ords. 20 y 21), ade
mas de ser una materia que le corresponde por su indole y naturale
za, que le permite regular nacionalmente aspectos de ia circulaci6n. 

1. Vease en Gaceta Oficial N9 3.868 de 16-12-87. V ease el texto en Ley Orga
nica de Ordenaci6n Urbanistica, E.J.V., Caracas 1988 (con comentarios de 
Allan R. Brewer-Carias, Cecilla Sosa l.om.,z, t.,arlos M. Ayala Corao, Hum
berto Romero Muci). 

619 
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En cuanto a la "cultura", la Constitucion atribuye al Poder Nacio
nal la obligacion de fomentar "la cultura en sus diversas manifesta
ciones" (Art. 83). 

En cuanto a la "salubridad" y la "asistencia social'', al Poder Na
cional corresponde "la direccion tecnica, el establecimiento de nor
mas administrativas y la coordinaci6n de los servicios destinados a 
la defensa de la salud publica" (Art. 136, Ord. 17), ademas de tener 
la obligacion de velar "por el mantenimiento de la salud publica" y pro
veer "los medios de prevencion y asistencia a quienes carezcan de 
ellos" (Art. 76). 

En materia de "institutos populares de credito", al Poder Nacio
nal le corresponde dictar la legislacion en materia de "bancos y de
mas instituciones de Credito" (Art. 136, Ord. 24)' ademas de las 
facultades para regular la circulaci6n de la riqueza (Art. 98). 

En materia de "turismo", al Poder N acional tambien le corres
ponde dictar la legislaci6n "de turismo" (Art. 136, Ord. 24). 

Por ultimo, en materia de "policia municipal'', no solo los Estados 
tienen competencia para determinar las ramas de la policia urbana 
y rural atribuidas a la competencia municipal (Art. 17, Ord. 69), 
sino que tanto los Estados como los Municipios "solo podran organi
zar sus fuerzas de policia de acuerdo con la Ley" nacional (Art. 134), 
que puede limitarlas, para coordinarlas con la "policia nacional" (Art. 
136, Ord. 59). 

En esta forma, en todas las materia'3 propias de la vida local que 
la Constituci6n ha seiialado como de la competencia de las Municipa
lidades, el propio texto fundamental ha establecido competenc1as 
concurrentes del Poder Nacional e inclusive de los Estados, que han 
producido que el ejercicio de las competencias munic1pales se encuen
tre tnplemente lim1tado frente a los poderes residuales de los Esta
dos, a los poderes implicitos del Poder Nacional, y a los poderes 
concurrentes. A estas I1mitaciones debe agregarse la tendencia cen
tralista del Poder Nacional, y la complej1dad de los problemas del 
desarrollo economico y social, en particular los del desarrollo urba
nistico, que han he1.:ho intervenir con mas razon a los poderes na
cionales. 

Por supuesto, esta concurrencia de competencias puede dar origen 
a duplicidad de actividades, por lo que el articulo 185 de la Ley Or
ganica obliga a las autoridades nacionales y estadales a comunicar 
al Municipio o Distrito respectivo los planes que se propongan eje
cutar a corto, mediano o largo plazo, a fin de evitar la creacion de 
servicios paralelos, la duplicacion de los servicios o la contradiccion 
de la actividad realizada en forma concurrente por varios entes de 
la Admimstraci6n. 

Veamos, en todo caso, con detenimiento, el alcance de la enumera
cion constitucional de las materias de la competencia municipal, y su 
caracter concurrente. 
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A. Las competencias urbanisticas 

En primer lugar, el urbanismo. El articulo 136, ordinal 14 de la 
Constitucion, en efecto, atribuye al Poder Nacional el establecimien
to, coordinacion y unificacion de normas y procedimientos tecnicos 
para obras de ingenieria, de arquitectura y de urbanismo. 

Esta es una competencia que tiene una larga tradici6n en la evo
lucion constitucional 2, y que se empieza a determinar desde la Cons
titucion de 1925. En esta se atribuia a la competencia local, solo la 
materia de ornamentacion municipal y construccion en general. Ello 
fue derivado hacia el urbanismo, pero sometido a las regulaciones 
del Poder Nacional, hasta llegar a la Constitucion de 1947, donde se 
establecio un principio que es el que guio la mentalidad de los urba
nistas en Venezuela, yes que el urbanismo es una materia concurren
te entre el nivel municipal y el nacional, pero sometida a una pecu
liaridad, que repitio la Constitucion de 1953: que la competencia 
municipal en materia de urbanismo solo podia ejercerse con sujecion 
a las !eyes 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 en la Constitucion de 
1961, que estableci6 la autonomia municipal, es decir, la libre ges
tion por el Municipio, de la materia de urbanismo. En este contexto, 
la unica atribucion constitucional nacional en la materia esta previs
ta en el citado ordinal 14 del articulo 136, la cual se configuro como 
una limitacion sensata pero con alcance limitado, pues se refiere solo 
al establecimiento, coordinacion y unificacion de normas y pr,ocedi
mientos tecnicos en materia de urbanismo. 

Esta competencia atribuida al "Poder N acional", sin embargo, fue 
interpretada en una forma excesivamente centralista, en perjuicio de 
las competencias municipales. En efecto, por ejemplo, en la Ley Or
ganica de la Administracion Central, esa competencia, con el mismo 
texto que tiene el ordinal 14 del articulo 136 de la Constitucion, fue 
asignada al Ministerio del Desarrollo Urbano 3, pura y simplemente, 
sin que hubiera mediado la sancion de una Ley Nacional de Ordena
cion Urbanistica. La Ley Organica de la Administracion Central, en 
realidad, endoso todo el enunciado del ordinal 14 del articulo 136 de 
la Constitucion, en forma impropia al Poder Ejecutivo y dentro de 
este, al Ministerio del Desarrollo Urbano, cuando al ser una compe
tencia que Ia Constitucion atribuye al Poder Nacional, de acuerdo al 
articulo 139, era el Poder Legislativo directamente quien debia Ie
gislar sobre esa competencia naciona'l. Sin embargo, en 1976 el Poder 
Legislativo legislo, y lo que hizo fue endosar la misma competencia 
del ordinal 14 del articulo 136 al Poder Ejecutivo, de manera que, 

2. Allan R. Brewer-Carias, Urbanisrno y Pro-pied.ad Privada, Caracas, 1980, 
pp. 117 y SS. 

3. Art. 37, Ord. 6. Vease la Ley Organica en Gaceta Oficial N9 3.495 de 30-
12-86. 
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conforme a esa Ley Organica, era el Poder Ej ecutivo el encargado 
de establecer y coordinar normas y procedimientos tecnicos para obras 
de ingenieria, arquitectura y urbanismo, porque asi lo estableci6 la 
Ley Organica de la Administraci6n Central al asignar competencias 
al Ministerio del Desarrollo Urbano. 

Sin embargo, eran evidentes las dudas sobre la efectividad juridi
ca de esta asignaci6n de competencias al Ministerio del Desarrollo 
Urbano. En efecto, la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justi
cia habia determinado que la Ley Organica de la Administraci6n Cen
tral, no podia ser, aisladamente, una fuente de atribuci6n de com
petencias 4, en otras palabras, que no podia haber ejercicio de la com
petencia por parte de un Ministerio, solo con base en la Ley Orga
nica de la Administraci6n Central, sino que se requeria, ademas, una 
legislaci6n sustantiva que regulase la materia, y que estableciera la 
forma de ejercerla por el Ministerio respectivo. Por tanto, en mate
ria de urbanismo, el hecho de que la Ley Organica de la Administra
ci6n Central endosara al Ministerio del Desarrollo Urbano la com
petencia del ordinal 14 del articulo 136 de la Constitucion, no era 
suficiente para decir que el Ministerio del Desarrollo Urbano tenia 
todas las competencias en materia de urbanismo. 

Al contrario, el urbanismo tenia que estar regulado en una Ley 
sustantiva que dijera cual era el ambito de la competencia nacional 
y municipal en la materia. Hasta 1988, las unicas leyes que se habian 
dictado en este sentido, y que regulaban algo sobre las competencias 
publicas en materia de urbanismo, como ley nacional, eran las Leyes 
Organicas de Regimen Municipal de, 1978 y la Ley Organica para la 
Ordenaci6n del Territorio, de 1983 5, en las cuales se estableci6 cual 
era el sentido de la concurrencia de competencias. 

En efecto, el ordinal 39 del articulo 79 de la primera de dichas 
!eyes estableci6, en materia de urbanismo, por una parte, que los 
planes de desarrollo urbano local, debian ser elaborados de acuerao 
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 na
cional competente, el Ministerio del Desarrollo Urbano, de acuerdo 
a la Ley Organica de Administraci6n Central, conforme a la atribu
ci6n para establecer, coordinar y unificar dichas normas y procedi
mientos en materia de urbanismo, de conformidad con lo dispuesto 
en .el ordinal 14 del articulo 136 de la Constituci6n. 

Esta norma de la Ley Organica de Regimen Municipal de 1978, 
en realidad, era 16gica y no violaba la autonomia municipal, sino que 
mas bien era una aplicaci6n de la concurrencia de competencias: el 
Poder Nacional tiene competencia para establecer y unificar prin-

4. Vease sentencia de la CSJ-SPA, de 7-7-81 en Revista de Derecho Publico, 
E.J.V., NQ 8, Caracas 1981, pp. 96 y 97. 

5. V ease en Gaceta 0 ficial, NQ 3.328 Extra. de 11-8-83; y Allan R. Brewer
Carias ,"El regimen de urbanismo en la Ley Organica para la Ordenaci6n 
del Territorio", en Ley Organica para la Ordenaci6n del Territorio, E.J.V., 
Caracas 1983. · 
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cipios 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 verif1car 
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 ha sido el adoptado en la Ley Organica 
de Ordenaci6n Urbanistica de 16 de diciembre de 1987 6 en la cual 
se atribuye a los Municipios la aprobaci6n de los planes de desarrollo 
urbatrt> local (Art. 41); sin embargo, hecho esto, antes de su aproba
ci6n definitiva y publicaci6n en la Gaceta Municipal, el plan de desa
rrollo urbano local debe ser sometido a la consideraci6n del Ministe
rio del Desarrollo Urbano, para que se pronuncie "sobre la confor
midad del mismo con respecto al plan de ordenaci6n urbanistica co
rrespondiente, si lo hubiere" (Art. 42). 

En este contexto, por tanto, se enmarca la competencia que la Ley 
Organica de Regimen Municipal de 1989 atribuye a los Municipios 
en el ordinal 3° del articulo 36, para: 

"Elaborar y aprobar los planes de desarrollo urbano local, formulados de 
acuerdo con las normas y procedimientos tecnicos establecidos por el Eje
cutivo N acional. Igualmente velara porque los planes nacionales y regio
nales de ordenaci6n del territorio y de ordenaci6n urbanistica se cumplan 
en SU ambito". 

Ahora bien, en esta materia de urbanismo ademas del ordinal 39 
del articulo 36 de la LORM, sigue la tradici6n de la enumeraci6n 
constitucional el ordinal 5°, que fa.mbien atribuye competencias al 
Municipio en materia de "Arquitectura Civil, nomenclatura y ornato 
publico". Otra norma que establece una competencia en materia de 
urbanismo en la Ley Organica, es el ordinal 10, que habla de "Pro
tecci6n del Ambiente y cooperaci6n con el saneamiento ambiental", 
y el ordinal 4Q que se refiere a la "Promoci6n y fomento de viviendas, 
parques y jardines, plazas, playas, balnearios y otros sitios de re
creaci6n y deporte; pavimentaci6n~de las vias publicas urbanas". 

Por ultimo, un principio basico en materia de urbanismo, que es 
la necesidad de que el urbanizador transfiera a la Municipalidad de
terminadas areas para vialidad, parques, etc. (lo que se llama las 
cesiones obligatorias gratuitas) 7, hasta que se promulg6 la Ley Orga
nica para la Ordenaci6n del Territorio, no se habia establecido con 
caracter general en el pais, y las regulaciones sobre la materia que 
existian a nivel local estaban mal fundadas. Esta Ley establece en esta 
materia, los principios fundamentales (Art. 68) contemplados en la 
Ley Organica de Ordenaci6n Urbanistica (Art. 98). 

6. Entr6 en vigencia el 19 de marzo de 1988. Gaceta Oficial NQ 33.868 de 16-
12-87. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Introducci6n general al regimen 
legal de la ordenMi6n urbanistica'', en: Ley Organica de Ordenaci6n Urba
nistica, E.J.V., Caracas 1988. 

7. V ease Allan R. Brewer-Carias, Propiedad Privada y Urbanismo, cit., pp. 
495 y 592. 
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B. Las competencias en materia de abastos 

La segunda de las competencias que enumera el articulo 30 de 
la Constituci6n es la de los abastos, la cual ha sido, tradicionalmente, 
una competencia municipal en la evoluci6n constitucional venezola
na. 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, hoy, 
para un Municipio rural y para las poblaciones que lo conforman, 
esta sera una materia propia de la vida local; de alli surge, por ejem
plo, la competencia tradicional en materia de mataderos. Sin embar
go, en un Municipio urbano, en una gran ciudad como Caracas, el 
problema del abastecimiento de la ciudad rebasa el ambito munici
pal, 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, si bien la Constituci6n habla de 
"abastos", la Ley Organica de Regimen Municipal va mas alla y 
atribuye al Municipio los "abastos, mataderos y mercados y, en ge
neral, la creaci6n de servicios que faciliten el mercadeo y el abaste
cimiento de los productos de primera necesidad" (Art. 36, Ord. 89 ). 

Se insiste, esto es perf ectamente admisible, en en ti dad es locales pe
quefias o en Municipios rurales, pues el problema se plantea en otra 
forma en grandes areas urbanas, donde la operaci6n tiene otra na
turaleza. 

· Por supuesto, en esta materia tambien hay una concurrencia de 
competencias entre el nivel municipal y el nivel nacional. En la pro
pia Constituci6n hay una norma, dentro de las que regulan los de
rechos econ6micos, que establece, con caracter general, que el Estado 
protegera la iniciativa privada, sin perjuicio de la facultad para dic
tar medidas para planificar, racionalizar y fomentar la producci6n, 
y regular la circulaci6n, distribuci6n y consumo de la riqueza, a fin 
de impulsar el desarrollo econ6mico del pais (Art. 98). Esta es una 
competencia que se le atribuye al Estado y cuando el texto constitu
cional habla del Estado, insistimos, se refiere a los tres niveles terri
toriales nacional, estadal y municipal. 

De acuerdo a esta norma, sin duda, el Municipio tiene competen
cia para regular los servicios de abastos. Hasta ahora, a nivel legis
lativo, para concretarla se ha dictado la norma de la Ley Organica 
del Regimen Municipal que le atribuye funciones para crear esos 
servicios, de manera que es una competencia local especifica. Ade
mas, estan las normas de la Ley de Proteccion al Consumidor, y las 
relativas al mercadeo agricola (Ley de Mercadeo Agricola). En estas 
normas nacionales se regula la distribuci6n, circulacion y consumo 
de bienes de primera necesidad. A ello hay que agregar las normas 
sobre pesos y medidas (Ley de Metrologia Legal), de caracter na
cional. En presencia de estas normas nacionales la competencia ge-
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nerica en materia de abastos prevista en el articulo 30 de la Consti
tuci6n, a los Municipios, y en la Ley Organica de Regimen Munici
pal, en realidad, se reduce a "crear servicios que faciliten el merca
deo 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 poli
tica publica para asegurar el abastecimiento dentro de los mercados 
o asegurar la producci6n pecuaria, es un proceso que entra dentro 
de las competencias nacionales y, de alli, las dos leyes mencionadas 
sobre protecci6n al consumidor y mercadeo agricola. 

La Ley Organica de 1989, sin embargo, en esta materia, ha agre
gado una competencia adicional de los Municipios, en el sentido de 
cooperar "en la organizaci6n y asistencia tecnica a la producci6n, 
en el proceso de industrializaci6n y comercializaci6n de los productos 
propios de la localidad; y en la organizaci6n de la producci6n en 
cooperativas y otras formas de autogesti6n, dentro de la orientaci6n 
y normas fijadas por los organismos nacionales" (Art. 37, Ord. 49 ). 

C. Las competencias en materia de circulaci6n y transporte urbano 

Otra competencia municipal tradicional, la tercera que enumera 
el articulo 30 de la Constitucion, es la competencia en materia de 
circulacion. En torno a ello ha habido una discusion tradicional sobre 
que es circulacion y cual es el tipo de concurrencia que existe respec
to de las competencias nacionales en la materia. En realidad, circu
lacion equivale a transito y esto se traduce en uso de las vias pu
blicas y la regulacion del misino. Por tanto, la circulacion es una 
competencia municipal, porque se 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 circulacion y transito urbano 8• 

Por supuesto, uno de los usos mas importantes de las vias publi
cas, es para el transporte publico o colectivo de pasajeros. Por ello, 
la competencia local en materia de circulacion por las vias publicas 
urbanas, trae consigo la competencia en materia de transporte ur
bano de personas. 

En efecto, en las Constituciones de 1947 y de 1953, entre las com
petencias municipales estaba el transporte urbano, lo cual se elimin6 
en la enumeracion del articulo 30 de la Constitucion vigente, no exis
tiendo en ella referencia directa al transporte. Sin embargo, como 
se dijo, siendo el transporte uno de los medios de utilizacion de la 
via publica municipal, se atribuye competencia en materia de trans
porte de personas a la autoridad local. En efecto, el Poder Nacional, 
conforme al ordinal 20 del articulo 136 de la Constitucion, tiene com-

8. Vease Allan R. Brewer-Carias, Estudios sobre la delimitaci6n de compe
tencias entre el Poder Nacional y el Poder Municipal en materia de Tran
sito, Transporte y Circulaci6n, Caracas 1965, pp. 53 y ss. 
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petencia en lo relativo al transporte terrestre y, ademas, tambien 
se atribuye al Poder Nacional en el ordinal 21, de dicha norma, com
petencia en materia de "cables aereos de tracci6n y vias ferreas aun
que esten dentro de los limites de un Estado, salvo que se trate de 
tranvias o cables de tracci6n urbanos cuya concesi6n y reglamenta
ci6n compete a los respectivos Municipios". En esta forma, indirec
tamente, estamos en presencia de la atribuci6n a los Municipios de 
una competencia en materia de transporte urbano por lo que se re
fiere a los tranvias o los cables de tracci6n urbana. Aqui es donde 
tiene su asidero, reforzado por la tradici6n jurisprudencial 9, la com
petencia municipal en materia de "servicio de transporte publico ur
bano de pasajeros" que la Ley Organica de Regimen Municipal en 
su articulo 36, ordinal 7°, establece expresamente. 

Ademas, la Ley Organica atribuye al Municipio, competencia en 
materia de "ordenaci6n del transito de vehiculos y personas en las 
vias urbanas" (ordinal 69, articulo 36), es decir, circulaci6n y tran
sito urbanos. 

Sin embargo, en materia de trans po rte por via f errea, la Constitu
ci6n establece una reserva nacional, por lo que, por ejemplo, el regi
men del subterraneo rapido (Metro) es de la competencia nacio
nal 10. Tratemos de puntualizar estos aspectos, recapitulando lo di
cho hasta ahora. 

En efecto, en materia de transporte, la Constituci6n tiene las si
guientes regulaciones. En primer lugar, se atribuye al Poder Nacio
nal el regimen de los transportes terrestres, en general, en el mismo 
articulo 136, ordinal 20 de la Constituci6n. No hay, en cambio, en el 
texto fundamental ninguna atribuci6n de competencia municipal en 
materia de transporte urbano, por lo que podemos decir que actual
mente ello no tiene rango constitucional, aun cuando si lo era en la 
tradici6n constitucional. 

En efecto, en el texto de 1936, y luego en el de 1947, si se atribuia 
al Municipio competencia en materia de transportes urbanos. En esta 
forma, en la Constituci6n habia una competencia en materia de trans
porte terrestre general, atribuida al Poder Nacional; y una en mate
ria de transporte urbano atribuida al Municipio. Esto se recogi6 
tambien en la Constituci6n de 1953 y luego se elimin6 en el texto 
de 1961. Actualmente, por tanto, no hay una asignaci6n directa al 
Municipio de competencia en materia de transporte urbano. Sin em
bargo, el ordinal 21 del articulo 136, indirectamente atribuye al Mu
nicipio competencia en materia de transporte urbano, al asignarle los 
cables de tracci6n urbanos y los tranvias, con lo cual surge el prin
cipio de competencia municipal en el campo del transporte urbano. 

Conforme a esta orientaci6n en el campo de transporte urbano 
es que la Ley Organica de Regimen Municipal sefiala en el articulo 

9. Vease Allan R. Brewer-Carias, Aspectos lnstitucionales del Transporte y 
Trdnsito en el Area Metropolitan,a de Caracas, Caraclls 1971, pp. 87 y ss. 

10. V ease Allan R. Brewer-Carias en: E studios de Derecho Publico, Tomo I 
Labor en el Senado 1982), Caracas 1983, pp. 98 y ss. 
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36, ordinal 79, que es competencia municipal el servicio de trans
porte publico urbano de pasajeros. Sin embargo, no todo transporte 
urbano es municipal, pues hay un medio de transporte cuyo regi
men la Constituci6n reserva al Foder Nacional, y que es el realiza
do por las vias f erreas, salvo los tranvias que aun cuando sin duda, 
tambien son vias ferreas, la Constituci6n las atribuye al Munici
pio. El Metro, por tan to, es de la competencia nacional, y en ef ecto, 
si algo distingue al Metro del tranvia y que uno sea de competencia 
nacional y el otro municipal, es el uso de la via. publica: el tranvfa 
circula por vias del dominio publico municipal: la calle, que se con
vierte en una via de uso multiple superficial; en cambio, el Metro 
circula por una via ferrea de uso exclusivo, y que constituye domi
nio publico nacional, igual que los ferrocarriles. For ello, la compe
tencia en relaci6n al Metro es una competencia nacional, y asi se 
ha establecido expresamente en la Ley de los Sistemas Rapidos de 
Transporte de personas de 15 de diciembre de 1982 11• 

Ahora bien, ;, que significa que el Municipio sea competente en 
materia de circulaci6n, transito y transporte urbano? Fues que al 
Municipio corresponde la regulaci6n de la circulaci6n, la policia de· 
la circulaci6n y la imposici6n de sanciones en materia de circula
ci6n, transito y transporte urbano; asimismo, en materia de trans
porte publico urbano qe pasajeros, le corresponde regularlo, otorgar 
las concesiones y establecer la fij aci6n de tarifas. En este ultimo as
pecto, sin embargo, ello seria sin perjuicio de las competencias "atri
buidas a los 6rganos que ejercen el Foder Nacional en cuanto al esta
blecimiento de las tarifas de los Servicios publicos, dentro del regi
men de regulaci6n de precios" (Art. 36, unico, LORM). 

En todo caso, en esta materia del regimen del transporte de per
sonas ha habido discusiones y problemas, basicamente de legalidad. 
El Reglamento de Ia Ley de Transito Terrestre (Art. 57), en efec
to, contenia un tipico caso de inconstitucionalidad, porque invadia 
competencias locales, al establecer una intromisi6n de las autorida
des nacionales en el otorgamiento de concesiones de transporte ur
bano y no solo de caracter extraurbano, que es lo que le corres
ponde. 

En ef ecto, para el trans po rte extraurbano, la concesi6n de su ser
vicio, su regulaci6n y la policia del mismo le corresponde al Minis
terio de Trans po rte y Comunicaciones. Ello es perf ectamente admi
sible. En cambio, para el transporte urbano de personas son los 
Municipios los que deben otorgar la concesi6n de las lineas de auto
buses y camionetas, pero el Reglamento exigia que ello fuera con la 
previa buena pro o visto bueno que el Ministerio debia dar a la 
respectiva concesi6n. Al preverse una actuaci6n del Ministerio de 
Transporte y Comunicaciones en esta ultima materia, en el Regla
mento de la Ley de Transito Terrestre, ello se estim6 inconstitucio
nal y la Corte Suprema de Justicia en 1970 declar6 la nulidad del 

11. Gaceta Oficial N9 3.078 Extra de 28-12-82. 
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articulo respectivo, al considerar que no podia, el Poder Nacional, 
invadir las competencias municipales en materia de transporte ur
bano, que comprendian el regimen, Ia concesi6n, Ia tarifa y la poli
cia de transporte urbano 12. 

En materia de circulaci6n, aun cuando no se ha planteado judi
cialmente, puede decirse que el problema interpretativo tiene con
notaciones similares. 

En efecto, en cuanto al regimen de Ia circulaci6n, podria decirse 
que casi todo es de la competencia nacional, por su indole o natura
leza conforme al articulo 136, ordinal 25 de la Constituci6n, aun 
cuando el articulo 30 del propio texto constitucional enumere a la 
circulaci6n dentro de las materias propias de la vida local. En efec
to, el regimen y regulaci6n de Ia autorizaci6n a los vehiculos para 
circular (matriculaci6n) y de las licencias de conductores son hoy 
materias de naturaleza nacional, pues no tendria sentido, por ejem
plo, con las interconexiones territoriales actuales, que cada Muni
cipio diera licencias a su leal saber y ·entender. En el mismo senti
do, por ejemplo, el sistema de sefializaci6n para la circulaci6n, tiene 
que ser nacional e, incluso, internacional, pues no podria cada Mu
nicipio establecer sus particulares sistemas de sefializaci6n. 

Sin embargo, hay otros elementos de la circulaci6n que permane
cen locales, por ejemplo: determinaci6n de las vias peatonales, y las 
horas o dias en Ios cuales se restringe Ia circulaci6n de vehiculos. 
Asi, una tipica competencia local es la determinaci6n, en las ciuda
des, del "dia de parada" de los vehiculos. Por ello la decision del 
Ejecutivo Nacional de 1979, que fij6 el "dia de parada" en Cara
cas 13, es absolutamente inconstitucional, pues esa no es materia de 
indole nacional, sino tipicamente local. Igual situaci6n se presenta 
con el establecimiento de las vias que deben o no circularse, o con 
el cierre de avenidas para usarlas para peatones, lo cual debe ser 
local. 

En cuanto al regimen de Ia policia de la circulaci6n, esta tiene 
que ser materia local. Por ello, hemos considerado inconstitucional 
la existencia del Cuerpo de Vigilantes de Transito, que si bien tiene 
asidero en la Ley, no asi en la Constituci6n 14• En esta, al contrario, 
la policia de la circulaci6n es una tipica funci6n de la policia muni
pal; incluso, podria decirse que en ninguna parte del mundo existe 
una policia "nacional" del transito. Ademas, desde el punto de vista 
practico, es un absurdo que la policia de la circulaci6n no sea una 
rama especializada de la municipal destinada al transito y que se 
pretenda que puede funcfonar una policia nacional de transito. 

En efecto, si la circulaci6n es una competencia municipal, en el 
ambito urbano, una de las tipicas areas de la policia es la policia de 
circulaci6n, la cual debe ser municipal. Esto tiene sus consecuen-

12. Vease Allan R. Brewer-Carias, Aspectos Jnstitucionales .. . , cit., pp. 87 y ss. 
13. Vease Decreto N9 340 de 1-11-79 en Gaceta Oficial NV 31.857 de 7-11-79. 
14. Vease Allan R. Brewer-Carias, Aspectos Jnstitucionalcs ... cit., pp. 74 y ss. 
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cias: las sanciones, por ejemplo, deben ser impuestas por la -auto
ridad municipal, y el producto de las multas debe ingresar a la 
hacienda municipal. Recordemos que de acuerdo al articulo 31 de 
la Constituci6n, las "multas que impongan las autoridades munici
pales" constituyen un tipico ingreso local, por lo que las sanciones 
derivadas de la violaci6n de las normas de circulaci6n, asi sean, in
clusive, normas nacionales que se establezcan por su indole o natu
raleza, pero cuya aplicaci6n es local, deben imponerse por las auto
ridades municipales y su producto ingresar a la hacienda municipal. 

En esta materia, sin embargo, lo unico que permanece local en 
materia de circulaci6n, son los impuestos sobre vehiculos. De resto, 
en general, el Poder N acional ha invadido las competencias locales, 
tanto en materia de circulaci6n como en materia de transporte ur
bano. Sin embargo, ahora, frente a esa tradici6n centralista, esta 
la terminante atribuci6n de competenCias a los Municipios en mate
ria de "ordenaci6n del transito de vehiculos y personas en las vias 
urbanas" (Ord. 69 , Art. 36), que permitira a las en ti dad es locales 
reivindicar competencias que han sido centralizadas. 

D. Las competencias en materia de cultura 

Otra competencia local derivada de la enumeraci6n del articulo 
30 de la Constituci6n es la cultura. Aqui nos encontramos, tambien, 
por supuesto, con una competencia concurrente, pues el Poder Na
cional y los Estados tienen competencia en materia de cultura. En 
efecto, el articulo 83 de la Constituci6n dispone, que "el Estado fo
mentara la cultura en sus diversas manifestaciones y velara· por la 
protecci6n y conservaci6n de las obras, objetos y monumentos de 
valor hist6rico o artistico que se encuentren en el pais y procurara 
que ellos sirvan al fomento de la educaci6n". Al atribuirse esta com
petencia al "Estado", debe entenderse que se trata de una compe
tencia de los tres niveles: nacional, estadal y municipal. 

La Ley Organica de Regimen Municipal, en el ordinal 17 del ar
ticulo 36 recoge directamente esta competencia al asignar al Mu
nicipio las "actividades e instalaciones culturales y deportivas y de 
ocupaci6n del tiempo libre". · 

Realmente, la cultura tiene que ser tambien una competencia lo
cal, para promover las iniciativas en materia de cultura popular y 
local, que deben desarrollarse por los entes locales. Se insiste: si 
hay algo que tiene que ser estrictamente local es la cultura y la pro
tecci6n de bienes culturales. 

Por eso, no tiene sentido en este ultimo aspecto, que se haya con
centrado en el nivel nacional la politica de protecci6n de los bienes 
culturales con la Ley de Conservaci6n de Obras Artisticas e Hist6-
ricas, la cual atribuye las competencias a la Junta de Conservaci6n 
del Patrimonio Hist6rico y Artistico de la Nacion. No puede ser que 
sea ese organismo a nivel nacional, el que determine cuales son los 
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monumentos hist6ricos y culturales, cuando ello debe corresponder 
tambien a los Estados y aun a los Municipios. 

E. Las competencias en materia de salubridad 

La quinta competencia municipal enumerada en el articulo 30 de 
la Constituci6n, es la salubridad, la cual tambien es una competen
cia concurrente. En efecto, la salubridad se asigna al Municipio como 
una parte especifica de los servicios de protecci6n a la salud, por 
lo que en la terminologia tradicional municipal debe entenderse 
como parte del orden publico sanitario local y, por tanto, parte de 
la policia local. Abarca basicamente la protecci6n de la salud en la 
via publica. Por ello esta directamente vinculado al aseo urbano, 
tipico servicio local en materia de salubridad. 

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 el articulo 76 de la Constitu
ci6n. Las "autoridades" a las cuales se alude en dicha norma son 
las autoridades municipales, estadales y nacionales. Sin embargo, 
expresamente se preve en la Constituci6n que en esa materia esos 
tres niveles de autoridades se coordinan por el Pod er N acional. El 
articulo 136, ordinal 71 del texto fundamental, en efecto, establece 
que corresponde al Poder Nacional la direcci6n tecnica, el estable
cimiento de normas administrativar:. y la coordinaci6n de los servi
cios destinados a la defensa de la salud publica. De alli la Ley Orga
nica del Sistema Nacional de Salud de 1987 15. 

Por su parte, la Ley Organica de Regimen Municipal precisa, en 
el campo de la salubridad, que corresponde a los Municipios, en 
primer lugar, competencia en materia de "acueductos, cloacas, dre
najes y tratamiento de aguas residuales" (Ord. 1° del Art. 36); en 
segundo lugar, el "aseo urbano y domiciliario, comprendidos los ser
vicios de limpieza, de recogida y tratamiento de residuos (Ord. 12, 
Art. 36); y en tercer lugar, los "cementerios, hornos crematorios, 
y servicios funerarios" (Art. 36, Ord. 15). Esas tres competencias 
puede decirse, eran las tradicionales manifestaciones, en el ambito 
municipal, de las materias vinculadas a la salubridad. 

La nueva Ley Organica de 1989, sin embargo, ha agregado otra 
competencia en la materia que permite profundizar el proceso de 
descentralizaci6n, al atribuirle al Municipio, en general, cooperar 
con la salubridad publica, especialmente el control de las condicio
nes sanitarias de toda clase de alimentos y bebidas, y la policia sa
nitaria en las vias publicas y en los locales y establecimientos des
tinados al publico, conforme a las normas y politicas de coordina
ci6n establecidas por el Poder Nacional" (Ord. 19, Art. 37), y de 
acuerdo al texto del. articulo 136, ordinal 17 de la Constituc16n. 

15. Vease en Gaceta Oficial N9 33.745 de 23-6-87. 
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Por ultimo, debe sefialarse que conforme a ese mismo texto cons
titucional, todas estas competencias pueden ser nacionalizadas de 
acuerdo con el interes colectivo, pues se atribuye al legislador la 
potestad para establecer la nacionalizaci6n de estos servicios pu
blicos de acuerdo con el interes colectivo. Ya hubo una manifesta
ci6n concreta de esta nacionalizaci6n en 1976, con la Ley que cre6 
el Instituto Metropolitano de Aseo Urbano de Caracas, como Insti
tuto Aut6nomo Nacional para atender el aseo urbano de la capital 16, 

la cual fue derogada en 1992. 

F. Las competencias en materia de asistencia social 

Otra competencia municipal, enumerada en el articulo 30 de la 
Constituci6n, es la asistencia social. Aqui tambien estamos en pre
sencia de otra tipica competencia concurrente dentro de los mismos 
terminos de los articulos 76 y 136, ordinal 17, de la Constituci6n. 
En este campo, no se trata de servicios de medicina preventiva (sa
lubridad), sino de medicina curativa (asistencia social). Con base 
en ello, los Municipios tienen competencia para establecer servicios 
de asistencia social para quienes carezcan de ella. 

Conforme a esto, la Ley Organica de Regimen Municipal atribu
ye a los Municipios competencia en las siguientes materias: 

En primer lugar, cooperar "en la atenci6n primaria de la salud 
de caracter preventivo, curativo o rehabilitador, sanidad de urgen
cia, informaci6n y educaci6n sanitaria; planificaci6n familiar y con
trol epidemiol6gico, conforme a las normas y politicas de coordina
ci6n establecidas por el Poder Nacional" (Ord. 2, Art. 37); 

En segundo lugar, cooperar con los demas Poderes Publicos "en 
la prestaci6n de los servicios sociales dirigidos al bienestar de la po
blaci6n, especialmente de la infancia, juventud y tercera edad, asi 
como la asistencia a minusvalidos, ancianos y personas necesitadas 
de recursos minimos de subsistencia; servicios de promoci6n y rein
serci6n social" (Ord. 39, Art. 37). 

