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ceso de transferencia de competencias y servicios para los Estados y los Municipios. El
éxito de la descentralizacion dependera de la adecuada coordinacion y negociacion a fin
de alcanzar los objetivos planteados. Se realiza un estudio comparativo de los Estados
Araguay Carabobo y se concluye que no existe un sistema de coordinacioén eficaz que re-
gule u organice la nueva realidad polftico-administrativa de tales estados. En consecuen-
cia, urge la ruptura con el excesivo formalismo que ha propiciado el vacio institucional,
para dar paso a instituciones més eficientes.
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Inter-Governmental Relations at the Root
of State Reform in Venezuela: Fiction or Reality?

Abstract

This article explores the area of inter-governmental relations in Venezusla at its
different levels, given the importance of the same in the process of the transfer of
competence and services to the state and municipal level. The success of
de-centralization depends on adequate coordination and negotiation in order to reach the
proposed objectives. A comparative study is made of the Carabobo and Aragua States
and the conclusion is that there in no efficient system of coordination that regulates and
organizes this new political and administrative reality in these states. In consequence, a
rupture from the excessive formalism that has propitiated this institutional vacuum is

urged, in order to achieve more efficient institutions.
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El obieto de este trabajo consiste en
explorar lo referente a la forma, contenido,
procedimiento y posibles obstaculos que en-
frentan las instituciones que han sido creadas
en el nivel nacional y estadal para coordinar el
proceso de negociacion en la transferencia de
servicios.

Para satisfacer ese propoésito se realiza
un estudio comparativo entre los Estados Ara-
guay Carabobo sobre la base de leyes aproba-
das en 1997 y entrevistas estructuradas abier-
tas, realizadas a especialistas en ambos Esta-
dos en 1998 . El articulo se organiza de la si-
guiente forma: en primer lugar se discrimina el

Venezuela, de-centralization, inter-governmental relations, coordination.

rmarco normativo formal que propicia las rela-
ciones intergubernamentales, y posteriormen-
te se hace una evaluacion de las instituciones
surgidas en los Estados Aragua y Carabobo,
los cuales estan situados en la regién centrai
de Venezuela.

1. Antecedentes

La Constitucién venezolana vigente es
el producto del Pacto de Punto Fijo que buscd
darle estabilidad a la democracia constituida a
partir de 1958. Uno de los principales objetivos
de este pacto fue ta bisqueda de un sistema
politico integrado, protegido de las amenazas
autoritarias y del caudillismo regional. En ese
entonces se hacia necesario fortalecer el cen-

1 La base de datos de entrevistas a expertos en Carabobo y Aragua realizadas en julio de 1998
forma parte de un avance de investigacion del proyecto: “El Proceso de Institucionalizacién:
Relacién Estado-Municipio en el Marco de la Reforma del Estado”, financiado por CONDES-

LUZ, que dirige la autora.
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tralismo como medio para garantizar ia estabi-
lidad democrética, interpretando con ello que
un gobierno central poderoso podfa maniobrar
de manera mas rapida y fuerte en contra de
cualquier intento autoritario que pusiera en pe-
ligro la democracia. El balance de lo sucedido
entre 1958 y 1988 fue favorable para el robus-
tecimiento de la democracia. No obstante o
que fue en principio un buen remedio, con el
tiempo se convirtié en un veneno contra el pro-
pio sistema politico, entre otras razones porfa
pérdida del predominio de los partidos politicos
como intermediarios entre la sociedad y el Es-
tado; el exagerado centralismo gque obstaculi-
zaba el desarrollo de la sociedad civil, limitan-
do su participacién organizada; altos grados
de ineficiencia administrativa y la escasez pre-
supuestaria que da origen a graves tensiones
sociales, dado el deterioro de los servicios y el
retroceso de los niveles de vida de ios ciudada-
nos (Fernandez, 1993: 117 y 126).

Al constituirse el Poder Central como un
tnico impulsor de la toma de decisiones, las re-
laciones con los Estados y los Municipios eran
de subordinacién, es decir, los Estados y los
Municipios sélo existian desde el punto de vis-
ta formal. Es por ello que luego de los conti-
nuos problemas de insatisfaccion, como con-
secuencia de niveles de eficacia realmente ba-
jos por parte del Poder Central, es que se im-
pulsa una reforma del Estado para fratar de re-
distribuir el poder social, desde los nicleos
centralizadores hacia los ciudadanos y desde
el centro politico-administrative hacia la pro-
vincia (COPRE,1989: 32).

A través de un consenso politico se crea
fa Comisién Presidencial para la Reforma del
Estado (COPRE), mediante un Decreto presi-
dencial dictado en 1984, con el propdsito de
elaborar propuestas concretas para hacer mas
democratica la sociedad y més eficiente al Es-
tado (COPRE, 1989:19).

Dentro de los principales objetivos de la
COPRE, estuvo la necesidad de comenzar por
un programa de descentralizacion territorial en
beneficio de los Estados, dado que si bien los
Estados son formaimente auténomos, seguin
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se estabiece en la Constitucién Nacional en su
articulo 16°, esa autonomia estaba muy com-
prometida en aquello que se referia a su autori-
dad fundamentai como lo eran sus Gobemna-
dores, la situacién misma de ser de libre nom-
bramiento y remocién del Presidente de la Re-
publica dejaba muy poco margen a que esa au-
tonomia consagrada en ta Constitucién jugara
un papel importante en ia operatividad de las
actividades de los Estados.

