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Resumen

El presente trabajo tiene como objetivo explorar las potencialidades que tienen los municipios
venezolanos como unidad basica de gobiemo, para contribuir de acuerdo a sus competencias legales,
al desarrolio iocal. El andlisis se realiza con base en los apories bibliograficos y en los documentos nor-
mativos del régimen municipal, considerando los avances que ha fogrado la practica de la gestion mu-
. nicipal y ef proceso de descentralizacion. Se discute el alcance de la autonomia local y el potencial de
las competencias municipales como fuente promotora del desarrollo. Se concluye que las mayores po-
sibilidades del ayuntamiento para promover el desarrollo local estén en su capacidad para estimular la
participacién de la sociedad civil en el disefio, ejecucién y control de politicas de desarrollo local.
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Municipal Potential in Local Development
in Venezuela

Abstract

The objective of this research is to explore the possibilities that Venezuelan Municipalities
have as a basic governmental unit, to contribute towards local development according to their legal
mandate. The analysis is carried out based on bibliographical support and on the normative docu-
mentation underlying the municipal regime, and considers practical advances that have been achie-
ved in municipal management and in the decentralization process. The extent of local autonomy is
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discussed and potential municipal capacities as a promoter of development. The conclusion is that
the greatest municipal potential lies in its capacity to stimulate civic participation in the design, execu-

tion and control of local development policy.

Key words:
nicipality, Venezuela.

1. Introduccion

En toda sociedad organizada, ia
gestién gubernamental es un factor im-
portante para tomar decisiones e impui-
sar acciones que puedan contribuir a su
desarroilo o lesionarlo. Y la gestién mu-
nicipal, por ser la mas cercana a las ne-
cesidades y demandas de la poblacidn,
tiene mayores posibilidades de aumen-
tar su capacidad para dar respuestas
pertinentes,

Dado que el funcionamiento de la
administracién publica esta regulado por
un marco normativo, es indudable la im-
portancia del mismo, en tanto establece
posibilidades y limitaciones a ias institu-
ciones gubernamentales. En el caso de
los municipios venezolanos, si bien es
cierto que cuentan con autonomia politi-
ca paraformular sus propias leyes, no ne-
cesariamente se encuentran en las mejo-
res condiciones para impulsar el desarro-
lo local.

La intencidn de este trabajo es ex-
plorar las potencialidades de los munici-
pios venezolanos como unidad basica de
gobierno para contribuir, de acuerdo a
sus competencias legales y a fas restric-
ciones del contexto actual, al desarrolio
local. El andlisis se realiza con base en
los aportes bibliogréficos sobre el tema y
los documentos normativos del régimen
municipal.

Autonomy, municipal areas of competence, local development, decentralization, mu-

2. Concepcion Juridica del
Municipio Venezolano

El municipio, integrado por un con-
junto de familias que viven en un centro
poblado comun, fue reconocide juridica-
mente desde la antigliedad como la ciu-
dad principal y libre, constituida por una
comunidad humana, asentada en un te-
rritorio determinado, que administra sus
propios y determinados intereses y de-
pende siempre, en mayor o menor grado,
de una entidad pablica superior: el Esta-
do nacional o provincial. El municipio se
rige por sus propias leyes, siendo la uni-
dad politica primaria y auténoma de la or-
ganizacién nacional, cuyos vecinos pue-
den obtener y disfrutar derechos como
ciudadanos. Por lo tanto, todo municipio
deberia contar con poblacién, territorio'y
riqueza suficiente para sostener el funcio-
namiento de los servicios pablicos indis-
pensables a la satistaccién de necesida-
des originadas de las relaciones de vecin-
dad. La organizacién de los municipios
suele variar de unos estados a otros, pero
generalmente el ayuntamiento esté inte-
grado basicamente por el alcalde y un
cuerpo colegiado y deliberante, que es el
érgano de representacién o concejo (Ca-
banellas, 1979: 492; CBV, 1999: art.168;
Serra Rojas, 1999: 99,761, Fuenmayor et
al, 2000: 105).

En sintesis, el municipio es la enti-
dad politica y sociocultural que sirve de
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base para la divisién politico territorial y la
organizacion administrativa de los esta-
dos de la repUblica, constituyendo la célu-
la basica de la divisién politica del pais
(IAPEM, 1997.2).

Para ejercer el gobierno local, la
Constitucién de la Repliblica Bolivariana
de Venezuela (Asamblea Nacional Cons-
tituyente, 1999: en su articulo 169), ex-
presa que la ley podrd establecer: ... dife-
rentes regimenes para su organizacién,
gobierno y administracién, inciuso en lo
que respecta a la determinacion de sus
competencias y recursos, atendiendo a
ias condiciones de poblacién, desarrollo
econdmico, capacidad para generar in-
gresos fiscales propios, situacién geogra-
fica, elementos histéricos y culturales y
otros factores relevantes En particular, di-
cha legislacion establecerd las opciones
para la organizacién del régimen de go-
bierno y administracién local, que corres-
pondera a los Municipios con poblacién
indigena. En todo caso, 1a organizacién
municipal serd democratica y respondera
ala naturaleza propia dei gobierno iocal”.

La Constitucién Bolivariana prevee
por primera vez la posibilidad de opcio-
nes para la organizacién y gobierno de
los municipios con poblacién indigena, tal
como se expresa en el mencionado arti-
culo; brinddndole 1a oportunidad de parti-
cipar en los cuerpos deliberantes de los
diferentes niveles de gobiernos. Asi mis-
mo incorpora la participacién ciudadana
en la gestién publica.