Con estas atribuciones, sin duda, se abre la puerta para el inicio 
de un proceso de descentralizaci6n en este campo de los servicios de 
atenci6n medica y asistencia social, que han sido progresi vamente 
nacionalizados. No se olvide que con excepci6n de algunos hospita
les municipales en Caracas, en general los servicios medicos se han 
venido nacionalizando y progresivamente se ha venido difundiendo 
la idea de un servicio nacional de salud que centralice los servicios 
a nivel nacional 11. 

Estimamos en todo caso, que conforme al ordinal 17 del articulo 
136 de la Constituci6n, nacionales deben ser las normas y la coordi
naci6n de los servicios, pero la prestaci6n debe ser local y estadal. 

16. Vease Ley de Nacionalizaci6n y Coordinaci6n de los Servicios de Recolec
ci6n y Tratamiento para residuos, desechos y desperdicios en el Area Me
tropolitana de Caracas, en Gaceta Oficial N9 31.407 de 17-8-76. 

17. Vease la Ley Organica del Servicio Nacional de Salud, en Gaceta Oficial 
N9 ~3.745, 
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G. La competencia en materia de institutos populares de credito 

Otra competencia enumerada en el articulo 30 de la Constituci6n, 
como competencia municipal, es la relativa a los institutos popula
res de credito. Sin embargo, en esta materia, al ser atribuida al 
Poder Nacional la legislaci6n bancaria y de los otros institutos de 
credito (Art. 136, Ord. 24), y haberse dictado la Ley General de 
Bancos y otros Institutos de Credito, la creaci6n por un Municipio 
de aquellas entidades tendria que someterse a esta Ley 18• Por ello, 
el articulo 36, ordinal 14, enumera como parte de la competencia 
propia del Municipio la "creaci6n de institutos populares de credi
to, con las limitaciones que establezca la legislaci6n nacional". 

Los Institutos Municipales de Credito Popular, como el de la Mu
nicipalidad del Distrito Federal, creados antes de la Ley de Ban
cos, son materialmente los unicos que existen. 

H. La competencia en materia de turismo 

Otra de las competencias enumeradas en el articulo 30 de la 
Constituci6n es el turismo, la cual tambien se configura como una 
competencia concurrente, pues corresponde tambien al Poder Na
cional, en el ordinal 24 del articulo 136 en cuanto a la legislaci6n 
de turismo. Sin embargo, la legislaci6n de turismo a la cual se refie
re este articulo, se relaciona mas a que interesa al Poder N acional 
en materia de turismo extranjero y situaci6n de los extranjeros 
turistas. Sin embargo, ademas de eso, en la evoluci6n de la legis
laci6n turistica, la Ley actual establece las bases para un turismo 
interno al regular, por ejemplo, zonas de interes turistico, y la in
tervenci6n de la Corporaci6n V enezolana de Turismo en determina
das areas rn. Sin embargo, el turismo debe ser una competertcia mu
nicipal y estadal, y no, por supuesto, solo una competencia nacio
nal. Por ello, el articulo 36, ordinal 11, de la Ley Organica de Regi
men Municipal se refiere a las actividades dirigidas al turismo lo
cal, como facultad de los Municipios, al atribuirles competencia 
para "organizar y promover las ferias y festividades populares; asi 
como proteger y estimular las actividades dirigidas al desarrollo del 
turismo local". 

I. La competencia en materia de policia municipal 

Por ultimo, el articulo 30 de la Constituci6n enumera dentro de 
las materias propias de la vida local, la policia municipal. 

Ahora bien, en materia de policia en general tambien hay una 
concurrencia d2 competencias: el articulo 17, ordinal 5? atribuye 

18. V ease la Ley General de Ban cos y Otros Institutos de Credito de 1988, Ga,. 
ceta Oficial N\l 4.021 de 4-2-88. 

19. Vease la Ley de Turismo, Gaceta Oficial N<.> 1.591 Extra. de 22-6-73. 
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a los Estados, la organizaci6n de la policia urbana y rural, y la 
determinaci6n de las ramas de este servicio atribuidas a la compe
tencia municipal; y el Poder Nacional conforme al articulo 136, or
dinal 59, tiene competencia en materia de policia nacional. Ademas, 
en el articulo 134 de la misma Constituci6n se establece, que "los 
Estados y Municipios solo podran organizar SUS fuerzas de. policia 
de acuerdo con la Ley". 

De estas normas surge una distinci6n que es basica en materia 
administrativa, entre la policia como cuerpo (fuerza), y la policia 
como actividad reguladora y ejecutora. No toda actividad de poli
cia 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 deter
minadas en ley nacional, aun no dictada. En cambio, la actividad 
de policia, como actividad 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 municipal regu
lada en las ordenanzas municipales. La muestra de esta actividad 
reguladora, por ejemplo, esta en Ios C6digos Organicos de Policia 
dictados hace varias decadas, Ios cuales eran unos verdaderos monu
mentos juridicos. 

En el Distrito Federal, por ejemplo, la Ordenanza de Policia Ur
bana y Rural establecia un completo cuadro normativo de las acti
vidades en el Distrito, adecuado para la epoca, con regulaciones so
bre circulaci6n, transporte, agua, acueductos, cementerios, asisten
cia, etc., en un solo cuerpo o c6digo. 

En todo caso, en la actualidad, en cuanto a las fuerzas de poli
cia, la materia esta mal regulada. No hay ley nacional, y en cambio 
muchas leyes establecen competencias nacionales en materia de po
licia, que dan origen a cuerpos de policia: en materia de circula
ci6n, por ejemplo, el Cuerpo de Vigilantes de Transito, que de
beria ser competencia local; en materia forestal, la Guarderia Fo
resta! o Ambiental asumida por Ia Guardia Nacional, y en general, 
las incompletas regulaciones concernientes a esta ultima, como 
Fuerzas Armadas de Cooperaci6n, con f unciones de policia de fron
ter as, de policia industrial, de policia vial, de policia fiscal, etc. 

Por otra parte, en cu an to al cuerpo de f uncionarios de la Direc
ci6n General de Ios Servicios de Inteligencia y Prevenci6n del Mi
nisterio de Relaciones Interiores, no encuentra una regulaci6n le
gal, salvo indirectamente en la Ley Organica de la Administraci6n 
Central como en la Ley de Policia Judicial 20, en materia de las 
actuaciones que realicen como auxiliares de la J usticia, como agen
tes de la policia judicial. 

En cuanto al Cuerpo Tecnico de Policia Judicial, como cuerpo na
cional, su regulaci6n completa se ha realizado en la Ley de Policia 
Judicial, donde se regulan sus atribuciones. 

-20. Vease en Gaceta. Oficial NQ 30.739 de 10-7-75. 
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Por otra parte, las fuerzas o cuerpos de policia estadales y muni
cipales no tienen regulaci6n en ley nacional. Por Ia deficiente Tegu
laci6n de los Estados, puede decirse que materialmente no existen 
cuerpos de policias municipales. Las policias, en general, son esta
dales en todos los Estados. Sin embargo, el ordinal 16 del articulo 
36 de la Ley Organica de Regimen Municipal atribuye al Municipio 
competencia en materia de "servicios que tendran a su cargo la vi
gilancia y control de las actividades relativas a las materias de la 
competencia municipal", lo que no necesariamente tiene que llevar 
a la organizaci6n de cuerpos de policia municipales. 

La Ley Organica, por otra parte, en materias conexas con la po
licia, atribuye a los Municipios competencia en materia de '·es
pectaculos publicos y publicidad comercial, en cuanto conciernen a 
los intereses y fines especificos municipales" (Ord. 99, Art. 36); y 
de "protecci6n civil y servicios de prevenci6n y lucha contra incen
dios en las poblaciones" (Ord. 13, Art. 36). 

J. Competencias en materias de otros servicios piiblicos 

Ademas de los servicios publicos a que se ha hecho referenda al 
comentar las competencias municipales conforme al articulo 36 de 
la Ley Organica, de acuerdo a la enumeraci6n del articulo 30 de la 
Constituci6n, la Ley Organica de Regimen Municipal de 1978, atri
buy6 a los Municipios como una materia propia de la vida local, 
la "distribuci6n y venta de electricidad y gas en las poblaciones 
de su jurisdicci6n'', lo que se ha conservado en la Ley de 1989 (Ord. 
2'·', Art. 36) . 

La Ley Organica de 1978, sin embargo, en esta y otras compe
tencias sefialaba que las mismas se ejercerian por los Municipios 
"en los terminos que establezca la legislaci6n nacional" (Art. 7), 
lo que evidentemente era inconstitucional, porque constituy6 una li
mitaci6n a la autonomia municipal no autorizada en la Constitu
ci6n, la cual comprende, para el Municipio, .Ia libre gesti6n de las 
materias de su competencia (Art. 29, Ord. 2a). Ahora bien, la auto
nomia implica y exige, ante todo, autonormacion, pues gestionar li
bremente es autorregularse. Siendo esta la primera nota de la auto
nomia, no podia una ley nacional seiialar que determinadas compe
tencias serian ejercidas por los Municipios "en los terminos que 
establece la legislaci6n nacional". Ello era inconstitucional, porque 
implicaba dos cosas: primero, que el legislador nacional, de acuer
do a esta Ley Organica podia regular y limitar la competencia 
local; y segundo, Ia interpretacion literal del articulo podia condu
cir a deducir que esas competencias solo podian ejercerse en los 
terminos que estableciera la legislaci6n nacional, de manera que 
si la legislaci6n nacional no establecia "esos terminos" de acuerdo 
al articulo, no podian ejercerse esas competencias. 

En esta norma, en realidad, la Ley incurri6 en la tendencia cen
tralista de las Constituciones de 1947 y 1953, que sometian el ejer-
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cicio de las competencias locales a lo que estableciera la legislacion 
nacional, con lo que la autonomia local estaba sujeta al legislador 
nacional. Pero alli eran las propias Constituciones las que indica
ban que las competencias municipales debian ejercerse de acuerdo 
a lo que establecieran las leyes y reglamentos nacionales, con lo 
cual quedaba el Municipio sujeto al Poder Nacional. 

La Constitucion de 1961 cambi6 radicalmente este sistema de las 
Constituciones anteriores, con lo cual formalmente cambio el cen
tralismo tradicional por una descentralizaci6n municipal basada en 
la autonomia. 

Sin embargo, en contra de Ia Constituci6n, la Ley Organica de 
1978 habia vuelto al espiritu de la Constitucion de 1947 y de 1953, 
sin que hubiera ninguna norma en la Constituci6n que lo autoriza
se. Por ello estimamos que este articulo era inconstitucional 21• 

Ahora bien, la nueva Ley Organica de 1989 ha eliminado esta 
norma de sujeci6n, por lo que la atribuci6n de competencia a los 
Municipios, particularmente en cuanto a la "distribucion y venta 
de electricidad y gas en las poblaciones de su jurisdicci6n" es direc
ta e inmediata, por lo que no resulta ahora esencial la sanci6n de 
sendas !eyes nacionales para que la puedan asumir 22• 

En todo caso, estas competencias municipales se ejercen sin per
juicio de las atribuidas a los organos que ejercen el Poder Nacio
nal para el establecimiento de las tarifas de los servicios publicos, 
dentro del regimen de precios que le corresponde (Art. 36). 

K. El catastro y la determinaci6n de lo urbano 

De acuerdo al articulo 110 de la Ley Organica, cada Municipio 
o Distrito debe formar el catastro de los inmuebles comprendidos 
dentro de las zonas urbanas, a cuyo efecto el Ejecutivo Nacional 
debe prestar la ayuda tecnica y financiera que sea necesaria para 
Ia pron ta realizaci6n de este prop6sito. En lo ref erente al Catastro 
Rural, ademas, cada Municipio o Distrito debe gestionar la forma
cion del mismo con el organismo competente. 

Por supuesto, vinculada al catastro esta la competencia munici
pal para delimitar las areas o zonas urbanas en jurisdicci6n del 
Municipio. Esta competencia, sin embargo, tiene necesariamente que 
ejercerse en conjunci6n con las competencias nacionales, ya que es 
el Ministerio del Desarrollo Urbano el que debe delimitar el area 
de expansion de las ciudades en los Planes de Ordenacion Urbanis
tica (Art. 24, Ord. 29 de la Ley Organica de Ordenaci6n Urbanisti
ca). Por tanto, los Municipios solo pueden identificar sus zonas 

21. 

22. 

v ease Allan R. Brewer-Carias, "El regimen de los Servicios ptiblicos mu
nicipales dentro de las competencias municipales previstas en la Ley Orga
nica de Regimen Municipal'', en Revista de Derecko Publico, N9 9, Caracas 
1982, pp. 5 y ss. 
Vease en relaci6n a Ia situaci6n conforme a la Ley de 1987. Allan R. Brewer· 
Carias, El Regimen Municipal en Venezuela, Caracas 1984, pp. 49 y ss. 
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urbanas dentro de dicha area mayor. Ademas, por supuesto, esa iden
tificaci6n debe responder a criterios objetivos, de manera que se 
declare area Urbana solo lo que es tal, es decir, que pertenezca a 
una ciudad o centro poblado y que este urbanizada o en proceso. de 
urbanizaci6n (dotaci6n de servicios e infraestructura urbana), de 
manera que sirva a la vida urbana (vivienda, trabajo, circulaci6n, 
recreaci6n). 

2. EL REGIMEN DE PRESTACION DE. LOS SERVICIOS MUNICIPALES 

Como se ha visto anteriormente, de la enumeraci6n de las com
petencias municipales, los Municipios tienen atribuidas la presta
ci6n de diversos servicios publicos, particularmente en materia de 
abastecimiento de aguas y recolecci6n y tratamiento de aguas resi
duales; de distribuci6n y venta de electricidad y gas; de transporte 
publico urbano de pasajeros; de aseo urbano y domiciliario; de sa
lubridad y asistencia social; y de abastos y mataderos. 

La Ley Organica, en esta materia, ha establecido una serie de 
regulaciones que deben ser destacadas, referidas al ambito territo
rial de prestaci6n; a las obligaciones minimas; y a la forma de pres
taci6n. · 

A. Ambito territorial de prestaci6n y las mancomunidad.es forzosas 

Ya hemos seiialado que conforme a la Ley Organica, "cuando un 
servicio publico municipal, tenga o requiera instalaciones, o se pres
te, en dos o mas Municipios limitrofes, por un mismo organismo o 
empresa publica o privada, dichos municipios deberan establecer una 
mancomunidad entre si para la determinaci6n uniforme de las re
gulaciones que corresponden a su competencia, sin menoscabo de las 
competencias nacionales referente a la reglamentaci6n tecnica para 
instalaciones y modificaciones de las mismas, requisitos y condicio
nes de producci6n y suministro, facultades de inspecci6n y potes
tades sancionadoras que se encuentren establecidas o se establezcan 
en normas nacionales" (Paragrafo unico, Art. 36). 

Como se ha dicho, esta mancomunidad forzosa esta prevista evi
dentemente en caso de conurbaciones, es decir, de Municipios con
tiguos territorialmente en los cuales se preste un servicio publico 
en la forma antes indicada. No podria deducirse de esta norma, por 
ejemplo y por tanto, que por el hecho de que CADAFE preste el 
servicio de distribuci6n y venta de electricidad en casi todos los Mu
nicipios del pais, todos estos deban mancomunarse para establecer 
el regimen de la prestaci6n del servicio, el cual, en esos casos, por 
su naturaleza, seria de la competencia nacional. 
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B. Las obligaciones minimas 

Conforme al articulo 38 de la Ley Organica, en todo centro po
blado de mas de un mil (1.000) habitantes, los Municipios, deben 
garantizar a los vecinos los servicios minimos siguientes: 

A) Alumbrado publico y domiciliario, cementerio, recogida de residuos, 
limpieza, abastecimiento domiciliario de agua potable, cloacas y alcantari
llado, matadero, plaza publica, mercado publico y atenci6n primaria de la 
salud; 
B) En los Municipios con poblaci6n superior a diez mil (10.000) habi
tantes, ademas: Parque Publico, Biblioteca, Plan de Desarrollo Urbano 
Local y Nomenclatura y Sefializaci6n Urbanas; 
C) En los Municipios con poblaci6n superior a cincuenta mil (60.000) 
habitantes, ademas: Protecci6n civil, asistencia a la infancia y ancianos, 
planificaci6n familiar, prevenci6n y extinci6n de incendios e instalaciones 
deportivas de uso publico; 
D) En los Municipios con poblaci6n superior a cien mil (100.000) habitan
tes, ademas: Servicio de transporte publico urbano de pasajeros, protecci6n 
del medio ambiente, control de alimentos y bebidas y tratamiento de residuos. 

Se entienden cumplidas las obligaciones minimas cuando el ser
vicio se preste en condiciones de eficiencia y continuidad, capaces 
de satisfacer en todo momento las necesidades normales de la res
pectiva comunidad, bien sea prestado por el Municipio o por otros 
organismos o entidades (Art. 40). 

En este sentido, la Ley autoriza a los Municipios para convenir 
con los organismos nacionales o estadales, el estudio y ejecuci6n de 
obras y la prestaci6n de servicios, para que en la entidad local sea 
efectiva la satisf acci6n de las obligaciones minimas sefialadas en el 
articulo 38. 

C. Forma de prestaci6n 

De acuerdo con el Articulo 41 de la Ley Organica, la prestaci6n 
de los servicios publicos municipales puede ser hecha por: 

lQ El Municipio en forma directa; 
2Q Institutos Aut6nomos Municipales, mediante delegaci6n; 
3Q Empresas, Fundaciones, Asociaciones Civiles y otros Organismos des
centralizados del Municipio, mediante contrato; 
4Q Organismos de cualquier naturaleza de caracter Nacional o Estadal, 
mediante Contra to; 
5Q Concesi6n otorgada en licitaci6n publica. 

Ahora bien, cuando se trate de las concesiones de servicios publi
cos municipales, el articulo 42 de la Ley Organica prescribe que 
deben regir las siguientes condiciones minimas: 
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1 Q Plazo de la concesion que en ningiln caso puede ser mayor de veinte 
(20) aiios; 
2Q Precio que debe pagar el concesionario por los derechos que le otorgue 
la concesion, el cual puede consistir en una cantidad fija anual durante el 
plazo de la misma. En el contrato debe establecerse el procedimiento de 
revision periodica del precio; 
3Q Participacion del Municipio en las utilidades o ingresos brutos que pro
duzca la explotacion de los bienes o servicios. 
4Q Garantia fideyusoria vigente durante el plazo de la concesion constitui
da a favor y a satisfaccion del Municipio, por empresa de seguro o insti
tucion bancaria, por parte del concesionario, para el cumplimiento de sus 
obligaciones; 
59 Capital que debe invertir el concesionario y forma de su amortizacion; 
6Q Tarifa a precio por cobrar a los usuarios de sus servicios o comprado
res de sus bienes, que podra ser modificada en la oportunidad de la revi
sion a que se refiere el ordinal 2<? del articulo 42; 
79 Forma en que el Alcalde debe supervisar la gest'on del concesionario, 
el mantenimiento y el uso apropiado de los equipos e instalaciones emplea
dos en el explotacion de la concesion; 
S9 Derecho del Municipio a intervenir temporalmente la concesion y de 
asumir la prestacion por cuenta del concesionario cuando el servic'o sea 
deficiente o se suspenda sin su a utorizacion; pero en el ca so de prestacion 
deficiente, debera darse al concesionario un plazo perentorio para resta
blecer la buena marcha del servicio; 
99 Derecho del Municip'o a revocar en cualquier momento la concesion, 
previo el pago de la indemnizacion correspondiente, la cual no incluira el 
monto de las inversiones ya amortizadas ni el lucro cesante; 
109 Traspaso gratuito al Municipio, libre de gravamenes, de todos los 
bienes, derechos y acciones objeto de la conces'on al extinguirse esta por 
cualquier causa. 

Se entiende por bi en es ef ectos a la reversion todos los necesarios 
para la prestaci6n del servicio, salvo aquellos propiedad de terceros 
cuya utilizaci6n hubiere sido expresamente autorizada por el Mu
nicipio. Cuando por la naturaleza del servicio se requieran inver
siones adicionales a las previstas en el contrato original, la rever
sion operara de acuerdo con las condiciones establecidas en los con
tratos suplementarios que se suscriban al efecto y en los cuales se 
establecera la forma de indemnizar al concesionario la parte no 
amortizada. Sin embargo, no se consideraran como nuevas inver
siones los gastos de reparaci6n y mantenimiento de las instalacio
nes y equipos. 
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3. EL REGIMEN DE LOS ENTES DESCENTRALIZADOS 
DEL MUNICIPIO 

La Ley Organica de Regimen Municipal ha establecido en forma 
expresa el regimen de la administraci6n descentralizada del Muni
cipio, previendo asi la posibilidad de que las competencias munici
pales se realicen a traves de institutos aut6nomos, empresas muni
cipales, fundaciones municipales y asociaciones municipales. 

Estas entidades asociativas y descentralizadas, en todo caso, se 
las reconoce en la Ley como entidades locales siempre que tengan 
personalidad juridica (Art. 13, Ord. 49). 

Estos Institutos Aut6nomos Municipales no gozan de los privile
gios y prerrogativas que la Ley Organica acuerda al Fisco Munici
pal, a menos que una Ley Nacional asi lo establezca (Art. 44). 

Expresamente preve la Ley Organica que en su condici6n de per
sonas juridicas de caracter publico, los Institutos Aut6nomos Mu
nicipales quedan sujetos a la Ley Organica de Procedimientos Ad
ministrativos, en cuanto esta les sea aplicable (Art. 45). 

En cuanto a las empresas municipales el articulo 47 de la Ley 
Organica las define como las sociedades mercantiles en las cuales 
el Municipio solo o conjuntamente con otras Ent1dades locales con 
personalidad juridica, tenga una participaci6n mayor al cincuenta 
por ciento (50%) del capital social. 

Por ultimo, las Asociaciones Civiles Municipales son personas ju
ridicas de derecho privado que no persiguen un fin de lucro para 
sus asociados y en las cuales el Municipio, solo o conjuntamente 
con otras Entidades locales con personalidad juridica, tenga una 
participaci6n mayor al cincuenta por ciento (50%) de su patrimo
nio (Art. 49). 

4. LOS CONVENIOS INTERMUNICIPALES Y LA COOPERACION 
INTERMUNICIP AL 

----------------- - -- - --------- -

Ademas de la posibilidad que tienen los Municipios de constituir 
Mancomunidades, la Ley Organica establece expresamente la posi
bilidad de los Municipios y Distritos de celebrar acuerdos o con
venios para fines de interes comun. 

Asi, en primer lugar, se regula la posibilidad de establecer entes 
descentralizados intermunicipales, al prescribir el articulo 31, que 
"los Municipios y los Distritos Metropolitanos podran igualmente 
acordarse acerca de la creaci6n de empresas, fundaciones, asocia
ciones civiles y otros organismos descentralizados para cualquier fin 
de interes local o intermunicipal". En segundo lugar, en materia 
tributaria se autoriza a los Municipios o Distritos a "celebrar acuer
dos entre si para la unificaci6n de las tarifas de determinados im
puestos, tasas o contribuciones" (Art. 120). En tercer lugar, se pre-



640 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

ve tambien la posibilidad de asociaciones entre Municipios para 
el establecimiento _de la carrera administrativa (Art. 155). 

Por otra parte, la Ley Organica, como supuesto mecanismo para 
"la asistencia nacional al desarrollo de las entidades locales", esta
bleci6 en su articulo 181 que los Municipios y Distritos podran cons
tituir o afiliarse a una Asociaci6n Civil sin fines de lucro y per
sonalidad juridica propia, de caracter nacional, que tenga por ob
jeto promover Y facilitar SU desarrollo integral, Conforme a lo que 
establece la Constituci6n y esta Ley Organica. La forma juridica 
escogida por el legislador, para esta entidad, en nuestro criterio, 
no es la conveniente. Debi6 la Ley Organica, en cambio, crear un 
instituto aut6nomo nacional para tal fin. 

En todo caso, para el cumplimiento de este objeto, las activida
des de la referida Asociaci6n deben estar dirigidas, principalmente, 
a prestar a los 6rganos de los Municipios y Distritos el apoyo tecni
co y juridico requerido para el cabal cumplimiento de sus fines cons
titucionales y legales. 

En tal sentido correspondera a dicha Asociaci6n: 

1\> Prestar asistencia tecnica y juridica a los Municipios y Distritos, para 
su desarrollo politico, econ6mico y social, cuando le sea requerida; 
29 Prestar asistencia tecnica y juridica a las Asambleas Legislativas, 
cuando le sea requerida, para establecer la mas adecuada organizaci6n mu
nicipal en los territorios de los Estados y la division politico-territorial 
de estos en Municipios y demas entidades locales; 
31> Asesorar a las Entidades para la constituci6n de Mancomunidades o 
Asociaciones, asi como para la agrupaci6n de Mun'.cipios en Distritos Me
tropolitanos; 
41> Recopilar y analizar la informaci6n relacionada con la poblaci6h, los 
ingresos, las finanzas y el personal al servicio de los Municipios y demas 
entidades locales; 
59 Desarrollar programas de formaci6n, capacitaci6n y adiestramiento 
del personal al servicio de las Entidades locales. 

Una vez creada la Asociaci6n Civil antes indicada, los Municipios 
o Distritos en sus respectivos presupuestos de gastos, deben fijar 
anualmente el monto de sus aportes a la Asociaci6n para el cumpli
miento de los fines que se le sefialan en la Ley Organica (Art. 182). 



III. EL REGIMEN DE GOBIERNO Y ADMINISTRACION 
MUNICIPAL 

1. LA SEPARACION ORGANICA DE PODERES 

La mas importante de las reformas introducidas en el regimen 
municipal en la Ley Organica de 1989, ha sido la superaci6n del ca
racter colegiado del gobierno local que tenia el regimen venezolano. 

En efecto, la tradici6n uniformista del regimen municipal en 
Venezuela habia consolidado al Concejo Municipal como 6rgano co
legiado de caracter, a la vez, deliberante, normativo y administra
tivo (Art. 30 LORM 1978). La Constituci6n, en realidad no esta
blece cual debe ser el 6rgano que debe tener a su cargo el gobierno 
y administraci6n de los Municipios, y se limita a sefiafar que la re
presentaci6n de los Municipios la ejercen los 6rganos que determi
ne la Ley. La ausencia de una reforma al regimen local, por tanto, 
no habia actualizado esta norma, y al contrario, se habia seguido 
la tradici6n del gobierno colegiado municipal sobre todo en las gran
des areas urbanas. Este regimen colegiado de gobierno y adminis
traci6n municipal, por supuesto, mostr6 lo absolutamente deficien
te que es para la conducci6n de los asuntos locales, por la diluci6n 
de la responsabilidad gubernativa local. 

Por ello, quizas el aspecto mas importante de la reforma que pro
pusimos al regimen municipal en rn84 1 fue precisamente !a supe
raci6n del regimen uniforme de gobierno y administraci6n colegia
dos, que concebia al Concejo Municipal como un 6rgano en el cual 
se comprendian las funciones legislativas, deliberantes, de control, 
administrativas y de gobierno local, y su sustituci6n por un sistema 
en el cual se diferenciase la autoridad ejecutiva de la entidad local, 
el Alcalde, de la autoridad legislativa, deliberante y de control que 
deben ser los Concejos Municipales. 

En esta forma, la Ley Orgamca de 1989 estableci6 un sistema de 
separaci6n organica de poderes a nivel municipal, al prescribir en 
su articulo 50, lo siguiente : 

"El Gobierno Municipal se ejerce por un Alcalde y un Concejo Municipal. 
La rama ejecutiva del gobierno municipal se ejerce por' 6rgano del Al

calde y la deliberante por 6rgano del Concejo Municipal, al cual corres
ponde legislar sobre las materias de la competencia del Municipio y ejercer 

1. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos generales del regimen municipal 
y su reforma", en Estudios de Derecko l'uotico, Tomo II (Labor en el Se
nado 1983), Ediciones del Congreso de la Repuohca, cit., pp. 241 a 246. 
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el control de la rama ejecutiva del gobierno municipal, en los terminos es
tablecidos (:!n la presente Ley". 

"La denom:naci6n oficial del 6rgano ejecutivo del Municipio sera la 
Alcaldia". 

Conforme a este regimen, tanto en los Municipios como en los 
Distritos Metropolitanos, debe existir este sistema de separaci6n 
organica. Por ello el articulo 71 de la Ley Organica, en cuanto a 
los Distritos Metropolitanos establece: 

"El gobierno metropolitano se ejerce por un Alcalde y un Cabildo". 

"El Alcalde Metropolitano sera la maxima autoridad ejecutiva y admi
·nistrativa del Distrito Metropolitano ... ". 

"El Cabi}do tendra func'ones de caracter deliberante, normativo y de 
control de,. los 6rganos de la administraci6n metropolitana" • 

. En todo caso, tanto el Alcalde como los miembros de los Conce
j os Municipales (concejales) deben ser electos conforme lo exige 
el articulo 29 de la Constituci6n; y esa elecci6n debe ocurrir, nece
sariamente, en un proceso electoral "distinto y separado de las elec
ciones nacionales" (Art. 59), que debe celebrarse en la fecha que 
fije el Consejo Supremo Eiectoral. 

La duraci6n del periodo municipal en todo caso es de tres (3) 
afios (Art. 58). 

2. EL ORGANO EJECUTIVO MUNICIPAL: EL ALCALDE 
------- -~··-- ---- - ----- -

A. Regimen del Alcalde 

a. Elecci6n 

El Alcalde de los Municipios, como se ha dicho, por supuesto, 
solo puede ser electo, ya que Conforme a la Constituci6n (Art. 29)' 
uno de los signos de la autonomia municipal es la elecci6n de sus 
autoridades. Por ello fue, precisamente, que el antiguo Prefecto 
perdi6 sus atribuciones "ejecutivas" de orden municipal. 

En esta forma, la Ley Organica prescribe expresamente que en 
cada Municipio o Distrito Metropolitano, se debe elegir un Alcalde 
por mayoria relativa, "en votaci6n universal, directa y secreta, con 
sujeci6n a lo dispuesto en la Ley Organica del Sufragio". (Arts. 
51 y 71). 

Los requisitos para poder ser electo Alcalde. son los siguientes: 
ser venezolano por nacimiento o por naturalizaci6n, con no menos 
de tres (3) afios de residencia en el Municipio o Distrito, segun sea 
el caso; gozar de sus derechos civiles y politicos; estar inscrito en 
el lteg1stro Electoral Permanente de la entidad, y haber cumplido 
con el deber de votar, salvo causa prevista en la Ley Organica del 
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Sufragio. (Art. 52). No precisa la Ley cuando es que debi6 haberse 
cumplido con este deber. 

b. Caracter remunerado del cargo 

La Ley Organica regula la figura del Alcalde como un cargo esen
cialmente remunerado, al disponer que percibil'a las remuneracio
nes mensuales que se le fijen en la Ordenanza de Presupuesto. 
(Art. 52). Esto contrasta con el caracter ad honorem que se atri
buy6 a los cargos de concej al en la Ley de 1988 (Art. 55) . En la 
Ley de 1989, este calificativo se elimin6 y solo se estableci6 que 
no devengaran sueldo, pero si dietas por asistencia a las sesiones 
de la Camara y de las Comisiones (Art. 56). 

c. Deber de residencia 

De acuerdo al articulo 53 de la Ley Organica, el Alcalde debe 
mantener su residencia en el Municipio I) Distrito, durante todo su 
mandato, so pena de perder la investidura (Art. 68), no pudiendo 
ausentarse por un periodo mayor de quince (15) dias, sin previa 
licencia del Concejo o Cabildo. 

Las ausencias temporales del Alcalde son suplidas, en lo que res
pecta a sus funciones ejecutivas, por un funcionar10 del mas alto 
nivel de direcci6n que el designe; 8, meno,s que se trate de la situa
ci6n prevista en el articulo 189 del C6digo de Enj uiciamiento Cri
minal, en cuyo caso, la designaci6n del sustituto del Alcalde la debe 
hacer el Concejo o Cabildo (Art. 54). 

En cuanto a las ausencias absolutas del Alcalde, la Ley Orga
nica regula dos supuestos: si la ausencia absoluta del Alcalde se 
produce antes de tomar posesi6n o antes de cumplir la mitad de su 
periodo legal, se debe proceder a una nueva elecci6n en la fecha 
que fije el Consejo Supremo Electoral; en cambio, si la ausencia 
se produce transcurrido mas de la mitad del periodo legal, el Con
cejo o Cabildo Distrital es quien debe designar a uno de sus miem
bros para que ejerza el cargo vacante de Alcalde, por lo que resta 
del periodo municipal (Art. 54). 

En ambos casos, mientras se cumple la toma de posesi6n del nue
vo Alcalde- electo o designado, se encargara de la Alcaldia el Vice
presidente (Art. 54). 

B. A tribuciones del Alcalde 

De acuerdo al articulo 7 4 de la Ley Organica, los Alcaldes, como 
Jefes de la rama ejecutiva del Municipio, tienen las siguientes fun
ciones: 

1"' Dirigir el gobierno y administracion municipal o distrital; y 
ejercer la representac16n del Mumc1p10; 

2"' Ejecutar, d1rigir e inspeccionar los servicios y obras mum
cipales o distritales; 
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3Q Dictar Reglamentos, Decretos, Resoluciones y demas actos 
administrativos de la entidad; 

49 Suscribir los contratos que celebre la entidad y disponer gas
tos y ordenar pagos, conforme a lo que establezcan las Ordenanzas; 

59 Ejercer la maxima autoridad en materia de administraci6n 
de personal y, en tal caracter, nombrarlo, removerlo o destituirlo, 
conforme a los procedimientos establecidos, con excepci6n del per
sonal asignado a la Camara, Secretaria y Sindicatura Municipal, 
cuya administraci6n corresponde al Concejo o Cabildo, a proposi
ci6n de los respectivos titulares. Esta atribuci6n, evidentemente, es 
inconveniente, porque podria propiciar el establecimiento de un do
ble sistema de administraci6n de personal en los Municipios; es 
decir, dos administraciones paralelas, una a cargo del Alcalde y otra 
a cargo del Concejo, lo cual contrariaria el espiritu de la separa
ci6n organica de poderes que preve la Ley. 

69 Someter a la consideraci6n del Concejo o Cabildo, el Plan y 
los Programas de trabajo de la gesti6n local, asi como el Proyecto 
de Ordenanza de Presupuesto de Ingresos y Gastos, de acuerdo a 
las normas previstas en esta Ley, y en el ordenamiento juridico 
municipal o distrital; 

79 Presentar a la consideraci6n del Concejo o Cabildo Proyec
tos de Ordenanzas, con las exposiciones de motivos que los funda
menten; . 

89 Elaborar y disponer la ejecuci6n de los planes del desarrollo 
urbano local, sancionados por el Concejo o Cabildo; 

99 Autorizar al Sindico Procurador para designar apoderados 
judiciales o extrajudiciales que asuman la representaci6n de la en
t1<1ad en determmados asuntos, 1acu1tandole para otorgar poderes 
o mandatos, si 1uere el caso; 

109 Conocer en apelaci6n las decisiones que en ejercicio de sus 
atribuciones dicten los Directores y demas funcionanos, segun los 
procedimientos establecidos en las Ordenanzas. Una excepc16n a 
esta competencia esta establecida en materia vecinal (Art. 173), lo 
que collde con el caracter de superior jerarquico administrativo del 
Municipio que tiene el Alcalde; 

119 Estimular la colaboraci6n y solidaridad de los vecinos para 
la mejor convivencia de la comunidad; 

129 Presentar al Concejo o Cabildo, en el mes siguiente a la 
finalizaci6n de cada afio de su periodo legal, la Memoria y Cuenta 
de su gesti6n, incluyendo informe detallado de las obligac10nes im
pagadas o morosas de los contribuyentes. Asimismo, presentar los 
informes peri6d1cos que establezca el ordenamiento juridico o que 
le sean solicitados por el Concejo o Cabildo. 

