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INTRODUCCION

LA PARTICIPACION CIUDADANA en los asuntos publicos, aquellos que tras-
cienden los estrechos y, las mas de las veces, egoistas limites del 4mbito
natural de actuacién de las personas consideradas individualmente o en
su niicleo familiar, es, en verdad, el acceso efectivo del ciudadano al ejer-
cicio de la democracia. Asi como hablamos de una justicia y de un siste-
ma de administracién de justicia concebidos teérica y legalmente para
todos los habitantes de un pais pero al que sin embargo solo tiene acceso
una minoria de la poblacién; puede decirse que la democracia es, hasta
ahora y en la mayoria de los paises, el sistema de gobierno que viene del
pueblo, se ejerce en nombre del pueblo y para beneficio del pueblo pero
al que, lamentablemente, tienen acceso muy pocos ciudadanos. Desde
este punto de vista, la lucha por y el logro de una participacién creciente
de los ciudadanos en el funcionamiento de las diversas instancias y 6rga-
nos del sistema politico es una lucha por la realizacién plena de la demo-
cracia.

La hipétesis general del presente enfoque es que, por una parte, la legi-
timacién del sistema democriético en nuestro tiempo, ademés de un ori-
gen legitimo y de ejecutorias que lo legitimen, depende de la medida en
que se faciliten y amplien las fronteras de la participacién ciudadana en
el manejo, seguimiento y control de los asuntos piblicos y, por la otra,
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que la suerte del proceso de descentralizacién se juega, en buena medi-
da, en la capacidad que tengan los entes descentralizados para asegurar
a las organizaciones de la sociedad civil y a los individuos el sentimiento
de ser agentes del progreso y del destino de las comunidades a las que
pertenecen.

El proceso de descentralizacién politica y la profundizacién de la demo-
cracia exigen, para su consolidacién, una profunda toma de conciencia
por parte de los habitantes, de los dirigentes y de las instituciones del
pais asf como de los de cada Estado y Municipio. En el caso especifico
de Venezuela, si cada una de las porciones que hoy constituye uno de sus
Estados 0 Municipios no logra convertirse, al mismo tiempo que se des-
concentra el poder, en un proyecto politico con fuerza y caracteristicas
propias, corremos el riesgo de hacer de la descentralizacién una ficcién.
Por "proyecto politico" entendemos a una formulacién coherente de pro-
posiciones sobre los problemas socio-econémicos de la colectividad, asf
como la manera de encararlos y, obviamente, sobre el futuro del Estado
y los Municipios que lo componen. Es la forma de concretar el resultado
de reflexiones, suefios y esperanzas para un territorio y la poblacién que
lo ocupa, establecidos no como el capricho o la ocurrencia afortunada
de un lider, sino como la culminacién de un examen légico de la realidad
y del correspondiente proceso de participacién de la comunidad en el
que los ciudadanos hayan enjuiciado la situacién de su entorno y expre-
sado sus anhelos para el porvenir. En definitiva, se trata de establecer un
proyecto de comunidad con valores respetados y queridos por sus mo-
radores, definidos y construidos por ellos mismos, capaces de ser la gufa
tanto de la accién de los poderes publicos estadales y locales como de
las iniciativas de los particulares.

Un Estado o un Municipio que sean un artificio politico o un capricho
de la geografia pero que carezcan de viabilidad econémica, no pueden
subsistir sino como parésitos del presupuesto nacional o estadal. La de-
pendencia administrativa externa de cualquier entidad politico-territorial,
no solo anula en la préctica lo que la descentralizacién ha pretendido
lograr en beneficio de ellas, sino que contribuye a profundizar el des-
aliento de la gente en la democracia y en sus posibilidades como f6rmula
ideal para hacer que las colectividades avancen, arménicamente, hacia
estadios de progreso y de bienestar material y espiritual.

Para romper con el contrasentido de unos procesos electorales en los
cuales los electores se abstienen mds en las elecciones estadales y loca-
les que en las nacionales, hay que inducir que el ejercicio del poder y de
la administracién piblica en los Estados y Municipios deje de ser una
férmula abstracta, distante y sin contenido. El ciudadano tiene que sen-
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tir que cuando elige a una Junta Parroquial, a un Alcalde, a un Concejo
Municipal, a un Gobernador o a un Consejo Legislativo Estadal, no solo
estd escogiendo a un partido politico o a un grupo electoral sino a perso-
nas con capacidad para atender la superacién de los problemas en ¢l
imbito territorial dentro del cual ejercen sus funciones. Deben saber
ademds, y sentir, cudl serd la direccién que aquellos tomardn una vez
electos y cuil el resultado que deben esperar, con el tiempo, de la aplica-
cién de los recursos a determinados planes y programas, entre otras ra-
zones porque han tenido -o deberian haber tenido- algiin grado de parti-
cipacién en el disefio y articulacién de los mismos. La falta de continuidad
administrativa, que es el mas grande despilfarro de recursos y de tiempo
en que pueden incurrir los gobernantes, tiene su explicacién en la falta
de planes y en la ausencia de participacién ciudadana en los asuntos
pablicos. El vacio, en este caso, lo llena el funcionario que cree que ¢l
mundo comienza y termina con él, que considera que todo lo pasado ha
sido initil y que piensa que el futuro sélo se asegura si sus ideas y capri-
chos son cumplidos. Después de todo, la dimensién territorial de nues-
tras entidades federales y municipales y el nimero de personas que en
ellas habitan, son magnitudes manejables sin mayor complicacién. En
cualquier Estado de Venezuela y, con seguridad, en cualquier Municipio
(salvo el caso de un grupo reducido de entidades), quienes en ellos vivi-
mos nos conocemos, sabemos lo que necesitamos y no es muy dificil
ponernos de acuerdo sobre iniciativas de interés general, si existe la vo-
luntad politica asf como la comprensién de las limitaciones y posibilida-
des para intentarlo.

Por esta razén creemos de utilidad explorar el 4mbito conceptual de la
participacién ciudadana, sus potencialidades en el proceso de descentra-
lizacién y los obsticulos que pueden frustrarla. Ese es el orden que se-
guiremos en estas breves reflexiones y comentarios.

I. LOS AMBITOS DE LA PARTICIPACION.
EL MARCO CONCEPTUAL.

I. 1. Globalizacién y localizacién.

Los dltimos veinticinco afios del siglo XX y el que va del siglo XXI han
sido el marco temporal de un extraordinario proceso politico, econémii-
co, administrativo, legal, etc. de caricter mundial que ha adoptado czsi
en todas partes una forma aparentemente contradictoria. De una parte,
la globalizacién o mundializacién de las economias que, apoyada en la
eliminacién de las barreras proteccionistas entorpecedoras de la libre
expansidén de los mercados y en un impresionante "boom" de innovacio-
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nes tecnoldgicas, ha terminado por inducir cambios que conciernen a las
realidades politicas de las naciones y de los Estados Nacionales. De la
otra, un movimiento hacia lo local en el que el horizonte econémico se
reduce y se estrecha y sobre el cual gravitan barreras invisibles estable-
cidas por identidades que conectan a unos hombres con otros, sin inter-
mediaciones. Es que en la pequefia escala de lo local terminan por pre-
valecer el apego a usos, costumbres y formas productivas simples que
estdn mds cerca, o al menos asi se percibe, de lo tradicional. Entre estos
extremos tiene lugar el rico y polifacético proceso que estd definiendo
en este entresiglos los limites de la accién humana en las diversas escalas
de su actuacién.