Es decir, en Venezuela la ley per-
mite variedad de regimenes municipales,
autorizando la agrupacién de los munici-
pios endistritos y también laformacién de
mancomunidades para determinados fi-
nes de la competencia municipal.
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Aungue existen problemas comu-
nes avarios municipios, no hay un &mbito
de representacién institucional de los
mismos que facilite la negociacién inter-
municipal, asi como entre los municipios
y el gobierno regional, en forma transpa-
rente; aunque la posibilidad de integra-
cién y cooperacién entre municipios esta
contemplada en ia nueva Constitucion y
en la vigente {1989) Ley Organica de Ré-
gimen Municipal (LORM), respecto a las
mancomunidades, las condiciones y la
préctica de gobierno no favorecen su de-
sarrolio. En Venezuela, igual que en otros
paises, buena parte de! esfuerzo de los
gobiernos municipales se pierde en la lu-
cha por la asignacion de recursos (Cor-
mick, 1997: 111).

La normativa que rige las entidades
locales y, fundamentaimente a los muni-
cipios, se establece en el articulo 168 de
la Constitucién Bolivariana, en las leyes
organicas que desarrollan los principios
constitucionales sobre los municipios es-
peciaimente la Ley Organica de Régimen
Municipal, en las disposiciones legales
pertinentes que dictan los érganos legis-
lativos regionales, y finaimente en las or-
denanzas municipales, preservando la
jerarquia de los instrumentos legales.

Un aspecto politico-administrativo
caracteristico del municipio, lo constituye
como se mencioné anteriormente, la po-
sibilidad de diversas formas de agrupa-
cién local, bien sea en distritos metropoli-
tanos o0 en mancomunidades para deter-
minados fines de su competencia, asi
como otras formas asociativas descen-
tralizadas municipales, con personalidad
juridica, tales como institutos auténomos
y empresas municipales lo cual se en-
cuientra contemplando en e! articulo 170



y171delaCBV,yenelarticulo 13y 76 de
ta LORM.

Los distritos metropolitanos segtn
el articulo 24 ia Ley Orgénica de Régimen
Municipal, son entidades de caracter pu-
blico que agrupan en cornubacioén dos o
més municipios que constituyen una re-
gién urbana con intereses comunes vy,
han liegado a constituir una unidad urba-
na econdmica y social, con més de dos-
cientos cincuenta mil habitantes.

3. Responsabilidad del
Municipio ante el Desarrollo
Local

Aunque el marco nomativo munici-
pal es bésico, no puede olvidarse que el
pais estd en un proceso de reforma de la
administracién publica, en el contexto de
los cambios mundiales que afectan el fun-
cionamiento del Estado: globalizacién, es-
fuerzos multinacionales por diluir las fronte-
ras nacionales, informatizacién de la socie-
dad, competencia, entre otros. Este proce-

_so enfrenta dos tendencias: la que enfatiza
la reduccion del tamafio del Estado frente a
la que reclama su fortalecimiento o reestati-
zacisn para enfrentar nuevas responsabili-
dades, especialmente en el &mbito local.

Independientemente de cudl opcién
se haga, es indudable que esta en discu-
sion la redefinicion del rol del Estado y la
del Municipio en particular; por lo tanto, la
época actual exige discutir la pertinencia
del marco juridico vigente y reclama refor-
mulaciones en distintos aspectos, no sélo
para adecuario a la Constitucién de 1999,
sino también para fortalecer el rol del mu-
nicipio en el desatrrollo local.

Es razonable suponer que una or-
ganizacién plblica orientada por un mo-
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delo burocratico centrado en sus propios
interesesy por lo tanto basicamente auto-
rreproductivo no tienen capacidad sufi-
ciente para mejorar la capacidad de inter-
vencién gubernamental sobre la socie-
dad y para atender a sus nuevas deman-
das. Este modelo de gestién produce al-
gunos impactos no deseados (Cormick,

1997:113):

s Los usuarios/clientes no reciben los
setvicios esperados o los reciben sin
cumplir con los requisitos minimos de
calidad.

« Elgobiernoiocal no logra ser identifi-
cado como actor clave en decisio-
nes relacionadas con lasociedad; el
vinculo mas fuerte con la comunidad
es una actividad orientada a obtener
recursos para paliar el déficit fiscal.

+ Nose prioriza la gestién de personaly
no se mejora su capacitacion, lo cual
afecta el prestigio de la administra-
cién local.

Osbome y Gaebler (1994: 57) re-
cogen el enfoque de un alcaide estadou-
nidense sobre el nuevo rol de la gestion
local, en oposicién a la concepcién tradi-
cional de recaudar impuestos y prestar
servicios: "El gobierno municipal tendra
que realizar ciertos ajustes y, en cierto
maodo, redefinir su papel tradicional.
Creo que el ayuntamiento definird més a
menudo su funcién como la de un catali-
zador y un facilitador. Se descubrird a sf
mismo mds en la funcién de definir pro-
blemas y de reunir luego recursos para
que otros los utilicen en la solucién de
estos problemas... El gobierno municipal
tendra que dirigir ain esfuerzos a entre-
tejer los escasos recursos publicos y pri-
vados a fin de alcanzar las metas de
nuestra comunidad”.
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Segun Cormick {1997: 106,117) ia
reformulacion del rol del municipio y su
fortalecimiento institucional implican un
proceso de reestatizacién, en el sentido
de recuperar aigunas funciones actual-
mente muy debilitadas en los émbitos na-
cional y regional: a) la funcién legislativa,
como respuesta a las demandas de la so-
ciedad y como expresién de pluralidad
politica; y b} la funcién de control sobre el
Ejecutivo. Para garantizar una eficaz re-
formulacién del municipio se requiere se-
gun este autor, mayor autonomia institu-
cional y financiera, eficiencia en el mane-
jo de sus recursos, participacién de la co-
munidad, cooperacién intermunicipal ac-
tiva y, mejoramiento de su propia capaci-
dad de gestién.