139 Promulgar las Ordenanzas dentro de los diez (10) dias si
guientes a aquel en que las haya recibido, pero dentro de ese lapso 
podra pedir al Concejo o Cabildo su reconsideraci6n, mediante ex
posici6n razonada, a fin de que modifique alguna de sus disposicio
nes o levante la sanc10n a toda la Ordenanza o parte de eHa. Cuan-
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do Ia decision del Concejo o Cabildo fuere contraria al planteamien
to del Alcalde y se hubiere adoptado por las dos terceras ( % ) 
partes de sus miembros, el Alcalde no ·podra formular nuevas ob
servaciones y debera promulgar la Ordenanza dentro de lq_s cinco 
( 5) dias siguientes a aquel en que la haya recibido. Cuando la deci
sion se hubiere tornado por simple mayoria, el Alcalde podra optar 
entre promulgar la Ordenanza y devolverla al Concejo o Cabildo 
dentro de un nuevo plazo de cinco ( 5) dias para una ultima recon
sideracion. La decision del Concejo o Cabildo, aun por simple ma
yoria, sera definitiva y Ia promulgacion de la ordenanza debera 
hacerse dentro de los cinco ( 5) dias siguientes a su recibo. Cuando 
el Alcalde no promulgue la ordenanza, lo hara el Vicepresidente de 
la Camara Municipal o Distrital. Cuando la ordenanza sea aproba
da por referendum,, el Alcalde no podra vetarla. En todo caso, que
da abierta la via de su impugnacion ante la Corte Suprema de 
Justicia por vicios de inconstitucionalidad o ilegalidad. 

149 Cumplir y hacer cumplir las ordenanzas y demas instrumen
t0s juridicos; 

15<? Ejercer las funciones de inspeccion y fiscalizaci6n de acuer
do con lo dispuesto en !eyes y ordenanzas; 

169 Conceder ayudas y otorgar becas, pensiones y jubilaciones 
de acuerdo con las !eyes y ordenanzas; y 

179 Ejercer las demas competencias que el ordenamiento juri
dico asigne al Municipio o Distrito, que no esten expresamente atri
buidas a otros 6rganos municipales. 

Ademas, el Alcalde tiene dentro de sus funciones la muy impor
tante de presidir el Concejo Municipal (Arts. 76, Ord. 1 <:>, 77 y 164). 

C. Obligaciones del Alcalde 

En cumplimien_to de sus competencias, conforme al articulo 75 
de la Ley Organica, el Alcalde esta obligado a adoptar las medidas 
necesarias para: 

19 Llevar al dia mediante registro adecuado, el inventario de 
los bienes de la Entidad; 

29 · Proteger y conservar los bienes de la Entidad y requerir de 
la autoridad competente el establecimiento de responsabilidad ad
minitrativa para quienes los tengan a su cargo, cuido y custodia; 

39 Llevar buenas relaciones con los poderes publicos nacionales 
y estadales, asi como otras Entidades locales y cooperar con ellos 
para el mejor cumplimiento de sus fines; 

49 Mantener informada a la comunidad de la marcha de Ia Ad
ministracion e interesarla en la resolucion de sus problemas; y, 

59 Cumplir y hacer cumplir las Leyes, Reglamentos, Decretos 
y Resoluciones emanados de las autoridades nacionales y estadales. 
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3. EL ORGANO DELIBERANTE, LEGISLATIVO Y DE CONTROL 
MUNICIPAL: EL CONCEJO MUNICIPAL 0 LOS CABILDOS 
DISTRITALES 

A. Los Concejos Municipales 

a. Integraci6n 

Los Concejos Municipales de los Municipios tienen un numero de 
concejales que varia entre cinco (5) y diecisiete (17), segun la po
blaci6n de la entidad. Esta integraci6n se establece en el articulo 
55 de la Ley Organica en la forma siguiente: 

19 Cinco (5) Concejales en los Municipios que tengan hasta 
quince mil (15.000) habitantes; 29 Siete (7) Concejales en los Mu
nicipios que tengan de quince mil uno (15.001) a cincuenta mil 
(50.000) habitantes; 39 Nueve (9) Concejales en los Municipios 
que tengan de cincuenta mil uno (50.001) a doscientos mil (200.000) 
habitantes; 49 Once (11) Concejales en los Municipios que tengan 
de doscientos mil uno (200.001) a quinientos mil ( 500.000) habi
tantes; 59 Trece (13) Concejales en los Municipios que tenga de 
quinientos mil uno ( 500.001) a setecientos cincuenta mil (750.000) 
habitantes; 69 Quince (15) Concejales en los Municipios que tengan 
de setecientos cincuenta mil uno ( 750.001) a un mill6n ( 1.000.000) 
de habitantes; y 7° Diecisiete (17) Concejales en los Municipios 
que tengan mas de un mill6n (1.0000.000) de habitantes. 

De acuerdo a esta norma, en las elecciones de diciembre de 1989, 
los 269 Concejos Municipales quedaron integrados en esta forma: 
1 con 25 Concejales (Municipio Libertador); 1 con 17 Concejales; 
1 con 15 Concejales; 3 con 13 Concejales; 10 con 11 Concejales; 64 
con 9 Concejales; 124 con 7 Concejales y 65 con 5 Concejales. 

b. Elecci6n 

La elecci6n de los Concejales "se hara por votaci6n universal, 
directa y secreta con sujeci6n a lo dispuesto en la Ley Organica del 
Sufragio" (Art. 56), la cual en la reforma de 1993 estableci6 la 
elecci6n por el sistema uninominal por circuitos electorales, correspon
diendo el puesto al candidato que haya obtenido la primera mayo
ria en cada Circuito Electoral (Art. 163, Ley Organica del Su
fragio). 

La reforma del sistema del sufragio municipal que se discuti6 
intensamente en el periodo constitucional 1984-1989, propugn6 la 
elecci6n uninominal de los concejales. Ello, sin embargo, no fue aco
gido por el Congreso y en la reforma de la Ley Organica del Su
fragio de 1989, solo se previ6 la elecci6n de concejales por un sis
tema nominal de listas abiertas y aplicaci6n del principio de la 
representaci6n proporcional. 

Contrariamente a ello, sin embargo, en el Proyecto de Ley Orga
nica de 1984, planteamos formalmente la propuesta de la elecci6n 
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uninominal de los Concejales, para lo cual el territorio de los Mu
nicipios debia dividirse en tantas circunscripciones como miembros 
a elegir del Concejo hubiera 2 ; lo que luego acogi6 la reforma de 
1993 de la Ley Organica del Sufragio (Art. 150). 

En todo caso, los requisitos para poder ser electo concejal son los 
siguientes: ser venezolano por nacimiento o naturalizaci6n, con no 
menos de tres (3) afios de residencia en el Municipio inmediata
mente anteriores a su postulacion, gozar de sus derechos civiles y 
politicos, estar inscrito en el Registro Electoral Permanente de la 
entidad y haber cumplido con el deber de votar, salvo causa pre
vista en la Ley Organica del Sufragio. (Art. 56). Tampoco aqui 
precisa la Ley cuando es que debi6 haberse cumplido este deber. 

c. Caracter del cargo sin sueldo 

De acuerdo a texto expreso de la Ley Organica (Art. 56), los 
concejales no devengaran sueldo y unicamente podran percibir die
tas por asistencia a las sesiones de la Camara y a las Comisiones. 

En cuanto a esta remuneraci6n, en efecto el articulo 159 de la 
Ley Organica prescribe su limite asi: 

"De las sesiones ordinarias o extraordinarias que celebre el Concejo o Ca
bildo o las Comisiones Permanentes durante el mes, solo podran ser remu
neradas hasta cuatro ( 4) sesiones de las Camaras y dos ( 2) de las Comi
siones Permanentes cuando cl numero de Concejales exceda de nueve (9). 
Concejales; y hasta seis (6) sesiones de la Camara y cuatro (4) de Comi
siones Permanentes cuando el numero de Concejales exceda de nueva (9). 
Si la Camara o las Comisiones Permanentes celebraren un numero mayor 
de sesiones mensuales, solo se remuneraran las anteriormente seiialadas". 

"Perdera la dieta el Concejal que se retire antes de finalizar a respec
tiva sesion sin permiso de quien la presida". 

Esta limitaci6n establecida en la Ley nacional respecto de la re
muneraci6n de los Concejales, sin duda tiene su fundamentaci6n en 
el articulo 229 de la Constitucion, conforme al cual, la Ley podra 
"fijar limites a los emolumentos que devenguen los funcionarios y 
empleados de las entidades federales y municipales". En la primera 
version de la Ley Organica de Coordinacion de la Inversion del Si
tuado Constitucional con los Planes Administrativos desarrollados 
por el Poder Nacional, de 5 de agosto de 1974, se recogio el mismo 
principio, estableciendo el articulo 18, que "en la Ley de Presupuesto 
de la Republica de cada ejercicio fiscal, se fijaran los limites a los 
emolumentos que devenguen los funcionarios y empleados de las 
entidades federales y municipales". Dichos Iimites debian estable
cerse por el Consejo de Ministros, a proposicion de los Ministros 
de Relaciones Interiores y de Hacienda, Ios cuales debian incorpo-

2. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos generales de! regimen municipal 
y su reforma", lac. cit. Vease sobre la eleccion de concejales lo expuesto 
en la Parte Decima Segunda, Torno III. 
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rarse anualmente en los proyectos de Ley de Presupuesto que el 
Ejecutivo Nacional presentare al Congreso. A pesar de estas pre
visiones, sin embargo ninguna Ley anual de presupuesto establecio 
estos limites y, posteriormente, en las reformas sucesivas de la Ley 
Organica de Coordinacion del Situado, la norma del mencionado 
articulo 18 f ue eliminada. 

En todo caso, debe seiialarse que, precisamente, es este caracter 
sin sueldo del cargo de Concejal el que justifica la excepcion a la 
incompatibilidad del desempefio de cargos publicos, que la Consti
tucion establece respecto de los cargos edilicios. En efecto, de acuer
do al articulo 123 de la Constitucion, "nadie podra desempeiiar a 
Ia vez mas de un destino publico remunerado, a menos que se trate 
de cargos academicos, accidentales, asistenciales, docentes, edilicios 
o electoral es que determine la Ley". Por tan to, los car gos de con
cej ales son compatibles con un cargo publico en la Administracion 
Publica Nacional, y el concejal, ademas de su sueldo en la Adminis
tracion Publica, puede percibir sus dietas por asistencia a las sesio
nes del Concejo. 

En todo caso, la norma del articulo 123 de la Constitucion en 
cuanto a la excepcion a la incompatibilidad, ha sido limitada por 
la propia Ley Organica al prohibir a los concejales, en su articulo 
67, "desempefiar cargos de cualquier naturaleza en la administra
cion municipal o distrital o en Institutos Autonomos, Fundaciones, 
Empresas, Asociaciones Civiles y otros organismos descentraliza
dos del Municipio o Distrito". (Art. 67, Ord. 39). 

d. lnstalaci6n 

El Concejo Municipal debe instalarse sin necesidad de previa 
convocatoria, en su sede permanente, a las diez de la mafiana 
(10: 00 a.m.) con la mayoria absoluta de sus miembros, el primer 
dia del mes siguiente a la proclamacion de sus integrantes o en el 
dia posterior mas inmediato posible. En la misma f echa y hora de 
los afios subsiguientes del periodo municipal, elegira su Junta Di
rectiva (Art. 57). El Alcalde del Distrito tomara posesi6n de su 
cargo en la misma oportunidad. 

En la sesi6n de instalacion de la Camara Municipal o Distrital, 
presidira el Concejal presente que hubiere sido electo con la mayor 
votacion nominal y actuara como secretario un concej al designado 
por el. Una vez juramentado, el Alcalde asumira la Presidencia del 
cuerpo. Sin embargo, si no hubiere quorum de principales, los asis
tentes se constituiran en Comision Preparatoria y actuara como Di
rector de la misma el Concejal presente que hubiere obtenido mayor 
votaci6n en las elecciones. El Director procedera a tomar las me
didas pertinentes para la formacion del quorum mediante convoca
toria por escrito a los suplentes a quienes corresponda en orden de 
su eleccion. Si alguno de los convocados se excusare o no se hiciese 
presente el dia fijado para la nueva reunion, se convocara al suplen
te siguiente y, asi, hasta agotar la lista respec~iva. Las convocato-
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rias para la instalaci6n del cuerpo deberan hacerse con intervalos 
de cuarenta y ocho (48) horas, por lo menos (Art. 164). 

B. Los Cabildos 

a. lntegraci6n 

De acuerdo al articulo 72 de la Ley Organica, el Cabildo esta in
tegrado por la representaci6n de cada uno de los Municipios que 
formen el Distrito Metropolitano, mas un concejal de elecci6n di
recta por cada cien mil ( 100.000) habitantes del Distrito Metro
politano. 

En cada Distrito Metropolltano debe haber, por lo menos, tres 
(3) Concejales de elecci6n directa. 

En cuanto a la representaci6n de cada Muriicipio, esta debe ser 
~ de un (1) Concejal designado anualmente de su seno por cada Con

cejo Municipal. Esta designaci6n se ha de hacer en los primeros 
quince ( 15) dias despues de la instalaci6n. 

En todo caso, cuando el numero de Concejales de elecci6n directa 
sea par, el Consejo Supremo Electoral dispondra la elecci6n de uno 
mas. 

En el Cabildo, ademas, debe haber un representante, con derecho 
a voz, del Organismo N acional de Desarrollo Regional, escogido por 
la Camara de una quinaria presentada por dicho organismo dentro 
de los quince ( 15) dias siguientes a la instalaci6n de! Cabildo (Art. 
72). La organizaci6n del Gobierno en los Distritos Municipales se 
debe establecer en la Ley que los cree. 

b. Instalaci6n 

El articulo 57 de la Ley Organica regula la constituci6n de los 
Cabildos, sefialando que se deben instalar a las qiez de la mafiana 
(10: 00 a.m.) del decimo quinto dia habil siguiente a la designaci6n 
de los representantes de los Concejos agrupados en el Distrito, con 
la presencia de la mayoria absoluta de sus miembtos. En esta mis
ma sesi6n se debe designar a los funcionarios previstos en la Ley, 
y se debe escoger el representante del Organismo Nacional del De
sarrollo Regional. El Alcalde del Distrito tomara posesLn de su 
cargo en la misma oportunidad. 

En caso de que no exista quorum para la instalaci6n, rige lo pre
visto en el articulo 164 de la Ley Organica ya comcntado, al refe
rirnos a la instalaci6n de los Concej os. 

En todo caso, en la misma f echa y hora de los afios subsiguien
. tes del periodo distrital, el Cabildo de be elegir su Junta Directiva. 

Las normas y procedimientos para la instalaci6n del Concejo <• 
Cabildo seran determinados por el H.eg1amento 1nterno de1 cuerpo 
(Art. 57). 
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C. Competencias de los Concejos y de los Cabildos 

Conforme a lo previsto en el articulo 76 de la Ley Organica, las 
facultades de los Concejos y Cabildos, son las siguientes: 

1 Q Elegir al Vicepresidente, qui en suplira las faltas temporales 
del Alcalde en la Presidencia de la Camara Municipal o Distrital, 
y en los supuestos previstos en la parte final del articulo 54 de la 
Ley hasta tanto sea provisto el cargo en forma definitiva; 

29 Nombrar, fuera de su seno, al Secretario, al Sindico Procu
rador y al Contralor. La designaci6n del Sindico, en realidad, debi6 
atribuirse al Alcalde, dado que es la autoridad ejecutiva y de go
bierno, siendo el Sindico el representante judicial de la entidad. 

3Q Sancionar ordenanzas y dictar acuerdos; 
4Q Establecer SU regimen interno y de debates; 
59 Aprobar el Plan y los Programas de trabajo de la gesti6n 

municipal o distrital; 
69 Sancionu los planes de desarrollo urbanistico. En realidad, 

la elaboracion de los planes necesariamente deberia corresponder al 
Alcalde, por lo que la competencia del organo colegiado deberia 
quedar reducida a la deliberacion y sancion de los planes. 

79 Aprobar el Presupuesto de Ingresos y Gastos Publicos. Para 
la asignaci6n de los recursos a las Parroquias, se debe oir la opinion 
de la respectiva Junta; 

89 Aprobar las concesiones de servicio publico o de uso de bie
nes del dominio publico municipal y lo concerniente a la enajena
ci6n de los ejidos y otros inmuebles; 

99 Dictar los Acuerdos de formaci6n de Mancomunidades, tomar 
la iniciativa para la fusion con otro Municipio y para la formaci6n 
de Distritos Metropolitanos; 

109 Aprobar el sistema de administracion del personal al ser
vicio de la entidad y establecer la escala oficial de sueldos de los 
funcionarios; 

llQ Con el voto favorable de las tres cuartas (34,) partes de sus 
miembros y mediante ordenanza, crear lnstitutos Autonomos en
cargados de realizar actividades de caracter local, con las limitacio
nes que establezca la Ley nacional, los cuales, por supuesto, debe
ran estar adscritos al Alcalde como encargado de la rama ejecutiva 
del gobierno municipal; y autorizar, con la mayoria anteriormente 
sefialada, al Alcalde, mediante Acuerdo, para crear empresas y otros 
entes descentrallzados y para la participacion del Municipio o D1s
trito en entidades integradas conjuntamente con otras personas 
publicas o privadas, previo el cumpl!miento de las formalidades es
tablecidas por la Ley; 

12Q Autorizar al Alcalde, oida la opinion del Sindico, para de
sistir de acciones y recursos, convenir, transigir y comprometer en 
arbitros; 
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139 Conceder licencia a sus miembros para sep~rarse del ejer
cicio de sus funciones por el tiempo solicitado y previo el cumpli
miento de los requisitos que se establezcan en el Reglamento interno; 

14Q Otorgar licencia al Alcalde y al Sindico Procurador para se
pararse temporalmente de sus funciones por causa justificada; 

159 Nombrar el personal de las oficinas del Concejo o Cabildo, 
de la Secretaria y la Sindicatura; 

169 Ejercer el control y fiscalizaci6n de los 6rganos de gobierno 
y administraci6n local; 

179 Conocer de las excusas e inhabilitaciones para el desempe
fio del cargo de Concejal; 

189 Las demas que les seiialen las leyes, ordenanzas y demas 
instrumentos juridicos aplicables. 

D. Presidencia de los Concejos y de los Cabildos 

La Ley Organica atribuye a los Alcaldes ejercer la presidencia de 
los Concejos y Cabildos (Art. 77), y en tal caracter les define las 
atribucionecs siguientes: 

lQ D:rigir las sesiones de la Camara y ejercer la representaci6n del 
Cuerpo; 

2Q Llevar las relaciones del Concejo o Cabildo que representa, con los or
ganismos publicos o privad0s, asi como con Ia ciudadania; 

3Q Convocar a Ios supkntes de los Concejales en el orden de su elecci6n; 

4Q Convocar por si o a pedimento de la tercera (1/3) parte de los Conce
jales, a sesiones extraordinarias de! Concejo o Cabildo con indicaci6n de! 
objeto que las motiva; 

5Q Firmar junto con el Secretario las Ordenanzas, Actas y demas instru
mentos juridicos emanados del Concejo o Cabildo; 

6Q Cumplir con las obligaciones que le imponga el C6digo Civil en rela
ci6n con los actos y registros r·eferentes al estado civil y con las que le 
atribuyan otras normas nacionales, estadales, municipales y distritales; 

7Q Las demas que le asignen las Leyes, Ordenanzas y Reglamentos. 

Es de observar que en la reforma de junio de 1989, se elimin6 
el ordinal 2<? del articulo 72 de la ley que establecia que el Alcalde 
solo presidia 'los Concejos en Municipios con mas de 50.000 habitan
tes, en cuyo caso, se indicaba que "El Alcalde tendra derecho de 
palabra en las sesiones de la Camara o Cabildo o de sus Comisio
nes. En ningun caso tendra derecho a voto". Esto se elimin6 del 
texto actual de la Ley. Sin embargo, la l6gica del regimen parla
mentario de los Concejos y Cabildos es que el Alcalde no tenga 
derecho a voto a pesar que presida, siempre, los Concejos y Ca
bildos. 
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E. El regimen de funcionamiento de los Concejos y Cabildos 
(regimen parlamentario) 

De acuerdo con la Ley Organica, los Concejos y Cabildos, para 
su funcionamiento interno, deberan aprobar normas que aseguren 
el efectivo ejercicio de la democracia y del regimen parlamentario 
(Art. 156). 

Responde esta norma al principio del articulo 27 de la Constitu
ci6n, conforme al cual la organizaci6n municipal debe ser siempre 
democratica y responder a la naturaleza propia del gobierno local. 

a. Sesiones 

Los Concejos y Cabildos deben sesionar en su sede oficial en for
ma ordinaria, los dias y horas que se determine en el Reglamento 
Interno de la Camara. Las sesiones extraordinarias deben ser con
vocadas por lo menos con veinticuatro horas de anticipaci6n, indi
cando el objeto de la misma, en la forma que tambien lo determine 
el Reglamento Interno de la Camara (Art. 158). 

Las sesiones de los Concejos Municipales seran publicas; y solo 
cuando el asunto a tratar sea de naturaleza reservada, a juicio de 
la Camara, podra acordarse que la sesi6n sea secreta. En este caso, 
debera guardarse absoluta reserva acerca de lo tratado y decidido 
en ella (Art. 160). 

b. A etas de las sesiones 

De cada sesi6n debe levantarse un acta, que el articulo 161 cali
fica como instrumento de caracter publico. Su efecto es determinan
te, pues el mismo articulo prescribe que los actos del Concejo que 
"no cons ten en las actas carecen de valor legal". 

Las actas, una vez aprobadas por la Camara, deben asentarse en 
el Libro de Actas que se debe abrir anualmente, el cual debera estar 
foliado, sellado en cada una de sus paginas y rubricado por quien 
presida la Camara, quien debe hacer constar en la primera de sus 
paginas, la fecha en que se abri6 el libro. Al final de cada afio, se 
debe estampar una nota donde termine el ultimo asiento, dejando 
constancia de que hasta alli se utiliz6 el libro en las sesiones de 
ese afio. 

Las actas deben ser suscritas por quien haya presidido la sesi6n 
correspondiente y por el Secretario de la Camara, y los concejales 
asistentes a la sesi6n pueden firmarlas, si lo desean (Art. 161). 

No· obstante lo anterior, prescribe el paragrafo unico del articu
lo 161 a los efectos de agilizar el trabajo de la Secretaria que el 
asentamiento de las actas- de las sesiones de los Concejos y Cabil
dos, tambien puede efectuarse en Libros que constaran tan solo de 
caratulas y de un mecanismo interno de engarce y seguro, para 
recoger las transcripciones mecanograficas de las actas, aprobadas 
y suscritas por quien haya pres1d1do la sesi6n y por el Becretario 
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Municipal o Distrital. Con dichos documentos se ira formando el 
contenido del Libro de Actas. Las formalidades de apertura y cierre 
del mismo corresponderan a quien presida la Camara, conjuntamen
te con el Secretario Municipal o Distrital mediante las hojas que 
al efecto se agregaran, debidamente selladas y firmadas por ambos 
funcionarios. A medida que se vayan incorporando las actas debi
damente numeradas, el Secretario procedera a numerar las paginas 
de la respectiva acta, dejando constancia manuscrita del numero de 
folios que la misma contiene. Una vez concluido el Libro y cerrado 
conf orme a lo previsto en este paragrafo, se procedera a ordenar 
su encuadernacion a los fines de su conservacion y archivo. 

c. Qu6rum 

De acuerdo al articulo 162, los Concejos, Cabildos y Juntas Pa
rroquiales solo pueden deliberar con la presencia de la mayoria de 
sus miembros. Entre estos, por supuesto, no debe contarse al Alcal
de, aun cuando presida los Concejo!'1 y Cabildos, sino solo a los Con
cejales. 

En cuanto a las decisiones de la Camara, de acuerdo al articulo 
163, ellas quedan sancionadas por el voto de la mayoria absoluta 
de los concej ales presentes, salvo las excepciones establecidas en la 
ley, las ordenanzas y los reglamentos. Se entiende por mayoria 
absoluta la mi tad mas uno de los concej ales presentes cuando ese 
numero fuese par, y la mitad mas uno del numero par inmediato 
inferior cuando el numero de concejales presentes fuese impar 
(Art. 163). 

En todo caso, cuando se produjera empate por tres (3) veces con
secutivas en la votacion de una decision, quien presida la sesion 
debe incluir la materia para ser considerada en la proxima sesion 
y si en esta ultima oportunidad no se logra la mayoria absoluta, la 
proposicion se considerara rechazada (Art. 163). 

De acuerdo a lo previsto en el articulo 165 y salvo los casos pre
vistos especialmente en esta Ley, cuando la votacion tenga por ob
jeto practicar una eleccion y no se logre la mayoria absoluta en la 
primera vuelta, se procedera a una segunda vuelta concretandose 
la votacion a los candidatos que hubiesen obtenido mayor numero 
de votos y se proclamara electo el candidato que obtenga may6ria, 
aunque esta sea relativa. En caso de empate se decidira por la suer
te, y a menos que el cuerpo opte por declararse en Comision Gene
ral y en esta se convenga en la e;eccion de un candidato escogido 
de comun acuerdo, haciendo abstraccion, si fuere necesario, de aque
llos sobre los cuales se haya concretado la votacion (Art. 165). 

F. La Secretaria Municipal 

En todos los Concejos o Cabildos debe haber una Secretaria a 
cargo de un Secretario {Art. 82). 
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Para ser Secretario Municipal se requiere ser venezo1ano por na
cimiento o natmalizaci6n, ser mayor de edad, gozar de sus derechos 
civiles y politicos, tener por lo menos el Certificado de Educaci6n 
Basica, haber cumplido con el deber de votar, salvo causa prevista 
en la Ley Organica del Sufragio (se entiende, en la ultima elecci6n 
municipal), y tener idoneidad y competencia para el ejercicio del 
cargo (Art. 82). 

El Secretario debe ser designado por el Concejo o Cabildo el dia 
de su instalaci6n. Sin embargo, puede ser removido por decision de 
la mayoria de los integrantes del Concejo o Cabildo previa forma
ci6n del respectivo expediente instruido con audiencia del intere
sado. De este acto puede recurrirse ante el Tribunal de lo Conten
cioso-Administrativo, el cual debe decidir conforme a lo dispuesto 
en el articulo 166 de la Ley (Art. 83). 

De acuerdo con el articulo 84 de la Ley Organica, el Secretario 
tiene los siguientes deberes: 

P Asistir a las sesiones del Concejo o Cabildo y elaborar las 
actas; 

2Q Refrendar las ordenanzas y demas instrumentos juridicos 
que dicte el Cuerpo; 

3Q Racer llegar a 1os Conceja1es las convocatorias para las se
siones extraordinarias del Concejo o Cabildo; 

49 Llevar con regularidad los libros, expedientes y documentos 
del Concejo o Cabildo, custodiar su archivo y conservarlo organiza
do, de acuerdo con las tecnicas mas adecuadas; 

5Q Despachar las comunicaciones que emanen del Cuerpo y lle
var con exactitud un registro de todos Ios expedientes o documen
tos que se entreguen por su 6rgano; 

6Q Expedir de conformidad con la Ley, certificaciones de las 
actas de la Camara o de cualquier otro documento que repose en los 
archivos del Concejo o Cabildo, previa autorizaci6n del Presidente 
o del Cuerpo; 

7Q Dirigir el personal y los trabajos de la Secretaria; 
89 Auxiliar a las Comisiones Permanentes del Concejo o Cabil

do y facilitarles su trabajo; y, 
9Q Las demas que le seualen las leyes, ordenanzas y otros ins

trumentos juridicos aplicables. 

G. Las Comisiones Permanentes 

Por ultimo, debe sefialarse que el articulo 157 de la Ley Orga
nica autoriza a los Concejos y Cabildos, para el ejercicio de sus 
funciones, a crear las Comisiones Permanentes que, al efecto, de
termine el Reglamento Interno. Estas tendran funciones de aseso
ria, pero en ningun caso funciones administrativas. · 

Las Comisiones Permanentes deben tener un Presidente y un Vi
cepresidente y tienen a su cargo el estudio de los proyectos de or-
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denanzas y demas materias acordes con su especialidad, asi como 
realizar las investigaciones que les encomiende la Camara. 

4. LA ELECCION DE AUTORIDADES MUNICIPALES 

La autonomia municipal, conforme a la Constituci6n, conlleva ne
cesariamente la exigencia de que las entidades Ihunicipales deben 
elegir sus autoridades (Art. 29,1). Por tanto, no puede haber titu
lares de 6rganos municipales que no provengan de elecci6n popu
lar. Por ello, la Ley Organica establece que tanto el Alcalde como 
los miembros de los Concejos Municipales en los Municipios deben 
ser electos por votaci6n universal, directa y secreta (Arts. 51 y 56). 
Igual principio se establece para los Alcaldes y para algunos miem
bros de los Cabildos Metropolitanos (Arts. 71 y 72) e incluso para 
los miembros de las Juntas Parroquiales (Art. 73). 

En cuanto a los Alcaldes, la Ley Organica de Regimen Munici
pal establece que seran electos por mayoria relativa, en votaci6n 
universal, directa y secreta en cada Municipio (Art. 51), principio 
que repite la Ley Organica del Sufragio (Art. 119). Se trata, por 
supuesto, de una elecci6n uninominal en todo el ambito territorial 
municipal, mediante la aplicaci6n del principio de la mayoria rela
tiva, de manera que "se proclamara electo Alcalde el candidato que 
haya obtenido el mayor numero de votos" (Art. 162 LOS). 

Respecto de la elecci6n de los miembros de los Concejos Munici
pales debe tenerse en cuenta, ante todo, que la Ley Organica de 
Regimen Municipal es la que establece la integraci6n de los Conce
jos Municipales (Arts. 6 y 154 LOS) y precisa el numero de Con
cejales que los componen, segun la poblaci6n de cada Municipio 
(Art. 55 LORM). La Ley Organica de Regimen Municipal, sin em
bargo, no regula el sistema de escrutinio aplicado a la elecci6n de 
las autoridades municipales, sino que remite a la Ley Organica del 
Sufragio el establecimiento de este sistema. 

En esta forma, conforme a la Ley Organica del Sufragio del 20 
de agosto de 1993 se estableci6 el sistema de elecci6n uninominal de 
los concejales, en Circuitos Electorales 3 ; que debia comenzar en 1995. 
La reforma de esa Ley en 1995 reform6 nuevamente el sistema'3• 

En cuanto a los miembros de las Juntas Parroquiales, sin embar
go, y sin ninguna congruencia con lo anterior, se estableci6 que se 
elegirian mediante el sistema nominal de planchas o listas abiertas 
(Art. 150 LOS), lo que tambien se,cambi6 en 1995. 

3. Vease lo expuesto en la Decima Segunda Parte, Tomo Ill. 
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f>. EL REGIMEN COMUN DE LOS FUNCIONARIOS MUNICIPALES 

A. El Alcalde y los Concejales 

a. Caracteristicas del cargo: carga publica 

El cargo de Concej al o Alcalde, conforme al articulo 61 de la Ley 
Organica "es de obligatoria aceptaci6n", por lo que esta concebido 
legalmente como una carga publica. En consecuencia, en una elec
ci6n municipal para el cargo de Concejal o Alcalde, el postulado, de 
resultar electo, esta obligado a aceptar y ejercer el cargo. Por su
puesto, la misma obligaci6n surge para los suplentes, en caso de que 
sean legalmente convocados (Art. 61). En todo caso, de tal carac
teristica es la carga publica que implica las posiciones edilicias, que 
la unica causa eximente de la obligaci6n de aceptar el cargo es la 
prevista expresamente en el articulo 61 de la Ley, para quien ade
mas de concejal o Alcalde, resulte electo para cualquier otro desti
no publico, en cuyo caso debe optar por una de las investiduras antes 
de comenzar el mandato correspondiente. 

El caracter de carga publica del cargo de Concejal o de Alcalde 
implica, ademas de su aceptaci6n obligatoria, la obligaci6n de ejer
cer sus f unciones. En todo caso, conforme el articulo 62 de la Ley 
Organica, cuando un Concejal deje de asistir en forma injustifica
da a cuatro ( 4) sesiones consecutivas, le sera convocado el suplente. 

La Ley Organica (Art. 60), por otra parte, establece las siguien
tes dos causales de inhabilitaci6n para el ejercicio de los cargos de 
Concejales y Alcalde: 

19 Quienes por si o por interpuesta persona, ejecuten un contrato o pres
ten un servicio publico por cuenta del Municipio o Distrito, segun sea el 
caso, Fundaci6n o Empresa en la cual la entidad municipal tenga alguna 
participaci6n; asi como quien.es tuvieren acciones, participaciones o dere
chos en empresas que tengan contratos con el Municipio o Distrito, aun 
cuando traspasen sus derechos a terceras personas; y, 
29 Los deudores morosos de tales entidades que no hubieren pagado total
mente sus obligaciones. 

Ahora bien, si no obstante estar comprendido en esta prohibi
ci6n, alguien resultare elegido como Alcalde o Concej al, quedara 
inhabilitado para el ejercicio del cargo hasta tanto finalice el con
trato o pague totalmente la deuda. La misma consecuencia afectara 
a quien, con posterioridad a su elecci6n llegare a estar en la condi
ci6n de deudor moroso de las entidades sellaladas en el citado ar
ticulo. 

b. Prerrogativas del Alcalde y de los Concejales 

Los Alcaldes y Concejales, de acuerdo a los articulos 64 y 65 de 
la Ley Organica, gozan de las siguientes prerrogativas: no pueden 
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ser detenidos policialmente sino por orden escrita y motivada del 
Gobernador de! Estado; y no pueden ser trasladados, sin su consen
timiento, a otro lugar que les impida el ejercicio de su funci6n mu
nicipal cuando desempefien algun otro destino publico compatible. 

En todo caso, conforme a lo previsto en el articulo 66 de la Ley, 
a los Alcaldes y Concejales se debe prestar la colaboraci6n necesa
ria para el mejor desempefio de sus funciones por parte de los 
funcionarios nacionales, estadales o municipales. 

c. Prohibiciones a los Alcaldes y Concejales 

La Ley Organica de Regimen Municipal, en su articulo 67, pro
hibe a los Alcaldes y los Concejales: 

19 Intervenir en la resoluci6n de asuntos municipales en que esten inte
resados personalmente, o lo esten su c6nyuge o parientes hasta el cuarto 
grado de consanguinidad o segundo de afinidad, o empresas en las cuales 
sean accionistas; 

29 Celebrar contratos, por si o por interpuestas personas, sobre bienes o 
rentas del Municipio o Distrito respectivo, o con los entes descentralizados 
del Municipio o las mancomunidades en que participe la entidad. Quedan 
exceptuados de esta prohibici6n los contratos que celebren como usuarios 
de los servicios publicos locales. Por supuesto, a esta enumeraci6n de en
tidades debe agregarse los institutos aut6nomos municipales, las empresas 
municipales, y las asociaciones civiles municipales; 

39 Desempeiiar cargos de cualquier naturaleta en la administraci6n mu
nicipal o distrital o en Institutos Aut6nomos, Fundaciones, Empresas, AsG
ciaciones Civiles y otros organismos descentralizados del Municipio o 
Distrito. 