Por esta razén era el momento de darle
vida al articulo 22° de la Constitucién Nacio-
nal, donde se dej6 abierta la posibilidad de
crear una ley para elegir alos Gobernadoresy
por ailf comenzar el proceso de descentraliza-
cién, estd de més decir que era muy importan-
te la mencionada eleccidn directa de Gober-
nadores, pero no 1o era todo, también resulta-
ba necesario las transferencias de competen-
cias que tenian que hacerse a los Estados o
delimitar su ambito de actuacién. En conse-
cuencia, primero fue aprobada la Ley sobre
Eleccion y Remocién de los Gobernadores de
Estado en agosto de 1988 y posteriormente,
dada su urgencia fue aprobadata Ley Orgéni-
ca de Descentralizacion, Delimitacion y
Transferencia de Competencias del Poder
Pdublico en diciembre de 1989,

Con ambos instrumentos juridicos se
abordan dos de los elementos mas importan-
tes del proceso descentralizador: por un lado,
darle al Gobernador una dotacion formal y
efectiva de autonomia politica a {ravés de las
elecciones directas y por el otro lado, determi-
nar y establecer los mecanismos de transfe-
rencia sobre las materias a las cuales los Esta-
dos tendran que abocarse.

En el articulo 2° de la Constitucién Na-
cional se expresa: “La Republica de Venezuela
©s un estado federal, en los términos consa-
grados por esta Constitucién”. Se definen, por
tanto, las competencias que corresponden ai
Poder Nacional, asi como los lineamientos ba-
sicos del ambito de las administraciones muni-
cipales, por una parte, y por la otra se dispone
que “Es de la competencia de cada Estado;
todo lo que no corresponda, de conformidad
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con esta Constitucién, a la competencia nacio-
nal 0 municipal” (art. 17°, ord. 7°).

El articulo 136° de la Constitucién Na-
cionat consagra una enumeracién muy ex-
tensa de las materias cuya competencia se
atribuye al Poder Nacicnal, tales competen-
cias exceden a las que de ordinario han co-
rrespondido a los Estados tederales. Se pue-
de observar, el amplio desglose de compe-
tencias que le otorgd la Constitucion al Poder
Nacional, en algunas materias se contempla
solamente el establecimiento del régimen o
de la legislacion bésica referida a esas mate-
rias. No obstante en otras, se le atribuyen la
totalidad de las funciones o de los poderes ju-
ridicos relativos a esas materias y aln se
prevé la posibilidad de asumir todas las fun-
ciones cuando la Ley asi lo determine, dejan-
do a los Estados con competencias un tanto
exiguas sobre las cuales trabajar.

En el articulo 17° de la Constitucion Na-
cional se encuentran expresadas las compe-
tencias de los Estados. La mayoria de las com-
petencias que estan expresamente atribuidas
a los Estados son de tipo organizativo. A este
respecto, Molina (1891) considera que las
competencias estadales son exclusivas
cuando los Estados ejercen tanto la legislacidn
como la ejecucion de las mismas. La compe-
tencia es concurrente, cuando los diferentes
Niveles Pablicos poseen atribuciones sobre la
misma materia.

Cuando las competencias son com-
partidas con el Poder Nacional éste tiene ca-
racter predominante, los Estados dentro del
ambito de las competencias concurrentes,
tienen a su cargola ejecuciénde la norma na-
cional, el poder nacional deberia en estos ca-
sos limitarse a fijar los pardmetros legisiati-
vos fundamentales para darle uniformidad
en tal sentido al procesce de descentraiiza-
cién, pero el desarrollo detaliado de la norma
debe corresponder a los Estados (Molina,
1991: 204).
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La Ley Orgénica de Descentralizacion,
Delimitacion y Transferencia de Competencias
del Poder Publico -LODDT- {Congreso de la
Republica de Venszuela, 1989), vino a definir
el marco de la reforma politica del Estado, para
reforzar el federalismo que hasta esa fecha no
habfa alcanzado fa operatividad necesaria
para su configuracion.

Es por ello que cobra vida el articulo
1372 de la Constitucién Nacional donde se ex-
presa: “El Congreso, por el voto de las dos ter-
ceras partes de los miembros de cada Cama-
ra, podra atribuir a los Estados o a los Munici-
pios determinadas materias de la competencia
nacional, a fin de promover la descentraliza-
cién administrativa”.

A través del articulo 3° de 1a LODDT se
ratifican las competencias exclusivas ya asig-
nadas alos Estados por ia Constitucion Nacio-
nal, en su artfculo 17°. Ademas de éstas, se-
gun el articulo 11° ejusdem se le transfieren a
los Estados las competencias reservadas al
Poder Nacional.

El articulo 4° de la LODDT sefiala las
competencias concurrentes entre los Niveles
del Poder Pablico. En ejercicio de las compe-
tencias concurrentes que establece la Constitu-
¢ién y conforme a los procedimientos que esta
Ley sefiala, serdn transferidos progresivamen-
te a los Estados algunos servicios que actual-
mente presta el Peder Nacional. En el ambito de
las competencias concurrentes la ley como tal,
no transfiere nada, sino de lo que se trata es de
identificar competencias que ya los Estados
compartian en forma concurrente con el Poder
Nacional. “Es por ello que la novedad de la ley
consiste en la consagracién del mecanismo de
transferencia progresiva a los Estados de aque-
llos servicios que actuaimente presta el Poder
Nacional en ejercicio de competencias concu-
rrentes” (Ayala, 1994: 111).

Como es de observar, la probabilidad
de éxito que tenga este tipo de competencias
encuanto a su funcionamiento, va a estar rela-



cionada con &l rumbo que tomen las relaciones
intergubernamentales que se produzcan entre
los diferentes niveles del Poder Plblico.