Los nuevos roles del municipio, en
un contexto de reconstruccion de las fun-
ciones estatales y de fortalecimiento del
gobierno local exigen que los dirigentes
publicos se comprometan con la ejecu-
cién de una accidn a largo plazo, que pue-
de sequir diferentes estrategias, de
acuerdo a la naturaleza del érea de activi-
dad (Frost-Kumpf et al, 1998: 185).

Esencialmente el municipio debe
poner su esfuerzo en el mejoramiento de
la calidad de vida de sus habitantes. Esto
incluye, ademas de los aspectos mas cia-
sicamente ambientales, la defensa de los
espacios publicos, de las libertades, del
desarrolle social y cultural, la produccién
de bienes y servicios, la generacién de
empleos productivos, entre otros.

En este contexto, la gestién munici-
pal esta adquiriendo cada vez mayor rele-
vancia ante ia posibilidad de mejorar ia
gestion del sector pliblico, a través del de-
sarrolio institucional capaz de promaover el
desarrollo local entodas sus dimensiones.
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Histéricamente es un hecho que
las grandes corporaciones e incluso los
pequenos negocios dependen del gobier-
no desde su origen (créditos, permisos de
funcionamiento y ubicacién, otros), ante
el riesgo de morir (créditos, leyes de ban-
carrota, fusién y antimonopélicas) y en
momentos intermedios (incentivos tribu-
tarios, recursos provenientes de contra-
tos y préstamos gubernamentales, pla-
nes de capacitacién laboral, entre otros).
De allf que la influencia de los diferentes
niveles de gobierno en las empresas pri-
vadas es honda y de gran significacién,
especialmente en ei nacional y el munici-
pal (Bozeman, 1888: 72}.

Los ditimos afos han demostrado
la importancia de los municipios para el
desarrollo econdmico, impulsando politi-
cas municipales que trascienden las
competencias formaimente asignadas,
para facilitar la insercién en la actividad
econdmica global. Aunque, esto no debe
limitar la atencién a la solucién de los pro-
blemas sociales (Castells, 1999:294-5).

Otros autores como Brockmann
(1998:62) opinan que la politica econdmi-
ca no debe estar aislada de la social,
puesto que la evaluacion de! crecimiento
requiere conocer cudles han sido los bie-
nes y servicios que han experimentado
unaumento, asi como quienes se han be-
neficiado de ellos y en qué grado. Es decir
una politica econdmica con orientacién
social, no puede limitarse solo a incre-
mentar la produccién y el abastecimiento,
sino que debe buscar la participacién en
el empleo y en el consumo, del mayor
porcentaje posible de la poblacién.

El enfoque neoinstitucionalista afir-
ma que las instituciones juegan un papel
crucial en {a dindmica y desarrolio de



cualquier sistema econdmico- social, por
cuanto generan sistemas de incentivos o
desestimulos econdmicos y extra econg-
micos, que inducen en los individuos in-
tercambios complejos tales como inver-
sién, ahorro, innovacion tecnoldgica, ac-
ciones colectivas e individuales {Ayala,
1999: 349).

Por lo tanto, siguiendo el enfoque
neoinstitucionalista, el gobierno munici-
pal puede establecer determinadas re-
glas del juego que inciten a las organiza-
ciones de la sociedad civil —empresas,
gremios, ONG's, organizaciones vecina-
les- a involucrarse en el disefio, la admi-
nistracién y/o ejecucion de politicas publi-
cas para el desarrollo local.

Ahora bien, en la sociedad moder-
na predomina la movilidad de los factores
de produccion, el desplazamiento cons-
tante de los centros de actividad econd-
micay el gusto por la innovacién. En este
espacio turbulento juegan un rol funda-
mental el innovador, el emprendedor y ef
cientifico, sujetos que aportaran al desa-
rrolio focal siempre que integren la racio-
nalidad instrumentatl con la identidad cul-
tural (Touraine, 1999: 153-4),

Aunque el disefio de la politica de
desarrolio, no es potestad exclusiva dei
municipio, puede infiuir en ella, tomando
en cuenta el contexto nacional, latino-
americano y mundial. Los paises de
América Latina estan sufriendo profun-
dos cambios estructurales, productode la
era informatica que ‘materializé un nuevo
modo de producir, comunicar, gestionary
vivir' que se ha globalizado. En este con-
texto, los gobiemos deben asumir su res-
ponsabilidad en el disefio de politicas de
desarroilo, considerando el posible efec-
to positivo en las condiciones de vida de
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la poblacién (Castell, 1999: 31; Yurali-
vker, 1992: 99).

Por lo tanto, los gobiernos munici-
pales requieren un grado de libertad y ca-

.pacidad de decision acerca de las accio-

nes a desarrollar en el ambito de sus
competencias y responsabilidades, que
fes permita impuisar el fortalecimiento
institucional y el desarrollo local.