El portento de la revolucién de las telecomunicaciones ha terminado por
resolver esta aparente contradiccién. Desde el hogar individual, la aldea,
el barrio, el pequefio pueblo de provincia, o a partir de las sencillas orga-
nizaciones parroquiales y municipales, las comunicaciones ponen al al-
cance del hombre informaciones, adelantos tecnolégicos y relaciones
planetarias. Sin que muchas veces nos hayamos dado cuenta y casi cre-
yendo que el refugio familiar nos protege de los "peligros" del mundo,
por las mismas ventanas por las que entran el aire y la luz que nos dan
vida, penetra también la realidad de lo que ocurre en todo el orbe. Por
consiguiente, es la nocién de esa "aldea universal" de que habla Marshall
Mc Luhan la que termina por resolver la aparente contradiccién. No se
trata de que se subsane por medio de las comunicaciones lo que alguien
podria tener como un efecto indeseado de la dindmica social de todos
los paises de la tierra, sino més bien de tomar conciencia de que el ase-
guramiento del futuro pasa por la promocién conjunta y sincronizada de
ese doble movimiento hacia lo global y lo local.

Como con acierto lo dice Sergio Boisier, "la globalizacién es un proceso
multifacético que tiene caracteristicas shumpeterianas simultdneas de
'creacién' y de 'destruccién™. Apoyada en innovaciones tecnoldgicas,
como la microelectrénica, y en nuevas condiciones politicas como es el
nuevo orden internacional finalmente consolidado después de la Guerra
del Golfo, crea nuevas estructuras politicas en una escala supranacio-
nal, refuerza antiguas o nuevas estructuras a un nivel subnacional, mo-
difica el "discurso" de la politica econémica en todos los paises, aumenta
la incertidumbre y la turbulencia, provoca, dialécticamente, en los indi-
viduos, el deseo de ser "universal" y la necesidad de ataduras e identida-
des "locales™.

1."La geografia de la globalizacién: un tinico espacio y multiples territorios" en: ANALES
1: DESAFIOS Y PERSPECTIVAS DE LA DESCENTRALIZACION. Caracas, CLAD, 1997:
pp-27-28.
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Hay paises que al convertir este movimiento alterno en politicas de Es-
tado, como es por ejemplo el caso de Espania, han logrado encontrar la
salud perdida o la vitalidad quebrantada por desencuentros histéricos,
obteniendo, al mismo tiempo, un lugar en los procesos de integracién
que se estan articulando en el mundo, un sentido coherente de lo nacio-
nal y una manera enriquecedora de reconocer los particularismos eco-
némicos, politicos y culturales que existen dentro de su territorio.

|.2. Descentralizacién y Municipalizacién.

Aunque en el dominio de la jerga politica existe la tendencia a identificar
lo "local" con lo "municipal", lo cierto es que la "localizacién” no es vn
sinénimo de "municipalizacién”. Con todo y que el Municipio es, desde
el punto de vista politico, la organizacién germinal de los Estados mo-
dernos y asi lo consagran buena parte de los textos constitucionales, la
realidad termina por ser mucho mds rica que el contenido que son capa-
ces de encerrar las normas y los esquemas tedricos para interpretarla.

En el caso especifico de Venezuela pesa, adem4s, una tradicién de mn-
chos afios que el “impulso municipalizador" més reciente no ha lograclo
borrar. En efecto, hasta el momento en que existieron los "distritos" como
los entes puiblicos en que se dividian los Estados, los Municipios que los
integraban eran, en la ley y en la prictica, la base de la estructura poliri-
ca del pais y la organizacién local por excelencia. Al desaparecer la "cr-
ganizacidn distrital" de los Estados y ser substituida por la "organizacién
municipal", los antiguos Municipios se convirtieron en Parroquias que,
de esta manera, pasaron a ser las estructuras locales del sistema politico
venezolano. Por otra parte, la cuestién tiene que ver también con la di-
mensién geogrifica, el peso poblacional de los Municipios y la relacién
existente entre la administracién local o municipal y el tamaiio de la
poblacién del Municipio o de la Parroquia®

De la misma forma y casi por las mismas razones, la municipalizacién
no es la descentralizacién, atin cuando este movimiento pueda encerrar
a aquel. No son procesos idénticos pero apuntan en la misma direccién.
Y debe tomarse conciencia de esta circunstancia para impedir que pros-
pere la idea de que el desarrollo y fortalecimiento del Municipio y de las
instituciones municipales representa un peligro o una negacién del pro-
ceso de descentralizacién que, al menos en Venezuela, ha sido concebi-

2 Para mayor ilustracién Cf. Andrew Nickson: "¢Hacia dénde se dirige el gobierno local
en América Latina?: una perspectiva comparativa", en ANALES 1: DESAFIOS Y PERS-
PECTIVAS DE LA DESCENTRALIZACION. Caracas, CLAD, 1997: pp. 11-25.
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do basicamente en funcién de los Estados. Los Gobernadores de Estado
en Venezuela recelan, por una incorrecta visién del problema, la fuerza
e importancia que pueden llegar a tener los Alcaldes, al igual que estos
desconfian y se comportan cicateramente frente a las Juntas Parroquia-
les’. Las visiones parciales pueden terminar asfixiando la obligada com-
prensién totalizadora del proceso, tinica garantia de su éxito y perdura-

bilidad.

|.3. La regién y lo regional.

Desde el punto de vista cientifico, el concepto de regién es més preciso
que el de Estado, Departamento o Provincia. Mientras que la nocién de
regién tiene sélidos fundamentos en la geografia, la economia, la antro-
pologia y la sociologia; el 4mbito del Estado, ademés del indudable an-
claje histérico, tiene su explicacién en circunstancias de indole prevale-
cientemente politicas. A la hora de determinar los limites de los Estados
y de la Provincias, tanto en la época colonial como en el periodo republi-
cano tuvieron mucho que ver conveniencias administrativas, intereses
personales o la extensién del dominio de caudillos regionales.

Nos parece que este enfoque de la cuestién es interesante tenerlo pre-
sente porque se hace un uso equivoco de los vocablos regién y regional.
Las mis de las veces se las toma como expresiones equivalentes a for-
mas de organizacién politico-territorial convencionales. No solo se ha-
bla de organismos internacionales regionales (la Comunidad Econémica
Europea, el Pacto Andino, MERCOSUR, etc.) sino, por ejemplo, en el
caso de Venezuela, se ha hecho habitual en el lenguaje politico confun-
dir Estado y Region.

Ahora bien, lo cierto es que las fuerzas culturales que subyacen en el
concepto de regién van imponiendo también su gravitacién histérica. No
hay que olvidar que, por ejemplo en nuestro pais, en la época en que la
regién y los regionalismos eran realidades que se integraban en la uni-
dad de una Venezuela que todavia no tenia vias de comunicacién y en la
cual las distintas zonas del territorio no tenfan una articulacién fisica o

"non

econdmica, los venezolanos nos identificidbamos como "centrales", "an-
dinos", "llaneros", "orientales", "guayaneses" o "maracuchos", nociones
altamente cohesionadoras desde el punto de vista cultural, facilitadoras

de una identidad que ayudé a preservar la integridad territorial y la so-

3 Ct. "Foro Universitario: La crisis del Modelo Centralista de Estado” en PROVINCIA,
Meérida, ULA, 1997, Primer Trimestre, Nos. 3 y 4: pp.6-10.
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beranfa nacional. No se trata de substituir al Estado por la Regién. Am-
bas realidades pueden coexistir perfectamente. En la mayoria de los ca-
sos el 4ambito regional es mayor que el de los Estados, por tanto lo que
hay es que encontrar mecanismos capaces de facilitar salidas a los pun-
tos de estrangulamiento que pueden llegar a presentarse en el proceso
de descentralizacién.

Desde la 6ptica de lo local, lo municipal, lo estadal y lo regional, enten-
dido en sus especificidades, es mucho mas fécil arribar al descubrimien-
to de las claves de la participacién ciudadana en los asuntos publicos,
frente a lo nacional o supranacional que actian més bien como factores
de restriccién o de inhibicién de la participacién de los individuos.

2. LAS FORMAS DE LA PARTICIPACION CIUDADANA
Y LOS ESPACIOS PARA SU DESARROLLO.

La descentralizacién requiere, para hacerse una realidad irreversible, de
la participacién mas decidida y entusiasta de las comunidades organiza-
das, Afortunadamente, los entes descentralizados ofrecen una més va-
riada gama de opciones para la participacién ciudadana que aquellos de
rango nacional o internacional. El tamafio del 4mbito de la actuacién
cotidiana de los hombres induce o inhibe su participacién, mis alld del
dominio privado o individual, segiin que sea mis pequefio o mds grande.
Lo local, lo municipal, lo estadal y lo regional parecieran estar disefiados
a la escala de los seres humanos.