El articulo 67 declara como nulos los actos efectuados en contra
venci6n con las dos primeras prohibiciones mencionadas. Y dispone 
que cuando se haya producido la inhibici6n del Alcalde en el caso 
previsto en su ordinal 1°, la autoridad competente para decidir, en 
el caso concreto, sera el Sindico Procurador Municipal y su decision 
tendra caracter vinculante (Paragrafo Unico, Art. 60). La Con
travenci6n de la tercera acarrea, segun el articulo 68, ordinal 2°, 
la perdida de la investidura de concejal. 

d. PerdUla de investidura 

En ef ecto, el articulo 68 ·ae la Ley preve la perdida de la investi
dura de Alcalde o de Concejal por las causas siguientes: 

19 La inexistencia de alguna de las condiciones exigidas en los articulos 
52 y 56; 
29 Contravenir a lo dispuesto en el articulo 53 (deberes de residencia) y 
en el articulo 67, ordinal 39 (incompatibilidades); 
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3Q Por sentencia condenatoria definitivamente firme, a pena de presidio 
o prisi6n por delitos comuncs o por los cometidos en el desempefio de sus 
funciones o con ocasi6n de estas. 

En estos casos, el Concejo o Cabildo debe declarar por simple 
mayoria la perdida de investidura en sesion especialmente convo
cada con dos dias de anticipaci6n, por lo menos. 

La Ley Organica expresamente sefiala que solo cuando la deci
sion se funde en lo previsto en el numeral 19 o en el numeral 29 del 
articulo 68, puede ser recurrida por ante la Sala Politico-Adminis
trativa de la Corte Suprema de Justicia, la cual debe decidir con
forme a lo dispuesto en el articulo 166 de la Ley. 

En todos estos supuestos, preve la Ley Organica que si el Con
cej o o Cabildo se abstuviere de esta declaraci6n, cualquier ciuda
dano del Municipio o Distrito puede solicitarla ante dichos organis
mos y transcurridos treinta (30) dias sin que se produzca la decia
raci6n o producida esta en sentido negativo, puede el particular re
currir por ante la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema 
de Justicia (Art. 68). 

e. Suspension del Alcalde y el referendum sobre 
revocatoria del mandato 

Ademas de la perdida de la investidura, la Ley Organica preve 
un supuesto de suspension del Alcalde en el ejercicio del cargo, cuan
do el Concejo o Cabildo, por decision expresa y motivada y con el 
voto de las tres cuartas ( %. ) partes de sus integrantes impruebe la 
Memoria y Cuenta de su gesti6n (Art. 69). 

En estos casos, en el mismo acto, el Concejo o Cabildo debe con
vocar a un referendum que se debe realizar en un plazo maximo de 
30 dias, para que el Cuerpo electoral local se pronuncie sobre la re
vocatoria o no del mandato del Alcalde. 

Durante el lapso de suspension, las funciones atribuidas al Alcal
de seran ejercidas por el Concejal que designe la Camara Municipal. 

En todo caso, si el electorado se pronuncia por la revocatoda del 
mandato, se aplicara el regimen de ausencias absolutas (Art. 54). 
En caso contrario, el AlCalde reasumira sus funciones. 

f. La responsabilidad de los f uncionarios municipales 

El articulo 51 de la Ley Organica de Regimen Municipal de 
1978 establecio que "no podra exigirse a los concejales responsabi
lidad en ningun tiempo por los votos y opiniones emitidos en el ejer
cicio de sus funciones", agregandG que "solo responderan ante el 
respectivo cuerpo de acuerdo con el Reglamento Interno". Este ar
ticulo 51 de la Ley, sin duda, habia establec'ido la irresponsabilidad 
de los Concejales, en violaci6n de lo prescrito en los articulos 46 y 
121 de la Constitucion. Por ello, la Corte Suprema de Justicia en 
sentencia de 5-4-80 declar6 la nulidacL de dicho articulo, por incons-
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titucionalidad, por contrariar el principio de la responsabilidad per
sonal de los funcionarios publicos con motivo del ejercicio de sus 
funciones, previsto en los articulos 46, 121 y 220 de la Constitu
ci6n 4• 

En efecto, con fecha 18 de septiembre de 1978, al mes de vigen
cia de la Ley, introdujimos por ante la Corte Suprema de Justicia 
un recurso de inconstitucionalidad del articulo 51 en el cual solici
tamos de la Corte: 1?) que declarara la nulidad, por inconstitucio
nalidad del articulo 51 de la Ley por violaci6n de los articulos 46 y 
121 de la Constituci6n; 29) que en defecto de la declaratoria ante
rior, resolviera la colisi6n del mencionado articulo 51 con los articu
los 93, 95 y 96 de esa misma Ley, y en consecuencia, declarase cual 
de esas normas debia prevalecer. 

Con fecha 15 de abril de 1980, la Corte Suprema en Corte Plena 
y bajo la ponencia del Magistrado Carlos Trejo Padilla, declar6 la 
nulidad, por inconstitucionalidad, del mencionado articulo 51 de la 
Ley Organica de Regimen Municipal, por violaci6n de lo establecido 
en los articulos 46 y 121 de la Constituci6n, y por cuanto el unico 
caso de responsabilidad de f uncionarios es el previsto en el articulo 
142 de la Constituci6n respecto de los Senadores y Diputados. 

a'. La inconstitucionalUlad del articulo 51 de la Ley 
Organica de Regimen Municipal de 1978 

Por tanto, el legislador, al establecer en el articulo 51 de la Ley 
Organica de Regimen Municipal de 1978, la irresponsabilidad de los 
concejales, incurri6 en una violaci6n directa de la Constituci6n, ra
z6n por la cual dicha norma fue declarada inconstitucional, y luego 
eliminada en la reforma a la Ley Organica de 1984. 

La inconstitucionalidad en que incurri6 la Ley Organica de Re
gimen Municipal en su articulo 51, ademas, no tenia justificaci6n 
de ninguna naturaleza ni podia tener una motivaci6n similar a la 
que llev6 al constituyente a consagrar la irresponsabilidad de sena
dores y diputados. 

En ef ecto, no de be olvidarse que conforme a, lo establecido en la 
propia Ley Organica de Regimen Municipal, de 1978, los Concejos 
Municipales no solo tenian cariicter deliberante y normativo, sino 
administrativo (Art. 30). Por tanto, los Concejos Municipales, ade
mas de ser los 6rganos deliberantes y de legislaci6n local o munici
pal, en cuyo caracter dictan actos normativos, como las Ordenanzas 
y actos de control politico-local, eran tambien 6rganos administrati
vos, en cuyo caracter dictaban actos administrativos de ef ectos par-

, ticulares, relativos a casos concretos, que podia lesionar derechos e 
intereses particulares y mediante lo cual podia quedar comprometi-

4. Vease sentencia de la CSJ-CP de 15-4-80, Revista de Derecho Publico, NQ 2, 
Caracas 1980, p. 98. Vease ademas, Allan R. BTewer-Carias, "Comentatios 
sobre la responsabilidad de los funcionarios publicos y la inconstituciona
lidad del articulo 51 de la Ley Organica de Regimen Municipal". Revista 
de Derecho Publico N<.> 2, E. J. V., Caracas 1980, pp. 179 y ss. 
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da la responsabilidad de la Municipalidad. Era un contrasentido 
inadmisible en un Estado de Derecho donde la administraci6n mu
nicipal ha estado cuestionada y en crisis, que la Ley Organica de 
Regimen Municipal viniera a establecer, formalmente, la irresponsa
bilidad de los concejales. Lo que se imponia en la necesaria reforma 
del regimen local era el principio contrario: prever la responsabi
lidad de los concejales por las violaciones de ley y abuso de poder, 
como un medio adecuado para adecentar la instituci6n municipal. 

Por todo lo expuesto, no habia duda en considerar que el articulo 
51 de la Ley Organica de Regimen Municipal era inconstitucional, 
pues al establecer la irresponsabilidad de los concejales, violaba di
rectamente lo establecido en los articulos 46 y 121 de la Constitu
ci6n, en los cuales se establece, sin posibilidad de que el legislador 
prevea excepciones, el principio de la responsabilidad individual de 
los funcionarios o empleados publicos o ~l servicio de todas las 
ramas del Poder Publico y en ejercicio de todas las funciones pu
blicas, entre los cuales estan, sin la menor duda, los concejales. 

b'. La colisi6n entre el articulo 51 y los articulos 93, 95 y 96 
de la Ley Org6:ftica de Regimen Municipal de 1978 

Por otra parte, de la lectura del articulado de la Ley Organica de 
Regimen Municipal de 1978 resultaba, ademas, una colisi6n entre el 
articulo 51 y los articulos 93, 95 y 96 de la misma Ley Organica de 
Regimen Municipal. 

En efecto, tal como se sefial6, el articulo 51 de la Ley Organica 
estableci6 la irresponsabilidad de los concej ales, pero contradicto
riamente con esa disposici6n, los articulos 93, 95 y 96 de la misma 
Ley Organica establecieron el principio opuesto, el de la responsabi
lidad individual de los concejales en los siguientes terminos: 

Art. 93. Los ingresos publicos extraordinarios solo podran destinarse a 
obras o servicios que aseguren la recuperacion de la inversion o el incre
mento efectivo del patrimonio del Municipio. 

Cuando dichos ingresos provengan de la venta de terrenos desafectados 
de la condicion de ejidos y demas bienes inmuebles municipales, deberan 
necesariamente 5er invertidos en la adquisicion de otros bienes inmuebles 
de valor equivalente. Los concejales sera,n responsables personalmente del 
cumplimiento de este articulo. 

Art. 95. Los concejales y demas funcionarios municipales que, con in
tenci6n, o por negligencia, impericia, imprudencia, o con abuso de poder o 
violaci6n de las leyes, ordenanzas, reglamentos, resoluciones, decretos o ins
trucciones administrativas, causaren daiio o perjuicio al Municipio, estan 
obligados a repararlo. 

La responsabilidtUl civil en que puedan incurrir los mencionados funci
narios conforme a este articulo, es independiente de la ·r·esponsabilidad ait
ministrativa o penal que ks corresponda por delitos o faltas cometidas en 
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en el ejercicio de sus funciones y no excluyen, en ningun caso, las' que existan 
frente a terceros. 

Art. 96. Los concejales o funcionarios de Ia Hacienda Ptiblica Municipal 
que concedieren, condonaciones o remisiones de obligaciones· atrasadas, sin 
el previo cumplimiento de las formalidades establecidas en las ordenanzas 
municipales, responderan personalmente al Municipio por Ia cantidad que, 
por tal causa, haya dejado de ingresar al Tesoro. Municipal. 

Estos articulos 93, 95 y 96 de la Ley Organica de Regimen Mu
cipial, con buen sentido, habian establecido, formalmente, la respon
sabilidad civil o penal de los concejales por sus acciones u omisio
nes, tanto frente a la propia Administraci6n Municipal, como fren
te a los particulares; es decir, cons::i.graban el principio de la respon
sabilidad individual de los concejales, lo cual colidia abiertamente 
con el articulo 51 de la misma Ley, que, como se vio, consagraba el 
principio de la irresponsabilidad de los concejales por los votos y 
opiniones emitidos en ejercicio de sus funciones. 

c'. La decision de la Corte Supre'fYUl, 

Ahora bien, con base en estos argumentos, con los cuales coinci
di6 la opinion del Fiscal General de la Republica, la Corte Suprema 
declar6 la nulidad del articulo 51 de la Ley Organica mencionada, 
en la siguiente forma : 

"En este sentido, la Corte observa que el articulo transcrito consagra el 
principio de la irresponsabilidad de los concejales por los actos cumplidos 
en ejercicio de sus funciones, entre los cuales ademas de los deliberantes 
y normativos, se encuentran los relativos a la administraci6n del erario 
municipial, con lo cual el !egislador contraria en esa forma el principio 
constitucional opuesto de la responsabilidad civil, penal y administrativa 
de todos los servidores del Estado, salvo la unica excepci6n, como ya se 
dijo, de los senadores y diputados, a quienes la Constituci6n de modo 
expreso libera de responsabilidad en los terminos previstos en su articulo 
142 y por los· justificados motivos antes suscintamente enunciados". 

"Es manifiesto, por lo tanto, que el citado articulo 51 de la Ley Orga
nica de Regimen Municipal colide abiertamente con los articulos 46 y 121 
de la Constituci6n, por lo que la nulidad del primero de los citados debe 
ser declarada, de conformidad con lo previsto en el ordinal 3Q del articulo 
215 de la propia Constituci6n, y ordinal 19 de! articulo 42, en concordancia 
con el articulo 43, de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia". 

"Por haber prosperado el pedimento principal de la declaratoria de nuli
da de dicho articulo 51, es innecesario, de acuerdo con principios de tecnica 
procesal, el examen del 'pedimento subsidiario, referente a Ia supuesta 
colisi6n del mencionado texto con otras normas de la Ley Organica .de 
Regimen Municipal, que tambien aparece formulado en la demanda'. 
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Como consecuencia, en Ia reforma parcial <le Ia Ley Organica de 
1984 se consagr6 el principio contrario, es decir, el de Ia responsa
bilidad de Ios concejales; el cual ha sido ampliado en el articulo 63 
de Ia Ley Organica de 1989, en la forma siguiente: 

"El ejercicio de los Poderes Publicos Municipales por el Alcalde, por los 
Concejales y demas funcionarios municipales , acarrea la responsabilidad 
individual por abuso de' poder o por violaci6n de Ley". 

Pero, ademas de esta prevision general de responsabilidad, la Ley 
Organica preve en diversas normas responsabilidades especificas de! 
Alcalde, Ios Concejales y demas funcionarios municipales frente al 
propio Municipio. En particular se destacan los articulos 118 y 119, 
en los cuales se establece lo siguiente: 

Art. 118. El Alcalde, los Concejales y demas funcionarios municipales 
o Distritales que, con intenci6n, o por negligencia imperiosa, imprudencia, 
o con abuso de poder o violaci6n de las leyes, ordenanzas y reglamentos, 
decretos, resoluciones o instrucciones administrativas, causaren algun dafio 
o perjuicio al Municipio o Distrito, estan obligados a repararlo. La res
ponsabilidad civil en que puedan incurrir los mencionados funcionarios, 
conforme a este articulo, es independiente de la responsabilidad adminis
trativa o penal que les corresponda por delitos o faltas cometidas en el 
ejercicio de sus funciones y no excluyen, en ningun caso, las que existan 
frente a terceros. 

Art. 119. El Alcalde, los Concejales o funcionarios de la Hacienda Pu
blica Municipal o Distrital que concedieren o aprobaren exoneraciones, con
donaciones o remisiones de obligaciones atrasadas, sin el previo cumpli
miento de las formalidades establecidas en las Ordenanzas Municipales, 
responderan personalmente al Municipio por la cantidad que, por tal causa, 
haya dejado de ingresar al Tesoro de la Entidad. 

g. Extension del regimen 

Las normas del regimen comun antes indicadas relativas al Al
calde y Concejales (Art. 60 a 68), se deben aplicar en lo que sea 
procedente, a los integrantes de los Cabildos Distritales y de las 
Juntas Parroquiales. 

B. El Sindico Procurador Municipal 

a. Condiciones 

De acuerdo con el articulo 85 de la Ley Organica, en cada Mu
nicipio o Distrito debe haber una Sindicatura a cargo de un Sindico 
Procurador Municipal. 

Este funcionario debe ser venezolano por nacimiento o naturali
zaci6n, mayor de edad, gozar de sus derechos civiles y politicos, no 
tener interes personal directo en asuntos relacionados con el Muni-
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cipio o Distrito y haber cumplido con el deber de votar, salvo causa 
justificada prevista en la Ley Organica del Sufragio. 

En los Municipios con mas de cincuenta mil (50.000) habitantes, 
el Sindico debe ser Abogado. 

En todo caso, el desempefio del cargo de Sindico Procurador a 
tiempo completo es incompatible con el libre ejercicio de la profe
sion de Abogados o con cualquier actividad que le impida el ejercicio 
pleno de sus funciones (Art. 85). 

b. Designaci6n 

En Sindico Procurador debe ser designado por el Concejo o Ca
bildo, en el acto de su instalacion o dentro de los cinco ( 5) dias 
habiles siguientes. (Art. 86). Esta prevision legal, sin duda, es 
absolutamente inconveniente y contraria el principio de la separa
cion organica de poderes que la Ley Organica establece, y que debio 
conducir a la designacion del Sindico por el Alcalde. Dadas las fun
ciones de aquel, sin duda, debe estar mas vinculado al Alcalde que 
al Concejo. 

En todo caso, en los Distritos Metropolitanos, las funciones de 
la Sindicatura pueden ser ejercidas conjunta o separadamente por 
los Sind,icos Procuradores de los Municipios agrupados, segun lo 
determine el Cabildo (Art. 90). 

El Sindico Procurador Municipal puede ser removido por causa 
grave, por decision de la mayoria de los integrantes del Concejo o 
Cabildo, previa formacion del respectivo expediente, instruido con 
audiencia del interesado. De este acto puede recurrirse ante el Tri
bunal de lo Contencioso-Administrativo, el cual debe decidir confor
me a lo dispuesto en el articulo 166 de la Ley Organica (Art. 86). 

c. Competenci,a 

Corresponde al Sin di co Procuraa.or, conforme se indica en el ar-
ticulo 87 de la Ley Organica: /' 

lQ Representar y defender, judicial y extrajudicialmente, los in
tereses del Municipio, Distrito Metropolitano, en relacion con Ios 
bienes y derechos, de la Entidad, conforme al ordenamiento juri
dico, sometiendose a las instrucciones del Alcalde y del Concejo Mu
nicipal o Cabildo, segun corresponda. 

Esta norma, sin duda inconveniente, dejo abierta una fuente de 
conflictos entre el Alcalde y el Concejo. En realidad, el Sindico, por 
sus funciones, debe actuar conforme a las instrucciones del Alcalde, 
y no del Concejo o Cabildo, el cual es un 6rgano deliberante, legis
lativo y de control. Por ello, esta norma al atribuirle al Concejo o 
Cabildo potestad de instruir al Sindico en el ejercicio de sus fun
ciones, debe interpretarse en el sentido de que esas instrucciones 
solo pueden derivarse del ejercicio de las competencias del 6rgano 
colegiado, como 6rgano legislativo, deliberante y de control, y no 
pueden ref erirse a las f unciones del Sindico conexas con la admi-
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nistraci6n del Municipio. En todo caso, la referenda a la posibilidad 
de que el Concejo o Cabildo instruya al Sindico fue un agregado 
que se le hizo al Proyecto en la discusi6n que tuvo en la Camara 
de Diputados 6• Al contrario, el Proyecto aprobado en el Senado te
nia la siguiente redacci6n de esta competencia del Sindico: "Repre
sentar y defender judicial y extrajudicialmente los intereses del 
Municipio, Distrito Municipal o Metropolitano relacionado con los 
bienes y derechos municipales, asi como en general con todos sus 
actos conforme al ordenamiento juridico y a las instrucciones del Al
calde". 

2Q Representar y defender al Municipio o Distrito Metropolita
no respectivo, conforme a las instrucciones que le comuniquen el 
.Alcalde o la Camara, en lo referente a derechos relacionados con 
ingresos publicos municipales y con los requisitos y modalidades que 
determinen las leyes y ordenanzas. Ademas, cumplira las mismas 
funciones en los juicios contencioso-administrativos que se promue
van contra los actos administratiYos del Municipio o Distrito res
pectivo. 

A esta atribuci6n debe hacerse la misma observaci6n que formu
lamos anteriormente: el Concejo o Cabildo no puede instruir al Sin
dico sino en las materias que competen a dichos 6rganos colegiados 
(deliberaci6n, legislaci6n, control) y no pueden incidir en las com
petencias atribuidas al 6rgano ejecutivo, el Alcalde. En ese senti
do, mas adecuada era la redacci6n de la norma en el proyecto como 
habia sido aprobado en el Senado, asi: "Representar y def ender al 
Municipio, Distrito Metropolitano respectivo, conforme a las ins
trucciones que le comunique el Alcalde, en lo referente a derechos 
relacionados con ingresos publicos municipales y con los requisitos 
y modalidades que determinen las leyes y ordenanzas. Ademas, 
cumplira las mismas f unciones en los j uicios contencioso-adminis
trativos que se promuevan contra los actos administrativos del Mu
nicipio o Distrito respectivo". 

39 Asesorar juridicamente, cuando sea abogado, al Alcalde y al 
Concejo o Cabildo, en los asuntos que, por su naturaleza, requieran 
dictamen legal, a cuyo efecto rendira los informes que le pidan el 
Alcalde, el Concejo o Cabildo Distrital; 

4Q Someter a la consideraci6n del Alcalde Proyectos de ordenan
zas y Reglamentos o de reforma de los mismos; 

59 Asistir, con derecho de palabra, a las sesiones del Concejo 
o Cabildo relacionadas con las materias de su competencia; 

6Q Elevar a conocimiento del Alcalde las quejas que reciba por 
deficiencias en los servicios publicos municipales o distritales. En 
cumplimiento de este deber podra, por si o por intermedio del per
sonal bajo su dependencia, practicar las investigaciones que tuv1ere 
a bien, sin limitaci6n alguna; 

5. Vease el texto del lnforme de la Comisi6n Bicameral de 5-8-88 aceptando 
las modificaciones aprobadas por la Camara de Diputados. 
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79 Denunciar los hechos ilicitos en que incurran los funciona
rios o empleados en ejercicio de sus funciones e intentar, previa au
torizaci6n del Alcalde, las acciones judiciales a que haya lugar; y 

8Q Cumplir con los demas deberes y atribuciones que le sefialan 
las leyes y ordenanzas. 

En todo caso, los informes y dictamenes del Sindico Procurador 
no tienen caracter vinculante, salvo disposici6n expresa en contra
rio (Art. 88). 

d. Competencia especifica como Fi.seal de Hacienda 

Dispone el articulo 89 que el Sindico Procurador Municipal tie
ne, ademas, caracter de Inspector Fiscal de la Hacienda Publica 
Municipal o Distrital. Como tal, puede entonces realizar de oficio 
o a requerimiento del Alcalde, Concejo o Cabildo, segun el caso, toda 
clase de inspecciones e investigaciones en las oficinas, dependencias 
y servicios, debiendo dar cuenta a la Camara o al Alcalde del resul
tado de tales inspecciones e investigaciones. 

En todo caso las inspecciones e investigaciones que requiera efec
tuar la Sindicatura en la Contraloria solo pueden realizarse a soli
citud escrita del Concejo, del Cabildo o del Alcalde, respectivamen
te (Paragrafo Unico del Articulo 89). 

C. Otros funcionarios 

El articulo 99 de la Ley Organica remite a las ordenanzas que 
sancionen los Concejos o Cabildos para la regulaci6n del regimen 
de Administraci6n de Personal, en las cuales deben establecerse con
forme al articulo 76 de la Ley, los requisitos y condiciones para 
ocupar los cargos de Directores o Jefes de las distintas unidades 
administrativas de los Municipios o Distritos. 

Por ultimo, la Ley Organica dispuso que en cada Municipio debe 
haber un Cronista, cuyas funciones y requisitos de idoneidad para 
el ejercicio del cargo, se han de establecer en las Ordenanzas (Art. 
187). 

6. EL REGIMEN DE LAS PARROQUIAS 

Tal como se sefial6, de acuerdo al articulo 32, las Parroquias son 
demarcaciones de caracter local dentro del territorio de cada Mu
nicipio, y que se han estructurado como entes auxiliares de los 6r
ganos de gobierno municipal y de participaci6n local (Art. 34). 

A. Las Juntas Parroquiales 

Ahora bien, la administraci6n de cada Parroquia corresponde a 
una Junta Parroquial, constituida por 5 miembros principales con 
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sus respectivos suplentes, si se trata de Parroquias de areas urba
nas con poblaci6n superior a 50.000 habitantes; y por 3 miembros 
principales con sus respectivos suplentes, en los otros casos. 

Conforme al articulo 73 de la Ley Organica, la elecci6n de los 
miembros de la Junta se debe hacer por votaci6n directa, universal 
y secreta, entre los residentes en el ambito de cada Parroquia, me
diante un sistema electoral nominal de planchas o listas abiertas con
forme al articulo 150 de la Ley Organica del Sufragio de 1993. El 
sistema se cambi6, en 1995, por elecci6n por listas cerradas. 

En todo caso, una vez electa la Junta Parroquial debe designar 
de fuera de su seno un Secretario que sera de su libre elecci6n y 
remoci6n; y en cuanto a su Presidente, debe ser designado por el 
voto mayoritario de sus integrantes y ejercera la representaci6n de 
la misma (Art. 73) . 

B. Atribuciones a las Juntas Parroquiales 

La Junta Parroquial esta concebida en la Ley como un ente con 
facultades administrativas y de prestaci6n de servicios, conforme 
a lo dispuesto en la Ordenanza respectiva y demas instrumentos 
juridicos municipales (Art. 78). A tal efecto, debe elevar a la con
sideraci6n del Alcalde las aspiraciones de la comunidad que se re
lacionen con la prioridad y urgencia de la ejecuci6n, reforma o me
jora de las obras y servicios locales de su jurisdicci6n, anexando los 
informes y propuestas pertinentes, a los fines arriba indicados. 

La Junta Parroquial debe establecer medios de consulta y comu
nicaci6n regular con la comunidad y sus organizaciones sociales, sin 
perjuicio de que las organizaciones sociales de la comunidad puedan 
ocurrir directamente a las instancias superiores (Art. 79). 

C. Sesiones 

La Junta debe sesionar ordinariamente una vez al mes en dias 
fijos, y extraordinariamente, cuando lo disponga el Presidente o la 
mayoria de sus miembros. A este efecto, el Presidente debe convo
car con 48 horas de anticipaci6n, por lo menos, con indicaci6n del 
objeto que la motiva (Art. 80). 

En todo caso, dentro de los tres ( 3) dias siguientes a cada sesi6n, 
la Junta debe remitir al Alcalde y al Concejo copia del Acta corres-
pondiente. · 

Asimismo, la Junta debe presentar tambien un informe trimes
tral de sus actividades, sin menoscabo de la obligaci6n de informar 
en cualquier tiempo, si asi se le solicita (Art. 81). 
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7. LOS ACTOS JURIDICOS MUNICIPAl.ES 

La Ley Organica de Regimen Municipal, en su Titulo I relativo 
a las Disposiciones Generales, defini6 los diversos actos municipa
les, en la forma siguiente : 

A. Ordenanzas 

Los actos que sancionen los Concejos o los Cabildos para esta
blecer normas de aplicaci6n general sobre asuntos especificos de in
teres local, se denominaran Ordenanzas. Estos actos recibiran por 
lo menos dos (2) discusiones en Camara y en dias diferentes; seran 
promulgados por el Alcalde y publicados en la Gaceta Municipal o 
Distrital, segun los casos (Art. 4). 

B. Acuerdos 

Los actos que dicten los Concejos o Cabildos sobre asuntos de 
efectos particulares, se denominaran Acuerdos. Estos actos recibi
ran una sola discusi6n y se notificaran conforme a la Ley. Cuando 
se trate de asuntos que afecten la Hacienda Municipal, los Acuer
dos respectivos se publicaran en la Gaceta Municipal o Distrital 
(Art. 5). 

C. Resoluciones 

Los actos administrativos de efectos particulares que dicten el 
Alcalde, el Sindico Procurador, el Contralor, los Directores y de
mas funcionarios competentes, se denominaran Resoluciones (Art. 6). 

D. Reglamentos 

La Ley Organica establece dos tipos de Reglamentos. En primer 
lugar, los Reglamentos internos que estableceran el regimen del Con
cejo o Cabildo de cualesquiera de sus 6rganos, servicios y dependen
cias (Art. 7). Ademas, se regula expresamente la figura del regla
mento ejecutivo, al atribuirse al Alcalde la facultad de reglamentar 
las Ordenanzas, sin alterar su espiritu, prop6sito o raz6n. Estos 
Reglamentos deben ser publicados en la Gaceta Municipal o Dis
trital (Art. 7). 

E. Decretos 

Los actos administrativos de efectos generales que dicte el Alcal
de, se denominaran Decretos y deberan ser publicados en la Gaceta 
Municipal o Distrital (Art. 8). 





IV. EL REGIMEN HISTORICO Y ACTUAL DE LOS EJIDOS 
(CON ESPECIAL REFERENCIA A LOS EJIDOS DE 
CARACAS) 

De acuerdo con el articulo 32 de la Constituci6n, los ejidos son ina
lienables e impresceptibles. Se consagra asi, la figura de los ejidos 
como bienes inmuebles municipales. Para la cabal comprensi6n de su 
regimen juridico, dentro del conjunto de normas que regulan la ha
cienda municipal 1, resulta indispensable precisar su regimen hist6-
rico que se remonta a la epoca colonial. 

1. EL REGIMEN DE LA PROPIEDAD EN LA COLONIA 
Y LA SITUACION DE LOS EJIDOS 

La empresa descubridora del Nuevo Mundo, en la epoca de los 
Reyes Cat6licos, fue patrocinada basicamente por la Reina Isabel, lo 
que explica hist6ricamente que los territorios de las que se llamaron 
las Indias Occidentales, quedaran incorporadas politicamente a la Co
rona de Castilla, y que fuera el derecho castellano el que rigiera. A 
partir de 1492 y durante los afios subsiguientes, este estaba con
formado por un conjunto de leyes, las ultimas de las cuales, jura
das al morir la Reina Isabel, eran las Leyes de Toro, en las cuales 
se estableci6 el orden de prelaci6n de las mismas, incluyendose el 
C6digo de las Siete Partidas 2• 

Conforme al regimen de las Partidas, el sefiorio o dominio sobre 
":r:mevas islas o tierras", salvo que fueran adquiridas por concesi6n 
papal, por herencia o por union matrimonial, se adquiria por el Rey 
o sefior en cuyo nombre se poblaren. De alli la estrecha relaci6n 
que existi6 en el proceso de la conquista, entre descubrimiento y 
poblamiento, pues para que pudiera entrar en aplicaci6n la regalia 
o privilegio de la Corona, de adquirir la propiedad sobre todos los 
territorios descubiertos en las Indias Occidentales, estos tenian que 
ser poblados, · y formal y materialmente ello se lograba fundando 
pueblos, villas y ciudades. 

Ahora bien, como es sabido, el proceso de descubrimiento se rea
liz6 mediante concesiones reales o capitulaciones de caracter vita-

1. V ease lo expuesto en la Sexta Parte, Torno II. 
2. Vease J. M. Ots Capdequi, El Estado Espanol en las Indias, Mexico, 1946, 

p. 12. 
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licio, otorgadas a personas naturales, generalmente con el titulo de 
Adelantados, en las cuales se estipulaban sus derechos y obligacio
nes y entre ellas, la obligaci6n de poblar con el objeto de materia
lizar el seiiorio de la Corona en las nuevas tierras descubiertas; y 
entre otras atribuciones, con la facultad de repartir tiefras y sola
res y ademas, en muchos casos, tambien para repartir indios 3• 

La propiedad de la Corona, por tanto, no era exclusiva, sino que 
constituia un privilegio o regalia que en lo que a las tierras se re
feria, luego se fue repartiendo y entregando en propiedad, tanto por 
los Adefantados en el proceso de conquista 4 , co mo por las altas 
autoridas coloniales -virreyes, pi·esidentes, gobernadores y cabil
dos-. En esta forma, el repartimiento, que requeria una Cedula 
Real de gracia o merced que lo confirmara, fue el titulo originario 
para adquirir en las Indias la propiedad de la tierra 5 • 

Precisamente por ello, cuando mediante Real Cedula de l 9 de no
viembre de 1591, se hizo la reafirmaci6n del dominio de la Corona 
sobre las tierras americanas, se indic6 lo siguiente: 

" ... haber Nos sucedido enteramente en el Sefioria de las Indias, y perte
necer a nuestro Patrimonio y Corona Real los valdios, suelos y tierras que 
no estuvieren concedidos por los Sefiores Reyes, nuestros predecesores, 6 
por Nos 6 en nuestro nombre . .. " 6. 

Ello, ademas, lo confirm6 el mas destacado tratadista del derecho 
indiano al describir en el cuadro de las regalias de la Corona en los 
territorios americanos, entre otras, las tierras, aguas, montes y pas
tos que no hubieran sido concedidas a las ciudades o a personas 
particulares por la propia Corona, o por sus autoridades faculta
de£ para ello. Juan de Solorzano Pereyra, en efecto, en su Politica 
Indiana se refiri6 al dominio de la Corona sobre las tierras del Nue
vo Mundo, salvo las otorgadas a otras personas por concesi6n real, 
es decir: 

3. 

4. 

5. 
6. 

7. 

"fuera de las tierras prados, pastos, montes y aguas que por particular 
gracia y merced suya se hallaren concedidas a las Ciudades, Villas o Lu
gares de las mismas Indias, 6 a otras Comunidades o personas particula
res de ellas ... " 7. 

Vease Milagros del Vas Mingo, Las Capitulaciones de lndias en el Siglo 
XVI, Madrid, 1986, pp. 39, 56. 
Vease Milagros del Vas Mingo, Las Capitulaciones de lndias en el Siglo 
XVI, op. cit., p. 81. 
Vease J. M. Ots Captequi, El Estado Espanol en las lndias, op. cit., p. 5. 
Recopilaci6n de Leyes de los Reinos de Indias, 4, 12, 14, cit. por E. Lagran
ge, Enajenaci6n y Usucapi6n de Tierras Baldias, Caracas, 1980, p. 55. 
Vease Juan de Solozano Pereira, Politica Indiana, 1739, Edici6n Facsimi
lar, publieada por Compafiia Iberoamericana de Publicidad, Madr"d, Torno 
V, p. 38, citado por J. M. Ots Captequi,, Manual de historia del derecro es
panol en las lndias, Buenos Aires, 1945 p. 272 y E. Lagrange,. Op. cit., 
~M . 
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En esta forma, por supuesto, las villas y ciudades tambien po
dian ser titulares del dominio sobre tierras, y en el derecho indiano, 
ellas fueron llamadas en general, como Propias. Tal como lo resu
mi6 el licenciado Castillo de Bovadilla en su Politica para Corregi
dores publicado en 1640: 

"Presupongo en esta materia, que regularmente hay cuatro generos de 
bienes propios de los pueblos: Unos bienes son comunes del pueblo solamente 
en cuanto al uso y aprovechamiento, como es la plaza, las calles, los tri
bunales, las fuentes, y otros tales, como el teatro, en los cuales no tiene 
ninguno del 1JUeblo Seiiorio. 