2. Instancias formales
para propiciar las relaciones
intergubernamentales

Entre aigunos de los organismos crea-
dos para entablar las relaciones intergubema-
rmentales esenciales para el desenvoivimien-
to normal de las refaciones Estados - Republi-
ca - Municipio se encuentran: La Convencion
de Gobernadores, el Consejo Nacional de Al-
caldes, el Ministro de Estado para la Descen-
tralizacion, la Comision Nacional para la Des-
centralizacion, los Organismos Ministeriales
para la Descentralizacién, los Organismos
Regionales de Planificacién y Desarrollo del
Proceso de Descentralizacion, el Consejo Te-
rritorial de Gobierno, 1a Asociacion de Gober-
nadores, los Comités de Planificacién y Coor-
dinacion y la Comisién para la Reforma del
Estado (COPRE).

La Convencion de Gobernadores
esta consagrada en el articulo 180 ordinal 18
de la Constitucién Nacional, en donde se sefia-
lan las atribuciones del Presidente de la Repu-
blica y entre otras esté la de reunir en conven-
cion a todos o algunos de los Gobernadores de
las entidades federales para la mejor coordi-
nacion de los planes y labores de la adminis-
tracién publica. La sefialada convencién es ra-
tificada por la LODDT, sin embargo, es reco-
mendable, en una reforma constitucional futu-
ra, fusionar tal institucion con la Asociacion de
Gobernadores, o crear otro organismo acorde
con las nuevas experiencias descentralizado-
ras para que colabore de forma mas contun-
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dente con el proceso de coordinacion entre el
Poder Nacional y el Poder Estadal.

E! Consejo Naciona! de Alcaldes
{Presidente de la Republica, 1993a) cuyo obje-
tivo fundamental es el de servir de mecanismo
para la colaboracién, cooperacién y coordina-
¢idn de politicas y acciones entre el Poder Na-
cional y el Poder Municipal, en el desarrollo del
proceso de descentralizacién administrativa
hacia los Municipios.

Los integrantes del Consejo son: el Pre-
sidente de la Reptiblica quien lo preside; Minis-
tro de Relaciones Interiores; el Ministro de la
Secretaria de la Presidencia; e Ministro de Es-
tado parala descentralizaciéne; el Ministro de
CORDIPLAN; el Presidente de ia Fundacitn
para el Desarrollo de la Comunidad (FUNDA-
COMUN}; un Alcalde de cada Estado designa-
do por la respectiva Ascciacién o por el Conse-
jo Regional de Giobierno; el alcalde del Munici-
pio Libertador del Distrito Federal y el Alcalde
que presida la Asociacion Venezolana de Coo-
peracion Intermunicipal (AVECH).

Sin embargo, dado el modo en que se
venia presentando el proceso era necesaria
una super figura que coordinara, concertara y
supervisara la ejecucion del proceso descentra-
lizador, esa figura es la del Ministro de Estado
para la Descentralizacion, tal designacion fue
materializada también a través de decreto (Pre-
sidente de la Republica, 1993b). La figura del
Ministro para la descentralizacion era indispen-
sable para establecer mecanismos de coordi-
nacién adecuados entre los ministerios para dar
un minimo de coherencia y organicidad al pro-
ceso, aunque la uniformidad no fuese posible
debido a la variada situacion y realidad de los
Estac.. {Brewer, 1994: 207). Tal y como ya se
exprest esta figura desaparecio.

2  Durante el Gobierno del doctor Caldera fue eliminado y sus atribuciones fueron asumidas por ei
Ministerio de Relaciones Interiores, que es el drgano superior que posee funciones referidas a
las relaciones administrativas y econémicas con los Estados.
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Debido a lo anterior se crea la Comi-
siéon Nacional para la Descentralizacion a
través de decreto (Presidente de la Republica,
1983c), denominado: Mecanismos Institucio-
nales para la Descentralizacién de la Adminis-
tracion Publica Nacional.

Corresponde a la Comisién impulsar,
apoyar, planificar y coordinar, asi como tam-
bién seguir, supervisar y evaluar permanente-
mente el desarrollo y la ejecucion de los pro-
gramas de descentralizacién y desconcentra-
cién que corresponda ejecutar a los diferentes
Ministerios, institutos Auténomos y Empresas
del Estado Nacionales (art. 4 ejusdem).

Ademas de la Comisién existen los Or-
ganismos Ministeriales para la Descentrali-
zacion (Presidente de la Repuiblica, 1993c).
En todos los Ministerios, el respectivo Ministro
debe designar por Resolucién un funcionario
con rango de Director General responsable de
orientar y coordinar el proceso de descentrali-
zacién en los Ministerios (articulo 7 ejusdem).
En consecuencia, los Directores Generales
encargados en cada Ministerio de los progra-
mas y medidas relativas al proceso de descen-
tralizacion en su condicién de miembros de la
Comisién Nacional para la Descentralizacién
deben actuar en coordinacién con la Oficina
del Ministro de Estado para la Descentraliza-
cion, convirtiéndose asi en responsables del
impulso, estudio, elaboracion, coordinacién y
supervision de los programas y medidas que,
por razén de la materia, deban adaptarse y eje-
cutarse en el correspondiente Ministerio y en
las instituciones descentralizadas que estén
adscritas o dependan de cualquier forma del
mismo (articulo 8).

Los Organismos Regionales de Plani-
ficacion y Desarrollo del Proceso de Des-
centralizacion (Presidente de la Republica,
1993c) son responsables del seguimiento esta-
distico de la gestién intergubernamental a nivel
del Estado y Municipio, son también responsa-
bles del seguimiento de las politicas nacionales
en cada Estado, aparte de brindar apoyo a la
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sociedad civil para su incorporacién y partici-
pacion en el proceso de descentralizacion.