Por otra parte, en el caso de Venezuela, la descentralizacién aparece como
el eslabén entre el cierre de un ciclo histérico y el comienzo de otro. Son
demasiado ostensibles los signos que muestran que el modelo de demo-
cracia de partidos inaugurado el 18 de octubre de 1945 se agot6 y mien-
tras se perfila el modelo que habra de reemplazarlo, la descentralizacién
ha aparecido como la salida 16gica, como la continuidad de procesos que
se habian venido preparando en la realidad, muchas veces a contrapelo
de la voluntad de los factores sociales y politicos dominantes y que poco
a poco han sido formalmente asumidos en decisiones politicas, en leyes
y en actos adiministrativos, ain cuando muchos de ellos luego se conviertan
en letra muerta.

Venezuela ha experimentado en el transcurso de los Gltimos setenta afios
un intenso proceso de urbanizacién. Se ha producido durante ese tiem-
po una verdadera mudanza del campo a la ciudad y, junto a ese fenéme-
no, ha tenido lugar la mejora sensible de los sistemas de comunicacién y
de entrelazamiento de las distintas regiones del pais, la expansién del
sistema educativo que provocé un poco por todas partes la presencia de



128 JOSE MENDOZAANGULO

una masa critica de recursos humanos con un buen nivel de instruccién,
con lo que la sociedad, en general, experimenté notables avances en la
comprensién de su papel dentro del sistema politico, en sus expresiones
organizativas y en la valoracién que tiene de esas organizaciones. Esos
factores dieron como resultado el establecimiento de condiciones para
la implantacién de una vida municipal mas vigorosa, avances en algu-
nos esfuerzos descentralizadores y desconcentradores que prepararon
el terreno para el movimiento que hoy tiene lugar (por ejemplo, la re-
gionalizacién administrativa, la creacién de polos de crecimiento como
Guayana o el Zulia, y la autonomfa universitaria entre otros) y mani-
festaciones relevantes en el dominio de la privatizacién de servicios
(salud, educacién, correos, policia, etc.). Todos estos antecedentes
permiten explicar la reaccién forzada de la clase politica nacional que,
finalmente, en 1989 di6 el gran paso de crear el marco legal de la des-
centralizacién.

Ahora bien, la descentralizacién requiere de un nuevo liderazgo para
cumplirse a cabalidad. Afortunadamente, tal vez no haya mejor ambien-
te que el que crea la propia puesta en marcha del proceso para ver apa-
recer ese liderazgo emergente, con caracteristicas completamente dife-
rentes de las de la vieja conduccién. La nueva direccién social debe ejercer,
en primer lugar, un "liderazgo natural", es decir, producto del respeto
social por la trayectoria vital del lider (honorabilidad, honradez, hom-
bre o mujer de trabajo, preocupado por los problemas de la colectivi-
dad, con sentido del equilibrio y de la tolerancia); en segundo lugar, debe
tener la capacidad para la formulacién de proyectos, planes y programas
técnicamente concebidos, que partan de una evaluacién de la realidad y
que, por su coherencia y fuerza interior, sean capaces de lograr la adhe-
sién de la colectividad, vy, finalmente, debe ser capaz de establecer una
relacién de tipo nuevo con los dirigidos, vale decir, con sentido autocri-
tico y sin que su influencia dependa del logro de favores individuales o
de algin tipo de recompensa personal a expensas del Estado. En el nue-
vo tipo de relacién se estd buscando, al menos por parte de la comuni-
dad, mayor participacién suya, mas transparencia, un didlogo en lugar
de un mondlogo y el rescate de ciertos valores como, por ejemplo, el
respeto reciproco, decir la verdad en todo momento, etc. En una socie-
dad mas educada y mejor informada, los viejos atributos del lider (fé en
sus decisiones mas o menos sobrenaturales, en su sabiduria a toda prue-
ba, en su infalibilidad, etc.) estdn cuestionados.

Es este conjunto de condiciones lo que puede revertir la tendencia a que
se observe menos interés regional o municipal por la forma de participa-
cién por antonomasia que es el voto. Y es lo que puede permitir que otras
formas de participacién ciudadana adquieran el rango que estin llama-
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das a tener. Las practicas referendarias, la organizacién vecinal y la ri-
queza de formas de esta época que bien pudiéramos llamar de las “ONG”;
el control de la gestién piblica y la intervencién cotidiana de la ciudada-
nia en los asuntos politicos, administrativos o de planificacién, podrian
convertir el proceso de descentralizacién en el laboratorio de la nueva
democracia que todavia un poco a tientas andamos buscando. Habria,
por supuesto, que privilegiar o priorizar los espacios para el desarrollo
de la participacién ciudadana y nos parece que, ademas de la politica, las
areas de la salud, la educacién, la seguridad, la justicia (especialmente
en su versién de la justicia de paz), los servicios de agua potable, el ma-
nejo de los desechos sélidos y la vivienda social, deberfan ocupar los
primeros rangos a la hora de crear condiciones para la intervencién so-
cial e individual en los asuntos publicos.

3. LA PARTICIPACION CIUDADANA
EN LA LEGISLACION VENEZOLANA.

La Constitucién de la Repiblica de 1961 consagraba un marco precario
para la participacién directa de los ciudadanos en la vida pidblica. Pese a
ser el texto constitucional de més larga vigencia en la historia nacional y
el que se elaboré poniendo todo el cuidado de que fuese un conjunto de
normas flexibles y aptas para servir de soporte al experimento politico
de la democracia, en el ambiente intelectual dentro del cual se redacté
prevalecieron las ideas tradicionales sobre las formas de participacién
de la sociedad organizada en las cuestiones de gobierno. El voto es, para
esa Constitucién, la forma natural de participacién y cualquier desarro-
llo de esa idea bésica fue remitida a la ley.

Algunos analistas de la Constitucién de 1961 al hablar de otros mecanis-
mos de participacién que se encuentran en su texto los han llamado "es-
pejismos representativos " para referirse al contenido de los articulos 109,
165 y 246 que trataban, respectivamente, de la posibilidad de establecer
cuerpos consultivos para oir la opinién de los distintos sectores socia-
les; la iniciativa popular de las leyes y el referendo en caso de reforma de
la Constitucién®. Hay otros comentaristas que piensan que la base cons-
titucional de la participacién social en Venezuela en la Constitucién del
61 es mis amplia y que la misma estd prevista, ademi4s de las disposicio-
nes seialadas antes, en los articulos 66, 67, 70, 71, 72 y 115 que hablan
de la libertad de expresi6n, del derecho de presentar o dirigir peticio-

* Cf. Julio César Ferndndez Toro: "De la democracia insuficiente a la democracia plena”
en: UNA CONSTITUCION PARA EL CIUDADANO. Caracas, COPRE, 1994: pp. 117-118.
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nes, del derecho de asociacién con fines licitos, del derecho de reunién,
de la proteccién de las asociaciones para la realizacién de los fines de la
persona humana y del derecho de manifestacién®.

Lo cierto es que en la oportunidad en que el Congreso de la Reptblica
tomd la determinacién, en 1989, de revisar la Carta Fundamental de
1961, en vista de que se aproximaba el trigésimo aniversario de su pro-
mulgacién y al calor de los acontecimientos politicos que aceleraron el
pulso de la nacidn, a partir de ese afio se adquiri6 la conviccién de que la
definicién del sistema politico venezolano era insuficiente en los térmi-
nos del texto de 1961. Se adopté entonces una férmula en la que lo no-
vedoso fue, precisamente, la incorporacién de la participacién de mane-
ra expresa. La redaccién propuesta en lugar del texto del Articulo 3 de
la Constitucién derogada fue la siguiente:

"El Gobierno de la Repiblica de Venezuela es y seré siempre democrati-
co, representativo, participativo, responsable y alternativo"

Y como para que no quedaran dudas de la intencién del legislador, en los
debates que tuvieron lugar en las Cdmaras, en el transcurso de 1992, se
propuso modificar también el contenido del Articulo 4 de la anterior
Constitucién, de manera que quedara explicito que "la soberania popu-
lar se ejerce directamente en la forma prevista en esta Constitucién y en
las leyes, e indirectamente, mediante el sufragio por los 6rganos del Po-
der Publico™.