Otros bienes son propios de Ios Concejos en cuanto al Sefiorio y apro
vechamiento, como son las tierras, y montes y dehesas.; y estos dos generos 
de bienes son comunes de los vecinos de ciudad y tierra. Otros bienes hay 
que son propios de la dudad, sin que la tierra tenga parte en ellos y se 
gastan para cosas particulares de la ciudad, como los hay en la ciudad 
de Guadalajara, y otras partes, y los llaman Propios propios. Otros bienes 
hay que consisten en dinero y pan, y otros ft:utos, y de estos generos de bie
nes propios tratan jurisconsultos y Doctores ... " 8• 

Como puede apreciarse, de esta enumeraci6n resultan varios ti
pos de bienes propios de las villas o ciudades que incluso estaban 
regulados en las Partidas 9• 

La prim era categoria se ref eria a las cosas comunes a todos los 
hombres o que pertenecian a los hombres mancomunadamente, como 
los rios, caminos, puertos y mares que no podian tener dueiio y 
que equivalian a lo que contemporaneamente son los bienes del do
minio publico de uso publico. Correspondian a lo que en el derecho 
romano eran las cosas comunes (res commenes omnium) : el mar, 
el aire, las riberas del mar; y las cosas publicas (res publicae): 
las vias publicas, los puentes, las plazas, los foros y los teatros. 

Estos eran los bienes que las Partidas definian como: 

"cosas que comunalmente a todas las criaturas que viven en este mundo 
(y") estos son: el ayre, e las aguas de la lluvia, e el mar e su ribera. Ca 
cualquier criatura que hive, puede usar de cada una de estas cosas, segun 
quel menester" io. 

La segunda categoria se referia a las cosas que podian usar los 
moradores de la ciudad o villa, por estar destinadas al pro o utili
dad comun de estas, como los montes o dehesas. En esta categoria 
se ubicaban los denominados bienes de aprovechamiento comun 0 

8. V ease Ia edici6n facsimilar publicada por el Instituto de Estudios de Ad
ministraci6n Local, Madrid, 1978, Torno II, p. 575. 

9. Vease la enumeraci6n equivalente, en Guillermo Hernandez Penaloza, El 
Derecho en lndias y en su Metr6poli, Bogota, 1969, pp. 268 a 269. 

10. Ley 3, Titulo XXVIII, Partida Tercera, cit. por Alejandro Nieto, Bienes 
Comunales, Madrid, 1964, p. 4. 



672 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

bienes vecinales o comunales en la legislaci6n espafiola" 11 ; descono
cidos en la legislaci6n venezolana, y que corresponden a las cosas 
universales (res universitatis) del derecho romano. 

La tercera categoria se referia a los bienes que eran Propios del 
gobierno de la ciudad como los edificios e inmuebles urbanos, pues 
las tierras no formaban parte de ellos, y se destinan a las cosas 
particulares de la ciudad. En esta categoria se ubicaban lo que en 
la actualidad podrian ser bienes tanto del dominio publico de uso 
privado del Municipio (edificio sede de la autoridad, por ejemplo) 
como del dominio privado municipal (inmuebles urbanos). Estos 
eran los verdaderos bienes propios ("Propios propios dice Bovadi
lla), que podrian producir renta 12• 

La cuarta categoria se ref eria al res to de los bi en es o cosas sus
ceptibles de apropiabilidad por cualquier persona. 

Ahora bien, entre todos estos bienes propios, los dos primeros, 
como lo sefialaba Bovadilla, "son bienes comunes de los vecinos de 
la ciudad y tierra'.' Estas dos categorias de bienes eran las que 
agrupaban la Ley 9, del Titulo XXVIII, de la Partida 3a, al esta
blecer: 

"Apartadamente son del comun de cada ciudad o villa las fuentes e las 
placas e fazen las ferias, e los mercados e los lugares do se ayuntan a 
concejo, e los arenales que son en las riberas de los rios e los otros exidos 
e las carreras o semejantes de estos que son establecidos para procomuna! 
de cada ciudad o villa o castillo o otro lugar. Cada todo home que fuera 
y morador puede usar de todas estas cosas sobredichas; e son comunales 
a todos tambien a los pobres como a los ricos". 

En el mismo sentido, la Ley 6 del mismo Titulo determinaba que: 

"los rios ... pertenecen a todos los homes comunalmente de manera que 
tambien pueden usar de ellos los que son de tierras exraiias como los que 
moran en aquellas tierra do son" 13. 

En todo caso, debe decirse que la segunda categoria, correspon
diente a los bienes comunes o comunales, eran precisamente los eji
dos. Como lo establecia el C6digo de las Siete Partidas (Ley 9, Ti
tulo XXVIII de la Partida 3·') al sefialar que pertenecian "del 
comun de cada una ciudad o villa los eixidos que son establecidos e 
otorgados para pro comunal de cada ciudad o villa o castillo o otro 
lugar" 14• 

En efecto, la palabra ejido, quc viene de exitus, salida, en su 
concepci6n original, conforme al Diccionario general etimol6gico, 
significaba : 

11. Vease Alejandro Nieto, Bienes Comunales en vias de desaparici6n y que 
corresponden a las cosas universales (res universitatis) del derecho romano. 

12. Cfr. Alejandro Nieto, op. cit. p. 1. 
13. Cit. Alejandro Nieto, Op. cit. p. 2; Fernando Fuentes Badel6n, Derecho 

Administrativo de los Bienes, Madrid, 1977, pp. 28 y 29. 
14. Cit. Alejandro Nieto, Bienes Comunales, p. 2. 
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"El campo o tierra que esta a la salida del lugar, que no se planta ni se 
la bra; es comun para todos los vecinos, y suele servir de era para des
cargar en ella las ~ieses y limpirlas" 15• 

Este es el sentido que le atribuyt: al termino ejido el Diccionario 
Castellano de palabras juridicas y tecnicas tomadas de la legislaci6n 
Indiana 16, de R. Altamira y Greula, asi: 

"Lugar comun donde la gente se suele juntar a tomar solaz y recreaci6n, 
y donde tambien los pastores apacientan sus ganados". 

Por ultimo, este mismo es el sentido que aun le atribuye al ter
mino, el Diccionario de la Lengua Espanola: 

"Campo comun de todos Ios vecinos de un pueblo, lindante con el, que no 
se labra, y donde suelen reunirse los ganados o establecerse las· eras". 

Fue esta concepci6n original la que se regul6 en el NQ 129 de las 
Ordenanzas de Descubrimiento y Poblaci6n dadas por Felipe II en 
1573, texto luego recogido en la Ley 13, Titulo VII, Libro IV de la 
Recopilaci6n de las Leyes de Indias al regular el poblamiento y pre
ver que en las villas y ciudades se: 

"Senalese a la poblaci6n exido en tan competente cantidad que aunque la 
poblaci6n vaya En ... mucho crecimiento siempre quede bastante espacio 
adonde la gente se pueda salir a recrear, y salir los ganados sin que 
hagan daiio". 

Somo lo ha sefialado Max Rafael Valladares, tomando en cuenta 
estos antecedentes, la- verdadera significaci6n en castellano puro de 
la voz ejido, es la de: 

"aquellos espacios de tierra a Ia salida de Ios pueblos que se dejaban libres 
de toda cerca o construcci6n para faciLtar por una parte, el Iibre acceso a 
las poblaciones, y por la otra, para servir a ciertos usos comunes determi
nados, cuales son la recolecc 6n de las m:eses y las tareas de trilla o sepa
raci6n de Ios granos; tambien parece haber sido costumbre reunirse o sola
zarse en esos terrenos" 17• 

Ahora bien, en la evoluci6n del derecho indiano y del regimen 
municipal en America, es evidente que la palabra ejido, progresi
vamente perdi6 su significado castizo original, como hemos sefiala
do. lnicialmente solo correspondi6 a uno de los llamados bienes pro-

15. Cfr. las referenc'as similares en Diccionario de Legislaci6n 1889, Novisimo 
Diccionario de la Lengua Castellana, Garnier 1875, en Enciclopedia Juri
dica Omeba, Buenos Aires, Torno IX, pp. 878 y 879. 

16. Mexico, 1951, p. 150. 
17. V ease Max Rafael Valladares, "Significaci6n de la voz "ejido", Revista 

de Ciencias Politicas, Caracas, enero 1918, aiio IX, p. 14, cit., en Dictame
nes de la Sindicatura Municipal, :i;..uis Torrealba Narvaez, Compilaci6n Mu
nicipal, Distrito Federal, Caracas, 1967, Torno V, p. 422. 
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pios de las villas o ciudades, los bienes comunales; el ejido era asi 
una especie del genero de los bienes prop10s o de prop1os. E1 tras
lado de la institucici6n a America invirti6 los termmos: nunca d10 
origen a la figura espanola de los "bienes comunales" y la deno
minaci6n de eJ1dos, utilizada origmalmente para d1stinguir una es
pecie (los bienes comunales), se iue identihcando, en general, con 
todos los bienes inmuebles municipales de caracter patnmomal, con 
las tierras concejiles o tierras de propios. De alli que no se encuen
tren en America huellas del prim1tivo patrimonio comunal, confor
mado por bienes comunes o comunales, y el r~gimen de los bienes 
municipales de caracter patrimonial 0 bienes propios, denominados 
genericamente ejidos, haya pasadc a ser regulado por el ordena
miento de derecho comun 18• 

Como lo afirm6 Albi: 

"En Nicaragua, Honduras, M6jico, Venezuela y en la Republica Domini
cana las !eyes municipales regulan el .ejido, pero este ha perdido toda sig
nificaci6n colectivisa, para convertirse en patrimonio explotable con el 
fin de conseguir rentas destinadas a los fondos generales de! Municipio. 
El ejido es siempre arrendable en esos paises, y en muchos casos pueden 
enajenarse. La formula mas exacta de su caracterizaci6n actual y de la 
equivocada interpreaci6n de sus origenes nos la sumin stra el articulo 24 
de la Ordenanza de Rentas para 1941 de! Municipio San Fernando de 
Apure (Venezuela, segun el cual "los terrenos ejidos constituyen un bien 
publico de! patrimonio de! Concejo y fueron conccdidos a la Municipalidad 
para fines rentisticos' 19• 

:En esta forma, desde la epoca colonial y particularmente duran
te el siglo pasado, como lo observ6 Max Rafael Valladares, la pala
bra ejido se fue generalizando: 

"para designar todas las tierras perenecientes a los Concejos, ya fueron 
de su dominio privado o de su dominio publico y que asi se hiciera sin6nimo 
de la expresi6n "tierras concejiles" o tierras de propios que son usadas en 
la legislaci6n y la literatura de! derecho espafiol para designar todas las 
t'.erras de propiedad municipal indistintamente o las puram:mte patrino
niales (a la cual corresponde la ult ma expresi6n "propios") 20 • 

En conclusion, en America, la expresion ejido signific6, de acuer
do al derecho indiano, la legislaci6n colonial, y de acuerdo a la le
gislaci6n republicana, una denominaci6n generica utilizada para 
identificar los bienes inmuebles municipales del dominio privado de 
las ciudades y villas, tierras en general no urbanas, no habiendo 
estado nunca comprendidos en tal denominaci6n aquellos bienes que 

18. Vease sobre este proceso y la situaci6n general en America Hispana, Fer
nando Albi, Derecho Municipal comparado del Mundo Hisp<inico, Madrid, 
1955, pp. 542 a 548. 

19. Op. cit., p. 547. 
20. Dict<imenes de la Sindicatura' Municipal, Zoe. cit., p. 422. 
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en la legislaci6n moderna son considerados como bienes del domi
nio publico municipal, de uso publico (las calles, plazas) o de uso 
privado ( edificios sede de las mstituciones mumc1pales}. Recuerde
se que es ta clasificaci6n es origmal de! CGdigo Napoleon de prin
ci pios del siglo XIX, y se incorporo a la legis1acion republicana, solo 
a partir de 1873. 

2. LA DECLARACION DEL GOBERNADOR DIEGO DE OSORIO ANTE EL 
CABILDO DE CARACAS EL 14 DE JUNIO DE 1594 SOBRE EJIDOS 

De acuerdo al regimen que hemos sefialado y que se aplic6 en 
los afios de la conquista y co1onizaci6n, el repartimiento de tierras 
a los particulares pobladores por los Adelantados y luego por las 
autoridades locales, fue lo que origino la propiedad privada inmue
ble. Por su parte, la propiedad de los Cabildos y los bienes de uso 
comunal (ejidos) se hizo mediante la atribuci6n a las villas y ciu
dades de bi en es propios y entre ellos, de ej idos, como a cualquier 
particular, lo cual debia responder a una Real Cedula o ser confir
mada por ella. Asi sucedio en todas las ciudades de America y de 
Venezuela. 

En esta forma, la ciudad de Ca1·acas, que habia sido fundada en 
1567 y en la cual el fundador y los gobernadores sucesivos habian 
hecho repartimiento de tierras tanto a los m1embros de sus hues
tes como a los colonos, casi 30 afios despues, en 1594, fue dotada de 
tierras co:qmnes en virtud del cumplim1ento, por el Gobernador de 
la Provincia, de una Cedula Real. 

En efecto, el 14 de junio de 1594, el Gobernador y Capitan Ge
neral de la Provincia de "Venezuela Indias y tierra firme del mar 
oceano", Don Diego de Osorio, formulo una declaraci6n ante el Es
cribano de Gobernacion, Alonso Garcia Pineda, la cual paso por el 
Cabildo de la ciudad de Santiago de Leon de Caracas; declaracion 
que formul6, segun dijo, en ejecucion de una Real Cedula que Uego 
a la Provincia y en la cual el Rey mando componer las tierras que 
no estuvieran dadas o repartidas con titulos leg1timos, dejando pri
mero y ante todas las cosas, los ejidos y baldios para pastos comu
nes de la ciudad. 

Se ha discutido durante decadas, a partir de los afios veinte de 
este Siglo, la autenticidad y validez de esta declaraci6n del Gober
nador Diego de Osorio 21• En todo caso, e independientemente de la 
polemica, la cual consideramos bizantina por no tener sentido, lo 
cierto es que el documento se conoce y circula desde 1833 22, no ha-

21. Vease toda la documentaci6n y las diversas opiniones en los trabajos de 
Luis Torrealba Narvaez y en la recopilaci6n que realiz6, contenidos en los 
Dictamenes de la Sindicaturw Municipal, Torno V dz la Compilad6n Muni
cipal, D"strito Federal, Caracas, 1967, pp. 399 y ss. 

22. Vease el texto integro en Manuel Prieto C., Los Ejidos de Caracas, Cara· 
cas, 1968, pp. 45 y 46. 
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biendo raz6n ni fundamento alguno para dudar de su autenticidad. 
Al contrario, debe tenerse como perfectamente natural la ejecuci6n 
de una Cedula Real dotando de ejidos a la ciudad de Caracas, lo 
cual era absolutamente normal en la epoca de la conquista y colo
nizaci6n. 

Teniendo, por tanto, como autentica la referida declaraci6n del 
Gobernador en ejecuci6n de una Cedula Real, si se analiza deteni
damente dicho documento, lo que dice es lo siguiente: 

En cumplimiento de la referida Cedula y para que la Real volun
tad se cumpla, y esta ciudad (de Caracas) tenga tales ejidos, pas
tos y baldios, el Gobernador sefiaki como ejidos y baldios a la ciu
dad de Santi~go de Leon, todos los limites de tierra a la sa!ida de 
la ciudad hacia los cuatro vientos: al Este, hacia la provincia de los 
Mariches, hasta la Quebrada Las Barrancas y Chacao hasta donde 
entra en el rio Guaire, asi a la derecha como a la izquierda hasta 
la Sierra y el rio Guaire. Al Norte, las tierras que hay desde que 
salen de la ciudad y van por el camino de la mar, y las tierras que 
hay desde esta ciudad hasta la Sierra de la mar por la parte de 
arriba; y hacia el Sur, las tierras que estan por la parte de abajo 
de esta ciudad hasta el Guaire yendo por el arriba (hacia el Oeste) 
hacia La Vega. La declaraci6n dei Gobernador, por supuesto, y co
mo era costumbre, dej6 expresa reserva de las tierras que en las 
salidas de la ciudad hacia los cuatro vientos, ya habian sido dadas 
en propiedad a muchos colonos. 

Como consecuencia de la declaraci6n, el Gobernador mand6 a que 
se notificara al Cabildo y que el auto o declaraci6n se inscribiera 
en el libro del Cab1ldo, para que en todo tiempo constataran los eJl
dos que se le daban a la ciudad y tenian en virtud de la Heal Cedu1a. 
El Cab1ldo conoci6 de la declaraci6n y sus m1embros dijeron que se 
guardara y se cumpliera su contenido. 

Eso es todo lo que dice el tan comentado auto o declaraci6n de! 
Gobernador de la Provincia de Venezuela en 1594. Es fiicil com
prender que en ese documento, lo que hizo el Gobernador en cumpli
miento de una Real Cedula, como lo sefial6 Nicomedes Zuloaga en 
1918, fue dar a la ciudad de Caracas, un conjunto de "tierras co
munes de los vecinos del lugar, destinadas al pasto de los anima
les" 23• 

3. REGIMEN JURIDICO DE LOS EJIDOS Y BIENES MUNICIPALES, 
SU ENAJENABILIDAD Y PRESCRIPTIBILIDAD 

Ahora bien, de acuerdo con la legislaci6n aplicable a las Indias, 
y en particular con el derecho caE"tellano, las unicas cosas que no 
eran susceptibles de adquisici6n por las personas eran las "cosas 
comunes a hombres y bestias" (res commenes omnium), es decir, 

23. Vease Nicomedes Zuloaga "Los Ejidos de Caracas", Revista de Ciencias 
Politicas, Caracas, 1918, Torno IX, p. 105. 
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el aire, el agua de lluvia o el mar y sus riberas. Cualquiera podia 
aprovecharlos, navegando o pescando, pero nadie podia tener el do
minio de ellas. 

Todos los otros bienes podian adquirirse por los medios estable
cidos en el derecho castellano e indiano. Asi, los bienes comunales, 
los ejidos, en sentido propio, podian enajenarse a los vecinos de la 
ciudad, pues entre otros fines, con ellos se perseguia permitir el 
crecimiento y extension de la trama urbana. En consecuencia, a 
medida que la ciudad crecia, ocupando lo que eran originalmente 
sus salidas, los ejidos fueron vendidos a los vecinos para construc
cion de nuevas casas y de alli que incluso, hoy en dia, cuando la 
Constitucion habla de la inalienabilidad de los ejidos, establece la 
posibilidad de su enajenacion para construcciones (Art. 32). 

En particular, ademas de poder enajenarse, los ejidos y bienes 
municipales propios de caracter patrimonial, podian adquirirse por 
prescripcion. 

En efecto, de acuerdo al derecho indiano, solo las cosas viciosas 
no podian ser adquiridas por prescripcion, y entre ellas como lo se
:fialo Guillermo Hernandez Penalosa, estaban: 

"las de derecho divino y el mismo hombre libre; las de uso comun ( calles, 
plazas, etc.); las robadas o forzadas; las de menores, agregadas a estas 
las dotales, de la dote estimada, aunque surgia el vicio cuando, sienndo pr6-
digo el marido, la mujer callaba" 24• 

Y agrego este mismo autor, al contrario, 

"podian adquirirse por prescripc:i6n, de cuarenta afios las cosas del patri
monio de ciudad o villa cuyo producto redundara en beneficio comun. Las 
pertenecientes a la iglesia romana (en su significado sede) prescribian en 
cien afios; las de iglesia particular (en sentido regional), siendo muebles, 
en tres afios; pero los inmuebles, como tambien el lugar religioso, en cua
renta" 25• 

Con mas precision, Enrique Lagrange ha comentado con citas 
textuales, las leyes del C6digo de las Siete Partidas que regian la 
prescripcion como modo de adquirir la propiedad, aplicable a las 
Indias, en la siguiente forma: 

"Las reglas fundamentales del derecho hist6rico espafiol en materia de 
prescripci6n adquisitava eran las contenidas en las Siete Partidas, en las 
cuales la usucapi6n era ordinaria y extraodinaria. La usucapi6n ordinaria 
sobre bienes inmuebles ("los que son raices") era de diez afios entre pre
sentes y de veinte entre ausentes, con los requisitos de justo titulo, buena fe 
y posesi6n continuada durante tales lapsos (pp. 3, 29, 18). 

En caso de mala fe del enajenane, el adquirente no podia usucapir por 
menos de treinta afios, salvo que el verdadero propietario de la cosa hu-

24. Guillermo Hernandez Penalosa, El Derecho en lndias y en su Metr6poli, 
Bogota, 1969, p. 282. 

25. Op. cit., p. 283. 
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biese sabido de la enajenaci6n y no hubiese intentado la reivindicaci6n, 
caso en el cual los lapsos aplicables para usucapir volverian a ser de diez 
afios entre presentes y veinte entre ausentes (P. 3, 29, 19). La usucapi6n 
extraordinaria se consumaba por treinta o tr(US afios de posesi6n continua
da, independientemente de c6mo el poseedor hubiese obtenido la posesi6n 
de la -cosa, aunque esta hubiese sido "hurtada, forzada o robada": en las 
Partidas se regulaban varios supuestos en relaci6n a este especie de usuca
pi6n (P. 3, 29, 21). Los bienes comunales "de propios" estaban suietos a una 
prescripci6n adquisitiva de cuarenta ariios (P. 3, 29, 7) y el mismo lapso 
era aplicable para usucapir los bknes raice'l pertenecientes a "alguna 
egles'a o logar religioso", salvo las cosas que fueren de la Iglesia romana, 
las cuales "non las podrie n;ngunt home ganar por menor tiempo de cient 
afios' (P. 3, 29, 26)" 2s. 

Sin embargo, agrega Lagrange y citando a Manuel F. Clavero 
Arevalo: 

"No todos los bienes y derechos eran susc0 ptiles de usucapi6n. Asi, espe· 
cificaba el derecho hist6rico espafiol que: a) "home libre non se puede 
ganar por tiempo quanto cualquier que home lo toviese en su poder por 
siervo" (P. 3, 19, 6). Ni tampoco eran usucapiMes: b) las divini inris: 
sagradas, religiosas o santas ('idem); c) la jurisdicci6n o "sefiorio para 
facer justic;a" (idem); d) los derechos a percibir "tributos, o pechos o 
rentas u otros derechos "qualesquier que pertenezcan al rey qu" haya 
costumbrado o usado de darle" (idem); e) las cosas publicas, es decir, las 
que "sean en uso comunalmentp del pueblo de alquna eibdat, 6 villa, 6 cas
tiello 6 de otro lagar" (P. 3, 29, 7) ; f) "las corns que son de Mayorazgo, 
agora sean Villas o Fortaleza~, o de un qualqu·er otra calidad que sean" 
(ley 45 de Toro); g) las cosas "pertenecientrs eomunalmente a todos las 
hombres", coma el aire, las aguas de lluvia, el mar y su ribera, llamada 
es ta "quanta se cub re del arma dell a (de la mar) qnando mas ere see en 
todo el afio, qu'er en tiemno de invierno o de verano" (P. 3, 28, 3), y las 
caminos publicos, las pnerto8, 11 lo~ rios 11 sus riberas, "de los cirnle'l pue<le 
usar cada home' (P. 3, 28, 6): aunr1ue sobre e~fas co~as no existia en las 
Partidas una declaraci6n Pxnre~a do inusucanibilidad, es ev'dente que si 
esta se aplicaba a los bienes comunales de uso publico, con mayor raz6n 
habria de serlo a la'l co~as que "comunalmente pertenescen a todas las 
criaturas del mundo" 27 

Por ello tenfa razon Nfromedes ZuloaP."a cuando al referinie, en 
1918, a Ia declaracion de Diego Ornrio fijan<lo los eii<los <le Cara
cas como tierras comunes de los vecinos del lugar, destinadas al 
pasto de los animales, agreg6 que se trataba de: 

26. F. La!!range. op. cit., p. 7!'l. 
27. Manuel F. Clavero Arevalo. "La inealienahilidad dPl dominio publico", 

Revista de Administraci6n Publica N° 25, Madrid, 1958, p. 26, Cfr. Enrique 
Lagrange, op. cit., pp. 73 y 7 4. 
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"Simples bienes patrimoniales, y un vecino, a pesar de ser comunero, 
puede prescribir parte de ellas con tal que su posesi6n sea inequivoca, es 
decir ,que posea como propietario exclusivo y no como comunero" 28• 

En 'todo caso, es evidente que la situad6n de la propiedad de la 
tierra en el Nuevo Mundo, conforme a estas normas, produjo con
secuencias indeseadas. Como lo ha sefialado Enrique Lagrange si
guiendo lo expuesto por Ots Capdequi y por Andres Bello, el resul
tado fue "la concentracion de las mismas en pocas manos, quienes 
no siempre las mantuvieron cultivadas como debia hacerse. los in
dios fueron en muchas ocasiones despojados de sus resguardos y de 
las tierras que tenian individualmente; muchos espafioles, criollos 
y mestizos de pocos recursos no llegaron a obtener, como hubieran 
deseado tierras econ6micamente explotables; y las autoridades no 
procedieron con la diligencia debida a la revision y saneamiento de 
los titulos, ni a la recuperaci6n de las tierras poseidas indebidamen
te, ni los deslindes y avaluos que debian proceder a los remates fue
ron efectuados con el debido celo" 29• 

En tal virtud, para corregir tal situaci6n, el 15 de octubre de 
1754, fue promulgada una Real Cedula contentiva de Instrucciones 
sobre venta y composici6n de terrenos realengos, es decir, de tierras 
americanas cuya propiedad no hubiere perdido la Corona volunta
riamente, mediante enajenaci6n, o contra su voluntad, por usur
paci6n. En dicha Instrucci6n se estableci6 la necesidad de que todo 
propietario o poseedor de tierras demostrara su titulo ante la auto
ridad real, pero en cuanto a las tierras que habian sido otorgadas 
a las ciudades y villas se dispuso : 

"2. Que los Jueces y Ministros en quienes se subdelegue la jurisdicci6n 
para las ventas y composiciones de los Realengos, procederan con suavi
dad, templanza y moderaci6n, con procesos verbales y no judiciales, en 
las que poseyeren los Indios y en las demas que huvieren menester, en 
particular para sus labores, labranzas y crianzas de ganados, pues por 
lo tocante a las de las comunidad, y las que les estcin concedidas a sus pueblos 
para pastas y exidos no se ha de hacer novedad, manteniendolos en pose
si6n de ellas y reintegrcindoseles en las que se les hubiese usurpado, con
cediendose1les maryor extension en ellas, segun la exigenci.a de la p,0blaci6n; 
no usando tampoco de rigor con las que ya poseyeran los espafioles y gen
tes de otras castas, teniendo presente para con unos y otros lo dispuesto 
por· las leyes 14, 15, 17, 18 y 19, tit. 12, lib. IV de la Recopilaci6n de 
Indias" 30• 

28. Nicomedes Zuloaga "Los ejidos de Caracas" Revista de Ciencias Politicas, 
Caracas, 1918, Torno IX, p. 105 cit. en Dictcimenes de la Sinjlicatura Mu
nicipal, op. cit., p. 402. 

29. Enrique Lagrange, Enajenaci6n y Usucapi6n de Tierras Baldias, Cara
cas, 1980, p. 62. 

30. V ease el texto integro de esta Real Instrucci6n en Ernique Lagrange, 
op. cit., pp. 63 a 68. 
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En la Real Instrucci6n, ademas, se estableci6 expresamente que 
los que estuviesen en posesi6n de Realengos en virtud de venta o 
composici6n hecha por las autoridades antes de 1700, aunque no 
hubiesen sido confirmados por el Rey, los Virreyes o Pres1dentes: 

"los dexen en la libre y quieta poses'.6n de ellas sin causarles a menor mo
lestia'', haciendo constar en los titulos "que manifestaren haver cumplido 
con la obligaci6n para que en lo adelante no puedan ser turbados, em
plazados, ni denunciados ellos, ni sus sucesores en los tales Realengos, y no 
teniendo titulos, les devera bastar la justificaci6n que hicieren de aquella 
antigua posesi6n, como titulo de justa prescripci6n" 31• 

Se reconoci6 asi, expresamente, la posibilidad de adquisici6n por 
prescripci6n inmemoral de los bienes en el Derecho Indiano, inclu
yendo por supuesto, los bienes comunales o ejidos. 

Esta situaci6n continu6 en esta forma, en la epoca republicana. 
En efecto, la Constituci6n de la Provincia de Caracas del 31 de ene
ro de 1812, reconoci6 la enajenabilidad hist6rica de los ejidos, al 
prescribirse que las Municipalidades: 

Art. 89. "Deberan procurarse y conservar en sus archivos todas las noti
cias que faciliten el mejor desempe·fio de sus func:ones, y que conciernen 
al Gobierno de la Provincia las ideas y conocimientos que conduzcan al 
acierto de sus resoluciones. Tales son: la Pxtensi6n de sus territor'os, la 
calidad de sus terrenos, sus producciones, aguas, rios, montafias y comu
nicaciones con los departamentos vecinos, las tierras sin legitimo dueno 
conocido, las destinadas antes para e.iidos, la situaci6n y distancia de sus 
poblac;ones, el numero de SUS casas y habitantes, los objetOS mas generales 
de su culutra e industria, y otros semejantes". 

Luego, la Ley dictada por el Congreso de Colombia "sobre ena
j enaci6n de tierras baldias y creaci6n de oficinas de agrimensura" 
de 13 de octubre de 1821, tenia por objeto legitimar la titularidad 
de la Republica sobre los antiguos Realengos, imponiendo a los po
seedores por tiempo inmemorial y a quienes alegasen "justa pres
cripci6n" sobre tierras que entonces podian considerarse como na
cionales, de obtener sus titulos de propiedad dentro de un plazo de
terminado. 

En todo caso, al separarse Venezuela de la Gran Colombia, la 
Constituci6n de 1830 estableci6 el regimen de los bienes municipa
les ( caso unico en las Constituciones del siglo pasado) previendo 
expresamente, entre las funciones de las Diputaciones Provincia
les: 

"Resolver sobre la adquisici6n, enajenaci6n o cambio de edificios, tierras 
o cualesquiera otros bienes que pertenezcan a los fondos provinciales o 
municipales". 

31. Punto 4, de la Instrucci6n, loc. cit., p. 65. 
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Regia, por tanto, alli, el principio de la enajenabilidad de los 
bienes municipales, sin distingos de ninguna naturaleza, lo que si 
bien comprendia a los ejidos, no abarcaba, por supuesto, los bienes 
que en la terminologia actual podian considerarse como del domi
nio publi'co de uso publico (call es, plazas) . 

Posteriormente, la Ley de. 10 de abril de 1848, indirectamente 
previ6 la existencia de los ejidos al prescribirse el regimen "sobre 
averiguaci6n de Tierras Baldias, su deslinde, mensura, justiprecio 
y enajenaci6n" (equivalente, en Venezuela, de la Ley del Congreso 
de Colombia antes citada de 1821, que fue sustituida por esta), 
en la forma siguiente: 

Art. 1. "Se procedera a la averiguacion formal de todas las t"erras bal
dias que haya en las Provincias de la Republica; a su deslinde de las co· 
rrespondientes a ejidos, antiguos resguardos de indigenas, corporaciones 
y personas particulares; y a la ;mesura, formacion de planos y justiprecio 
de ella, en los terminos de Ia presente ley". 

Ahora bien, sobre el principio de la enajenabilidad de los ejidos, 
la Corte Suprema de Justicia ha establecido con absoluta claridad 
la situaci6n durante nuestra vida republicana, al decidir un caso 
nulidad de un articulo de una Ordenanza que defini6 ejidos en el 
Distrito Maturin del Estado Monagas, sefialando en sentencia de 
la Corte Plena del 2 de noviembre de 1993, lo siguiente: 

"Una enajenacion de tal tipo era posible jurid'camente dentro del ordena
miento vigente en la epoca, por cuanto la Constitucion de 1830, en su 
articulo 161, facultaba a las Diputaciones Provindales para "resolver sobre 
Ia adquisicion, enajenaci6n, o cambio de edificios, tierra8 o cualesquiera 
otros bienes que pertenezcan a los f ondos provinciales o municipales" (sub
rayado de Ia Corte) ; por su parte, la Ley de 11 de abril de 1825 sobre 
"Establecimiento, inversion y administrac'on de rentas municipales", dictada 
por el Congreso de Ia Republica de Colombia, habia incluido dentro de 
los fondos municipales, en el ordinal 6Q del articulo 29, "los censos, las 
tierras comunes y cualesquiera otras cosas que pertenezcan legitimamente 
a cada ciudad, villa o parroquia ... " ( (subrayado de la Corte), disposicion 
que elimino la distincion vigente en el derecho indiano entre tierras co
munes (inalienables e imprescriptibles) y de propios, hac·endolas todas 
enajenables y prescriptibles. Los Concejos Municipales podian, pues, ena
jenar sus tierras, siempre que cumplieran con las d:sposiciones que al 
respecto dictara la respectiva Diputac'on Provincial. En el caso concreto, 
la Diputacion Provincial habia dictado una "Resolucion sobre la Enajena· 
cion de Terrenos de Propios y Arbitrios", en fecha 6 de diciembre de 
1836, y en el documento en que consta la adjudicacion hecha a Ramon 
Arostegui, se hace expresa referenda al hecho de haberse cum pl· do con 
todas las previsiones de dicha Resolucion" 32• 

32. Gaceta Oficial NQ 4.705 Extraordinaria de 16-3-94, p. 23. 
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Esta situaci6n de enajenabilidad y, por supuesto, de prescripti
bilidad de los bienes inmuebles municipales, incluyendo los ejidos, 
se regul6 expresamente en el C6digo Civil de 28 de octubre de 
1862. En efecto, este C6digo, en el Libro Segundo, Titulo I, regul6 
las varias clases de bienes, y en el mismo identific6, como bienes 
de propiedad publica, los que pertenecen a la Nacion y a los Muni
cipios (Art. 18). En cuanto a los bienes que pertenecen a los Mu
nicipios identific6 a "los caminos, canales y demas obras construi
das respectivamente a sus expensas, y todos aquellos bienes, ejidos 
o propios, y rios no comprendidos en el articulo 22 (que se refiere 
a "los grandes rios que puedan navegarse por buques, de mas de 
100 toneladas" que "son bienes de la Nacion), que poseen para su 
uso y aprovechamiento de sus habitantes, o para subvenir a sus 
gastos, bajo las reglas establecidas por la administraci6n nacional" 
(Art. 27). 

El articulo 6 de la Ley I del Titulo II del Libro Segundo del 
C6digo estableci6 que "los modos de adquirir el dominio son la ocu
pacwn, la accesion, la tradici6n, la sucesi6n por causa de muerte y 
la prescripc16n", agregando el articulo 3 de dicha ley, el imico su
puesto de inalienabilidad respecto de los bienes ( correspondientes 
a los res commenes omnium), asi: 

Art. 3. "Las cosas que la naturaleza ha hecho comunes a todos los hom
bres, como la alta mar, no son susceptibles de dominio, y ninguna naci6n, 
corporaci6n o individuo tiene derecho de apropiarselas". 

En consecuencia, conforme a dicho regimen, los bienes que per
tenecian a los Municipios eran susceptibles de dominio y de adqui
sici6n, incluso mediante prescripci6n, por particulares. 