Existe otro organismo con objetivos muy
similares a la Convencién de Gobemadores,
que fue creado al inicio del proceso de descen-
tralizacién denominado Consejo Territorial de
Gobierno (Presidente de la Repubilica, 1993d).
El mismo fue concebido para mediar, colaborar
y coordinar las relaciones entre el Ejecutivo
Nacional y los Ejecutivos de los Estados, tam-
bién para participar en el disefio de politicas y
armonizacién de decisiones que conciernen e
involucren a los distintos niveles de gobierno. El
Consejo estd integrado por el Presidente de la
Republica, quien lo preside; los Gobemadores
de cada uno de los Estados de la Republica; los
Ministros del Ejecutivo Nacional; el Gobernador
del Distrito Federal, y una persona designada
por el Presidente de la Republica en razén de
sus méritos y experiencia. En ausencia del Pre-
sidente de la Republica, el Ministro de Relacio-
nes Interiores preside el Consejo.

La Asociacion de Gobernadores,
surge en el afio 1883 por iniciativa de los Go-
bernadores y exhorta a la sociedad civil a ha-
cer un frente contra la intencién del Poder
Central de centralizar los recursos tributarios,
dado que se crea por una necesidad real que
venian confrontando los Estados, es pertinen-
te su andlisis.

Su objeto fundamental es el estimulo de
la cooperacién interestadal con el fin de com-
partir experiencias y optimizar la eficiencia y
efectividad de la administracién regional. La
Asociacion debe fomentar el intercambio de
opiniones y puntos de vista entre los ciudada-
nos de los distintos Estados, propiciar las me-
jores relaciones con el Poder Central, los
Municipios y la Sociedad Civil en funcién ex-
presa del bienestar de la poblacién, promo-
viendo (a participacién de los Gobernadoresen
el proceso de formacion de leyes y definicion
de politicas en el nivel nacional, aparte de de-
fender vigorosamente a los Estados en el
sistema federal (Brewer, 1994:256-257).



No pueden dejar de ser mencionados
los Comités de Planificacion y Coordina-
cién establecido en el articulo 25 de la LODDT
y desarrollado en el Reglamento Parcial N° 3
de la misma ley. Los mismos estan presididos
por el gobernador y su tren ejecutivo estadal,
ademas participan los alcaldes que integran el
territorio del estado, los jefes de las oficinas na-
cionales y organismos regionales con jurisdic-
cién del Estado. Su objetivo fundamental con-
siste en promover y asegurar la coordinacién y
colaboracion entre la administracién del Esta-
do y los Municipios, especialmente en materia
de inversiones y de prestacién de servicios.

Ademas es conveniente sefialar que a
nivel nacional la COPRE tiene como funcion
principal la concepcion y la coordinacién del
proceso de descentralizacion.

Las COPRE Estadales tienen por finali-
dad servir de apoyo a las gobernaciones en
materia de Reforma del Estado, ademéas de
servir de canal de informacién entre ellas y la
COPRE nacional.

El profesor Luis Cosculluela (1997:
191) define a la coordinacién como: “... Ia fi-
jacion de medios y sistemas de relacién que
hagan posible la informacién reciproca, la
homogeneidad técnica en determinados as-
pectos y la accién conjunta de las autorida-
des (de distintas Entidades) en el ejercicio de
sus respectivas competencias, de tal modo
que se logre la integracién de actos parciales
enla globalidad del sistema.. Se trata de evi-
tar la ejecucion de politicas contradictorias,
de evitar disfunciones, y desde el punto de
vista positivo, de posibilitar acciones conver-
gentes que potencien y optimicen los resulta-
dos del ejercicio de las propias competencias
de cada Entidad”.

Todos los anteriores organismos po-
seen funciones de coordinacién, bien sea a es-
cala nacional o estadal, de alli la dificultad para
que el proceso realmente pueda ser coordina-
do, debido a la multiplicidad de instituciones
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con cabalgamiento de funciones, por tanto, es
necesario eliminar esa multiplicidad de figuras
con competencias similares y tratar que sélo
un organismo de los mencionados u otro exter-
no a ellos sea el que se encargue de coordinar
(Pefia, 1995: 244),

Resulta complicado que la funcién de
coordinar se encuentre repartida entre tantos
organismos, es por ello que se producen politi-
cas contradictorias e inclusive la informacién
fluye con mucha dificultad entre un Estado y
otro y de esa manera no es posible optimizar
los resultados generales que contribuyan al
bienestar colectivo.

Para Venezuela es muy importante el
proceso de descentralizacion, pero éste no
puede conducir al divorcio de sus instituciones,
sino que por el contrario, es primordial el surgi-
miento de un pais con organismos mas acerta-
dos en la toma de decisiones y que no se en-
cuentren desarticulados entre si, es i6gico que
las diferencias naturales de cada Entidad Fe-
deral les otorgue cierta independencia para
tratar determinados aspectos, no obstante,
existen otras cuestiones donde la coordinacién
juega un papel fundamental, como serian el
caso de la salud y la educacién.

Las diferencias son inevitables entre
los Estados, pero cuando éstas se utilizan
adecuadamente pueden estimular una sana
competencia entre las distintas entidades te-
rritoriales. Para que las diferencias no se pro-
fundicen hasta limites en donde se compro-
meta la equidad social que debe animar a
una sociedad democratica y abierta, se hace
indispensable que el Estado de manera con-
junta (Poder nacional, estadal y municipal)
introduzca los mecanismos compensatorios
(Blanco, 1997: 18)

La coordinacién general de una mate-
ria, aparte de ser un principio instrumentable
de forma voluntaria por las Entidades que par-
ticipan, puede constituir una competencia de
alguna de dichas Entidades, la que tiene enco-

99



Relaciones intergubernamentales
Matheus 1., Maria Milagros

mendados los intereses publicos mas amplios
o generales en la accion a coordinar (Coscu-
lluela, 1997: 192).