En la misma onda del frustrado proyecto de reforma de la Constitucién
de 1992, aunque a fuerza de empujones, el Congreso, a fines de 1997
sancioné la reforma de la Ley Organica del Sufragio que pasé a denomi-
narse "Ley Orgénica de Elecciones y Participacién Politica". En este tex-
to se dan pasos de avance hacia la ampliacién de la participacién en dos
direcciones: la bisqueda, aiin inacabada, de un mecanismo de persona-
lizacién creciente del voto que haga el acto del sufragio mas individual,
mas consciente, mas responsable y més independiente; y la consagracién
del sistema referendario consultivo de tal manera que mediante decisién
del Congreso de la Repiiblica, del Presidente en Consejo de Ministros, o

5 Cf. Adela Abbo de Calvani: LAS BASES DE LA PARTICIPACION SOCIAL EN VE-
NEZUELA (Vol. I). Caracas, Centro de Promocién del hombre (Prohombre), 1986:
pp- 21 y sigs.

¢ Cf. Humberto Njaim: "Participacién y referéndum: politica y derecho comparados en
los casos de Venezuela, Colombia, Espaiia e ftalia, en: EL NUEVO DERECHO CONSTI-
TUCIONAL LATINOAMERICANO (Vol. I). Caracas, COPRE (conjuntamente con
Konrad Adenauer Stiftung, CIEDLA y Asociacién Venezolana de Derecho Constitucio-
nal), 1996: p. 160.
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a solicitud de un niimero de electores pueda someterse a referéndum de
cuerpo electoral decisiones de especial trascendencia nacional’. Me ubi-
qué, muy a mi pesar, entre los que no se hicieron muchas ilusiones sobre
las resultas de la reforma electoral. En los dltimos tiempos se ha hecho
costumbre en el pais reformar la ley electoral antes o después de los di-
versos procesos comiciales y, en el caso de marras, muy pronto comen-
zaron a oirse quejas de las manipulaciones partidistas para escamotear
legitimas esperanzas de democratizacién del sistema electoral venezola-
no. En todo caso, registramos el hecho de que la clase politica venezola-
na, mds por las presiones que de grado, como ha ocurrido en otros do-
minios, se vio obligada a abrir una ventana a los planteamientos sociales
que procuran una mayor participacién de los ciudadanos en los asuntos
que tienen que ver con el destino de la nacién y de la democracia.

Y en otro proyecto, ya sancionado y promulgado, el "Cédigo Organico
Procesal Penal", inscrito en el conjunto de iniciativas propiciadas por la
conviccién de reformar el sistema de administracién de justicia venezo-
lano, se abrié, como en otros paises, una puerta para la participacién
ciudadana. "En este sentido el legislador venezolano, incorporé aspec-
tos del denominado "escabinado", modelo adoptado por las més influ-
yentes naciones europeas, entre ellas Alemania y que se caracteriza por
la integracién del Tribunal con jueces populares o legos electos por la
comunidad, conjuntamente con jueces profesionales..."8.

En la “Ley Orgénica de Descentralizacién, Delimitacién y Transferencia
de Competencias del Poder Piblico”, promulgada en diciembre de 1989
y que es la llave legal que abri6 el proceso de descentralizacién en el pais,
se estableci6 en el articulo 25 que "en cada Entidad Federal se creard un
Comité de Planificacién y Coordinacién presidido por el Gobernador e
integrado por su tren ejecutivo estadal, los Alcaldes y por los jefes de las
oficinas nacionales y organismos regionales con jurisdiccion en el Esta-
do a fin de garantizar la necesaria coordinacién, planificacién, evalua-
cién y control de los programas y acciones que se ejecuten en la Entidad
Federal" y, en su tinico aparte, consagra que "el Gobernador dictari el
reglamento de dicho comité y podra organizar su funcionamiento inter-

7Cf. a) Orlando Contreras Pulido: "Elecciones y Participacién Politica", en: PROVIN-
CIA, Mérida (Venezuela), 1997, Primer Trimestre, Nos. 3 y 4, pp. 18 y 19 y b) Luis
Enrique Useche Diaz: "El régimen electoral local. Los partidos politicos y la descentra-
lizacién como alternativa”, en: PROVINCIA, Mérida (Venezuela), 1997, Primer Tri-
mestre, Nos. 3 y 4, pp. 30-37, y ¢) Proyecto de Ley Orgénica de Elecciones y Participa-
cién Politica.

¥ Magaly Visquez G. y Jestis Maria Manzaneda Mejia: EL. NUEVO PROCESO PENAL
VENEZOLANO. Caracas, COPRE, 1996: pp. 39-40.
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no por materias o ramas de actividad, como también podra establecer la
participacién en el Comité de los Parlamentarios Nacionales y de los
sectores econémicos, sociales, laborales y culturales de la comunidad”
(Subrayado nuestro). A decir verdad, este mecanismo de participacién,
gracias en parte a la redaccién ambigua que combina el mandato de es-
tablecer un organismo estadal de planificacién y coordinacién con la
potestad otorgada al Gobernador de integrarlo o no con representantes
de la comunidad, ha hecho de esa posibilidad letra muerta, a pesar del
reclamo que muchas personas hemos interpuesto para que se convierta
en lo que pudiera llegar a ser una de las més interesantes experiencias de
la descentralizacién. Sobre todo, porque de acuerdo al contenido del
Articulo 26 de la misma ley, "el Gobernador del Estado dirigiré a través
del Comité de Planificacién y Coordinacién el proceso de elaboracién
del Plan de Desarrollo del Estado, del Plan Operativo Anual y del Presu-
puesto Anual, estableciendo la debida coherencia y coordinacién con los
planes correspondientes a nivel nacional”.

Lastima que hasta ahora esta posibilidad se haya perdido en los vericue-
tos de las manipulaciones partidistas o encerrada en la caja negra en la
que los gobernadores guardan cualquier iniciativa que en su subjetiva
opinién ponga en duda o arriesgue su posicién de prima donna en los
territorios que gobiernan.

Un capitulo complementario de esta ley lo representa el conjunto de
decretos reglamentarios de la misma, dictados en el transcurso de 1993
durante el gobierno de transicién presidido por el Dr. Ramén J. Veldz-
quez, bajo la direccién del Dr. Allan Brewer Carias, a la sazén designado
Ministro de Estado para la Descentralizacién. En particular, el decreto
Niuimero 3.085 que establece el "Reglamento parcial Niimero 2 de la Ley
Orgénica de Descentralizacién, Delimitacién y Transferencia de Com-
petencias del Poder Piblico sobre los mecanismos institucionales para la
descentralizacién de la administracién piblica" pauta en su articulo 11
que “los Organismos Regionales de Planificacién y Desarrollo, en el marco
de la descentralizacién deberén: ... §) Dar apoyo a la sociedad civil para
su incorporacién y participacién en el proceso de descentralizacién" y
el Decreto Niimero 3184 '° que estatuye el “Reglamento Parcial de la
Ley de Proteccién al Consumidor y de la Ley Organica de Descentrali-
zacién, Delimitacién y Transferencia de Competencias del Poder Puabli-
co sobre encomienda a los Gobernadores de Estado y sobre delegacién
a los gobiernos municipales de las atribuciones de fiscalizacién y control

® Cf. Repiiblica de Venezuela, Gaceta Oficial No. 35268 del 05/08/1993.
1 Dictado <l 07 de octubre de 1993.
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del alza indebida de precios y proteccién a los consumidores” estipula
normas para apoyar a las Asociaciones de Consumidores mediante el
desarrollo de programas educativos, de orientacién, de informacién y de
asesoramiento para que puedan actuar con eficacia como auxiliares de
la policia de precios.