Esta situaci6n la regul6 expresamente el C6digo Civil de 21 de 
mayo de 1867, el cual al precisar los bienes de propiedad publica 
como los que pertenecen a la N aci6n y a los Municipios (Art. 343), 
estableci6 expresamente que "pertenecen a los Municipios los ca
minos, canales y demas obras construidas respectivamente a sus 
expensas, y todos aquellos bienes que poseen para el uso y aprove
chamiento de sus habitantes o para subvenir a sus gastos" (Art. 
346); agregando el C6digo que: 

Art. 347. "La administraci6n y enajenaci6n de los bienes que pertenecen 
a la Republica, a los Municipios o a los establecimientos publicos, se rigen 
por leyes especiales; pero estan sujetas a prescripcion segun lo determinado 
en el Titulo de la materia". 

Se ratific6, asi, expresamente en la legislaci6n civil, lo que habia 
sido la norma constante durante la epoca de vigencia plena del de
recho indiano y durante la epoca republicana, respecto de la enaje
nabilidad y prescriptibilidad de los bienes municipales, incluyendo 
los ejidos. 
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Posteriormente, el C6digo de 20 de f ebrero de 1973, al reguiar 
los bienes en relaci6n a las personas a quienes pertenecen, determi
no que "los bienes pertenecen a la Nacion, a los Bstados y SUS sec
ciones, a los establecimientos publicos y otras personas J urid1cas, y 
a los particulares" (Art. 437), incorporando por primera vez a 
nuestra legislaci6n, la nocion de bienes del dominio publico "de la 
Nacion y de los Estados y sus secciones", los cuales fueron defi
nidos como "los caminos, los lagos, los rios, las murallas, fosos, 
puentes de las plazas de guerra y demas bienes semejantes" (Art. 
438) . Solo estos bi en es del dominio publico se definieron como ina
lienables (Art. 442). 

Debe sefialarse que en enumeracion de los bienes en relacion a 
las personas a quienes pertenecen, no incluyo el Codigo Civil a los 
Municipios, y solo se refirio a las "secciones" de los Estados, que 
eran las antiguas demarcaciones provinciales y de Estados de la 
Federacion incorporados en los grandes Estados federados estable
cidos en la epoca guzmancista. 

Iguales normas se incorporan al Codigo Civil de 10 de dici~mbre 
de 1880 (articulos 442, 443 y 447, respectivamente); al Codigo Ci
vil de 19 de marzo de 1896 (articulos 449, 450 y 454, respectiva
mente); al Codigo Civil de 9 de abril de 1904 (articulos 455, 456 y 
460, respectivamente); al C6digo Civil de 4 de julio de 1916 (ar
ticulos 516, 517 y 521, respect1vamente); y al Codigo Civil de 13 
de julio de 1922 (articulos 516, 517 y 521, respectivamente). 

El C6digo Civil de 13 de agosto de 1942 vario la regulacion tra
dicional, incorporando expresamente a las "Municipalidades" en sus 
regulaciones. Asi, el articulo 538 establecio que "los bienes pertene
cen a la Nacion, a los Estados, a las Municipalidades, a los esta
blecimientos publicos y demas personas juridicas y a los particu
lares" (Art. 538), agregando que "los bienes de la Nacion, de los 
Estados y de las Municipalidades son del dominio publico o del do
minio privado" (Art. 539). 

En cuanto a los bienes del dominio publico los definio como "los 
caminos, los lagos, los rios, las murallas, fosos, puentes de las pla
zas de guerra y demas bienes semejantes", agregando el mismo ar
ticulo 539, que: 

"El lecho de los rios no navegables pertenece a los riberenos segun una 
linea que se supone trazada por el medio del curso de agua. Cada ribereiio 
tiene derecho de tomar en la parte que le pertenezca todos los productos 
naturales .Y de extraer arenas y p;edras, a condici6n de no modificar el 
regimen establecido en las aguas ni causar perjuicios a Ios demas". 

Finalmente el Codigo tambien declar6 que los bienes del dominio 
publico eran inalienables (Art. 543). Estas normas del C6digo Ci
vil de 1942 no fueron modificadas en la reforma de 1982. 

Conforme a esta normativa, desde 1973, el regimen de los bienes 
publicos se dividi6, basandose en la noci6n de dominio publico y de 
dominio privado. Al definirse los bienes del dominio publico (los 
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caminos, los lagos, los rios, las murallas, fosos, puentes, las plazas 
de guerra y demas bienes semejantes), es evidente que los bienes 
municipales que no respondieran a esa naturaleza, entre ellos los 
ejidos, eran bienes del dominio privado de los lYiunicipios y por 
tanto, esencialmente enajenables. Por ello, durante el siglo pasado, 
las Legislaturas de los Estados dictaron regularmente leyes relati
vas a la enajenaci6n o arrendamiento de los bienes de los Estados 
y de los Municipios. Un ejemplo es la Ley sobre Enagenaci6n o 
Arrendamiento de bienes del Estado y los Municipios de 7 de enero 
de 1891, del Estado Los Andes (en esa epoca abarcaba los actuales 
Estados Merida, Tachira y Trujillo), en la cual se regul6 la enaje
naci6n de los bienes municipales "cuando fueren innecesarios para 
el servicio publico" y lo autorizase la Legislatura (articulos 1 y 3), 
no existiendo en esas regulaciones norma alguna que estableciera 
el principio de la inalienabilidad. 

Los unicos bienes inalienables e imprescriptibles, como se dijo, 
en esas regulaciones, eran las vias publicas ("plazas, calles y pa
seos de la poblaciones, los caminos publicos rurales con los puentes, 
calzadas y demas obras que hagan parte de ellas, y los rios nave
gables", segun el articulo 295 del C6digo de Policia del Estado Los 
Andes de 22 de marzo de 1894") 33 En todo caso, el regimen del C6-
digo Civil y de las Leyes Estadales respecto de los ejidos, fue pos
teriormente modificado por la legislaci6n nacional especial, que en 
1909 comenz6 a regular nacionalmente a los ejidos, junto con las 
tierras baldias. 

En efecto, la primera regulaci6n legal de caracter nacional so
bre los ejidos, la estableci6 la Ley de 'fierras Baldrns y Ejidos de 
13 de agosto de 1909, definiendolos asi: 

Art. 49. Son ejidos: 

1. Los que en tal calidad, bajo el mismo nombre o el de propios han 
venido gozando las MunicipaLdades en cuyo favor existen concesiones 
anteriores a la presente ley, cualquiera que sea su extension. 

2. Los que se conceden por esta ley a los Municipios que no los tengan. 
3. Las tierras que correspondian a los Resguardos de las Comunidades 

de Indigenas que se hayan extinguido por desaparici6n total de sus 
duefios. 

De acuerdo a la misma ley, tal como lo consagr6 el articulo 59: 

Art. 59. "Las Municipalidades legislaran acerca de sus ejidos y podran 
concederlos a particulares segun sus ordenanzas, y las !eyes de! Estado 
a que pertenezcan, pero no podran dar, ni aun en arrendamiento, ni per
mitir ninguna explotaci6n de los terrenos que deban quedar para bosques, 
pr»ra la conservaci6n de fuentes y manantiales. Esta prohibici6n es tam
bien con respecto a los ejidos o prop:os provenientes de concesiones de la 
epoca colonial". 

33. V eanse las referencias a esas !eyes en Recopilaci6n de Le yes y Decretvs 
Vigentes en el Estado Los Andes, Curazao, 1894, pp. 168 y 220. 
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Se estableci6 asi en dicha ley, la regla general de la posibilidad 
expresa de enajenaci6n de los ejidos al preverse que podian ser con
cedidos a los particulares. En cuanto a la prohibici6n de conceder 
a particulares de los ejidos o propios provenientes de concesiones 
de la epoca colonial que se estableci6 por primera vez en la legis
laci6n, por supuesto, solo se aplicaba a los terrenos que en ese mo
menta continuaban siendo ejidos, y no a aquellos, que habiendo 
siendo ejidos coloniales, ya habiau sido enajenados o habian sido 
adquiridos por usucapi6n por particulares. 

Posteriormente, al a:fio siguiente, la Ley de Tierras Baldias y Eji
dos de 27 de junio de 1910, al regular la posibilidad de que las 
Municipalidades concedieran ejidos a particulares, restringi6 esa 
posibilidad al se:fialar que "podran concederlos en arrendamiento a 
particulares, segun sus Ordenanzas" (Art. 59). Similar regulaci6n 
se repiti6 en las Leyes de Tierras Baldias y Ejidos de 11 de julio 
de 1911 (Art. 68); de 4 de julio de 1912 (Art. 87); de 30 de junio 
de 1915 (Art. 90) y de 24 de junio de 1918 (Art. 91). Se destaca, 
ademas, que a partir de la Ley de 1912 hasta la ley de 1918, en la 
legislaci6n se reafirm6 el principio de la inalienabilidad de ciertos 
ej idos al indicarse que: 

"Esta prohibici6n rige tambien con respecto a los propios proven;entes de 
concesiones o adquisiciones de la epoca colonial los cuales en ningun caso 
podran enajenarse. 

La Ley de Tierras Baldias y Ejidos de 27 de junio de 1919 vari6 
la regulaci6n de las leyes anteriores, no solo en cuanto a la enume
raci6n que los ejidos, sino en cuanto a su regimen. En cuanto a la 
determinaci6n de los ejidos, estableci6 lo siguiente: 

Art. 3. Son terrenos ejidos: 

1. Los que en concepto de tales han venido gozando varios concejos y po
blaciones de Ia Republica en virtud de datas y concesiones que arran
can de la epoca colonial. 

2. Los que hayan sido adquiridos como ejidos por Ios respectivos Munici
pios de- conformidad con las !eyes anteriores respectivas. 

3. Los resguardos de las extinguidas comunidades indigenas. Respecto 
a estos terrenos se respetaran Ios derechos adquiridos individualmente 
por los poseedores de fracciones determinadas, conforme a la ley de 
8 de abril de 1904. 

4. Los terrenos baldios que pasen al dominio de Ios Municipios que los 
soliciten de conformidad con las disposiciones del Capitulo V de la 
presente ley. 

En cuanto al regimen de los ejidos, la ley elimin6 toda referenda 
a la inalienabilidad de ciertos ejidos o a restricciones a su conce
si6n a particulares, remitiendo el regimen a la legislaci6n local, asi: 

Art. 4. "Los ejidos se regiran por las Ordenanzas Mun;cipales respec
tivas en cuanto no contrarien los principios de la legislaci6n general de la 
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Republica, en los puntos en que esta deba ser uniforme segun la Constitu
ci6n Nadonal". 

Esta regulaci6n se repiti6 con la misma enumerac10n de articu
los, en las Leyes de 20 de junio de 1924; de 24 de junio de 1925 
de 19 de agosto de 1931; y es la que rige actualmente conforme a la 
Ley de Tierras Baldias y Ejidos de 19 de agosto de 1936. 

El principio de la inalienabilidad de los ejidos solo se volvi6 a 
establecer nacionalmente, en la Constituci6n de 1925, en la cual se 
previ6 como competencia de las Municipalidades: 

"Administrar sus ejidos y terrenos propios, sin que puedan en lo sucesivo 
enajenarlos, salvo para construcc'ones" (Art. 18, Ord. 19). 

Esta norma, con igual numero, se repiti6 en las Constituciones 
sucesivas de 1928, 1929, f9'31 y 1945. 

En la Constituci6n de 1947, su articulo 119 agreg6 por primera 
vez, en la legislaci6n, a la inalienabilidad, la nota de la imprescrip
tibilidad, disponiendo lo siguiente: 

Art. 119. "Los ejidos son inalienables e imprescriptibles, salvo para cons
trucciones en los casos y previas las formalidades sefialadas en las orde
nanzas municipales respectivas. 

En la Constituci6n de 1953, el articulo 21 regu16 entre las com-
petencias de las Municipalidades, la siguiente: 

Ord. 3. "Dictar la Ordenanza que ha de regir la administraci6n de sus 
ejidos y bienes prop' os, en Ia cual se establecera que los primeros son 
inalienables e imprescriptibles salvo para construcciones y para fines de 
reforma agraria". 

Este principio se recogi6 en la vigentc Constituci6n de 1961, la 
cual establece: 

Art. 32. "Los ejidos son inalienab!es e imprescriptibles. Solo podran ena
jenarse para construcciones en los casos establecidos en las ordenanzas 
munic'pales y previas las formal <lades que las mismas sefialen. Tambien 
podran enajenarse con fines de reforma agraria aquellas que determine 
la !ey, pero siempre se dejaran a salvo lo que reauiera el desarrollo de los 
nucleos urbanos. 

Finalmente, el regimen de los ejidos a nivel legislativo se ha re
gulado a partir de 1978 en la Ley Organica de Regimen Municipal. 
Como se sefia16, hasta esa fecha los ejidos habian estado regulados 
en el articulo 3° de la Ley de Tierras Baldias y Ejidos de 1936, 
remitiendo alli su regimen a lo previsto en las ordenanzas munici
pales (Art. 4°). Actualmente la Ley Organica de Regimen Munici
pal de 1989 destina el Capitulo IV de su Titulo VII, a regular los 
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ejidos, habiendo quedado derogados, por tanto, los articulos 39 y 49 
de la vieja Ley de Tierras Baldias y Ejidos. 

Debe sefialarse que ha sido en la Ley Organica de Regimen Mu
nicipal de 1989, donde por primera vez se ha definido a los ejidos 
como del dominio publico de los Municipios; sometidos, sin embar
go, a un regimen juridico peculiar que aun cuando parte del prin
cipio constitucional de que son "inalienables e imprescriptibles" 
(Art. 32), se establecen modalidades para su enajenaci6n en deter
minadas condiciones. 

De acuerdo al articulo 123 de la Ley Organica de Regimen Muni
cipal, son terrenos ejidos: 

19 Los que con dicho caracter hayan venido disfrutando los Municipios; 
29 Los que hayan adquirido, adquieran o destinen los Municipios para 

tal fin; 
39 Los resguardos de las extinguidas comunidades indigenas no adqui

ridos legalmente por terceras personas; 
4" Los terrenos baldfos que circundan las poblaciones de los Municipios, 

conforme a la previsible expansion de aquellas, de acuerdo a los se
fialamientos del Organismo Nacional de Planific:acion Urbana. En 
estos casos, la mensura y demarcacion las hara precticar el respectivo 
Concejo o Cabildo, para que el Ministerio de Agricultura y Cria, pre
via la verificacion del caso, expida el titulo correspondiente dentro del 
afio siguiente, dejando siempre a salvo los derechos de terceros; y 

5" Los terrenos propiedad del Instituto Agrario Nacional que circunden 
las poblaciones de los Municipios cuando sean necesarios para el en
sanche urbano. EI Ejecutivo Nadonal, en la autorizacion que otorgue, 
determinara el numero de hectareas que se destinaran a ejidos. Los 
Munidpios celebraran con el Instituto Agrario Nacional los corres
pondientes convenios de donacion o compra; y en este ultimo caso, el 
precio a pagar por el Municipio al Instituto, no podra ser mayor a la 
cantidad que este efectivamente haya pagado al momento de adquirir
los·, mas el valor de las bienhechurias, si las hubiere, y los intereses 
causados calculados a la rata de! doce por ciento (12%) anual. 

A los efectos de la concesi6n y ampliaci6n de ejidos a los Muni
cipios que carezcan de ellos o no los tengan en cantidad suficiente, 
el articulo 124 de la Ley Organica de Regimen Municipal declara 
de utilidad publica o de interes social la actividad, a los efectos de 
aplicabilidad de la Ley de Expropiaci6n por causa de utilidad pu
blica o social. 

Como se sefial6, el principio de la posibilidad, por via de excep
ci6n, de la enajenaci6n de ejidos esta previsto en el articulo 32 de 
la Constituci6n, luego de declarar que "son inalienables e impres
criptibles", en la siguente forma: 

"Solo podran enajenarse para construcciones en los casos establecidos en 
las Ordenanzas Municipales y previas las formalidades que las mismas 
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sefialen. Tambien podran enajenarse con fines de reforma agraria aque
llos que determine la ley, pero siempre se dejaran a salvo los que requiera 
el desarrollo de los nucleos urbanos". 

En estos casos, el Consejo o Cabildo debe siempre proceder a 
"desafectar de su condicion ejidal los terrenos a urbanizar" con el 
voto de las tres cuartas ( %J partes de sus miembros (Art. 125). 

El articulo 32 de la Constitucion ha sido desarrollado por los 
articulos 125 y siguientes de la Ley Organica, al prescribir en ge
neral que la enajenabilidad de los ejidos, solo puede hacerse "para 
construcciones" y urbanizaciones, sometidas a los siguientes re
quisitos: 

En primer lugar, que se trate de terrenos de origen ejidal, situa
dos en el perimetro urbano de las poblaciones, es decir, tanto en 
la zona urbana como en el area de expansion de la ciudad. En estos 
casos, por tanto, se distinguen dos supuestos: si se trata de ejidos 
situados en la zona urbana, solo son enajenables los ocupados "por 
construcciones habitacionales en la zona urbana", correspondiendo 
la determinacion de lo que ha de considerarse como zona urbana 
al Municipio, siempre que este incluida dentro del area de expan
sion de las ciudades, que corresponde ser fijada por el Ministerio 
del Desarrollo Urbano en los planes de ordenacion urbanistica (ar
ticulo 24, ordinal 2 de la Ley Organica de Ordenacion Urbanistica 
y articulo 52 de la Ley Organica para la Ordenacion del Terri
torio). 

Fuera de la zona urbana, pero dentro del area prevista para la 
expansion urbana, el Alcalde puede proponer, razonablemente, al 
Concejo o Cabildo la urbanizacion de los terrenos de origen ejidal 
situados dentro de la extension prevista y previo el cumplimiento 
de los requisitos establecidos en la Ley de Ventas de Parcelas y 
demas leyes y ordenanzas aplicables. 

En cuanto a los terrenos municipales situados fuera de la exten
sion prevista para la expansion urbana, pueden ser transferidos al 
Instituto Agrario N acional de acuerdo a los convenios que celebre 
el Municipio con el Ejecutivo Nacional. 

En segundo lugar, la enajenacion de los ejidos situados fuera de 
la zona urbana pero dentro del area de expansion de la ciudad, solo 
puede hacerse para urbanizacion. En estos casos, el Cabildo o Con
cejo debe proceder a desafectar los inmuebles de su condicion eji
dal, y proceder a aprobar la urbanizacion. A este efecto, el respec
tivo documento de parcelamiento debe ser aprobado por el Alcalde 
e inscrito en la Oficina Subalterna de Registro respectivo. 

El desarrollo del parcelamiento de los terrenos ejidales puede 
ser hecho por el Municipio o mediante contrato. En este ultimo caso, 
el contrato que se celebre debe ser aprobado por el voto de las tres 
cuarta (3/4) partes de los miembros del Concejo o Cabildo. 

En todo caso, la enajenacion de los ejidos para construcciones 
esta sometida al control previo de la Contraloria Municipal y en 
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ausencia de esta, al control previo de la Contraloria General de 
la Republica. 

El articulo 125 de la Ley Organica declara inexistente los con
tratos de enajenaci6n de ejidos que se celebren en contravenci6n 
con sus normas. 

En tercer lugar, una vez urbanizados los terrenos ejidos, y de
safectada su condici6n ejidal, las parcelas resultantes son las que 
puede enajenar el Municipio, siempre que de acuerdo al documento 
de parcelamiento y al numero catastral. La forma de enajenaci6n 
de estas parcelas esta regulada con precision en el articulo 126 de 
la Ley Organica de Regimen Municipal, en la siguiente forma: 

Articulo 126. Los terrenos originalmente ejidos, urbanizados conforme 
al procedimiento a que se refiere el articulo anterior, se adjudicaran ini
cialmente en arrendamiento con opci6n de compra, y el contrato debera 
sefialar el canon de arrendamiento, el precio del terreno, asi como el plazo 
para ejercer la opci6n de compra, el cual no podra ser mayor de dos (2) 
aiios, contadoS' a partir de la fecha de la firma del contrato. 

El plazo para la construcci6n no excedera del sefialado para el pago del 
precio deJ terreno, a menos que se trate de convenios de desarrollos urba
nisticos celebrados con organismos publicos para la ejecuci6n de planes de 
viviendas o dotaci6n de servicios. 

Si la construcci6n no fuere ejecutada durante el lapso seiialado para el 
pago del terreno, el conntrato de arrendamiento con opci6n de compra 
quedara sin ningun efecto y el Concejo o Cabildo no devolvera las canti
dades recibidas por C."Oncepto de canones de arrendamiento. La venta se 
efectuara una vez terminada la construcci6n para cuyo fin fue adjudi
cado el terreno. 

Excepcionalmente podra venderse a la persona que acredite en su soli
citud haber obtenido la oferta de una entidad financiera de reconocida sol
venda, de concederle un credito para construcci6n de su vivienda. 

En tal caso, si transcurridos doS' (2) aiios despues de haberse otorgado 
el documento sin que el interesado haya ejecutado en un cincuenta por 
ciento (50%) la vivienda prevista, el Alcalde, previa la comprobaci6n co
rrespondiente, declarara el contrato resuelto de pleno valor de las bien
hechurias construidas en el terreno, conforme a lo previsto en el C6digo 
Civil. En la escritura de venta se hara constatar esta condici6n. 

La resoluci6n del Alcalde se remitira a la Oficina Subalterna de Re
giS'tro Publico respectiva, para que se estampe la nota marginal corres
pondiente. 

Ahora bien, de acuerdo a la evolucion legislativa antes sefialada, 
es evidente que durante toda la epoca colonial y la vida republi
cana hasta 1925, los ejidos podian enajenarse. 

Solo en el periodo entre 1912 y 1918 se habia previsto la nota 
de inalienabilidad para los bienes propios provenientes de conce
siones 0 adquisiciones de la epoca colonial. 

Por supuesto, se entiende que la nota de inalienabilidad solo se 
aplic6 a partir de esas fechas (en lo sucesivo, decia la Constitucion 
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de 1925) para los bienes que en ese momenta eran ejidos y no ha
bian sido previamente enajenados o usucapidos conforme a la le
gislaci6n civil. 

For tanto, un ejido que esta siendo usado como bien comunal 
por Ia poblacion de la ciudad aledafia, si bien era prescriptible, ello 
solo era posible siempre que el uso comunal no fuera actual ni se 
hubiera efectuado durante el lapso de prescripci6n. En este sentido ,. 
es que debe entenderse la sentencia de la antigua Corte Federal y 
de Casaci6n, en Sala de Casaci6n de 29 de abril de 1909, cuando 
sefial6 que "los ejidos son imprescriptibles en raz6n del uso a que 
estan destinados" 34• Ese uso debia ser actual por lo que cuando ello 
sucedia no podfa alegarse prescripci6n. De alli, por ejemplo que lns 
leyes reguladoras de las Tierras Baldias y Ejidos, hayan definido 
siempre como tales, "los que en concepto de tales han venido gozan
do" los Municipios; y asi mismo lo hace el articulo 123 de la Ley 
Organica de Regimen Municipal al establecer como ejidos los que 
con dicho caracter hayan venido disfrutando los Municipios (Art. 
123, Ord. 1°). 

En este sentido y sobre la prescriptibilidad de los ejidos en el 
derecho indiano y de principios de este siglo xx, Max Rafael Vqlla
dares, sefialaba: 

" ... un terreno es ejido mientras se le destina a tal, resulta que su inalie
nabilidad duraba tanto como su destino a ejido y que, cesado este y hecho 
el terreno patrimonial, volvia a adquirir ipso facto la calidad de alienable 
y de prescriptible. 

"Como ademas ya vimos que la Ley de 18'l7 sancion6 todas las adqui
siciones de bienes comunes (entre los cuales estan los ejidos) hechas por 
particulares en todo el tiempo anterior a dicha Ley, inclusive los terrenos 
"arbitrariamente roturados", resulta que legalmente todas las adquisicio
nes de semejantes bienes hechas por particulares, aun cuando no hubiera 
mediado entre el momento en que eran claramente ejidos y la aprobaci6n 
privada, un periodo de desuso como ejidos, que todas esas adquisiciones 
decimos, quedaron ratificadas y sancionadas legalmente, con lo cual se 
procur6 un titulo, oponible a los Municipios mismos, a los poseedores de 
antiguos ejidos inclusive aquellos que no lo tenian emanado de los Muni
cipios mismos o de otra autoridad cualquiera. 

"Establecido que Ia calidad de ejido se perdia por el desuso y que el 
bien que antes lo fuera se hacia patrimonial y caia en el comercio, resulta 
evidente que desde ese mismo momenta era prescriptible, puesto que nadie 
ha pensado en discutir la prescriptibilidad de Ios bienes patrimoniales de 
los municipios, ya que las Partidas mismas (Part. III, Ley VI, Titulo 20) 
autorizaban la prescripci6n, por cuarenta afios, de los bienes que aunque 
"sean de todos comunalmente, no u~an comunalmente de ellos todos', las 
cuales no son otras que las cosas patrimoniales del Municipio" 35 • 

34. Memoria al Congreso en 1910, Caracas, 1910, Torno I, p. 212. 
35. V ease Max Rafael Valladares, Zoe. cit., pp. 433 y 434. 
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Por todo ello, la antigua Corte de Casaci6n en Sala Civil Mer
cantil y de} Trabajo, en sentencia de 21 de febrero de 1955, al con
siderar que en una sentencia de un Tribunal Superior recurrida 
en Casaci6n se habia aplicado el articulo 18, ordinal 2° de la Cons
tituci6n de 1925, en cuanto a la inalienabilidad de los ejidos, siendo 
que en el caso concreto se trataba de una enajenaci6n que habia 
sido efectuada en 1916, consider6 que se habia infringido la garan
tia de la irretroactividad de la Ley establecida en la Constituci6n 
y el C6digo Civil. En esa sentencia la Corte de Casaci6n sefialj: 

"Fue solo en la Constitucion de 1925 cuando por primera vez aparecio la 
prohibicion de enajenar los ejidos "salvo para construccion". Es signifi
cativo que en esta misma Constitucion, en Ia base 18, los Estados reservan 
al Poder Federal todo lo relacionado a tierras baldias, excluyendo los 
ejidos y en el articulo 18, ordinal 2Q, se deja a la competencia de la Muni
dpalidad administrar sus ejidos, se mantienen en vigencia las enajenacio
nes ya, efectuadas y se autorizam futuras, aunque limitadas a los fines de 
construccion. Se reconoce la, vigencia de todas las enajenaciones anterio
res, puesto que la misma reforma contenida en este ordinal del articulo 18, 
expresamente explica que tal prohibicion es "para lo sucesivo", esto es, 
para las enajenaciones posteriores a la promulgadon de la nueva Cons
titucion" 36• 

Mas recientemente, la Corte Suprema de Justicia, al resolver so
bre la nulidad de una Ordenanza del Distrito Maturin del Estado 
Monagas que habia declarado que eran ejidos una serie de inmue
bles, en sentencia de Corte Plena de 25 de noviembre de 1993, se
fial6 lo siguiente: 

"13. A juicio de la Corte, de todo lo anteriormente exouesto queda sufi
cientemente probado quz, tal como lo expresan los recurrentes, al menos 
algunos de los terrenos i;:efialados en la Ordenanza recurrida no son en 
realidad ejidos pertenecientes al Distrito Maturin, como se declara en la 
misma, sino terrenos de propiedad particular. Por lo demas los alegatos 
esgrimidos y las pruebas presentadas por los apoderados del Distrito Ma
turin no son aptas para desvirtuar tal hecho, no solo porque no tacharon 
la falsedad de los documentos presentados por los rec.urrentes, sino porque 
la unica prueba que aportaron en defensa de la legal:dad dP la Ordenanza 
impugnada es un documento de 1783, donde consta que un funcionario de 
la Real Audiencia y Cancilleria de Santo Domingo, en visita que hizo ese 
afio al pueblo de San Judas Tadeo de Maturin, procedi6, en nombre de Su 
Ma•festad a, hacer una dotaci6n de tierras a los naturales del lugar; docu
mento que podri,a proba,r que tales tierras fueron en Una epoca de[ patri
monio municipal, pero que, obviamente, no pueden demostrar que lo hayan 
seguido posteriormente hasta ahora, maxime si se tiene en cuenta que 
durante un largo periodo de nuestra historia republicana los inmuebles 
municipales, salvo los del dominio publico, fueron enajenables y suscep· 

36. Vease en Gaceta Forense, 2~ Etapa N° 11, Volumen II, Caracas, 1956, 
p. 49. 
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tibles de usucapi6n, por lo cual todos o algunos de aquellos terrenos ori
ginalmente municipales pudieron luego dejar de serlo, como aconteci6 
concretamente con los adjudicados en 1837 a Ramos Arostegui" 37• 

4. LA INCOMPETENCIA DE LAS AUTORIDADES MUNICIPALES 
PARA DECLARAR 0 CONSIDERAR UNILATERALMENTE 
EN VIA GUBERNATIVA COMO EJIDOS DETERMINADOS 
INMUEBLES DE PRO PIEDAD PRIV ADA 

De conformidad con el principio de legalidad consagrado en el 
articulo 117 de la Constituci6n, solo esta y las leyes definen las atri
buciones de los 6rganos del Poder Publico. En derecho publico, la 
competencia no se presume, sino que requiere de texto expreso 
que la asigne. Tal como lo ha precisado la Corte Suprema de Justi
cia en Sala Politico Administrativa, en sentencia de 28-1-64, 

"la competencia o sea la aptitud legal de los 6rganos de la Administraci6n, 
no se presume. Debe emerger del texto expreso de una regla de derecho, 
ya sea la Constituci6n, la Ley, el Reglamento o la Ordenanza. Tai es el 
criterio de la doctrina administrativa, que exige, para la validez de los 
actos administrativos, que la cualidad del autor este definida en una norma 
atributiva de competencia. A falta de disposici6n expresa, la autoridad 
carece de cualidad para efectuar el acto" 38• 

Ahora bi en, conf orme a es ta doctrina, los Alcaldes carecen abso
luta y totalmente de competencia para decidir "declarar" que de
terminado inmueble de propiedad privada en un ejido municipal 
y ordenar a f uncionarios de la Alcaldia "to mar posesi6n" del mis
mo. Ni la Constituci6n, ni la Ley Organica de Regimen Municipal, 
ni la Ley Organica del Distrito Federal, ni norma alguna del orde
namiento juridico le atribuyen a los Alcaldes competencia alguna 
para "crear" 0 "extender" el regimen de los ejidos a inmuebles que 
son de propiedad privada. 

Debe sefialarse que conforme al articulo 184 de la Ley Organica 
de Regimen Municipal los alcaldes tienen asignada, indirectamen
te, la obligaci6n de tomar las medidas pertinentes para el rescate 
de los ejidos del Municipio y ejercer las acciones necesarias para 
la defensa de los mismos. 

Sin embargo, esa obligaci6n no es para tomar las medidas que 
arbitrariamente se le ocurrian a los Alcaldes, sino las que en cada 
caso autorizaba el ordenamiento juridico. 

En efecto, la norma contenida en el articulo 184 de la Ley Orga
nica de Regimen Municipal, lo que contiene es una simple "clausula 

37. Loe. cit., p. 24. 
38. Vease en Gaceta Oficial NQ 27.367, 13-2-64, pp. 203·359 y 203-360. (En 

igual sentido, sentencia de la misma Sala Politico-Administrativa de 11·8-65 
en Gaceta Oficial NQ 17.845, 22-9·65, pp. 201-324. 
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general" de actuacion, mediante la cual se establecen cometidos ge
nericos del 6rgano administrativo, pero que no puede ser aplicada 
como clausula habilitante de poderes absolutos o ilimitados de este. 
Se trata de una tipica norma, que se limita a· definir objetivos del 
organo administrativo, pero que no habilita ni configura compe
tencias concretas. Las competencias concretas del 6rgano adminis
trativo, en este caso, del Alcalde, se encuentran asignadas en articu
los especificos de la Ley Organica de Regimen Municipal, de la Ley 
Organica del Distrito Federal del C6digo Civil y del Codigo de Pro
cedimiento Civil. 

En consecuencia, los Alcaldes carecian total y absolutamente de 
competencia para declarar como ejido un inmueble de propiedad 
privada. Tal y como lo ha sefialado la Corte Suprema de Justicia 
en Corte Plena en sentencia de 15-11-93 al declarar la nulidad de 
una Ordenanza Municipal que habia considerado determinados in
muebles como ejidos: 

"El examen de la anterior cuesti6n entraiia, en segundo termino, el de la 
competencia de las Municipalidades para "crear" titulos de propiedad 
sobre tierras c:alificadas de ejidos, competencia que se infiere del texto 
mismo del articulo 1 <> de la Ordenanza y de los tres articulos siguientes. 
A juicio de la Corte, no es solo en raz6n de que el Concejo Municipal no 
ha ejercido nunca posesi6n (desde la epoca colonial) de los terrenos ejidos 
que le fueron adjudicados por concepto de tales en los documentos de 1783 
y 1786, que dicha dedaraci6n no puede ser atributiva de propiedad, sino 
porque esa declaraci6n del Concejo, de ser o permanjlcer como propietario 
de tales tierras deslindadas o no, por concepto de ejidos o de cualquier otro 
titulo, asi este contenida en una Ordenanza validamente sancionada es, 
por si sola, absolutamente inepta e ineficaz para aceptar la propiedad 
ni ningun otro derecho real adquirido por una persona natural o juridica, 
mediante titulo id6neo o suficientemente registrado y, por tanto, con fe 
publica erga omnes; y, mucho menos, si la inscripci6n del titulo respectivo 
le atribuye la preclusividad registral" 39• 

Y mas adelante la misma sentencia de la Corte Suprema sefialo: 

"No sin raz6n arguyen los representantes judiciales de la Municipalidad 
del Distrito Maturin que, por la naturaleza misma del derecho de propie
dad, inherente al denunciado articulo 1'> de la Ordenanza impugnada, dicho 
precepto tiene en el fondo caracteristicas propias de ser regulado por el 
derecho privado, lo cual equivale a decir que, no obstante su forma o de
nominaci6n de ley municipal (Ordenanza), su objeto es una declaraci6n 
de propiedad ejidal y, mas precisamente, una "delimitaci6n y mesura ... " 
ae la misma, las cuales, segun lo expres6 la antigua Corte Federal y de 
Casaci6n, "son oponibles a terceros juridicamente indiferentes, mas no a 
terceros en sentido tecnico", vale decir, quienes hayan adquirido derechos 
de esa propiedad inmueble (sent. 7 de marzo de 1947, Mem. 1948, p. 248) 40• 

39. Vease en Gaceta Oficial N9 4.705 Extra de 16-3-94, p. 32. 
40. Loe. cit., p. 22. 
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En definitiva, en la misma sentencia de la Corte Suprema se 
afirm6 lo siguiente: 

"Por eso, si la delim'taci6n de ejidos suscita un conflicto con otros parti
culares, debe tratar de efectuarse por los medios convenc'onales que su
ponen un acuerdo de voluntades de los diferentes propietarios implicados 
en el acto, o, en defecto de ello, mediante el cpropiado procedimiento con
flradictorio arnte los tribunales competentes, destinados a garantizar los 
derechos de to dos los af ectados" 41. 