4. Autonomia local

En sentido general, !a autonomia
se refiere a la condicién del puebio que
goza de independencia politica plena.
Esta condicién ideal y absoluta no es facil
de encontrar, de modo que en un sentido
mas operativo, para el caso que se estu-
dia en este trabajo, se considera la auto-
nomia como la potestad que tienen los
municipios para regir los intereses intrin-
secos de la vida local e impulsar el desa-
rrollo, mediante normas y érganos pro-
pios de gobiemno.

Segun Castells (1999:292) la auto-
nomia focal se basa enla idea de que son
fos ciudadanos los que estan mejor ubi-
cados para juzgar la accién del gobierno y
que deben potenciarse mecanismos que
permitan a los gobiernos locales decidir
acerca de los asuntos que les competeny
ser efectivamente responsables de sus
acciones ante la comunidad.

La autonomia municipal desde el
punto de vista juridico es la facultad del
municipioc como persona juridica ptblica
territorial para administrarse y gobemar-
se a sf mismo, en el &mbito de su compe-
tencia para cumplir los fines puiblicos le-
gales que le han sido asignados y explo-
tar creadoramente las potencialidades lo-
cales sin la intervencion de otros poderes
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publicos, haciendo uso de sus érganos
de gobierno (Ruiz,1993: 115; Fuenmayor
et al, 2000: 105).

La Constitucién Bolivariana de Ve-
nezuela en su articulo 168, consagra la
autonomia municipal y las materias que
comprende, las cuales se expresan en el
articulo 10 de la LORM.

Eliécer Ruiz (1993: 120-122) anali-
za en forma rigurosa cdmo se establece
juridicamente el caracter autonémico de
los municipios y la legitimidad Constitu-
cional de la intervencién de otras ramas
del Poder Publico en la delimitacién de la
autonomfa. Segun Ruiz, para la Corte Fe-
deral y de Casacién el 02-12-1937, “...
aunque desde el punto de vista socioldgi-
co puede afirmarse que la autonomia mu-
nicipal es emanacién del pueblo... se la
considera emanada exclusivamente de la
Constitucién, porque es ésta la que distri-
buye el Poder Publico entre el Poder Fe-
deral, el de los estados y el municipal y les
sefiala sus respectivos limites”. En forma
similar el 13-11-89 la Corte Suprema de
Justicia ratifica lo anterior, recogiendo ar-
gumentos de la Exposicién de Motivos de
la Constitucién de 1961 vigente para ese
momento y del capitulo sobre los munici-
pios, los cuales expresan normas flexi-
bles que dan la posibilidad al legislador
ordinario de organizar mejor numerosos
aspectos de la vida politica, como los de-
talles del régimen municipal, pero sélo
para desarrollar los principios constitucio-
nales y considerando las estipulaciones
de las leyes organicas, intermedias entre
la norma constitucional y la ley ordinaria.
En consecuencia, Ruiz destaca que la
Constitucién de 1961 consagraba la auto-
nomia municipal con caracter relativo, no
absoluto. La autonomia municipal, tanto
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en la Constitucion de 1961 como en la de
1999, comprenden los mismos elemen-
tos y establecen que los actos de los mu-
nicipios no podran ser impugnados sino
ante los érganos jurisdiccionales compe-
tentes.

Los diferentes tipos de autonomia
municipal posibles, son clasificados por
Eliécer Ruiz (1993: 120) de la siguiente
manera: “la autonomia del Municipio
comprende la eleccion de sus propias au-
toridades (autonomia politica); la libre
gestién en las materias de su competen-
cia (autonomia normativa); la creacién y
recaudacion de impuestos (autonomia
tributaria) y la inversién de sus propios in-
gresos (autonomia administrativa)’. De
esta manera el autor diferencia dos tipos
de autonomia acerca de los ingresos, se-
parando la obtencién de la inversién.

Desde un punto de vista estricta-
mente administrativo la clasificacion an-
tes mencionada puede ser discutible; la
referencia constitucional (1999) a la “ges-
tién de las materias de su competencia®
no es otra cosa que la obtencién, coordi-
nacién y direcciéon de los recursos huma-
nos, materiales, técnicos y financieros
para prestar los servicios publicos que
estén bajo su responsabilidad, cuestio-
nes que constituyen la esencia del proce-
so administrativo o de gestién siguiendo a
Ochoa y Gamboa (1983). En consecuen-
cia, la autonomia podria clasificarse sim-
plemente en politica y administrativa, la
primera referida mas directamente al
ejercicio relativo del poder de elegiry go-
bernar, y la segunda referida al funciona-
miento de las organizaciones municipa-
les; ambas estdn reguladas por las nor-
mas correspondientes, lo cual les impri-
me caracter normativo.
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4.1. Autonomia politica

La autonomia politica se refiere a la
potestad del municipio de elegir sus auto-
ridades y dirigir sus asuntos segun leyes
propias (Cabanellas, 1979:423). En Ve-
nezuela, el Constituyente ha conferido
esta potestad al municipio, a los fines de
que este se autogobierne, lo cual implica
la eleccién de sus autoridades a través de
mecanismos que la propia Constitucion y
otras leyes complementarias establecen,
siendo requisito fundamental que el go-
bierno sea democratico. De manera que
la Nueva Constitucién venezolana no
concibe al municipio sin su autonomia po-
litica y ésta a su vez, sin su cardcter de-
mocratico, representativo y participativo
(art.169). Esta concepcién coincide par-
cialmente con lo expresado en la LORM
en sus articulos 3 y 10, aunque la CBV
enfatiza el caracter participativo y prota-
gonico, multiétnico y pluricultural.