3. Evaluacion del
funcionamiento de algunas
instituciones que propician
relaciones
intergubernamentales:
Casos Aragua y Carabobo

Existen tres organismos vigentes a ni-
vel nacional que en la actualidad poseen fun-
ciones similares, ellos son: La Convencién de
Gobernadores, El Consejo Territorial de Go-
bierno y La Asociacién de Gobernadores todos
con objetivos de coordinacién entre los tres ni-
veles (Nacional, Estadal y Municipal).

El problema consiste fundamentalmen-
te en lo siguiente: la Convencién de Goberna-
dores funcionaba cuando los gobernadores
eran designados por el Presidente de la Repu-
blica, y la consecuencia practica es que eran
los subordinados de éste, por lo tanto, tal Con-
vencién era una figura con pocas posibilidades
para incidir en la toma de decisiones efectiva,
eso significaba que como eran de libre nom-
bramiento y remocion del Presidente de la Re-
publica sino refrendaban lo que decia éste, po-
dian ser removidos de sus cargos. Los espe-
cialistas del Estado Aragua expresan que el
tema de la descentralizacién nunca estuvo en
agenda, lo cual reflejaba la inexistencia de vo-
luntad politica sobre el particular. Pero en reali-
dadlo que estaba ocurriendo es que la descen-
tralizacion no formaba parte de las expectati-
vas politicas nacionales, ni regionales, dado
que el modelo politico centralizado constituia
un pilar fundamental de!l tipo de arreglos politi-
cos prevaleciente.

En cuanto al Consejo Territorial de Go-
bierno pareciera que hatenido peor destino, al-
gunos sectores entrevistados de los Estados
Araguay Carabobo, no conocen sobre su exis-
tencia y funciones y lo confunden con otros de
tos tantos organismos (Comités de Planifica-
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ciéon y Coordinacidon) que han sido creados
dentro del proceso. Por otra parte, manifiestan
que el Consejo tiene un tinte muy centralista
(ver supra, miembros que lo conforman).

Por Ultimo es necesario sefialar a la
Asociacion de Gobernadores que es la que ha
funcionado con mayor coherencia, sin embar-
go no escapa a las criticas dado que los Esta-
dos Aragua y Carabobo han sido consecuen-
tes en sus opiniones sobre la institucién debido
a que los dos han sido enfaticos al admitir que
han tenido algunos logros, entre eltos la refor-
ma de la Ley del Fondo Intergubernamental
para la Descentralizacién (FIDES) donde se in-
troduce un aumento importante en los montos
correspondientes asignados para financiar los
proyectos de los Estados. La Asociacién de
Gobernadores ha resultado ser un buen instru-
mento para canalizar los reclamos de éstos
desde el punto de vista econémico, pero no
existen propuestas de impulso a la descentrali-
zacién en cuanto a politicas que puedan con-
vertirse en avances importantes con respecto
al proceso, se evidencia por la discusién de
grandes temas, sin ningan analisis critico, por
lo menos que quede plasmado en actas. Ha
sido sefialada de ser como un gran sindicato
que defiende los intereses de los trabajadores
de las gobernaciones.

E! caso ha sido que no ha funcionado
como un organismo impulsor de relaciones de
coordinacion entre los tres niveles porque sus
acciones se han orientado a otro tipo de activi-
dades, vélidas, como es el caso de ladefensa
de sus trabajadores, pero tales acciones no
han sido suficientes para conectar al Poder
Publico entre si y el problema continua resi-
diendo en que hace falta un ente que le garan-
tice cohesion al proceso porque, de lo contra-
rio, lo que se estaria produciendo seria un
fraccionamiento de! pais que no va a guardar
armonia politico-territorial y ello podria dar la
razén a los adversarios de la descentraliza-
cidn. La situacién que se refieja en los Esta-
dos es de tal gravedad que en Aragua y Cara-
bobo apesar de estar tan cercanos fisicamen-
te, no fluye la informacién como debiera, en
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consecuencia los logros del uno son en mu-
chas ocasiones desconocidos por el otro y vi-
ceversa, por alli puede ser medido el grado de
dispersién del proceso.

Lo anterior conlieva a que el proceso de
descentralizacién dependa mas de los criterios
personalistas de los gobernadores de turno,
{los cuales en algunos casos pueden ser muy
acertados) que a criterios institucionales serios
que sefialen un camino mas o menos cierto por
donde conducir el proceso; ademas, si no exis-
ten criterios claros en ese sentido, en modo al-
guno sera posible evaluar a posteriori los su-
puestos aciertos o desaciertos que se vayan
obteniendo. No obstante, se podria producir un
entrabamiento y detenerse el proceso de refor-
ma por no saber a ciencia cierta cémo resolver
los conflictos que se presenten. “...El pais asis-
te aunincipiente e indetenible proceso de des-
centralizacion para el cual no parece estar pre-
parado, por lo que resulta imperativo realizar
una revisién exhaustiva de la normativa vigen-
te...” (Guerén y Manchisi, 1996: 38).

Los Estados individuatmente han asu-
mido ese reto de revisién y han tratado de crear
sus sistemas intergubernamentales, tomando
en cuenta a los Municipios, parroquias, socie-
dad civil, etc., debido a que los Estados estan
intentando una nueva concepcién de la organi-
zacion sobre sus territorios, en el cual ellos
sean eje ordenador de procesos mas no los
responsables absolutos del mismo (Mascare-
fio, 1995: 3). E! proceso no sélo depende de la
voluntad de los Estados sino de un concierto
de voluntades donde deben estar incluidas las
del nivel nacional y municipal, para lograr una
coordinacion mas coherente, ya que “es im-
pensable —ademas de ingenuo- lograr un siste-
ma absolutamente armonioso y coordinado de
gestion” (Mascarefio, 1995: 2).