Y precisamente es ante los tribunales de la Rep<'.'tblic.a, como tam
bien lo expres6 la Corte Suprema en la antes citada sentencia de 
25 de noviembre de 1993, que: 

"La actuaci6n procesal del Concejo debe dirigirse entonces a demostrar la 
inidoneidad de tal titulo, mediante el aporte de prueba de la invalidez o la 
ineficacia de los actos, o la ausencia de los hechos en que pretenda sus
tentarse. Asi, si el poseedor se d:ce propietario por obra de una cadcna 
de transferenc·as, el Concejo ha de demostrar que la misma esta viciada 
o se refiere a otro inmueble; si el titulo invocado por el poseedor es Ia 
usucapi6n, el Concejo alegara y tratara de probar que la usucapi6n no se 
consum6 por faltar alguno de los requisitos necesarios para ello' (loc. cit. 
p. 24). 

Estos criterios conducen indubit~blemente a afirmar que cuaudo 
el articulo 184 de la Ley Organica de Regimen Municipal, indirec
tamente, obliga a los Alcaldes a tomar las medidas pertinentes para 
el rescate de los ejidos del Municipio y ejercer las acciones necesa
rias para la defensa de los mismos, se trata de las acciones perti
nentes ante los tribunales para dirimir la cuesti6n de propiedad que 
ello implica, no facultado dicha norma para adoptar medidas eje
cutivas de declaraci6n unilateral de inmuebles de propiedad priva
da como ejidos, como efectos confiscatorios, ni para tomar posesi6n 
de ellos en via administrativa. 

5. CONCLUSIONES 

De todo lo anteriormente expuesto puede sefialarse en conclusion, 
lo siguiente: 

A. El hecho de que la declaraci6n o acto del Gobernador Don 
Diego Osorio de 1594 hubiera definido como ejidos de la ciudad 
de Caracas, todas las tierras a la salida de la misma por los cuatro 
vientos, no significa, en forma alguna, que ello haya permanecido 
juridicamente estatico. Los ejidos asignados a la ciudad de Cara
cas en esa declaraci6n abarcaban absolutamente todo el Valle de 
Caracas, El Avila y las tierras que llegaban hasta el mar. Preten-

41. Loe. cit., p. 25. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 69 5 

der, mas de cuatrocientos a:fios despues, que esas tierras siguen sien
do ejidos, es desconocer el derecho, los hechos y la historia. 

B. La dotaci6n a ciudades de ejidos, como bienes vecinales o 
comunales entre otros fines, tuvieron como objetivo fundamental 
establecer una reserva de tierras para el f uturo crecimiento de la 
ciudad. Asi se previ6 desde las Ordenanzas de Descubrimiento y Po
blamiento de Felipe II dictadas en 1573. Ello implicaba, por esen
cia, que los mismos podian desafectarse de su uso comunal y ena
jenarse para construcciones o adquirirse por prescripci6n, con los 
mismos fines de ensanche de la ciudad. 

C. El derecho castellano, conforme al cuerpo normativo de las 
Partidas y luego, el derecho indiano recopilado en la Recopilaci6n 
de las Leyes de los Reynos de lndias que nos rigi6 hasta que fue 
sustituido bien entrada la epoca republicana, y la legislaci6n nacio
nal durante el siglo pasado, permiti6 la enajenaci6n de ejidos y su 
usucapibilidad. 

D. La inalienabilidad de ciertos ejidos solo se estableci6 par
cialmente en la Ley de Tierras Baldias y Ejidos de 1912 y luego, 
para todos los ejidos, a partir de la Constituci6n de 1915. Todos los 
ejidos que fueron enajenados o que fueron adquiridos por prescrip
ci6n antes de esas fechas, dejaron de ser ejidos y pasaron a ser 
propiedad privada. 

En esta situaci6n se encuentran, por supuesto, las tierras de todo 
el Valle de Caracas, don de hasta la serrania de El Avila, como se 
sabe, es de propiedad privada aun cuando sometida a las limita
ciones derivadas de haber sido declarada como Parque N acional. 





V. LA PARTICIPACION POLITJCA EN EL 
REGIMEN MUNICIPAL 

1. LA PARTICIPACION POLITICA EN LA LEY ORGANICA 

La Ley Organica de Regimen Municipal ha establecido una serie 
de mecanismos de participaci6n de la comunidad en la conducci6n 
de los asuntos locales. Estos mecanismos de participaci6n pueden 
clasificarse en tres grupos: los de participaci6n politica; los de par
ticipaci6n en asuntos vecinales; y los de participaci6n en defensa de 
los bienes municipales 1. 

A. Mecanismos de participaci6n politica 

a. Democracia y vecindad 

En cuanto a las disposiciones sobre participaci6n politica, la Ley 
Organica ratifica el principio de la autonomia municipal previsto 
en la Constituci6n y que implica la elecci6n, por el propio Munici
pio, de sus autoridades (Art. 4, Ord. 19), pero agregando que la 
organizaci6n del Municipio "sera de caracter democratico y tendra 
por finalidad el eficaz gobierno y administraci6n de los intereses 
peculiares de la entidad" (Art. 3). 

Corresponde, por tanto, a la comunidad del Municipio, integrada 
por los residentes en su jurisdicci6n, no solo nacionales sino a los 
extranjeros con mas de 10 afios de residencia en el pais y con mas 
de un afio de residencia en el Municipio (Art. 8 de la LOS), la elec
ci6n de las autoridades municipales. El vinculo politico de la comu
nidad · con la unidad politica municipal es, por tan to, la residencia, 
es decir, el lugar donde se desarrollan habitualmente las actividades 

1. V ease Allan R. Brewer-Carias, "La participaci6n polit. ca a nivel local", en 
Revista de la Escuela Superior de las Fuerzas Armadas de Cooperaci6n, 
Edici6n 42 aniversario de la Creaci6n de la F. A. C., Caracas, 1980, pp. 35 
a 62. Parte de este trabajo ~e public6 con el titulo "La participaci6n politica 
en la nueva Ley Organica de Regimen Municipal", en Libro-Homenaje a 
Rafael Pizani, Caracas, 1979, pp. 45 y ss. Sobre el mismo tema de la parti
cipaci6n, vease Allan R. Brewer-Carias, "El Derecho Administrativo y la 
participaci6n de los administrados en las tareas administrativas", Revista 
de Derecho Publico, E.J.V., N9 22, Caracas, 1985, pp. 5 a 32. Vease sobre 
el tema el estudio de Carlos Ayala Corao sobre "La participaci6n ciuda
dana en el nuevo regimen municipal", en la tercera parte del libro Ley 
Organica de Regimen Municipal 1989, Editorial Juridica Venezolana, 1990, 
pp. 219 y ss. 
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normales de la vida humana. Este concepto civil de la residencia 
adquiere su significado publico en el de vecindad como permanen
cia habitual del individuo en una comunidad. 

Pero no basta la simple permanencia habitual en un lugar para 
que surja la vecindad: es necesario un acto administrativo que la 
declare, y a falta de otro control, ese acto es el de incorporaci6n en 
el Registro Electoral Permanente. 

El ser residente de un l\/Iunicipio en esa condici6n, no solo posi
bilita el ejercicio del derecho a elegir las autoridades municipales, 
sino tambien a ser electo concejal (Art. 65) o Alcalde (Art. 52). 
En ambos casns se necesita ser re:3idente del respectivo l\/Iunicipio, 
incluso por un periodo de tiempo superior a 3 afios. 

La residencia, por tanto, da el carftcter de vecino, y el ser vecino 
de un Municipio <la los siguientes derechos y deberes (Art. 167 
LORM): 

l\> Ser electores y ser elegibles de acuerdo a lo dispuesto en la Ley Orga
nica de! Sufragio y en Ia presente Ley; 
29 Utilizar Ios servicios publicos municipales en las condiciones estable
cidas en las Ordenanzas Municipales; 
39 Participar en Ia gesti6n municipal de acuerdo con Io dispuesto en la 
presente Ley; 
49 Contribuir mediante el pago de impuestos, tasas y demas prestaciones 
econ6micamente previstas, para Ia realizaci6n de las competencias mu
nicipaies; 
59 Todos los demas establecidos en las Leyes y Ordenanzas. 

Entre estos deberes y derechos se destaca el de "participar en la 
gesti6n municipal", lo cual debe actualizarse basicamente en las Jun
tas Parroquiales (Art. 34). 

Sin embargo, las form[l.S, medios y procedimientos de participa
ci6n que los Municipios establezcan en ejercicio de sus funciones, 
no pueden menoscabar las facultades de decision que corresponden 
a los Organos del Gobierno local (Art. 168). 

En todo caso, los Municipios y los Distritos deben suministrar 
la mas amplia informacion SObre SU actividad y promover Ja par
ticipacion de todos los ciudadanos en la vida local (Art. 168); y por 
ello se garantiza a todos los ciudadanos el derecho a consultar los 
archivos y registros de los lVIunicipios, asi como a obtener copias 
o certificacioneo de las decisiones que adopten los 6rganos de las 
entidades locales, salvo el caso de documentos clasificados como re
servados (Art. 169). 

b. El Referendum Municipal 

La Ley Organica de Regimen Municipal de 1989 ademas de pre
ver el referendum para consultar sobre la revocatoria del mandato 
del Alcalde cuando ha sido suspendido (Art. 69), regula esta figu
ra, en general, en su articulo 175. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO II 699 

Esta norma preve, que el Concejo o Cabildo convocara a referen
dum a los electores de la Parroquia, Municipio o Distrito, "a los 
fines de la consulta de las ordenanzas u otros asuntos de interes 
colectivo", con excepci6n de la Ordenanza de Presupuesto y de las 
tributarias, cuando asi lo decida la Camara por el voto de las dos 
terceras (%) partes de sus miembros o lo solicite un diez por cien
to (10%), por lo menos, de los vecinos inscritos en la Junta Elec
toral que tenga jurisdicci6n en esa entidad. La Ordenanza sometida 
a referendum requerira para su validez la aprobaci6n de la mayo
ria de los votos validos emitidos. 

La convocatoria a referendum debe producirse dentro de los trein
ta (30) dias continuos contados a partir del acuerdo de la Camara 
o de la sesi6n en que se de cuenta de la solicitud de los vecinos; y 
el acto de referendum se celebrara dentro de los sesenta (60) dias 
continuos a partir de la fecha de la convocatoria. 

En todo caso, la Ley prohibe la convocatoria a referendum sob re 
la misma Ordenanza hasta transcurrido un ( 1) afio de la consul ta 
efectuada: . 

El Concejo Supremo Electoral debe ejercer la organizaci6n y vi
gilancia de los procesos de referendum, prestar apoyo tecnico para 
su realizaci6n y hacer del conocimiento del Concej o o del Cabildo 
sus resultados. 

c. Las iniciativas ciudadanas 

a'. Creaci6n de entidades locales 

Por otra parte. y tambien desde el punto de vista de la partici
paci6n politica, la Ley Organica atribuye la iniciativa para la crea
ci6n de un Municipio, su fusion o su incorporaci6n a otro, ademas 
de a la Asamblea Legislativa y a los Concejos Municipales intere
sados, a los ciudadanos integrantes de la comunidad o comunidades 
interesadas, en numero no menor del 20 por ciento de las inscritos 
en el Registro Electoral Permanente (Art. 20, Ord. 19), con lo cual 
se vincula, de nuevo, la vecindad, con la inscripci6n en el Registro 
Electoral Permanente. 

Una iniciativa similar se atribuye a los residentes, en porcentaje 
similar, para la creaci6n de los Distritos Metropolitanos (Art. 25). 

b'. Sanci6n y reconsiderac'ion de Ordenanzas 

Tambien coma mecanismo de participaci6n politica, la Ley Or
ganica de Regimen Municipal otorga a los vecinos la iniciativa le
gislativa en materia de Ordenanzas y la posibilidad de solicitar a 
las Concejos Municipales la reconsideraci6n de ciertas Ordenanzas. 

En efecto, en cuanto a la iniciativa legislativa, la Ley Organica 
(Art. 174) atribuye a las Asociaciones de Vecinos, asi como a las 
organizaciones sindicales, gremiales u otras agrupaciones repre
sentativas de sectores de la comunidad legalmente constituidas, la 
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posibilidad dE! presentar a los Concejos o Cabildos proyectos de Or
denanzas. Esta iniciativa, de acuerdo a la Ley, debe ser respaldada 
por un m'.imero no menor de mil vecinos de la comunidad, debida
mente identificados en el escrito dirigido al Concejo Municipal. La 
identificacion de los vecinos que apoyan la iniciativa se debe hacer 
con su nombre y apellido, direccion donde habita en el Municipio o 
Distrito Y el numero de SU cedula de identidad. 

Estos Proyectos de Ordenanzas deben ser sometidos a considera
cion de la Camara para su admision o rechazo dentro de los treinta 
(30) dias siguientes a su presentacion. En todo caso, admitido el 
Proyecto, se le debe dar el tramite que establezca el Reglamento 
Interno de la Camara (Art. 17 4). 

En cuanto a la posibilidad de solicitar la reconsideracion de Or
denanzas, el articulo 176 de la Ley Organica atribuye tal derecho 
a "los vecinos de Municipio o Distrito", limitando la posibilidad de 
la reconsideracion respecto de las Ordenanzas Municipales que no 
sean de caracter tributario o de presupuesto. Esta solicitud de re
consideracion debe ser formulada por el diez por ciento (10%) de 
los vecinos de la comunidad, debidamente identificados, conforme 
a lo dispuesto en el Art. 174 (Arts. 174 y 177). 

El planteamiento de la reconsideracion debe formularse dentro 
del plazo de tres (3) meses contados a partir de la fecha de la pu
blicacion en la Gaceta Municipal o Distrital, en forma razonada y 
con el pedimento expreso y necesario de que se modifiquen algunas 
de las disposiciones de la Ordenanza o se levante la sancion a toda 
o parte de ella (Art. 176). 

Ahora bien, recibida la solicitud de reconsideraci6n, el Concejo 
debe decidir en un plazo no· mayor de sesenta (60) dias acerca de 
los puntos planteados en ella (Art. 178) . 

Esta solicitud de reconsideracion, sefiala el articulo 179, no sus
pende los efectos de la Ordenanza objetada. Sin embargo, si el Con
cejo o Cabildo no se pronuncia dentro del -plazo antes seiialado, la 
Ordenanza queda suspendida en sus efectos por un plazo de sesenta 
dias, durante el cual continuant vigente la que hubiere sido dero
gada por la Ordenanza objetada, si este fuera el caso. 

Durante este ultimo plazo cualquier vecino de la comunidad pue
de solicitar ante la Corte Suprema de Justicia la nulidad de la Or
denanza objetada, y la suspension de la misma continuara hasta la 
decision de la Sala Politico-Administrativa, la cual debe producirse 
dentro de un plazo de 30 dias (Art. 166). En caso de no solicitarse 
la nulidad, cesa la suspension de los efectos de la Ordenanza obje
tada (Art. 179). 

d. El control de la perdida de la investidura de 
f uncionarios municipales 

En los supuestos en los cuales los Alcaldes y los concejales esten 
incursos en causales de perdida de su investidura (Art. 68), y no 
se tome la decision correspondiente por el Concejo o Cabildo, el 
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articulo 68 de la Ley Organica atribuye a cualquier "ciudadano del 
Municipio o Distrito" (se entiende "vecino" o "residente") la posi
bilidad de recurrir a la Sala Politico-Administrativa de la Corte 
Suprema de Justicia para que esta se pronuncie al respecto. 

B. Los mecanismos de participacion en asuntos vecinales 

a. Los can.ales de inf ormaei6n 

Ademas de los mecanismos de participacion politica propiamente 
dichos, la Ley Organica de Regimen Municipal regulo diversos me
canismos de participacion de la comunidad en asuntos vecinales, y 
de estimulo a la misma. 

En ef ecto, entre las facultades de los Alcaldes esta la de "esti
mular la colaboracion y solidaridad de los vecinos para la mejor 
convivencia de la com uni dad" (Art. 7 4, Ord. 12) . Por otra parte, 
al Presidente de los Concejos y Cabildos corresponde "llevar las re
laciones del Concejo o Cabildo que representa y los organismos pu
blicos y privados, asi como con la ciudadania" (Art. 77, Ord. 29); 
y al Sindico Procurador Municipal le corresponde "elevar a cono
cimiento del Concejo· las quejas que reciba por deficiencias en los 
servicios publicos Municipales o Distritales" (Art. 87, Ord. 69). 

b. Los Cabildos abiertos 

Pero entre las normas de la Ley Organica que consagran mecanis
mos de participacion vecinal, esta la contenida en su articulo 171 
y que consagra la figura de los Cabildos abiertos. Este articulo es
tablece, en tal sentido, que cada tres (3) meses, por lo menos, la 
Camara Municipal o Distrital, con presencia del Alcalde, debera 
celebrar una sesion en la cual se consideraran las materias de inte
res local que un minimo de diez (10) vecinos haya solicitado por 
escrito y con quince (15) dias de anticipacion, por lo menos, a la 
fecha de la reunion. Estas materias seran inscritas en el orden del 
dia y, en dicha sesion, el publico asistente podra formular pregun
tas, emitir opiniones y hacer solicitudes y proposiciones. El Con
cejo, el Cabildo o el Alcalde, segun competa, debera dar a los veci
nos respuesta oportuna y razonada a sus planteamientos y solicitu
des. En todo caso, para la celebracion de esta reunion, se convocara, 
entre otras, a organizaciones vecinales, gremiales, sociales, cultura
les y deportivas de la comunidad. 

c. El asesoramiento y "la vigilaneia vecinal 

El articulo 180 de la Ley Organica impone al Concejo Municipal 
el requerir, de conformidad con lo que dispongan sus Reglamentos, 
la cooperacion vecinal para labores de asesoramiento, en: 

A) Comisiones permanentes del propio Concejo o Cabildo; 
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B) Comisiones de Vecinos encargadas de vigilar el buen funcionamiento 
de los servicios publicos en su jurisdicci6n: Educativos, asistenciales, re
creacionales, de policia, de acueductos, cloacas y dr.enajes, de aseo urbano, 
de abastecimiento, mercados y control de . precios; de cementerios y servi
cios funerarios, de transpo:cte publico, de vialidad y conservaci6n de vias 
y cualesquiera otras .. 

For ultimo, la Ley Organica de Ordenaci6n Urbanista ha regula
do diversos mecanismos de participaci6n vecinal en materia de Ur
banismo 2• 

d. El control de bienes municipales 

La Ley Organica establece, por ultimo, dos supuestos de parti
cipaci6n de los vecinos en la defensa de los bienes municipales. 

En primer lugar, el articulo 109 atribuye la legitimaci6n a cual
quier vecino del Municipio, para solicitar al Concejo Municipal la 
declaratoria de inexistencia de una donaci6n o de un usufructo o 
comodato de bienes muebles del dominio privado del Municipio, rea
lizada en contravenci6n con dicha norma. Ademas, en caso de ne
gativa del Concejo a hacer dicha declaratoria o falta de pronuncia
miento dentro de los 60 dias siguientes a la solicitud, se puede ocu
rrir al Juez competente en lo contencioso-administrativo ·de la Ju
risdicci6n, quien, constatada la contravenci6n, debe declarar la ine
xistencia. 

En segundo lugar, el articulo 184 atribuye a cualesquiera de los 
vecinos la legitimaci6n necesaria para solicitar la intervenci6n del 
Ministerio Publico, para que inste al Alcalde a tomar las medidas 
pertinentes para el reconocimiento de su propiedad o posesi6n de 
ejidos e inmuebles municipales o distritales enajenados con viola
ci6n de lo dispuesto en la Constituci6n, Leyes u Ordenanzas, cuando 
sean detentados sin causa o justo titulo. 

2. LAS ASOCIACIONES DE VECINOS 

A. Caracteristicas generales 

Ahora bien, no hay duda en poder afirmar que una de las mani
festaciones mas caracteristicas de las formas de participaci6n de 
la comunidad en la conducci6n de los asuntos locales, esta en la de
nominadas Asociaciones o Juntas de Vecinos o Residentes, y que 
como movimientos sociales urbanos, han hecho su aparici6n en las 
ultimas decadas. 

2. V ease el analisis detallado de esto en Allan R. Brewer-Carias, "Introducci6n 
general al regimen legal de la ordenaci6n urbanistica", en Loy Organica. de 
Ordenaci6n Urbanistica, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 1988, pp. 
75 a 80. 
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No hay que olvidar que en sus origenes, la instituci6n municipal 
no era otra cosa que una asociaci6n de vecinos, aut6noma, politica
mente hablando. La progresiva burocratizaci6n o centralizaci6n del 
Municipio, alej6 esta instituci6n local de los vecinos y residentes, 
quienes dejaron de encontrar en el Municipio una fuente de parti
cipaci6n, y mas bien lo comenzaron a sentir como un enemigo de 
sus intereses vecinales. Las Asociaciones de Vecinos o Residentes, 
buscan asi llenar el vacio de participaci6n dejado por el antiguo 
Municipio, y al aparecer como un fen6meno espontaneo y como un 
autentico movimiento social urbano, han venido a enfrentarse al 
pod er local en la def ensa de los intereses vecinales. 

Despues de una acci6n continua desarrollada a finales de los se
senta y en la decada de los setenta, la Ley Organica de Regimen 
Municipal de 1978 reconoci6 formalmente a las Asociaciones de Ve
cinos, a lo que contribuy6, sin duda, el mismo planteamiento for
mulado por la Federaci6n de Comunidades Urbanas al Congreso en 
abril de 1978. 

Estas asociaciones de vecinos, en todo caso, son de caracter pri
vado y no sometidas a las autoridades municipales. Es cierto que 
pretenden ser instrumentos de participaci6n, pero mas bien han 
actuado como grupos de presi6n, con frecuencia frente y contra la 
autoridad municipal. En todo caso, politicamente hablando, el mo
vimiento de vecinos debe ser cuidadosamente tratado: desde el pun
to de vista de los poderes publicos, debe impulsarse como cauce. de 
participaci6n politica, pero sin ahogarselo en reglamentaciones y sin 
burocratizarselo; desde el punto de- vista del propio movimiento so
cial urbano, deben precisarse sus objetivos de defensa de intereses 
autenticamente vecinales frente a la autoridad municipal y no con
vertirse en instrumentos de lucha guiados por la sola emotividad 
de algunos de sus miembros conductores. 

La Ley Organica de 1989, en todo caso, ha continuado regulando 
a las Asociaciones de Vecinos, imponiendo a los Municipios y demas 
entidades locales el deber de favorecer el desarrollo de las mismas, 
destinadas a la defensa de los intereses colectivos. Los Municipios, 
deben, ademas, facilitar a dichas Asociaciones la mas amplia infor
maci6n sobre sus actividades y, dentro de sus posibilidades, el uso 
de los medios publicos y el beneficio de ayudas econ6micas para la 
realizaci6n de sus fines, impulsando su participaci6n en la gesti6n 
municipal (Art. 170). 

B. El ambito personal y territorial de las Asociaciones de Vecinos 

El primer elemento a precisar respecto a las Asociaciones de Ve
cinos es su ambito personal y territorial. Tal como hemos sefialado 
estos vienen determinados por la vecindad, es decir' por la vincu
laci6n que por la residencia tienen un grupo de personas con un am
bito territorial determinado: barrio o urbanizaci6n. Este concepto 
de vecindad esta basado en el concepto juridico de residencia, es 
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decir, el lugar donde habitualmente una persona desarrolla sus ac
tividades humanas. Por tanto, la vecindad no esta ligada a la exis
tencia del derecho de propiedad. Ciertamente, muchas de las Aso
ciaciones de Vecinos que se constituyeron en la decada de los sesenta, 
fueron Asociaciones de Propietarios y Residentes, pero realmente 
la calidad de miembro de la Asociaci6n 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 rela
ci6n con la familia como categoria sociol6gica, y la pertenencia a 
las Asociaciones de Vecinos nunca ha estado vinculada a la familia 
0 al numero de familias que pueda existir en un area determinada. 

Pero en todo caso, la vecindad, es decir, la comunidad de intere
ses vecinales que existe entre un grupo de personas, viene referida 
a un ambito territorial determinado. N ormalmente las Asociaciones 
de Vecinos se constituyeron, en el Area Metropolitana de Caracas, 
en las urbanizaciones y en ciertos barrios del centro de la ciudad y 
aun en barrios marginales. 

Algunas tienen un ambito territorial equivalente a una division 
politico-territorial preexistente, como la Parroquia o el Munic1pio; 
pero en general, el ambito territorial es la urbanizaci6n 0 el barrio, 
es decir, un territorio en el cual surge una comunidad de intereses 
vecinales derivados de una cierta homogeneidad, incluso fisica o de 
sus propias peculiaridades, y que da origen a una interrelaci6n hu
mana relativamente importante. Por supuesto, este ambito territo
rial varia entre ciudad y ciudad. En las grandes ciudades se iden
tifica con la urbanizaci6n o el barrio, pero en los pequeiios centros 
poblados, el pueblo todo puede dar origen a un ambito territorial 
definido de vecindad. 

Para la promoci6n de las Asociaciones de Vecinos, por tanto, no 
deberian ni limitarse artificialmente el numero de los asociados, ni 
demarcarse artificialmente el ambito territorial en los cuales pue
den constituirse. La Ley de 1989, en este sentido, como lo que regu-
16 la Ley de 1978, ha sido bastante flexible. 

En efecto, establece que las Asociaciones de Vecinos se pueden 
constituir por "los vecinos que integran una comunidad, con lazos 
y vinculos permanentes en un barrio, vecindad o urbanizaci6n, de 
acuerdo al ambito espacial que determina la Oficina Municipal que 
tenga a su cargo la planificaci6n urbana" (Art. 173) . 

Ahora bien, en cuanto al numero de personas que deben integrar
las, la Ley remite al Reglamento para determinar "el numero mi
nimo de sus integrantes" (Art. 173) ; y en efecto, el Reglamento 
Parcial Nq 1 de la Ley, dictada por Decreto N° 3.130 de 6 de marzo 
de 1979 3, estableci6 como principio general que "los habitantes que 
integran una comunidad de doscientas (200) familias, por lo me
nos, podran constituir una Asociaci6n de Vecinos, la cual tendra 
personalidad juridica". En esta forma, artificialmente fija un nu-

3. V ease en Gaceta 0 ficial NQ 31.692 de 8-3-79. 
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mero minimo de poblacion para la constitucion de una Asociacion 
de Vecinos, y a ello se le puede 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 lim1te pobla
cional que implican las doscientas ±amilias es totalmente arbitrario, 
pues la vecindad tiene relacion con un ambito territorial determi
nado y que en muchos casos da origen a una poblacion inferior; y 
en tercer lugar, que con dicha norma se establece una odiosa e in
justificada limitacion al derecho de asociarse con fines licitos, pre
vitos en el articuo 70 de la Constitucion. 

En cuanto al ambito territorial de las Asociaciones de Vecinos, 
la Ley parte de la premisa que este debe ser determinado por la 
"Oficina Municipal que tenga a su cargo la planificacion urbana" 
(Art. 173). 

En todo caso, sefiala la Ley, que la referida Oficina Municipal, 
a solicitud de los interesados, debe determinar la modificacion de 
iimbitos territorial es, a los ef ectos de la constitucion y funciona
miento de mas de una asociacion en aquellas urbanizaciones o barrios 
que por su extension territorial o por su numero de habitantes asi 
lo requieran, para lo cual deberii sefialar, en cada caso, la circuns
cripcion donde actuarii cada una de ellas. Esta decision de la Ofici
na Municipal puede ser apelada ante la Camara Municipal. De nue
vo aqui la Ley Organica, contrariando el principio de separacion 
orgiinica de poderes que consagra, erige al Concejo Municipal y no 
al Alcalde, en el superior jerarquico para conocer de recursos con
tra decisiones de organismos administrativos del Municipio, que de
penden del Alcalde. 

Por ultimo, debe destacarse que la Ley Organica exige en gene
ral que la organizacion y funcionamiento de las Asociaciones debe 
ser democratica y responder a su naturaleza propia (Art. 1'73). 

Para adquirir personalidad juridica, las Asociaciones de Vecinos 
deben inscribir su Acta Constitutiva y Estatutos en la correspon
diente Oficina Subalterna de Registro. 

Ademas, solo para fines informativos, el Concejo Municipal man
tendra un archivo actualizado de las Asociaciones de Vecinos legal
mente constituidas en su jurisdiccion (Art. 172). 

C. Las funciones de las Asociaciones de Vecinos 

Ahora bien, en cuanto a las funciones de las Asociaciones de Ve
cinos, como cuerpos intermedios de participacion, su caracteristica 
general es la de ser movimientos sociales con pluralidad funcional 
vinculada al interes colectivo. Es decir, no tienen, en la defensa de 
los intereses vecinales, una funcion concreta ni de caracter secto
rial. Asi se distinguen las funciones multiples de las Asociaciones 
de Vecinos, de las ft;mciones concretas de otras sociedades interme
dias: asociaciones sindicales, gremiales, profesionales, culturales, 
deportivas, de usuarios, o de consumidores. 
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Las funciones multiples de las Asociaciones de Vecinos giran en 
torno a un objetivo definido: la defensa del interes colectivo, lo 
cual puede abarcar multiples aspectos: defensa de la integridad 
urbana de SU ambito territorial; solucion de los problemas deriva
dos de la renovacion urbana; actividad reivindicativa para el logro 
de dotaciones de equipamiento urbano o la prestacion de servic10s 
publicos eficientes; la defensa de valores historicos y tradicionales 
de su ambito territorial; la colaboracion con la Administracion en 
la planificacion urbana del ambito vecinal; la representacion de los 
vecinos ante las autoridades municipales; y, en fin, la cooperacion 
vecinal en todas sus manifestaciones, de acuerdo a lo indicado en el 
articulo 69 del mencionado Reglamento NQ 1. 

Estas diversas funciones las realizan las Asociaciones de Vecinos 
como organismos autonomos y, por tanto, no dependientes de cual
quier otra organizacion social superior y, por supuesto, no depen
dientes de las autoridades municipales. De alli que las regulaciones 
que se establezcan deben garantizar esta autonomia en lugar de 
minimizarla. 

La autonomia, por otra parte, deriva de la propia forma juridica 
que adoptan las Asociaciones de Vecinos. Se trata de personas juri
dicas de derecho privado, cuya personalidad juridica la adquieren 
como sociedades civiles sin fines de lucro, mediante la inscripcion 
de su acta constitutiva y estatutos en la correspondiente oficina su
balterna de registo (Art. 172). Esta forma juridica de derecho pri
vado se acompafia, ademas, con la caracteristica de que se trata de 
personas juridicas no estatales, en el sentido de que no estan inte
gradas a la organizacion general del Estado, aun en el supuesto de 
que puedan participar en ciertas actividades de gestion de intere
ses locales. En tal sentido, el Registro de las Asociaciones de Vecinos 
legalmente constituidas que debe llevar cada Concejo Municipal en 
su jurisdiccion, debe tenerse como un simple elemento de informa
cion a los efectos de promover la participacion vecinal. 

El caracter de personas juridicas de derecho privado no estata
les de las Asociaciones de Vecinos, resulta, ademas, del hecho de 
que son asociaciones de caracter voluntario, donde la afiliacion no 
es obligatoria; de que, en general, no ejercen autoridad; y de que 
sus directivos son electos por la propia comunidad vecinal sin inje
rencia de la Administracion Municipal. 

En todo caso, la perlnanencia distingue a las Asociaciones de Ve
cinos de los Comites de lucha de muchos barrios marginales, de 
existencia circunstancial. La permanencia, por otra parte, canaliza 
la accion de las Asociaciones de Vecinos dentro del ordenamiento 
juridico. Su accion debe ser de tipo legal, y esto las diferencia de 
los movimientos espontaneos de lucha que basan su accion, funda
mentalmente, en las vias de hecho, o en la busqueda de una ruptura 
con el sistema juridico-politico imperante. Las Asociaciones de Ve
cinos, por tanto, no pueden identificarse ni fundamentarse en las 
solas manifestaciones callejeras. 
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Por ultimo, otra de las caracteristicas de las Asociaciones de Ve
cinos es que sus funciones y ohjetivos de defensa de los intereses 
colectivos se plantea, casi siempre, frente a la Administraci6n. Esta 
es una finalidad especifica, por lo que en el movimiento vecinal se 
encontrara siempre la antinomia interes vecinal-interes de la Ad
ministraci6n. Esta ha sido la raz6n del surgimiento de las Asocia
ciones de Vecinos. 

Esta contraposici6n de intereses, por supuesto, no impide la coope
raci6n y colaboraci6n de las Asociaciones de Vecinos en la gesti6n 
de los intereses locales; mas bien la facilita, siempre y cuando aque
llas continuen actuando con autonomia. La participaci6n no impli
ca sumisi6n ni dependencia, sino cooperaci6n mediante la defensa 
de los propios intereses. 





VI. ASPECTOS DE LO CONTENCIOSO-MUNICIP AL 

Como lo hemos se:fialado, un principio fundamental de la autono
mia municipal en Venezuela, es que los actos de los Municipios no 
pueden ser impugnados sino por ante los 6rganos jurisdiccionales 1 

de conformidad con la Constituci6n y las leyes. Asi se establece, 
expresamente, en los articulos 29 y 206 de la Constituci6n. 

La consecuencia de este principio es que los actos de los Munici
pios no estan sujetos a revision, veto o control por parte de otras 
autoridades administrativas o legislativas, por lo cual en Venezuela 
no existe forma alguna de tutela sobre las entidades locales. Por 
tanto, el control sobre los actos municipales se reduce a un control 
judicial. 

Ahora bien, en el ordenamiento juridico vigente podemos distin
guir tres tipos de cuestiones contenciosas que conciernen a los Mu
nicipios: los juicios que tienen por objeto el control de la constitu
cionalidad o legalidad de los actos municipales o de las abstenciones 
por parte de funcionarios municipales; los juicios que tienen por 
objeto la soluci6n de las controversias y conflictos entre entes territo
riales y los Municipios o entre autoridades municipales; y los juicios 
en los cuales, por razones distintas al contencioso-administrativo de 
anulaci6n, un Municipio sea parte, como demandante o como de
mandado 2• 

1. EL CONTROL DE LA CONSTITUCIONALIDAD Y LEGALIDAD 
DE LOS ACTOS MUNICIPALES 

A. El control de la constitucionalidad de los actos del Municipio 

En cuanto al control de la constitucionalidad de las Ordenanzas y 
demas actos de efectos generales (normativos) de los Municipios, de 

1. Vease sobre este tema el estudio de Hildegard Rondon de Sanso sobre "El re
gimen contencioso-administrativo municipal", en la segunda parte de! libro, 
pp. 160 y ss. Ley Organica de Re,qimmi Municipal 1989, Editorial Jurfdica 
Venezolana, Caracas, 1990, pp. 160 y ss. Vease Io expueso en la Decima 
Quinta Parte, Torno III. 

2. Vease sobre esto, Allan R. Brewer-Carias, El Regimen Municipal en Vene
zuela, Caracas 1984, pp. 161-165; y Estado de DerPcho y Control Judicial, 
Madrid, 1987, pp. 413-417. Vease Io expuesto en Ia Decima Sexta Parte, 
Torno VI y en la Decima Novena Parte, Torno VII. 