La autonomia politica regional y
municipal se profundizé al instituir la elec-
cién directa de Gobernadores y Alcaides;
como expresion de la descentralizacién
politica se crea en el articulo 51 de la Ley
Organica de Régimen Municipal, la figura
del alcalde, al sefalar que en cada Muni-
cipio o Distrito Metropolitano se elegira un
alcalde por mayoria relativa, en votacion
universal, directa y secreta con sujecién a
lo dispuesto en 1997 en la Ley Orgéanica
del Sufragio y Participacién Politica
(LOSPP). En cuanto al periodo del poder
publico municipal, la CBV en su articulo
174 consagra: “El Alcalde o Alcaldesa
sera elegido o elegida por un periodo de
cuatro afos por mayoria de las personas
que votan, y podra ser reelegido o reele-

gida, de inmediato y por una sola vez,
para un periodo adicional”.

El impacto de la descentralizacién
politica, a pesar de la alta abstencién
electoral, es recogido por Rafael de la
Cruz (1992: 22): “Las primeras eleccio-
nes de gobernadores y alcaldes realiza-
das en diciembre de 1989, transformaron
radicalmente los mecanismos de repre-
sentacion; los mandatarios regionales y
locales estan ahora sometidos al control
electoral y a presiones cotidianas de esas
mismas comunidades”.

Por otra parte, como consecuencia
de los esfuerzos por profundizar la demo-
cracia, en diversos paises latinoamerica-
nos comenzé un proceso de reforma de
las constituciones nacionales y regiona-
les, que en lo relativo al &mbito municipal
puede ser condensado en laidea de auto-
nomia. En Venezuela, el cambio constitu-
cional sélo fue posible durante el proceso
constituyente impulsado por el actual
Presidente de la Republica Hugo Cha-
vez, en este caso se mantiene la misma
concepcién de autonomia expresada ya
en la Constitucion de 1961.

En América Latina ha aumentado
el nimero de municipios que elaboran su
propia Carta Municipal, lo que expresa un
grado avanzado de autonomiay de capa-
cidad de decisién sobre su futuro institu-
cional (Cormick,1997: 108). En el caso
venezolano la legislacién no concede ex-
presamente esta potestad a los munici-
pios, pero tampoco se lo niega.

La LORM en sus articulos 4 y 9 es-
tablece el derecho de los Concejos o los
Cabildos, para formular normas de aplica-
cién general enmarcadas en los principios
constitucionales y las correspondientes le-
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yes orgdnicas, sobre asuntos especificos
de interés local; estas disposiciones se
denominan Ordenanzas y tienen caracter
obligatorio para los particulares, asi como
para las autoridades nacionales, estada-
les y locales. Las ordenanzas deben ser
promulgadas por el aicalde y publicadas
en la Gaceta Municipal.

4.2. Autonomia administrativa

La autonomia administrativa se re-
fiere a la libre gestién en las materias que
competen al municipio, establecidas en la
Constitucién Bolivariana (art.168) y las
que le asignan las leyes orgdnicas y es-
peciales, pero con las limitaciones que di-
chas normas establecen, por ejemplo en
materia de crédito publico y de prestacién
de servicios publicos, lo cual se discutira
en la seccion correspondiente a las com-
petencias municipales.

La denominada autonomia finan-
ciera ofiscal, es entendida como la potes-
tad que tiene ef municipio de dictar sus
propias normas de creacién, recaudacion
€ inversidn de sus ingresos, de acuerdo a
los principios que rigen cada materia, tan-
to en la Constitucién Bolivariana como en
determinadas leyes: El Cédigo Orgénico
Tributario (1994), la Ley Organica de la
Hacienda Publica Nacional (1974) y en
especial la LORM. De lo anterior se ob-
serva, desde el punto de vista del dere-
cho que si los municipios tienen a dictar
sus propias leyes, la autonomia fiscal de-
beria ser considerada expresién de la au-
tonomia politica; sin embargo, por la na-
turaleza de la materia, relativa a la obten-
cién de ingresos propios para cumplir con
sus responsabilidades gubernamentales,

454

puede entenderse como autonomia ad-
ministrativa.

Siendo el municipio el poder guber-
namental més cercano a la poblacién, no
es extrafio que con frecuencia se le plan-
teen demandas respecto a las cuales
cuenta con poca capacidad de interven-
cién. Esto lleva a las autoridades munici-
pales a intervenciones reactivas, no ne-
cesariamente exitosas que contribuyen a
desprestigiar a las instituciones locales.
Por otra parte, vale la pena introducir en
el andlisis de una gestién municipal con-
creta la cuestiéon de los beneficiarios del
gobierno local, lo cual puede determinar-
se verificando los problemas efectiva-
mente resueltos haciendo uso de la auto-
nomia administrativa y en beneficio de
quién se tomaron las decisiones y se eje-
cutaron las acciones correspondientes.
Al respecto afirma Cormick (1997 112-
116) que en Argentina: “... el municipio...
ha sido estructurado para dar respuesta a
determinado tipo de problematica que no
es, necesariamente, la més acuciante
para los sectores sociales que reclaman
hoy la atencién estatal. (Un ejemplo lo
constituye el tema del empleo y el mas
amplio de la promocién de la produc-
cién)... la gestion piblica local es cuestio-
nada por su debilidad para atender a tales
demandas. Asi mismo, su propia debili-
dad la transforma en una institucion
rehén de otros niveles estatales que ac-
tban sobre ella”.