Venezuela cuenta desde 1993 con una "Ley Orgénica de Justicia de Paz"
que debié sufrir, como muchas otras leyes de importancia sancionadas
en los tltimos tiempos, una reforma en 1994, antes de su entrada en vi-
gencia. A este texto se llegd por esos extrafos vericuetos a que nos tiene
acostumbrados la clase politica de nuestro pais, mas afanosa de actuali-
dad por efectismo que por conviccién, en medio de la lluvia de criticas
que no cesa sobre el sistema de administracién de justicia nacional. En
un esfuerzo maraténico del Parlamento que estaba a punto de concluir
su periodo constitucional, se logré imponer, casi por sorpresa, la justicia
de paz en una ley que redne estupendas caracteristicas. Entre esos ras-
gos merecen ser destacados el de ser el primer acto de descentralizacién
del Poder Nacional hacia el Municipio y el de representar, al menos en
teoria, la posibilidad de una magnifica oportunidad para la praictica coti-
diana de la participacién, aparte de tener la potencialidad de convertirse
en una contribucién sefiera a la reforma de la administracién de justicia
desde una 6ptica diferente a la de las propuestas tradicionales.

En efecto, la Ley Orgéanica de Justicia de Paz es, de hecho y atin cuando
ese no haya sido su propésito, un instrumento de fortalecimiento del podét
local. Primero, porque en su origen es una justicia de la comunidad (el
juez de paz es elegido por los vecinos); lo es en su funcionamiento (pues
la comunidad esti obligada a cooperar con el juez de paz en el desempe-
fio de sus funciones), y en el control de su administracién (la comunidad
tiene la facultad de revocar el mandato del juez de paz dentro de las
condiciones establecidas en la ley). En segundo lugar, porque la ley con-
sagra la municipalizacién de esta forma de administrar justicia, pues més
que una "materia", un "servicio" o una "competencia", ella ha transferido
al Municipio parte de una "funcién" hasta entonces reservada al Poder
Nacional en exclusividad. En tercer lugar, la Ley Orgénica de Justicia de
Paz pauta la municipalizacién del sistema electoral venezolano pues ya
no sera el Consejo Nacional Electoral el organismo que regir4 la elec-
cién del juez de paz sino el Concejo Municipal de cada Municipio me-
diante ordenanza dictada al efecto.

Desde otro punto de vista, la Ley Orgénica de Justicia de Paz constituye
un marco destacado para el repensamiento y reconstitucién de nuestra
democracia, objetivo que solo es posible si hacemos de los Municipios,
de verdad y no en el papel, las células germinales de la democracia, vale
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decir, la personificacién del poder més cercana a los ciudadanos. En esta
direccién, la justicia de paz representa una forma de educacién social
(comunitaria) para vivir en un Estado de derecho y la ley que ha creado
la institucién, junto con la Ley Organica de Régimen Municipal permi-
ten prefigurar, en cada Municipio y en pequeiio, a los Poderes Pablicos
Nacionales. Ahora existe o puede llegar a perfilarse en cualquier Muni-
cipio un Poder Ejecutivo (el Alcalde), un Poder Legislativo o deliberativo
y de control (el Concejo Municipal) y un Poder Judicial (el Juez de Paz).
Todo esto, considerado en conjunto, revela que la Ley Orgénica de Jus-
ticia de Paz puede ser en la prictica un poderoso inductor de cambios, si
somos capaces de imaginar una perspectiva temporal de mediano y lar-
go plazo.

Hay que admitir, sin embargo, que hasta ahora, en més de ocho afios de
vigencia que tiene la Ley Orgénica de Justicia de Paz, el desinterés de los
Alcaldes y de los Concejos Municipales por llevarla a la practica ha sido
patente, salvo contadas excepciones. Debe convenirse en que algiin gra-
do de responsabilidad en ese resultado tienen las comunidades que por
ignorancia o desinterés han sido espectadores de piedra frente a la vi-
gencia de la ley.

Ahora bien, donde en nuestra opinién se encuentra un potencial, toda-
via inexplorado, para establecer s6lidas bases a la participaci6n cotidia-
na en los asuntos del gobierno de la sociedad, es en lo que genéricamen-
te pudiéramos llamar la capacidad legislativa o de regulacién de los
Estados y de los Municipios. Estamos hablando de las posibilidades de
desarrollo que dan, por una parte la Ley Orgénica de Régimen Munici-
pal y, por la otra, la facultad constitucional dada a cada Estado de dictar
su propia constitucién asi como dictar el conjunto de leyes que permiti-
ran la organizacién de los poderes puiblicos estadales y, a los Municipios,
el poder de regular la vida municipal mediante ordenanzas.

La Ley Organica de Régimen Municipal estipula, de manera general, que
las entidades locales se regiran por la Constitucién de la Repiblica, por
las previsiones que la misma ley consagra, por las leyes que dicten las
Asambleas Legislativas (hoy Consejos Legislativos Estadales) y por lo
establecido en las ordenanzas y demds instrumentos juridicos municipa-
les"'. Aparte de disposiciones varias en su texto, el Titulo X tutela espe-
cificamente lo concerniente a la participacién de la comunidad. All{ en-
contramos ratificada en primer lugar, la forma de participacién por
antonomasia, la de elegir y ser elegido, pero, ademés un conjunto de dispo-

11 Cf. Venezuela, Ley Orgédnica de Régimen Municipal, Titulo II, Capitulo I, Art. 14.
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siciones que ofrecen las mas grandes posibilidades a la participacién de
los ciudadanos como la obligacién de suministrar informacién a la ciu-
dadanfa, el reconocimiento del acceso de las personas a los archivos y
registros municipales, el derecho de participar bajo ciertas reglas en las
reuniones de los Concejos Municipales, el derecho de obtener respues-
ta, el derecho a organizarse vecinalmente, el derecho de presentar pro-
yectos de ordenanzas sobre las més diversas materias de la vida munici-
pal. Por supuesto, estd establecido el referéndum consultivo sobre las
ordenanzas que el Municipio adopte, salvo excepciones, y existe el refe-
réndum revocatorio del mandato del Alcalde, atin cuando los ciudada-
nos no tienen la iniciativa legal para provocarlo. Sin embargo es de lo
mds amplia la posibilidad para los vecinos de integrar las comisiones
permanentes de los cabildos y de participar en las importantisimas ta-
reas de inspeccién de los servicios municipales.

En cuanto se refiere a las facultades legislativas de los Estados, puede
decirse que desde 1990 se inicié en casi todas las Asambleas Legislativas
de las entidades federales un movimiento destinado a renovar las Cons-
tituciones de los Estados a la luz de las leyes que habfan dado inicio al
proceso de descentralizacién. Con diferencias marcadas por las motiva-
ciones politicas de los gobiernos estadales de diversos signos surgidos
en las elecciones de 1989; por la calidad de las asesorias especializadas
requeridas por los Parlamentos y Gobiernos Estadales, y por el grado de
influencia derivado de los trabajos de revisién de la Constitucién de la
Repiblica iniciados en 1989; en las exposiciones de motivo, en los pro-
yectos y en los textos constitucionales finalmente adoptados por los Es-
tados, se encuentra un rico material que no hace sino mostrar el poten-
cial que existe en las entidades federales y municipales para impulsar y
profundizar el proceso de participacién ciudadana en la renovacién de-
mocritica del pais. En contrapartida, atin cuando ello no es responsabi-
lidad de la descentralizacién, tendriamos que sefialar que en los Estados
y Municipios se estin refugiando muchas de las pricticas malsanas que
el viejo partidismo experimenté durante muchos afios a nivel central. Y
a pesar de que en la esfera del Poder Nacional esas pricticas estdn sien-
do enfrentadas con diferente suerte y que la dindmica politica les tiene
reservada su muerte a plazo, la mafioseria de una accién politica sin vue-
lo ni imaginacién intenta levantar barreras artificiales en las entidades
federales y municipales para prolongar la existencia de un estilo de ha-
cer politica que ya no soporta mis pruebas de la realidad ni merece mis
oportunidades por parte de la historia.
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No obstante, de la revisién de algunos de esos textos'? puede hacerse
la siguiente enumeracidén de logros en el largo y dificultoso esfuerzo
de ensanchar el camino para la participacién ciudadana en los asun-
tos publicos:

1) Conferimiento de la condicién de "participativo” en la definicién del
régimen politico del Estado (Proyecto de Constitucién del Estado Zulia;
Proyecto de Reforma de la Constitucién del Estado Carabobo; Proyecto
de Constitucién del Estado Aragua).