Para lograr una coordinacién mas cohe-
rente existen tres deberes fundamentales que
no se deben obviar: 1) las administraciones de-
ben respetar el ejercicio legitimo de las compe-
tencias, ejercidas exclusivamente por cada
una de ellas; 2) ponderar en el ejercicio de las
competencias propias los intereses publicos

encomendados a otras administraciones, y 3)
facilitar la informacién que sobre el ejercicio de
sus competencias precisen otras administra-
ciones (datos, documentos, medios probato-
rios). Ademas de estos deberes, podria impul-
sarse otra modalidad mas activa de la coordi-
nacién, como las siguientes: a) elaborar pro-
yectos o programas de accion conjunta; b) es-
tablecer en su propia normativa fases de inter-
vencién necesaria de otras Administraciones
Publicas con intereses implicados en la accién
a desarrollar, en los procedimientos de elabo-
racidn de decisiones; ¢) crear érganos de com-
posicion mixta (Comisiones, Conferencias)
con la finalidad de establecer de una forma re-
gular y periédica un intercambio de informa-
cién reciproca y de desarrollar una coordina-
cion mas sistematizada, etc, (Coscuiluela,
1997: 191-192).

A propésito de lo anterior, la Asamblea
Legislativa del Estado Aragua (1897) dict6 la
Ley de Reforma a la Ley de Descentralizacién
Administrativa, Delimitacién y Transferencia
de Actividades, Servicios y Recursos del Esta-
do Aragua (Ley Aragua), al comprender la im-
portancia que poseen las relaciones que de-
ben existir entre el Estado, sus Municipios y
sus ciudadanos, para poder alcanzar el éxito
en el objetivo planteado por la descentraliza-
cién, et cual consiste en una mayor satisfac-
cién de las demandas colectivas.

El articulo 1 ejusdem, expresa “Esta
Ley tiene por objeto establecer los criterios,
normativas y mecanismos para la descentrali-
zacion administrativa, delimitacién y transfe-
rencia de servicios actividades y recursos del
Estado Aragua a los Municipios, Parroquias,
entes descentralizados funcionalmente y or-
ganizaciones de la sociedad civil”. La Ley de
Descentralizacion de Aragua contempla la
Transferencia Estado Municipio (TEM) y la
Transterencia Estado Sociedad (TES), lo cual
constituye un modo de organizacién particular
del Estado en cuestién, significando con ello,
que es necesario generar una especie de co-
ordinacién entre los intervinientes, para obte-
ner una relacién que sea mas util a todos los
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sectores involucrados y, como consecuencia
necesaria, prestar un servicio mas eficiente a
la poblacién que es a quien en definitiva se
debe satisfacer.

Pese a la importancia de las transferen-
cias Estado-Municipio, la Constitucion Nacio-
nat no ha establecido en ninguno de sus articu-
los esa posibilidad, sin embargo, es indispen-
sable admitir la necesidad de las mismas para
alcanzar un verdadero fortalecimiento del pro-
ceso descentralizador. La Ley del Estado Ara-
gua incorpora también la novedad de la trans-
ferencia de recursos hacia la sociedad, tal cir-
cunstancia es un avance importante en el am-
bito de la descentralizacion, sin embargo, no
resulta sencillo hacer proyecciones sobre una
ley tan reciente, ya que todo va a depender de
la forma en que se interprete y aplique la mis-
ma. Este instrumento normativo pareciera de-
sarrollar los objetivos fundamentales del pro-
ceso de reforma, dado que estimula la descen-
tralizacién Estado Municipio, pero va mucho
mads alld incitando también la participacion de
las parroquias y la del ciudadano organizado.

No obstante lo anterior, se debe evitarla
repeticion de esquemas, relacionados con el
centralismo acentuado que se da en el nivel
nacional, porque ha pasado a ser otro de los
problemas que se repiten a nivel estadal y mu-
nicipal. Un ejemplo estd en la aplicacion de la
Ley del Estado Aragua que se viene analizan-
do. Ef articulo 25 prevé: “....5. Un porcentaje
adicional del diez por ciento (10%) paralos Mu-
nicipios que transfieren y deleguen activida-
des, servicios y funciones a las parroquias...”

Las personas entrevistadas en el Esta-
do Aragua expresaron que ningin Municipio
de dicho estado habia realizado tal transferen-
cia, lo cual resulta insélito dado que se les otor-
ga un estimulo en el porcentaje del presupues-
to asignado y ellos prefieren perderlo antes
que descentralizar hacia las parroquias.

Ya en el afio 1997este problema se re-
flejaba en la realidad cuando expresa Carlos
Blanco (1997: 7) lo siguiente: “Presencia de vi-
cios de la politica tradicional, trasladados al
plano subnacional, sobre todo en la medida en

102

que la descentralizacién no esta concebida ac-
tuaimente dentro de un proyecto nacional en
desarrollo; hay factores de clientelismo y de
corrupcion que se han denunciado ante la opi-
nién plblica. También se puede anadir que en
algunos estados, los alcaldes y concejales de
diversos municipios se quejan del “centralis-
mo” de los gobernadaores”.

Es facil darse cuenta que tales esque-
mas se repiten en cada uno de los niveles pu-
blicos y ya en Aragua se evidencia claramente
el problema entre los Municipios y sus Parro-
quias, por tanto, no es sélo entre los Estados y
sus Municipios respectivos que se genera el
conflicto.