El autor considera que los sistemas
locales estan tensionados por dos ten-
dencias extremas: en primer lugar, los
municipios dependen individualmente de
los aportes que les brinda algun centro de
poder (el gobiemo central o el regional).



Esta situacion reduce la autonomia y obli-
ga a gestionar continuamente nuevos re-
cursos para paliar la escasez de fondos.
En segundo lugar, se generan feudos lo-
cales basados en el disciplinamiento poli-
tico de la base electoral y de quienes fi-
nancian las campafias, lo cual es utiliza-
do como instrumento de negociacién y
como garantia de sobrevivencia politica e
institucional de los grupos politicos domi-
nantes a nivel local (Osborne y Gae-
bler,1994: 40; Cormick,1997:111).

En consecuencia, no sélo desde el
punto de vista juridico es relativa la auto-
nomia municipal; en la practica, las pre-
siones de los grupos de poder y los com-
promisaos pre-electorales restringen tam-
bién dicha autonomia.

5. Descentralizacion y
Competencias municipales
para promover el desarrollo
local

Aunque el municipio ha sido consi-
~derado siempre la unidad bésica de go-
bierno, al cual fa Constitucién le atribuye
un conjunto de competencias, éstas his-
téricamente han sido desplazadas y asu-
midas por los gobiernos regional y nacio-
nal. Es gracias ai proceso de descentrali-
zacién que el municipio vuelve a tener la
oportunidad de asumir un rol protagénico
en la prestacion de servicios publicos, en
correspondencia con las necesidades lo-
cales. Como afirma Blair (1993: 263): “La
necesidad de descentralizacion es evi-
dente. Las condiciones regionales di-
tieren fuertemente de una provincia a
otra y, dentro de una misma provincia,
de un poblado al otro. A fin de serporlo
menos moderadamente efectivo, cual-
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quier proyecto de desarrolio debe poder
encajar en dichas condiciones diferen-
tes”.

Es por elio que la descentraliza-
cién, asi como otros aspectos de la mo-
dernizacién administrativa, no constitu-
yen un objetivo en si mismos, ni se pue-
den realizar en condiciones controladas,
como si se tratase de un experimento de
laboratorio. La descentralizacién estd al
servicio de fines que tienen significacién
social, econémica y politica, los cuales no
pueden lograrse en forma voluntarista,
pues estdn restringidos o posibilitados
por las particularidades de cada nacién,
de cada region o de cada localidad (Ro-
jas, 1995:10). En el caso venezolano,
aunque el tema ya se venia discutiendo,
el proceso de descentralizacion se empe-
z6 a materializar después de los aconte-
cimientos histéricos ocurridos en los afos
1989y 1992: el alzamiento popular contra
el ajuste econdmico impuesto por el se-
gundo gobierno de Carlos Andrés Pérez
a pocos dias de su tora de posesién y
dos intentos de golpe militar, los cuales
cuestionaron la legitimidad de! sistema
politico que imperaba en el pais, asi
como la corrupcion e ineficiencia de la ad-
ministracién publica.

En correspondencia con lo ante-
rior, Rojas (1995: 12) reconoce que la
descentralizacion en Venezuela carecié
inicialmente del apoyo activo y decisorio
de los actores més influyentes dentro del
gobierno y del aparato estatal en su con-
junto, es sdlo en junio de 1993, con la sali-
da forzada del Presidente Carlos A. Pé-
rez, que su sucesor Ramén J. Velasquez
nombré Ministro de la Descentralizacién.
Por la misma época se hizo mas agresiva
la reclamacién descentralizadora de los
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gobernadores regionales, quienes cons-
tituyeron entonces su Asociacién Nacio-
nal y reclamaron |a facultad de nombrar a
los directores de los organismos ministe-
riales descentralizados en su jurisdiccion.
La descentralizacion venezolana
ha contado con la Comision Presidencial
parala Reforma del Estado (COPRE), or-
ganismo de rango ministerial, con voca-
cién de permanencia, destinado a la re-
forma de las instituciones del Estado y
centrado en la evaluacion y apoyo a la re-
forma de las instituciones politicas y ad-
ministrativas. Venezuela se distingue fa-
vorablemente de otros paises latinoame-
ricanos que no han contado con un orga-
nismo de este tipo. La COPRE ha logrado
vincular importantes fuerzas instituciona-
les al proceso de descentralizacién, es-
pecialmente a la oficina de Coordinacién
Nacional y de Planificacién CORDIPLAN
ambos motivaron a otras instituciones pu-
blicas a sumarse en respaldo del proceso
de la descentralizacién (Rojas,1995:18).
Ahorabien, Mattos (1990:165-167)
se pregunta acerca de la validez de la
descentralizacién para lograr los objeti-
vos que formalmente se propone, esto
es, aumentar el poder, la autonomia de
decision y el control de los recursos, las
responsabilidades y las competencias de
las colectividades iocales, en detrimento
del poder de los érganos del gobierno
central. Esto supuestamente permitiria
promover el desarrollo local, democrati-
zar los procesos sociales, aumentar la
participacidn popular y reducir la injusticia
social. Sin embargo, sefiala el autor,
¢,como una reforma de tipo potitico admi-
nistrativo puede lograr tan profundas
transformaciones estructurales donde
imperan tendencias contradictorias?
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La descentralizacion es una de tan-
tas modas de gestion publica copiadas de
otros paises donde han tenido éxito, que
se han practicado por ensayo y error,
hasta que su fracaso conduce a la aplica-
cién de un nuevo paradigma. Pero la ra-
z6n de fondo que impulsa hoy la descen-
tralizacion estd vinculada al desarrollo del
capitalismo mundial: si bien el fortaleci-
miento de los Estados nacionales fue fun-
cional a la constitucién y expansion de las
sociedades capitalistas de cada pais, la
transnacionalizacién cambia la percep-
cion, considerando a estos Estados como
un factor perturbador para la acumula-
cién y crecimiento capitalista en la era de
la globalizacién y la informacién (Mattos,
1990: 167-168).