2) Consagracién a favor de los ciudadanos del derecho politico de parti-
cipar en el Gobierno y en la direccién de los asuntos publicos del Esta-
do, directamente o por medio de representantes efectos (Proyectos de
Constitucién de los Estados Aragua y Bolivar).

3) Consagracién de la "Consulta Popular” Democracia Participativa” o
"Participacién democratica” mediante el sistema de referendos (Consti-
tuciones de los Estados Mérida y T4chira; Proyectos de Reforma de las
Constituciones de los Estados Carabobo y Aragua).

4) Establecimiento como competencia del Estado de "el fomento de la
organizacién social del pueblo y la promocién de la participacién de los
ciudadanos en el proceso de formulacién, toma y ejecucién de las deci-
siones estadales (Proyecto de Reforma de la Constitucién del Estado
Bolivar).

5) El derecho de la sociedad civil organizada del Estado, por érgano de
sus representantes y directivos, de participar con derecho a voz en las
deliberaciones y sesiones de la Asamblea Legislativa (hoy Consejo Le-
gislativo) y de sus Comisiones, conforme a la Ley (Constitucién del Es-
tado Mérida) o mediante la designacién de representantes permanentes
de las organizaciones de trabajadores, de empresarios, de colegios pro-
fesionales, de las universidades e instituciones de educacién superior y
de los Municipios (Proyecto de Reforma de la Constitucién del Estado
Mérida).

6) La potestad de la Asamblea Legislativa (Consejo Legislativo) de adop-
tar normas y procedimientos que promuevan la descentralizacién, la
desconcentracién administrativa y la participacién ciudadana y de las
organizaciones vecinales en la vida politica del Estado y en el proceso de

12 Hemos tenido a la vista y consultado; a) Constitucién del Estado Mérida, (1995); Pro-
yecto de Constitucién del Estado Zulia (1993); ¢) Constitucién del Estado Carabobo
(1991); d) Proyecto de Reforma General de la Constitucién del Estado Carabobo (1994);
e) Proyecto de Constitucién del Estado Aragua (1994); f) Proyecto de Constitucién del
Estado Bolivar (1994); g) Constitucién del Estado Téchira (£993).



DEMOCRACIA, DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION CIUDADANA 137

formulacién y ejecucién de las decisiones estadales (Constitucién de]
Estado Mérida y Proyecto de Reforma de la Constitucién del Estado
Bolivar).

7) Reconocimiento de la iniciativa popular en el proceso de formacién
de las leyes (Todas las Constituciones Estadales).

8) Otorgamiento de rango constitucional al Comité de Planificacién y
Coordinacién del Estado, contemplado en la Ley Orgénica de Descen-
tralizacién, Delimitacién y Transferencias de Competencias del Poder
Piblico (casi todas las Constituciones Estadales).

9) Imposicién al Gobernador del deber de "promover la participacién de
las sociedades intermedias y de la comunidad en general, en la formula-
cién y ejecucién de las decisiones del Gobernador" (Constitucién del
Estado Mérida) o de "promover la participacién de los grupos organiza-
dos de la comunidad y de los Municipios en la formulacién, toma y eje-
cucién de las decisiones de competencia estadal” (Proyecto de Reforma
de la Constitucién del Estado Bolivar).

10) Establecimiento del referéndum para evaluar la gestién del Gober-
nador y, eventualmente, revocar su mandato (Proyecto de Reforma de la
Constitucién del Estado Bolivar).

Por lo demis, puede decirse que las iniciativas en el campo de la partici-
pacién no han cesado de producirse y a este respecto vale la pena subra-
yar, por ejemplo, que en el Estado Lara llegé a promulgarse una Ley de
Participacién Ciudadana.

Sobre la base de toda esta experiencia hay que inscribir el tratamiento
dado a la participacién ciudadana por la Constitucién de 1999. El im-
pulso constitucional dado a la participacién ciudadana por la Asamblea
Nacional Constituyente dificilmente se puede comprender si no se tiene
en consideracién el proceso de amplificacién de la democracia venezo-
lana dado en la década anterior a la promulgacién de la vigente Consti-
tucién. Sin mezquindades hay que reconocer, atn cuando todavia sea una
expresién sobre el papel, que la reformulacién del sistema legal del pais
que debe ser cumplido por mandato de la nueva Constitucién, encontra-
ra en el texto de ésta una s6lida base para potenciar todavia més la par-
ticipacién ciudadana en los asuntos piblicos y en el destino de la demo-
cracia venezolana. Lo mismo puede decirse, con mucha mis propiedad
todavia, del inminente movimiento de revisién de las Constituciones de
los Estados y de la legalidad municipal.

En una revisién ligera del texto constitucional actual encontramos, ade-
mds del Predmbulo, por lo menos treinta (30) disposiciones que hacen
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referencia directa a la cuestién de la participacién ciudadana. Por una
parte se conservan las formas tradicionales de la participacién (concep-
to de soberania (Articulo 5), el sufragio (Articulo 63), los derechos de
asociacién (Articulo 67), de manifestacién (Articulo 68), etc ... ) y, por la
otra, se incorpora un vasto panorama de posibilidades que nos atreve-
mos a calificar de caricter programético. El gobierno de la Repiblica,
ademds de democratico, electivo, descentralizado, alternativo, respon-
sable, pluralista y de mandatos revocables, pasa a ser participativo (Arti-
culo 6), como se quiso en la intentona de reforma del 92. Pero, ademis,
se consagra como un derecho fundamental de los venezolanos el de par-
ticipar libremente en los asuntos publicos (Articulo 62), se enuncian los
"medios de participacién y protagonismo del pueblo” en lo politico, lo
social y lo econémico (Articulo 70), los diferentes tipos de referendos
(nacional, estadal, municipal y parroquial -Articulo 71-, revocatorio -Ar-
ticulo 72-; aprobatorio -Articulo 74-), asi como la posibilidad de partici-
pacién en la toma de decisiones sobre planificacién, ejecucién y control
de la politica de las instituciones publicas de salud (Articulo 84) o en el
proceso de educacién ciudadana (Articulo 102). En el mismo sentido, hay
previsiones para la eventual participacién de los trabajadores y de la
comunidad en el desarrollo de asociaciones de caracter social como co-
operativos, cajas de ahorro, mutuales y otras formas asociativas (Articu-
lo 118); la participacién de los pueblos indigenas en la demarcacién y
garantia de la propiedad colectiva de sus tierras (Articulo 119) y en los
asuntos politicos (Articulo 125); o la participacién de la sociedad en el
cuidado y proteccién del ambiente (Articulo 127). Todo esto complemen-
tado con el deber ciudadano de participar solidariamente en la vida po-
litica, civil y comunitaria de] pais (Articulo 132).