709 
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acuerdo a lo establecido en el articulo 215, ordinal 4° de la Constitu
ci6n y en el articulo 42, ordinal 3° de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, corresponde ejercerlo en unica instancia a la 
propia Corte Suprema en Corte Plena. El recurso para obtener una 
declaratoria de nulidad parcial 0 total por razones de inconstitucio
nalidad de estos actos de efectos generales, es la acci6n popular re
gulada en los articulos 112 y siguientes de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de J usticia, que puede ser interpuesta por cualquier 
"persona natural o juridica plenamente capaz, que sea afectada en 
sus derechos o intereses" por la Ordenanza o el acto de efectos 
general es. 

En cuanto a los actos administrativos de efectos particulares de 
los Municipios, si su vicio es la inconstitucionalidad, estos pueden 
ser objeto de un recurso contencioso-administrativo de anulaci6n 
regulado en los articulos 121 y siguientes de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, y el conocimiento del recurso tambien 
corresponde en unica instancia a Ja Corte Suprema de Justicia, pero 
en Sala Politico-Administrativa, conforme a lo establecido en los 
articulos 42, ordinal 11 y 181 de la Ley Orgiinica de la Corte Su
prema de J usticia. 

B. El control de la constitucionalidad o legalidad de las ordenanzas 

En cuanto a las Ordenanzas Municipales, en particular, la com
petencia para conocer de los recur8os de anulaci6n contra las mis
mas, sea por razones de inconstitucionalidad o de ilegalidad, corres
ponde en unica instancia a la Corte Suprema de Justicia en Corte 
Plena conforme al articulo 112 de la Ley Orgiinica. No siendo las 
Ordenanzas actos administrativos sino "leyes locales'', como las ha 
denominado la Cortes, no se aplica la Disposici6n Transitoria del 
articulo 181, destinada a la impugnaci6n de los actos administrati
vos por razones de ilegalidad. 

En materia de impugnaci6n de Ordenanzas debe destacarse, ade
mas, la prevision del articulo 179 de la Ley Orgiinica de Regimen 
Municipal, que legitima a cualquier vecino a solicitar la nulidad de 
una ordenanza, cuando su reconsideraci6n ha sido planteada ante 
el Concejo ·Municipal respectivo. 

C. El control de la legalidad de los actos administrativos municipales 

En cuanto al control de la legalidad de los actos administrativos 
municipales, sea que se trate de actos de efectos generales o actos 

3. Las Ordenanzas, por tanto, no son actos administrativos. El caracter de 
!eyes locales ha sido admitido por la Corte Suprema desde hace aiios (Sen
tencia de la CF, 24-1-53, Gaceta Forense, N9 2, pp. 174-175) y mas recien
temente ratificado por la Corte Primera de lo ContencioFo-Administrativo. 
Sentencias de 10-5-83 y 13-3-84, Revista de Derecho Pubiico N9 18, E.J.V., 
Caracas 1984, pp. 1-49. 
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de ef ectos particular es de acuerdo al articulo 181 de la Ley Orga
nica de la Corte Suprema de Justicia, el conocimiento de los recur
sos contencioso-administrativos de anulaci6n corresponde en prime
ra instancia a alguno de los ocho Tribunales Superiores con com
petencia en lo Civil, Mercantil y Contencioso-Administrativo de la 
Region respectiva en la cual este ubicado el Municipio, y el proce
dimiento, segun los casos, esta regulado en los articulos 112 y si
guientes y 121 y siguientes. La segunda instancia en estos juicios 
corresponde a la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, 
con sede en Caracas, conforme a lo establecido en los articulos 181 
y 185, ordinal 49 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Jus
ticia. 

D. Supuestos especiales de control de legalidad 

Aparte del regimen general sobre el control de la constitucionali
dad y de la legalidad de Ios actos municipales establecidos en la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia, la Ley Organica de Re
gimen Municipal establece diversos supuestos conforme a los cua
les se puede recurrir por la via contencioso-administrativa por ante 
los Tribunales Superiores con competencia en la materia contencio
so-administrativa, pero sometido el Tribunal, en su decision, a un 
procedimiento especial. 

En efecto, en los casos de remoci6n del Secretario Municipal 4, 

del Sindico Procurador Municipal 5, o en caso de declaracion de per
dida de la investidura del Alcalde o de un Concejal 6, el funcionario 
interesado puede recurrir contra la decision del Concejo Municipal 
ante el Tribunal Superior con competencia contencioso-administra
tiva correspondiente, el cual, sin embargo, debe decidir conforme 
al procedimiento regulado en el articulo 166 de la misma Ley Or
ganica del Regimen Municipal. Esta norma establece que el Tribu
nal debe decidir en un plazo de 30 dias contados a partir de la 
admision de la solicitud y bastaran para producir la decision los 
recaudos que se acompafien a esa. Cuando el Tribunal solicite re
caudos adicionales, estos deben ser consignados dentro de un plazo 
de 10 dias y la decision del Tribunal se debe producir dentro de los 
8 dias siguientes. La segunda instancia corresponde a la Corte Pri
mera de lo Contencioso-Administrativo 7. 

E. El control de la abstenci6n o negativa de actuar de los 
funcionarios municipales 

Por otra parte, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
en su articulo 182, ordinal 1°, establece la competencia de los Tri-

4. Art. 83. 
5. Art. 86. 
6. Art. 69. 
7. Art. 183. 
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bunales Superiores en lo Civil, Mercantil y Contencioso-Adminis
trativo para conocer de la abstenci6n o negativa de las autoridades 
municipales a cumplir determinados actos a que estan obligados 
por las leyes, cuando sea procedente, en conformidad con ellas. Una 
excepci6n a la competencia de estos Tribunales para conocer de la 
abstenci6n de actuar de los 6rganos municipales, sin embargo, es 
la establecida en el articulo 68 de la Ley Organica de Regimen Mu
nicipal, que asigna competencia a la Corte Suprema de Justicia 
para conocer de la solicitud que cualquier ciudadano de un Munici
pio le formule, cuando un Concejo Municipal se abstuviere de de
clarar la perdida de la investidura de un concejal en los casos enu
merados en dicho articulo. 

Ademas, debe destacarse que en los casos de negativa o falta de 
pronunciamiento del Concejo Municipal o Cabildo Distrital de de
clarar como inexistente los convenios suscritos sobre bienes muni
cipales en contravenci6n con las prohibiciones establecidas en el ar
ticulo 109 de la Ley Organica, dicha norma legitima a cualquier ve
cino del Municipio a ocurrir ante el Juez Superior competente en 
lo contencioso-administrativo para que constate la contravenci6n y 
declare de pleno derecho la inexistehcia. 

2. LA SOLUCION DE LAS CONTROVERSIAS Y CONFLICTOS ENTRE 
ENTES TERRITORIALES Y LOS MUNICIPIOS 0 ENTRE 
AUTORIDADES DE UN MUNICIPIO 

De acuerdo a los articulos 215, ordinal 89 de la Constituci6n y 
42, ordinal 13 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
corresponde a la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Admi
nistrativa dirimir las controversias en que una de las partes, sea 
la Republica o algun Estado o Municipio, cuando la contraparte sea 
otra de esas mismas entidades. 

Por otra parte, cuando se trate de conflictos entre las autorida
des municipales, de manera que ello amenace la normalidad institu
cional de un Municipio, la Ley Organica de Regimen Municipal dis
pone ·en su articulo 166, que dichas autoridades municipales o el 
Gobernador del Estado pueden solicitar de la Corte Suprema de Jus
ticia, en Sala Politico-Administrativa, que adopte la decision res
pectiva. Si se trata de decisiones relativas a la legitimidad de las 
autoridades municipales, la ley concede a la Corte Suprema un lap
so para decidir, de 30 dias contados a partir de la admisi6n de la 
solicitud, bastando para producirla los recaudos que se acompafien 
a esta. 

3. LAS OTRAS DEMANDAS EN LAS QUE SEA PARTE UN MUNICIPIO 

En el caso de demandas en las que sea parte un Municipio, sea 
como demandante, sea como demandado y siempre que no se trate 
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de un juicio contencioso-administrativo de anulaci6n de acuerdo al 
articulo 183 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
el conocimiento de las m1smas, en primera instancrn, corresponde 
a los Tribunales competentes, de acuerdo a las previsiones del de
recho comun o especial. 

Los Tribunales Superiores con competencia contencioso-adminis
trativa, sin embargo, son competentes para conocer en segunda ins
tancia, por via de apelaci6n, contra las decisiones que dicten otros 
Tribunales de su jurisdicci6n en los juicios intentados ante ellos 
contra un Municipio; asi lo dispone el articulo 182, ordinal 3°, de 
la Ley Organica de la Corte Suprema de J usticia. En cambio, si la 
parte demandada es un particular, aun cuando el demandante sea 
un Municipio, las apelaciones se deben intentar ante los Tribunales 
a quienes corresponda, "en conformidad con el derecho comun" 8• 

En todo caso, la excepci6n a estas reglas la constituyen los jui
cios que tengan por objeto "cuestfones de cualquier naturaleza que 
se susciten con motivo de la interpretaci6n, cumplimiento, caduci
dad, nulidad, validez o resoluci6n de lo::; contratos administrativos 
en los cuales sean parte las IVIunicipalidades", en cuyo caso, confor
me a lo dispuesto en el articulo 42, ordinal 14, de la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia, el conocimiento de eilas corres
ponde a la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administra
tiva. Por supuesto, esta norma ha planteado legislativamente la ne
cesidad de distinguir entre "contratos administrativos" y otros con
tratos de la Administraci6n, que no lo son, y que se consideran como 
de derecho privado, la cual ha sido cuestionada por la doctrina. Sin 
embargo, la Corte Suprema ha aplicado la norma, y ha utilizado en 
sus decisiones, los criterios de la clausula exorbitante y de la fina
lidad perseguida para establecer la distinci6n 9• En el contexto de 
la Ley Organica de Regimen Municipal, sin duda, habria que cali
ficar como contratos administrativos a las concesiones de servicios 
publicos o para el uso de bienes publicos (Art. 42). En la misma 
categoria habria que ubicar a los diversos contratos concernientes 
a la enajenaci6n de ejidos desafectados para urbanizaci6n (Art. 
125), y los de ventas subsiguientes de las parcelas resultantes (Art. 
126). 

8. Art. 183 LOCSJ. , 
9. Vease sentenc as de la CSJ-SPA de 11-8-83 en Revista de Derecho Publico 

NQ 16, E.J.V., Caracas 1983, p. 162; CSJ-SPA de 28-2-85 en Revista de 
Derecho Publico N9 16, E.J.\r., Caracas 1983, p. 162; y CSJ-SPA de 28-2-85 
en Revista de Derecho Publico NQ 21, E.J.V., Caracas 1985, p. 137. Vease 
asimismo sentencia de la Corte Primera de lo Contancioso-Administrativo, 
de 9-8-84, Revista de Derecho Pulico NQ 20, E.J.V., Caracas 1984, p. 140. 
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Constituci6n Econ6mica. I,549 

Const;tuci6n Econ6mica. Flex'bi1idad. 
1,552 

Const'tuci6n Francesa (1791). 1,68 

Constituci6n Politica. 1,415 

Constituci6n. Ejecuci6n directa. II,132 

Constituc 6n. Ejecuci6n inadecuada. 
I,479 

Constituci6n. Ejecuci6n incompleta. 
I,473 
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Constitucion. Ejecucion indirecta. II, 
135 

Constitucion. Formula mixta. 1,310 
Constitucion. Garantia objetiva. 1,437 
Constitucion. lmperactividad. 1,501 
Constitucion. lnviolabilidad. 1,459 
Constitucion. Normas programaticas. 

1,473 
Constitucion. Regimen democratico. I, 

444 
Constitucion. Rigidez. 1,460, 498 
Constitucion. Supremacia. 1,494 
Constitucionalismo Americano. 1,218 
Constitucionalismo Moderno. 1,221 
Constitueiones Provinciales. 1,277 
Consumidor. Proteccion. 11,428 
Consumo. lmpuestos. 11,55 
Contencioso-Munici_pal. 11,709 
Contraloria Estadal. 11,58 
Contraloria General de la Republica. 

11,51 
Contraloria ·Municipal 11,71 
Contratos de interes nacional. Il,174 
Contratos de interes nacional. Apro-

bacion legislativa. Il,177 
Contratos de interes publico. Entida

des extranjeras. 11,180 
Contratos del Estado. 11,36 
Contratos del Estado. Inmunidad de 

jurisdiccion. II,181 
Contratos del Estado. Principios. II, 

174 
Contribuciones en esp·ecie. 1,650 
Contribuciones especiales. 11,50, 65 
Control de la const'tucionalidad. De-

recho comunitario. 11,332 
Control de la constitucionalidad de 

las leyes, 1,34, 151, 239, 437; 11,709 
Control de Ia constitucionalidad por 

omision. 1,441 
Control Parlamentario. 1,470 
Controversias. Solucion pacifica. II, 

235 
Cooperacion intermunicipal. 11,639 
Cooperacion internacional. 11,229 
Corporacion asociativa de caracter 

publico. 11,441, 525 
Costas. Condena. 11,42 

Creditos Fiscales. Prescripcion. 11,46. 
Credito Publico. Municipios. 11,68 
Credito Publico. Principios. 11,36 
Creditos Tributarios. P1iivilegio. 11,44 
Crisis institucional. Respons·ables. I, 

524 
Cultura. Sector. 1,608 

-D-

Declaracion de Derechos de Virginia 
(1776). L,204 

Declaracion de los Derechos del Hom-
bre y del Ciudadano (1789). 1,20-7 

Defensa. 11,354 
Defensa. Sector. 1,603 
Defensa nacional. Seguridad del Es-

tado. 11,214 
Democracia. 1,227 
Democracia. Vecindad. 11,697 
Democrac;a de partidos. 1,418, 14~, 525 
Dependeneias Federaies. Regimen. II, 

561 
Derecho Comunitario. Recepcion. II, 

286 
Derecho Comunitario. J erarquias. II, 

323 
Derecho Comunitario. Primacia. 11,324 
Derecho de amparo. 1,440. · 
Derecho de reunion. Regimen policial. 

11,196 
Derecho Internacional. Fuente del De

recho Interno. 11,230 
Derechos Constitucionales. I,419 
Derecho5 Constitucionales. Dec1ara

cion. I,129, 242, 253, 419 
Derechos Cosntitucionales. Proteccion 

internacional. 1,423 
Derechos Constitucionales. Vigencia. 

11,208 
Derechos Economicos. 1,421 
Derechos lndividuales. 1,419 
Derechos Politicos. 1,422 
Derechos Sociales. 1,421 
Desarrollo Agropecuario. Sector. 1,607 
Desarrollo Social. 1,607 
Descentralizacion Funcional. Reserva 

legal. 11,39 
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Desc:entra!izaci6n Politica. I,229, 417, 
458, 536; II,15, 373, 533, 570 

Descentralizaci6n Politica. Bases le
g' slativas. 11,394 

Descentralizaci6n Politica. Competen
cias concurrentes. 11,395 

Descentralizaci6n Politica. Garantia 
Constitucional. 11,483 

Descentra!izaci6n Politica. Mecanis
mos institucionales. 11,423 

Descentralizaci6n Politica. Modifica
ci6n constitucional. I,489 

Descentralizaci6n Politica. Reglamen
taci6n. 11,420 

Descentralizaci6n Politica. Transfe
rencia de servicios. 11,398 

Despartidizaci6n. I,529 
Detenidos. Protecci6n de la salud. II, 

194 

Dktadura de J. A. Paez (1861). I.321 
Dictadura Militar (1948-1958). I,385 
Dictadura Petrolera. I,358 
Disgregaci6n Politica regional. I,270 
Distrito Federal. Competencia. II,505 
Distrito Federal. Competencia muni-

cipal. 11,512 

Distrito Federal. Gobernador. Il,506 
Distrito Federal. Organizaci6n. II,506 
Distrito Federal. Regimen. II,487 
Distrito Federal. Regimen Distrital. 

11,505 

Distrito Federal. Regimen Municipal. 
11,512 

Distritos Meti·opolitanos. 11,612 
Division Territorial. I,29 
Dominio Privado. 11,47 
Dominio Publico. I,631 
Dominio Publico. Declaratoria. 1,657 
Dominio PUblico. lngresos. II,50 
Dominio Publico. Subsuelo. 11,255 

-E-

Educaci6n. Sector. 1,609 
Ejec:utivo Fuerte. 1,295 
Ejecutivo Nacional. I,427 
Ejecutivo Nacional. Agentes. 11,476 

Ejecutivo Nacional. Controles. 1,470 
Ejercito Nacional. Creaci6n. 1,362 
Ejidos. II,59 
Ejidos. Enajenaci6n. 11,68 
Ejidos. Regimen Hist6rico. 11,669 
Ejidos. Regimen juridico. II,676 
Elecciones. Regimen. I,433 
Emergencia. II,364 
Empresas Publicas. 1,596 
Enmiendas Constitucionales. 1,460, 480 
Entidades locales supramunidpales. 

11,612 
Entidade!l territoriales locales. 11,606 
Espacio Aereo. II,259 
Espana. Descentralizaci6n. 11,581 
Especulaci6n. 1,682 
Estado. 11,192 
Estado. Actuaci6n Internacional. II, 

223 
Estado. Antecedentes. 1,163 
Estado. Bienes. II,352 
Estado. Democratizaci6n. 1,379 
Estado. Evoluci6n. 1,257 
Estado. Forma. 11,15, 339 
Estado. Funciones. 11,111 
Estado. lntervenci6n en la economia. 

1,560 
Estado. Objetivos. 1,554 
Estado. Organos Constitucionales. I, 

431 
Estado. Personalidad juridica interna

cional. 11,229 
Estado. Posici6n en el Sistema Politi-

co. 1,592 
Estado. Posici6n en la Economia. 1,588 
Estado. Posici6n en la Sociedad. 1,590 
Estado. Reserva de actividades econ6-

micas. 1,694 
Estado. Responsabilidad. II,163 
Estado. Seguridad. Il,209 
Estado. Separaci6n de poderes. 11,26 
Estado. Soberania. 11,252 
Estado. Territorio. 11,217 
Estado. Transferencia de competen

cias. 11,314 
Estado Caracas. 11,5·11 
Estado Centralizado de Partidos. Cri

sis. 1,523 
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Estado Contemporaneo. Fines. 1,600 
Estado Democratico. 1,599 
Estado Democratico y Social de Dere

cho. 1,43, 550, 587, 593 
Estado Democratico y Social de Dere. 

cho. Problemas. 1,507 
Estado de Dereeho. Principios. 1;47 
Estado de Derecho. Principio de la le-1 

galidad. 11,129 
Estado de Derecho. Problemas. 1,516 
Estado de Excepci6n. Emergencia. II 

215 
Estado de Partidos. 1,379, 448 
Estado Empresario. 1,596, 684 
Estado Federal. 1,229 
Estado Federal. Descentralizaci6n Po 

litica. 11,337 
Estado Independiente. Configuraci6n 

1,185, 263 
Estado Nacional Centralizado. 1,351 

451, 526 
Estado Nacional Centralizado. Crisis 

11,570 

Estado Organizador. 1,599 
Estado Planificador. 1,596, 687 
Estado Regional. 11,578 
Estado Regulador. 1,594, 671 
Estado Social. Problemas. 1,513 
Estado Unitario. 11,571, 577 
Estado Vargas. 11,542 
Estados. Asignaciones econ6micas es-

peciales. 11,57 

Estados. Autonomia. 11,444 
Estados. Autonomia tributaria. II,451 
Estados. Competencia. II,373 
Estados. Competencias concurrentes. 

11,387 
Estados. Competencias exclusivas. II, 

375 

Estados. Competencias residuales. II, 
381 

Estados. Competencias tributarias. II, 
383 

Estados. Control judicial. 11,483 
Estados. Credito Publico. 11,56 
Estados. Funcionarios Publicos. 11,413 
Estados. Hacienda Publica. 11,52 

Estados. lngresos extraordinarios. II, 
56 

Estados. Ingresos ordinarios. 11,55 
Estados. lnstitutos aut6notnos. 11,446 
Estados. IVA. 11,57, 72 
Estados. Limites territoriales. 11,371 
Estados. Ordenamiento aplicable. II, 

145 
Estados. Regimen. 11,356, 367 
Estados. Sometimiento a la legalidad. 

11,145 
Estados. Uniformidad. 11,467 
Expropiaci6n. 1,640 
Extranjeros. 11,253 

-F-

Federaci6n (1863-1901). 1,327 
Federaci6n Centralizada. 1,415; 11,573 
Federad6n. Descentralizaci6n. 1,417, 

458; 11,394 
Federalismo. 1,270, 299, 352, 451, 537 
Finanzas. Sector. 1,605 
Fiscalia General de la Republica. 1,37 
Fomento. 1,595, 683 
Fondo Intergubernamental para la 

descentralizaci6n. 11,75, 429, 458 
Francia. Descentralizaci6n. 11,582 
Fronteras, 1,690 
Fuentes del Derecho. 1,41 
Fuerzas Armadas de Cooperaci6n. Po

licia Nacional. 11,192 
Fuerzas Armadas N adonales. 1,429 
Fuerzas Armadas Nacionales. Princi

pios. 11,182 
Funcionarios Municipales. Abstenci6n. 

11,711 
Funcionarios Municipales. Regimen. 

II,656 
Funcionarios Municipales. Remunera

ci6n. 11,454 
Funcionarios Municipales. Responsabi

Iidad. 11,658 
Funcionarios Municipales. Perdida de 

la investidura. 11,700 
Funcionarios PUblicos. 11,165, 413 
Funcionarios PUblicos. Incompatibili

dades. Il,168 
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Funcionarios Publicos. Prohibici6n de 
contratar. 11,169 

Funcionarios Publicos. Responsabili
dad. 11,170 

Funciones del Estado. 11,111 
Funciones estatales propias. Ejercicio. 

11,120 
Funciones propias. Interferencia orgii-

nica. 11,115 
Funci6n administrativa. 11,124 
Funci6n jurisdiccional. 11,124 
Funci6n jurisdiccional. lnterferencias. 

11,120 
Funci6n legislativa. 1,425 
Funci6n normativa. 11,120 
Funci6n politica. 11,123 

-G-

Garantia jurisdiccional. II,109 
Garantias constitucionales. 1,436 
Garantias judiciales. 1,161 
Gastos Estadales. 11,57 
Gastos Municipales. 11,71 
Gastos Publicos. 11,38 
Gobernadores. 1,432 
Gobernadores. Agentes del Ejecutivo 

Nacional. 11,477 
Gobernadores. Elecci6n. 11,474 
Gobernadores. Remoci6n. 11,479 
Gobernadores. Regimen. 11,472 
Gobierno democriitico. 1,444 
Gopierno Federal Provisional (1863). 

1,327 
Gobierno local. 1,229; II, 602 
Gran Colombia. 1,304 
Gran Colombia. Leyes Fundamentales. 

1,291 
Guayana Esequiba. Tratado. 11,248 
Guerras de Independencia (1811-1819). 

1,286 
Guerras Federales. 1,321 

-H-

Hacienda Publica. Estructuraci6n. I, 
366 

Hacienda Publica. Principios constitu
cionales. 11,30 

Hacienda Publica. Estructuraci6n. I, 
366 

Hacienda Publica. Regimen. 11,363 
Hacienda Publica Distrital. II,510 
Hacienda Publica Estadal. 11,483 
Hacienda Publica Es Lada I. Principios 

Constitucionales. II,58 
Hacienda Publica Mu'1icipal. 11,37, 58 
Hacienda Publica Nacional. 11,37, 46, 

352 
Hacienda Publica N2cional. Control. 

11,51 
Hidrocarburos. 11,47 
Ifolanda. Tratado. II,243 

-I-

Ide11tificaci6n. 11,208 
Iglesia. Estado. 11,263 
Igualdad. Garantia. II.100 
Igualdad Tributaria. II,33 
Impuestos. Servicios personale,. 11,34 
Impuestos aduaneros. Il,48 
Impuestos a la producei6n. Il,385 
Impuestos a las ventas. II,386 
Impuestos al consumo. H,385 
Imnuestos directos. II, 18 
Impuestos Estadales. Prohibiciones 

constitucionales. ll,G3 
~mpuestos indirectos. II,48 
Impuestos internos. II,49 
Impuestos municipales. H,63 
Independencia. 1,186 
Industria. Promoci6n. I.475 
Industria. Sector. l,60G, 67 4 
Industria Petrolera. N acionalizaci6n. 

1,572 
lndustria Petrolera. Participaci6n es-

tatal. 1,568 
Informaci6n. Libertad. I,4 7 4 
Ingresos. Estimaci6n. 11,38 
Ingresos Estadales. II,53 
Ingresos Municipales. II,61 
Ipgresos Nacionales. II,48 
Ingresos Publicos. Centralizaci6n. I, 

364 
Inhabilitaci6n politica. I,481 
Iniciativa privada. Limitaciones. 1.556 
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Integraci6n econom1ca. Problemas 
Constitucionales. II,311 

Integraci6n econ6mica latinoamerica
na. II,273 

Integraci6n econ6mica latinoamerica
na. Favorecimiento. II,235 

Interes social. I,672 
Inversion. I,673 

-J-

Jefe del Estado. I,31 
Jefe del Gobierno. 1,31 
Junta Suprema de Venezuela. 1,195 
Juntas Parroquiales. II,665 
Jurisdicci6n Constitucional. 1,479 
Jurisdicci6n Contencioso-Administrati-

va. 1,36, 479 
Justicia. II,354 
Justicia. Acceso. 1,474 
Justicia. Organizaci6n. 1,34 
Justicia. Sector. I,603 
Justicia Constitucional. 1,437 
Justicia Contencioso-Administrativa. I, 

442 

-L-

Legalidad. Control. 1,154 
Legalidad. Impuesto. II,91 
Legalidad. Principio. 1.95, 251; 11,129, 

161, 605 
Legislaci6n. 1,39 
Legislaci6n Nacional. II,352 
Legislador. Coadministrador. 1,466 
Ley Tributaria. Termino. II,34 
Leyes. Formaci6n. 1,487 
Leyes. Veto presidencial. 1,439 
Leyes estadales. 11,151 
Leyes ordinarias. 11,150 
Leyes organicas. 11,149 
Liberales y Conservadores. 1,312 
Libertad. Garantia. 1,75 
Libertad Econ6mica. 1,613 
Libertad Econ6mica. Abusos. I,681 
Libertad Econ6mica. Evoluci6n. 1,662 
Libertad Econ6mica. Garantia. II,104 

Libertad Econ6mica. Limitaciones. I, 
556 

Libertades individuales. Garantia. II, 
107 

Libertades publicas. 1,455, 599 
Libertador. Organizaci6n del Estado. 

1,293 

-M-

Mancomunidades. II,615, 636 
Manifestaci6n. Regimen Policial. 11,196 
Mar. Territorial. II,257 
Minas. 11,47 

Minas e Hidrocarburos. Sector. 1,607 
Ministros. 1,428 
Moneda. 1,672 
Monopolios. Lucha. 1,683 
Municipalidad Capitalina. II,488 
Municipalismo. 1,538 
Municipios. Abastos. 11,624 
Municipios. Alcalde. II,642 
Municipios. Asistencia social. 11,631 
Municipios. Autonomia. 11,596 
Municipios. Catastro. 11,635 
Municipios. Circu1aci6n. II,625 

Municipios. Competencias. 11,152, 619 
Municipios. Competencias urbanisticas. 

11,621 

Municipios. Control de la constitucio-
nalidad. II,709 

Municipios. Control judicial. 11,485 
Municipios. Creaci6n. Il,607 
Municipios. Cultura. II,629 
Municipios. Extinci6n. Il,611 
Municipios. FIDES. 11,429 
Municipios. Ingresos extraordinarios. 

11,68 

Municipios. Institutos populares de 
credito. Il,632 

Municipios. J erarquia de las fuentes. 
Il,148 

Municipios. Mancomunidades. 11,615 
Municipios. Organizaci6n del Estado. 

11,593 
Municipios. Organos. 1,433 
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Municipios. Participaci6n politica. II, 
697 

Municipios. Participaci6n en el IVA. 
11,72 

Municipios. Policia municipal. 11,632 
Municipios. Regimen. 11,356, 587 
Municipios. Salubridad. 11,630 
Municipios. Separaci6n organica de 

poderes. 11,26, 641 
Municipios. Servicios publicos. 11,634 
Municipios. Soluci6n de las controver

sias. 11,712 
Municipios. Sometimiento a Ia legali

dad. 11,147 
Municipios. Transporte urbano. 11,625 
Municipios. Turismo. 11,632 

-N-

Nacionalidad. 1,28; 11,208, 357 
Nacionalidad. Regulaci6n. i,478 
N acionalizaci6n Petrolera. Bases cons

titucionales. 1,574, 695 
N aci6n. 11,206 
Nuevo Federalismo. 11,576 

-0-

Obras publicas nacionales. 1,478 
Ordenaci6n del Territorio. 1,477, 610, 

630 
Ordenaci6n Urbanistica. Area Metro-

politana. 11,520 
Ordenamiento Juridico. 1,39 
Ordenamiento Juridico. Respeto. 11,210 
Ordenamiento Juridico. Sistema legal 

jerarquizado. 1,107 
Ordenanzas. Control de la constitucio-

nalidad. 11,710 
Ordenanzas. Municipales. 11,667 
Ordenanzas. Reconsideraci6n. 11,699 
Organizaci6n Municipal. 11,378 
Organos Comunitarios. Competencias 

supranacionales. 11,311, 312 
Organos Constitucionales. Autonomia 

funcional. 1,430 

-P-

Pacto Andino. 11,269 
Pacto de Punto Fijo (1958). 1,394 
Parlamento. Soberania. 1,86 
Parlamento Andino. 11,284 
Parroquias. Regimen. 11,665 
Particiaci6n ciudadana. 1,473, 530 
Participaci6n politica. 11,697 
Participaci6n politica. Partidos. 1,450 
Partidocracia. 1,525 
Partidos Politicos. 1,524 
Partidos Politicos. Control de Ia cons-

titucionalidad. 1,442 

Partidos Politicos. Regimen. 1,435 
Patrimonio PUblico. 1,476 
Perlas. Ostrales. 11,47 

Persona Humana. Dignidad. 11,193 
Personalidad juridico-territorial. 11,16 
Petr6leo. 1,565 
Planificaci6n. 1,596 

Plataforma Continental. 11,258 
Poblaci6n. Seguridad. 11,206, 209 
Poder Ejecutivo Nacional. Regimen. 

11,362 
Poder Judicial. 1,239, 429 

Poder Judicial. Regimen. 11,362 
Poder Legislativo Nacional. Regimen. 

11,361 

Poder Nacional. Competencias. 11,352, 
354 

Poder Nacional. Fortalecimiento. 1,455 
Poder Nacional. Organos. 11,365 

Poder Publico. Colaboraci6n. 11,163 
Poder Publico. Competencias concu-

rrentes. 11,395 

Poder PUblico. Distribuci6n. 1,91, 415, 
448; 11,11, 21 

Poder Publico. Distribuci6n horizon
tal. 11,131 

Poder PU:blico. Distribuci6n vertical. 
11,15, 142 

Poder Publico. Ejercicio. 11,155 
Poder PUblico. Funciones del Estado. 

11,111 

Poder Publico. Limitaci6n. 1,75 
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Poder PUblico. Periodos constitucio-
nales. 11,196 

Poder PUblico. Ramas. 11,21 
Poder Publico. Regimen. 11,361 
Poder Publieo. Seguriclad. 11,209 
Poderes PUblicos estadales. 11,467 
Poderes Publicos estadales. Organiza-

ci6n. 11,375 , 
Policia. Competencias recurrentes. II, 

187 
Policia. Conducta etica. 11,194 
Policia. Coordinaci6n. 11,188, 427 
Policia. Deber de identificaci6n. 11,194 
Policia. Fuerzas. 11,187 
Policia. Normas de conducta. 11,193, 

427 
Policia. Seguridad del Estado. 11,212 
Policia. Sistema. 1,476 
Policia Municial. 11,632 
Policia Urbana y Rural. Organizaci6n. 

11,380 
Politica Exterior. 11,353 
Politica Exterior. Sector. 1,602 
Politica Interior. 11,353 
Politica Interior. Sector. 1,601 
Preambulo. 1,409 
Precios. Regulaci6n. 1,682 
Prefectos. Regimen. 11,508 
Presidencialismo. 1,235 
Presidente de la Republica. 1,427 
Presidente de la Republica. Competen-

cia. 11,231 
Presupuesto Estadal. 11,57 
Presupuesto Municipal. 11,71 
Presupuesto. Principios. 11,38 
Principio de la legalidad. 11,129, 161, 

605 
Privilegios Fiscales. 11,43 
Procedimientos Administrativos. Bre-

vedad. 11,43 
Producci6n. lmpuestos. 11,55 
Promoci6n Social. Estado. 1,598 
Promod6n Social. Sector. 1,608 
Propiedad Privada. Garantia. 11,95 
Propiedad. Cesiones obligatorias. 1,650 
Propiedad. Contribuciones. 1,656 
Propiedad. Disposici6n. 1,634 
Propiedad. Evoluci6n. 1,614 

Propiedad. Limitaciones. 1,628 
Propiedad. Ocupaci6n temporal. 1,638 
Provincia de Barcelona. Constituci6n. 

1,281 
Provincia de Barinas (1786). 1,178 
Provincia de Barinas. Constituci6n. I, 

277 
P'rovincia de Caracas. Constituci6n. I, 

284 
Provincia de Guayana (1568). 1,76 
Provincia de Maracaibo (1676). 1,177 
Provincia de Margarita ( 1525). 1,17 4 
Provincia de Merida. Constituci6n. I, 

277 
Provincia de Nueva Andalucia (1568). 

1,176 
Provincia de Trujillo. Constituci6n. I, 

279 
Provincia de Venezuela y Caho de La 

Vela (1528). 1,174 

Provincias. Regimen espaiiol. 1,182 
Provincias Coloniales. 1,167 
Pueblo. 11,206 
Pueblo. Supervivencia. 11,207 

- R _:_ 

Recursos naturales. Explotaci6n. 11,37 
Recursos naturales renovables. 1,632 
Recursos naturales renovables. Sector. 

1,611 

Referendum Municipal. 11,698 
Reforma Constitucional. 1,460 
Reforma Constitucional (1874). 1,339 
Reforma Constitucional ( 1881). 1,339 
Reforma Constitucional ( 1891). 1,345 
Reforma Constitucional (1893). 1,345 
Reforrna Constitucional (1945). 1,374 
Reformas Constitucionales ( 1909, 1914 

y 1922). 1,357 

Reformas Constitucionales ( 1928, 1929 
y 1931). 1,361 

Reforma del Estado. 1,539 

Regimen Constitucional. Vigencia. I, 
121 

Regimen Democratico. Seguridad. II, 
209 
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Reglamentos. Sometimiento al dere-
cho. 11,139 

Reglamentos Municipales. 11,667 
Rehabilitaci6n Nacional. 1,357 
Reino Unido. Tratados. 11,242 
Representatividad. 1,530 
Representatividad. Partidos Politicos. 

1,450 
Republica. Actuaci6n Internacional. II, 

229 
Republica. Organos. 1,30 
Republica. Organos constitucionales. 

1,423 
Republica. Territorio. 1,67 
Republicanismo. 1,245 
Requisici6n. 1,644 
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