Para comprender el alcance real de
la descentralizacién hacia los municipios,
es necesario precisar las competencias
de los diferentes niveles de gobierno y
distinguir dos tipos de competencias: las
exclusivas y las concurrentes. Las com-
petencias exclusivas se pueden definir
como aquellas facultades que por su na-
turaleza son propias de la Nacién, de los
Estados o de los Municipios, asignadas
por la Constitucién o la Ley que se las atri-
buyen (Savy, 1990:239).

La Ley Organica de Descentraliza-
cion, Delimitacion y Transferencia de
Competencias del Poder Publico prevé
algunas competencias exclusivas para
los estados: Organizacion, recaudacion y
administracién del ramo del papel sella-
do; conservacion, administracién y apro-
vechamiento de las carreteras, puentes y
autopistas en sus territorios; organiza-
cién, recaudacion, control y la administra-
¢ién de los impuestos especificos al con-
sumo no reservados por ley al poder na-



cional y, la administraciéon y manteni-
miento de puertos y aeropuertos pUblicos
de uso comercial.

Al comparar las competencias
asignadas a los diferentes niveles de go-
bierno en la Constitucidn, la Ley Orgénica
de Descentralizacion, Delimitacién y
Transferencia de Competencias del Po-
der Publico de 1989, la LORM, la Ley Or-
ganica de Ordenacién Urbanistica
(LOOU) de 1987 y la Ley Organica para
la Ordenacién del Territorio (LOPOT) de
1983, sélo seria competencia exclusiva
de los municipios el crédito popular. En la
practica hay suficientes evidencias de
que esta competencia también ha sido
ejercida por el gobierno nacional. Como
ejemplo pueden mencionarse los diferen-
tes programas de crédito popular, espe-
cialmente para microempresas, desarro-
llados por organismos ministeriales,
como uno de los paliativos al desempleo.

Todas las demés competencias se-
rian concurrentes; éstas se refieren a
aquellos servicios que se prestan en for-
ma compartida entre los tres niveles gu-
bermamentales, bajo la direccién del go-
bierno central. Son competencias difici-
les de ejercer, debido a su gran compleji-
dady al hecho de que son indispensables
atoda la poblacién, como los servicios de
salud y educacién. Efectuada la transfe-
rencia a las regiones, le corresponde al
gobierno estadal ejecutar las politicas ne-
cesarias para la delegacidn de responsa-
bilidades hacia los municipios, dado que
en la Ley Organica de Descentralizacion,
no estan delimitadas las competencias
correspondientes al nivel municipal.

Algunos estados como Falcén, Ara-
gua, Lara, Zulia y otros presionaron al go-
bierno central para hacer efectivo el trasla-

Revista Venezolana de Gerencia, Afo 6, No. 15, 2001

do de ciertas competencias, especial-
mente las relativas a salud y educacién,
asi como el manejo de puertos, aeropuer-
tos, puentes y vias de comunicacién, rea-
lizando los acuerdos correspondientes.
Al respecto afirma Rojas (1995: 27,29):
“Venezuela concibié de manera pionera
el mecanismo de los convenios entre el
gobierno central y los niveles subnacio-
nales, y lo hizo respecto del nucleo princi-
pal del cuerpo de medidas que debe to-
mar la estrategia descentralista: la defini-
cién de las competencias que asumirdn
las entidades territoriales y los recursos
precisos que se le trasladaran para cum-
pliflas. El instrumento de convenio es lo
suficientemente flexible como para aco-
modarse a la enorme heterogeneidad
que caracteriza las unidades regionales y
locales latinoamericanas... los convenios
pueden ser instrumentos adecuados
para trazar planes de metas y desempe-
fio -principalmente planes de transforma-
cién organizacional- una vez asumida la
nueva responsabilidad por parte de los ni-
veles subnacionales, pero no para discu-
tir las competencias a cargo de cada nivel
de la administracién publica”.

La descentralizacién, como se dijo
anteriormente no es un hecho fortuito.
Aunque la decisién de iniciar el proceso
responde a una propuesta de reforma im-
pulsada por organismos multilaterales y
fue respaldada con argumentos forma-
les, tales como el logro de la eficiencia, ta
participacién ciudadana, la prevencién, la
corrupcién, entre otros; su ejecucion se
hace posible en la medida que las condi-
ciones del contexto politico, econémico y
social lo permiten y, presionan en su fa-
vor. Cormick (1997:106) considera que:
“...las profundas transformaciones produ-
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cidas respecto a la dimensién y las com-
petencias del estado nacional a lo largo
de los ultimos afios han dado lugar a una
reformulacién equivalente de las compe-
tencias y roles de otras instancias estata-
les, vg, las provincias y los Municipios. No
cabe duda, por otro lado, que buena parte
de esta reformulacién y redefinicién de
responsabilidades se ha instalado como

un conjunto de hechos consumados ante

los que las instituciones y los actores so-
ciales han debido acomodar su accionar”.