En cuanto se refiere al Poder Publico se establece que la administracién
publica, entre otros principios, se fundamenta en la participacién ciuda-
dana (Articulo 141) y que esta participacién descansa, en buena medida,
en el derecho de los ciudadanos a ser informados por la administracién
publica (Articulo 143). En el 4mbito municipal se consagra la iniciativa
vecinal o comunitaria en la creacién de Parroquias y otras entidades lo-
cales (Articulo 173) asi como la posibilidad de transferencia a las comu-
nidades y grupos vecinales organizados de servicios prestados por Esta-
dos y Municipios (Articulo 184). Las posibilidades de participacién que
abre la vigente Constitucién llegan hasta la eventual integracién de re-
presentantes de la sociedad en el Comité de Evaluacién de Postulaciones
del Poder Ciudadano (Articulo 279), del Consejo Nacional Electoral
(Articulo 295), y al hablar del régimen socio econémico de Venezuela se
habla de la "planificacién estratégica democratica, participativa y de con-
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sulta abierta" (Articulo 299). Obviamente, se consagra la iniciativa ciu-
dadana en las enmiendas y reformas de la Constitucién (Articulo 341)
asi como en la eventual convocatoria de una Asamblea Nacional Consti-
tuyente (Articulo 347).

4. LOS OBSTACULOS A LA PARTICIPACION CIUDADANA
EN EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION.,

A pesar de todas las condiciones que de una u otra manera se han esta-
blecido para que la participacién ciudadana se convierta poco a poco en
la columna vertebral de la descentralizacién, lo cierto es que los resulta-
dos, hasta ahora, son menguados. En algunos casos por lamentables va-
cios que no han sido llenados todavia. En la mayoria de las situaciones
porque prevalecen las pricticas politicas del centralismo transferidas a
las escalas estadal, municipal y local, con tanta fuerza que puede decirse
que los fenémenos malsanos de aquel se han reproducido en pequeio.

Tal vez el vacio més lamentable es el que se refiere a las Parroquias. Por
mandato de la ley, “las Parroquias son demarcaciones de caracter local,
dentro del territorio de un Municipio, creadas con el objeto de descen-
tralizar la administracién municipal, promover la participacién ciudada-
na y la mejor prestacién de los servicios piblicos locales" * y "serdn en-
tes auxiliares de los 6rganos de gobierno municipal y de participacién
local, a través de los cuales los vecinos colaborardn en la gestién de los
asuntos comunitarios" (subrayados nuestros) '*l. Sin embargo, en lo que
luce como una evidente contradiccién dentro de la ley o cuando menos
con un insuficiente desarrollo conceptual, resulta que “las Parroquias
ejercerdn las atribuciones que les sean delegadas por el 6rgano de go-
bierno municipal las cuales podran tener caricter de gestién, consultivo
y de evaluacién. La delegacién podré hacerse para todas las Parroquias o
s6lo para algunas de ellas.. "(subrayado nuestro) . Resulta evidente que
no hay proporcién entre el mandato legal y la facultad discrecional que
se otorga a los 6rganos del gobierno municipal para hacer de las Parro-
quias algo més que entelequias.

En Venezuela se ha producido una curiosa situacién después de que se
inicié el movimiento de municipalizacién a raiz de la eliminacién de los
“distritos” como las entidades en que se dividian los Estados. Se ha man-
tenido la cristalizacién de los espacios politico-territoriales de los veinte

13 Tbidem, Art. 32.
14 Ibidem, Art. 34.
15 Ibidem, Art. 35.
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Estados establecidos hace mds de cien afios,'® a pesar de que la urbani-
zacién del pafs asi como la ocupacién y desocupacién de zonas destina-
das a la actividad econémica parecieran aconsejar un acoplamiento de
las nuevas realidades con una divisién territorial diferente, pero dentro
de los Estados se ha operado una gran movilidad de linderos. La hipéte-
sis que parece prevalecer para explicar este doble comportamiento se
emparenta con motivaciones de orden politico més que con el resultado
de serios estudios. Muchos Municipios y Parroquias de los surgidos con
posterioridad a 1989 han nacido para alimentar el juego de la demagogia
politica, crear ilusiones en los pobladores de pequefias circunscripcio-
nes y facilitar la clientelizacién de la funcién piblica municipal por par-
te de los partidos y de quienes quieren iniciar una carrera politica. Tam-
bién por conveniencias y cilculos, en el pais ha faltado voluntad para
evaluar si se justifica a estas alturas de nuestra historia una divisién po-
litico territorial como la que tenemos, con Estados desproporcionada-
mente extensos en algunos casos (Bolivar, Amazona, Zulia), formacio-
nes metropolitanas con pertenencia a diversas entidades federales o
municipales (Caracas con pertenencias al Distrito Federal y al Estado
Miranda, Barcelona-Puerto La Cruz en el Estado Anzodtegui;
Acarigua-Araure en el Estado Portuguesa; Caja Seca y Nueva Bolivia en
los Estados Zulia y Mérida; San Cristébal y Tariba en el Estado Téchi-
ra), o la germinacién de dinamismos demograficos, econémicos y de otra
indole que desde hace tiempo estdn exigiendo un tratamiento que desa-
fia el status (por ejemplo, las propuestas de que la Costa Oriental del
Lago de Maracaibo, el Alto Apure, el Sur del Lago de Maracaibo debe-
rian constituir nuevas entidades federales). La presencia de estos pro-
blemas perturba el mis adecuado tratamiento de las cuestiones que in-
teresan a la gente y, en particular, el relativo a la participacién ciudadana.

En el mismo sentido, pesa mucho lo que pudiéramos llamar la "cultura
politica del centralismo". Sin exagerar puede decirse que el largo cami-
no que siguid la cultura centralista en Venezuela encontré su primer abono
en el fracaso de la Primera Repiblica y de la Constitucién de inspiracién
norteamericana que se adopt6 cuando el pais nacié a la vida indepen-
diente, En medio de los vaivenes del siglo XIX el proceso de centraliza-
cién lo consolida la llegada de los andinos al poder y, sobre todo, la larga
dictadura de Juan Vicente Gémez. Pero lo que pudiera sorprender es que
la culminacién de ese proceso, llevado hasta los mds increibles detalles,
tiene lugar en los Gltimos cuarenta afios de nuestra vida republicana, justo

16 Los tres tltimos Estados nacidos en los afios noventa y con los cuales se suman veinti-
trés, no fueron resultado de la revisién de limites y realidades de los Estados preexisten-
tes, sino la transformacién de territorios federales en Estados.
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cuando se conformé la experiencia democritica venezolana. No solo las
grandes decisiones politicas y econémicas de la nacién tienen que pasar
por el centro del poder sino que las més importantes determinaciones
que conciernen a los Estados y a los Municipios, deben someterse a las
mismas pautas. Y la cuestién no se circunscribe a la esfera piblica sino
que comprende igualmente el dominio de la iniciativa privada.

En nuestro pais, todavia hoy y después de doce afios de vigencia de los
instrumentos legales basicos de la descentralizacién, ningdn aspirante a
representar un Estado en la Asamblea Nacional, a las Gobernaciones o a
las Alcaldias, a los Consejos Legislativos Estadales o a las funciones edi-
licias, adquiere forma si no recibe antes la confirmacién de las direccio-
nes nacionales de los partidos politicos o Jefe del Estado. Y los Gober-
nadores y Alcaldes en ejercicio, electos ya por el voto popular, a pesar
del mejoramiento sensible de las finanzas ptblicas de las entidades fede-
rales y municipales, continan en una permanente romerfa por ante las
oficinas del Presidente de la Reptblica, los despachos ministeriales y el
Palacio Legislativo Federal buscando la solucién de problemas que de-
berian ser resueltos en cada Estado o Municipio. El Funcionamiento del
modelo de democracia de partidos, tal y como operé desde el 18 de oc-
tubre de 1945 y que representd, en su momento, un amplisimo marco
para el desarrollo de la democracia; terminé por establecer un sistema
de amarras tan vasto sobre las mas diversas manifestaciones de la vida
politica nacional, regional y municipal que ahogé la riqueza de formas
de la participacién ciudadana que podrian haber aparecido y que, de
hecho, subyacen en los Estados y en los Municipios. Lo lamentable es
que, a contrapelo de la letra de la nueva Constitucién, los pro-hombres
de la "Revolucién Bolivariana", en la prictica, han consagrado un régi-
men mds absorbente todavia de la participacién ciudadana.