Es interesante analizar también la ley
dictada por la Asamblea Legislativa del Estado
Carabobo (1997) denominada Ley de Relacio-
nes Intergubernamentales y del Fondo de Fi-
nanciamiento de la Gestion Estado-Municipio
de Carabobo (Ley Carabobo), la cual expresa
su objeto en el articulo 1: “crear organismos y
mecanismos que permitan armonizar y dinami-
zar las relaciones entre el gobierno estadal y
los gobiernos municipales...”, lo cual significa,
la necesidad de impuisar y coordinar las rela-
ciones entre el Estado Carabobo y sus Munici-
pios. Al respecto se establece -prosigue el
mencionado articulo- la creacién de un Conse-
jo Regional de Gobierno; el Fondo de Financia-
miento de la Gestion Estado-Municipio y la co-
ordinacién de inversiones con planes concer-
tados. El Estado cuenta con la creacién de or-
ganismos especificos encargados de coordi-
nar las relaciones intergubernamentales y de
financiar la gestion Estado- Municipio.

Al comparar la Ley Aragua y la Ley Ca-
rabobo se observa que Aragua ha avanzado
mas, ya que involucra directamente a la socie-
dad organizada para que participe de manera
contundente dentro del proceso, es decir, el
avance de Aragua resulta evidente por las
Transferencias Estado Sociedad, lo cual indica
que el Gobierno Regional desea un acerca-
miento con el ciudadano sin intermediarios.

La Ley Carabobo en su articulo 7, numeral
5 establece la necesidad de ejercer todas las ac-



ciones pertinentes para defender el proceso de
descentralizacion y con ello fortalecer la capa-
cidad de autogestion de la Region, sus Munici-
pios y sus parroquias. Ademas el articulo 14
establece la necesidad de que los Alcaldes
constituyan Consejos Locales de Gobierno a
fin de propiciar el maximo de participacion ciu-
dadana en la elaboracion de los planes y pro-
gramas relacionados con las inversiones. Sig-
nifica lo anterior que existe la necesidad de
abrir el proceso mas alla de los Estados y Mu-
nicipios, pero se debe admitir que Aragua ha
avanzado mas porque ha resultado ser mas
creativo y contundente, demostrando que de-
sea la participacion de su poblacién, por lo me-
nos eso es lo que reflejan sus leyes.

La Ley Aragua establece en su articulo
18 una Unidad Administrativa creada por el
Gobernador para promover y asesorar al Es-
tado en el proceso de descentralizacion, la re-
ferida Unidad posee interesantes atribuciones
relacionadas con la coordinacién del proceso,
pero no precisa la Ley como estara conforma-
da la misma. Entre las atribuciones que posee
la Unidad se encuentran: 1) mecanismos de
coordinacién y cooperacion entre el Ejecutivo
Estadal y los destinatarios; 2) disefio de politi-
cas de armonizacidn y acuerdos en torno de
decisiones que correspondan a los distintos ni-
veles de Gobierno; 3) promover la colabora-
cién entre la Administracion Estadal y los Muni-
cipios, asi como la coordinacién de actuacio-
nes, en materia de inversiones y prestacion de
servicios; 4) asesorar al Ejecutivo Estadalenel
disefio de politicas que permitan darle mayor
participacién a las instituciones de la sociedad
civil para la solucién de sus problemas; 5) im-
pulsar y facilitar el proceso de descentraliza-
cién administrativa, transferencia y descon-
centracion de funciones del Estado a los Muni-
cipios y la delegacién hacia sus Parroquias...

Asimismo, la Ley Carabobo parece ser
mas clara en cuanto al organismo que se en-
cargara de las relaciones intergubernamenta-
les cuando consagra en su articulo 3 la mision
fundamental del Consejo Regional de Gobier-
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no, la cual consiste en armonizar las decisio-
nes que atafien a cada nivel de gobierno con
el objeto de promover el bienestar, la seguri-
dad y el mejoramiento de las condiciones de
vida de sus ciudadanos, el articulo 5 dice a su
vez que esta integrado por el Gobernador,
quien lo preside, por el Consejo de Secretarios
del Ejecutivo Estadal y por los Alcaldes.

La Ley Carabobo retleja una organiza-
cién mas operativa para manejar las relacio-
nes intergubernamentales, que la organiza-
cion del Estado Aragua. La participacion de los
Alcaldes en el Consejo Regional constituye
prueba fehaciente de lo anterior. En cambio,
Aragua involucra al Gobernador, Asambleas
Legislativas, Alcaldes, Cdmaras Municipales
segun el articulo 13 y 14 de la Ley que se co-
menta. Desde el punto de vista formal las
transferencias poseen un sentido mas demo-
cratico debido a que intervienen todos los sec-
tores de la vida politica del Estado, sin embar-
go, puede suceder que el proceso se obstaculi-
ce en gran medida a consecuencia de la corre-
lacién de fuerzas politicas diferentes.

Otro aspecto digno de mencionar es el
que se relaciona con la participacion de las or-
ganizaciones de la sociedad civil en el Progra-
ma Especial de Inversiones, articulo 30 de la
Ley de Aragua, donde en su numeral 4 se esta-
blece que es al Gobernador a quien le corres-
ponderd establecer las areas prioritarias hacia
donde se orientaré la inversién. ; Sobre la base
de cudles criterios el Gobernador establecera
las mencionadas areas, sera atendiendo a cri-
terios institucionales o a simples criterios clien-
telares? Las prioridades se deberian estable-
cerde acuerdo a criterios objetivos que reflejen
decisiones transparentes porque de no ser asi,
tal circunstancia generaria el efecto contrario
de los objetivos que la misma Ley se ha plan-
teado, cuando trata de convertir a la sociedad
civil en la protagonista del proceso de descen-
tralizacion, si esta sociedad se siente defrau-
dada porque los criterios del Gobernador no
concuerdan con los propédsitos de la Ley se re-
tirard del espacio que esa misma Ley le ha

103



Relaciones intergubernamentales
Matheus 1., Maria Milagros

ofrecido y con ello se repetira el esquema na-
cional con respecto a la sociedad civil y su apa-
tia por los asuntos politicos.