La Ley Orgénica de Descentraliza-
cion, tiene como objeto “desarrollar los
principios constitucionales para promo-
ver la descentralizacién administrativa,
delimitar competencias entre el Poder
Nacional y los Estados, coordinar los pla-
nes anuales de inversién de las Entida-
des Federales con las que realice el Eje-
cutivo Nacional en ellas y facilitar la trans-
ferencia de la prestacion de los servicios
del Poder Nacional a los Estados” (Ruiz,
1997.85).

Dado que la mencionada Ley no
precisa las competencias que seran trans-
feridas a los municipios, éstas depende-
réan de los procesos de negociacién entre
los érganos del poder local y estadal. En-
tre tanto, se mantiene vigente la distribu-
cibn de competencias establecida en dife-
rentes leyes, en el marco de las disposicio-
nes constitucionales al respecto.

Segun el articulo 178 la Constitu-
cién Bolivariana es de competencia muni-
cipal el gobierno y administracion de los
intereses peculiares de la entidad, en par-
ticular la ordenacién y promocién del de-
sarrollo econdmico y social, la dotacién y
prestacion de los servicios publicos domi-
ciliarios, la politica inquilinaria con criterio
de equidad, justicia y contenido social.
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Las actuaciones que corresponden al
municipio en la materia de su competen-
cia no menoscaban las competencias na-
cionales o estadales que se definan en la
ley conforme a la Constitucién, es decir
que a los municipios se (e atribuye com-
petencias en una serie de materias pro-
pias de la vida local.

El articulo 36 de la LORM estable-
ce el conjunto de competencias propias
del municipio, las cuales se ejerceran sin
prejuicio de las atribuidas a los érganos
del poder Nacional, como por ejemplo el
establecimiento de las tarifas de los servi-
cios publicos, dentro del régimen de regu-
lacion de precios que le corresponde.

En el analisis de las competencias
municipales es importante preguntarse
cudles son las reales posibilidades con
que cuentan los gobiernos locales para
generar opciones de gestion y formas di-
ferentes de relacién con la sociedad. En
definitiva se trata de distinguir aquellas
cuestiones saobre las cuales tiene capaci-
dad de accién el gobierno municipal de
aquelias en las que no puede intervenir
(Cormick,1997:107).

A manera de conclusion

La normativa municipal es comple-
ja, porque contiene diversas disposicio-
nes que afectan la administracién local,
delimitando sus responsabilidades y
abriendo un cimulo de posibilidades de
accion, a pesar de las restricciones lega-
les. Por lo tanto, es necesario que las au-
toridades y funcionarios locales, asi
como la poblaciéon del municipio, estén
atentos para identificar en el entramado
normativo los derechos y deberes que les
corresponden e impulsar su desarrollo.



Las entidades municipales deben
tener capacidad para administrar sus
competencias y gobernarse a si mismos;
para elio existe la autonomia, que permite
elegir sus autoridades y desenvolverse
segun sus propias leyes; la autonomfa
politica se afianzé a partir de la reforma
de la Ley Orgéanica de Régimen Munici-
pal, en 1989, que establece la eleccién de
Alcaldes y Concejales; y la autonomia ad-
ministrativa, que ofrece la oportunidad de
creary recaudar los impuestos municipa-
les e invertir sus propios ingresos, esté
avanzando.

La autonomia del gobierno local no
es absoluta, y no siempre la ejerce sin en-
trar en contradiccién con otros niveles de
gobierno, debido a las limitaciones que el
marco normativo le establece al munici-
pio, de acuerdo a la jerarquia de leyes:
Constitucién de la Republica Bolivariana
de Venezuela, Leyes Orgdnicas Nacio-
nales (especialmente la Ley Orgénica de
Régimen Municipal) y las Leyes Especia-
les, a las cuales se deben someter.

A pesar del rango constitucional
que siempre ha tenido el municipio como
eje del desarrollo local, no es sino a partir
de comienzos de la década de los noven-
ta con el proceso de descentralizacion
que el municipio asume de nuevo un rol
protagoénico en la prestacidn de los servi-
cios publicos en su jurisdiccién. En este
campo el gobierno municipal tiene un rol
importante que cumplir, porque los servi-
cios publicos son fundamentales tanto
para el desarrollo econémico como para
el desarrollo de las condiciones de vida.
Sin embargo, la calidad de los servicios y
los beneficiarios efectivos de los mismos,
dependen del alcance de la participacion
de la comunidad.
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Por otra parte, el crecimiento eco-
némico siempre se ha producido bajo la
proteccion gubernamental. De modo que
la actuacién del municipio en lo relativo al
desenvolvimiento del sector privado, tan-
o en materia de incentivos fiscales como
crediticiay de dotacién de infraestructura,
juega un papel fundamental.

El gobierno municipal puede esta-
blecer reglas del juego que inciten a las
organizaciones de la sociedad civil -em-
presas, gremios, ONG's, organizaciones
vecinales- a participar activamente en el
disefio, control y/o ejecucién de politicas
publicas para el desarrollo local, a pesar
que el disefio de la politica de desarrollo,
no es potestad exclusiva del municipio.
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