En la misma direccién actdia lo que se puede denominar la "cultura del
petréleo”, estudiada y caracterizada exhaustivamente por distinguidos
analistas nacionales. Setenta y Cinco afios de economia petrolera han
terminado por imponer sobre el pais un severo patrén productivo, un
modelo de Estado y una manera de ser de los venezolanos que nos ha
marcado indeleblemente. El gran poder del Estado centralista se conso-
lidé gracias a ingentes recursos financieros aportados por la explotacién
de la riqueza petrolera y, junto con ese poder, la expansién del populis-
mo y de las précticas paternalistas oficiales. La riqueza facil del petréleo
ha imposibilitado la formacién de una conciencia productiva entre los
habitantes del pais y ha establecido un tipo de relacién entre el ciudada-
no y el Estado en virtud del cual estamos persuadidos de que frente al
Tesoro Piblico sélo tenemos derechos. La base de la expansién de la
corrupcién y de las practicas clientelares de los partidos se encuentran
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en un tipo de sociedad y en un comportamiento politico en los que se
considera por parte de muchos funcionarios corrompidos que robar al
erario nacional no es robar a nadie en particular y que se puede mante-
ner una frondosa burocracia (vale decir los redivivos ejércitos de los
sefores feudales) si quien la paga no es el bolsillo de un lider sino las
arcas del Estado. Ha calado tan profundamente en este sentido la cultu-
ra del petréleo que después de veinticuatro afnos seguidos de crisis eco-
némica y de momentos en que las circunstancias han obligado al Estado
central y a los Municipios a hacernos pagar unos impuestos que hace
apenas quince afios eran completamente desconocidos para todos noso-
tros, no solamente no se ha producido una conmocién politica y social
en el pafs sino que a pesar de haber llegado la poblacién venezolana a
unos niveles de pobreza generalizada francamente inquietantes, los re-
cursos provenientes de la industria petrolera permiten disfrazar los dra-
mdticos momentos por los que atraviesa la Republica. Esto fue asi, in-
cluso, con la caida que experimentaran los precios del petréleo en 1998
y sigue siéndolo en la actualidad.

Finalmente, estimo que la adopcién de la institucién de la reeleccién
inmediata de Gobernadores y de Alcaldes en la oportunidad de sancio-
nar los instrumentos legales de la descentralizacién y que la nueva Cons-
titucién ha reforzado con creces pues extendié la duracién de los man-
datos del Presidente, de los Gobernadores y de los Alcaldes, han terminado
conspirando contra cualquier esfuerzo que se haga para profundizar la
participacién ciudadana en los asuntos ptblicos. Consagrar constitucio-
nalmente los periodos de cuatro afios para el ejercicio de las funciones
de Gobernadores y de Alcalde y, en contrapartida, establecer el derecho
a la reeleccién en el periodo inmediato siguiente y la posibilidad de una
nueva eleccién, con la eventual consecuencia de otra reeleccién inme-
diata, es el peor error en que pudo incurrir el legislador de 1989 y el
Constituyente de 1999. A este respecto, no solo ignoramos las malas
experiencias que los "segundos gobiernos" han dejado como herencia en
nuestra vida republicana, sino que hicimos caso omiso de las dudas que
embargaron a los redactores de la Constitucién de 1961, los cuales cre-
yeron resolver el problema de la reeleccién presidencial prohibiéndola
en forma inmediata y permitiendo una nueva eleccién luego de transcu-
rridos dos periodos constitucionales, es decir diez afos, con lo cual cal-
cularon que serfan imposible en la prictica (por razones de edad y por
otras causas) que algin Presidente democritico pudiera optar a un se-
gundo perfodo. A estas alturas tenemos la demostracién con que no con-
tdbamos en 1989. Pero, ademads, sin darnos cuenta creamos las condi-
ciones para que pudiera reproducirse la situacién contra la cual mas se
advirtié en la discusién publica que precedié al proceso de descentrali-
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zacién, la posibilidad del resurgimiento del caudillismo estadal y del ga-
monalismo municipal. Con el tratamiento que se le dio a la reeleccién de
Gobernadores y de Alcaldes, una vez que pase la ilusién -y en algunos
casos el desvario- de que el paso siguiente de un Gobernador electo es la
Presidencia de la Republica, los efectos pueden ser los de consolidar un
poder regional o local a base de cultivar una clientela al servicio perso-
nal con los recursos del Estado. Ya existen al lado de las clientelas nacio-
nales, clientelas estadales y municipales, un subproducto que es el ros-
tro opuesto de la participacién, basicamente porque el cliente no
participa, actda segin ordenes e instrucciones y crea una barrera infran-
queable dlrededor de los centros de decisién.

CONCLUSION

En la hora de la descentralizacién, no basta con la conviccién de impor-
tantes sectores nacionales a favor de este proceso para conseguir el pro-
p6sito de desmontar la tupida red de intereses tejida alrededor del cen-
tralismo. Tampoco son suficientes la elaboracién de una teoria politica
que repiense la democracia venezolana como una realidad que funcione
arménicamente en todo el territorio nacional, ni la promulgacién de le-
yes nacionales que sirvan de marco al proceso descentralizador. "Bus-
cando solo desconcentrar y descentralizar en la esfera productiva y ad-
ministrativa, se han agravado los problemas, de tal manera que, en la
préctica las politicas de desarrollo regional solo han servido para subsi-
diar el desarrollo industrial capitalista. Debe, en verdad, desconcentrar-
se y descentralizarse, pero a la vez debe dérsele a la comunidad huma-
na que habita y trabaja en una regién, significacién politica, presencia
real en la toma de decisiones que atafien a la construccién de su propia
“historia"V. Para que la descentralizacién no pueda ser escamoteada des-
de Caracas es preciso que en cada Estado de la Republica surja y se de-
sarrolle un movimiento social capaz de concientizar a la comunidad es-
tadal acerca de las bondades del cambio y de facilitar que los m4s distintos
sectores de la colectividad regional se incorporen a las luchas, a las mi-
les de pequeiias batallas que todavia hay que librar para que el desmon-
taje del centralismo se convierta en una realidad irreversible, sin las de-
formaciones, desviaciones y vicios que vienen gangrenando a nuestra
democracia.

Y para que la democracia se reconstituya y recupere su fuerza moral es
necesario ensanchar su base de sustentacién. El sistema de libertades

17 José Mendoza Angulo: "La fuerza del regionalismo” en PROYECTO PARA UNA CRI-
SIS (CRITICA DE LA UNIVERSIDAD POPULISTA), Mérida, ULA, 1983.
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ptblicas puede ser falsificado cuando un reducido grupo de personas
adquiere la capacidad de decidir por las mayorias sin que estas conser-
ven la posibilidad de someter a evaluacién y, eventualmente corregir, las
determinaciones que los representantes han tomado. Por estas razones,
la descentralizacién y la participacién ciudadana se convierten en dos
poderosos impulsos en el proceso de reconstruccién de nuestra demo-
cracia. Como se comprenderd, por todo lo que hemos dicho, de lo que
se trata es de substituir unos habitos politicos por otros, unos valores
sociales por otros, unas practicas que han perdido su carga democratica
por otras que la restituyan y, también, reemplazar los viejos agentes por
nuevos protagonistas del acontecer social. Por eso insistimos que no es
una cuestién de leyes, de teorias, de decretos o de discursos, ain cuando
todo eso forme parte del comienzo. En realidad, es un laborioso proceso
cultural que hay que comenzar a trajinar cuanto antes para que gober-
nantes y gobernadores podamos substituir en el camino lo malo de lo viejo
por lo bueno de lo nuevo, sintesis que, en definitiva, representard a la
nueva cultura politica. Esta nueva cultura politica supone, por un lado,
la presencia al frente de los poderes piblicos, en la direccién de los par-
tidos y de las distintas expresiones organizadas de la sociedad civil, de
lideres con un patrén de comportamiento diferente del que prevalece en
la actualidad, alguien que se reconozca y que pueda ser reconocido como
un servidor de la comunidad y no como un zdngano social; y por el otro,
unos ciudadanos que seamos menos conformistas, més vigilantes de nues-
tros derechos y mucho mas auténomos en nuestras determinaciones.