En cambio en la Ley Carabobo existen
criterios especificos que deben ser seguidos
por los Municipios para tener acceso al finan-
ciamiento y tales proyecios seran analizados
por el Consejo Regional de Gobierno, cuerpo
que incluye al Gobernador, pero no depende
exclusivamente de su decisidn la aprobacion
del proyecto, sino que tienen que ser plantea-
mientos orientados por pautas contenidas en
el articulo 4 de laLey Carabobo, entre otras po-
drian ser mencionadas las siguientes: fomento
de actividades turisticas y de recreacion; pro-
teccion del paisaje, evitando la ocupacion irre-
gular de suelos; resguardo de la seguridad de
las personas y propiedades..., etc.

También Carabobo ha entendido lo re-
levante de las relaciones intergubernamenta-
les entre el Estado y sus Municipios y no le bas-
ta con dictar la ley que da forma a las mismas,
sino que lo ratifica a través de su articulo 13
cuando establece que las Resoluciones y
Acuerdos del Consejo Regional son de obliga-
torio cumplimiento y sus actuaciones repre-
sentan el maximo nivel de concertacion en-
tre el gobierno estadal y el municipal para el lo-
gro de sus objetivos.

4. Conclusiones

El objeto de la presente investigacion
fue el andlisis de la forma, contenido, procedi-
miento y los posibles obstaculos que enfrentan
las instituciones nacionales, estadales y muni-
cipales creadas para la coordinacién de estos
tres niveles de gobierno. El problema que se
observa es la existencia de una multiplicidad
de organismos con atribuciones idénticas que
funcionan de forma muy deficiente, o en el peor
de los casos no funcionan y los Estados no di-
ferencian unos organismos de otros porque
son demasiados y muy parecidos. Un ejemplo
seria el caso de los Estados Aragua y Carabo-
bo donde existe confusion en relacién con las
instituciones nacionales (Consejo Territorial
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de Gobierno con los Comités de Planificaciony
Coordinacion).

En consecuencia, es indispensable
que la coordinacion, el sistema de informa-
cion y el control marchen uno al lado del otro e
involucren a los diferentes niveles del Poder
Publico. Resulta necesario eliminar tantos or-
ganismos coordinadores para encontrar una
salida institucional que restrinja la dispersion
del Estado Nacional, seria conveniente anali-
zar la posible creacién de un organismo me-
nos pesado burocraticamente, diferente a los
tantos ya existentes gue se encargue efecti-
vamente de coordinar y evaluar para evitar
con ello generar un caos.

Esa nueva institucion que se sugiere
deberd cuidarse de repetir los problemas y vi-
cios que los muitiples érganos creados para
cumplir la mision de coordinar han reproduci-
do, como por ejemplo evitar ser centralizado-
res per se, sin abdicar de modo irracional a
todo cuanto los Estados propongan; ademas
debe existirla suficiente voluntad politica y nor-
mativa por parte de los tres poderes para lograr
la consagracion de tal ente coordinador u orga-
nizador para que se convierta en el verdadero
conductor del proceso.

A la par deberia funcionar un érgano
contralor que lejos de entorpecer la gestion,
ejerza la autoridad necesaria de la fiscaliza-
cién del proceso de descentralizacion que ha
venido cosechando importantes avances y re-
sultaria nocivo dejar que se pierda en la apatia
y el desorden.

Gordillo introduce un aspecto que es
fundamental para evitar la creacidn innume-
rable de instituciones: “La cuestién, enton-
ces, reside en que las normas del sistema
no deben ser elaboradas unilateralmente
por nadie, en la oscuridad de una trastienda
sino que deben ser elaboradas a la luz del
dia, enla discusién y debate plblicos, conla
participacion e intervencién creadora y criti-
ca de todos los ciudadanas, para que res-
pondan fielmente al pensamiento de la so-
ciedad y reflejen sus aspiraciones verdade-
rasy reales; de modo que cuenten entonces



con el respaldo de la adhesion y el consenso
comunitario, que son los que luego aseguraran
el efectivo cumplimiento del sistema y no la
creacién del parasistema“3 (Gordillo, 1982:
87-88). Expresa el autor que las normas de-
ben reflejar las aspiraciones reales y verda-
deras de la sociedad para contar con su ad-
hesion, para que de esta reforma surja un
nuevo ciudadano que posea la conviccién
firme y el respeto por las normas y sus insti-
tuciones, de no serasi, lanormaylas institu-
ciones que surjan de ellas no serén eficaces
porque los ciudadanos no se veran refleja-
dos en ellas.

Es fundamental continuar explorando el
proceso de descentralizacién para ir detectan-
do los obstaculos que van generandose, como
serian la creacién de instituciones centraliza-
das que interfieran en el avance del proceso,
es importante que las que surjan resulten ver-
daderos enlaces entre los diferentes niveles
del Poder Publico, debido a la necesidad de
impulsar un verdadero proceso de reforma del
Estado.

Los Estados Aragua y Carabobo estan
haciendo los intentos pertinentes en materia
de relaciones intergubernamentales seria con-
veniente tomar su ejemplo por parte del Estado
Central y los Estados que todavia no hayan
dictado la normativa pertinente.
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