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RESUMEN

Paralelo a la promocién de la economia de
mercado, el Estado venezolano impulsé un pro-
ceso de descentralizacion politico territorial que
ha sufrido cambios con la aprobacion de la nueva
constitucion. El propdsito de este trabajo es estu-
diar la participacion ciudadana en los niveles
subnacionales de gobierno en los dos modelos de
descentralizacion. Los resultados dan cuenta de:
1) Una descentralizacion aplicada a lo largo de
los noventa con escasa participacion ciudadana
con presiones paralelas desde organizaciones de
la sociedad civil por obtener participacion, 2) Un
nuevo marco constitucional a fines de los noven-
ta que sienta las bases para la participacion ciuda-
dana en los niveles subnacionales, 3) Promovida
por el Gobierno Nacional se aprob¢ la ley de los
Consejos Locales de Planificacion y la ley de los
Consejos Comunales, que dan poder en la formu-
lacion de politicas publicas subnacionales a la so-
ciedad organizada, para avanzar en la aplicacion
de la participacion establecida en el nuevo marco
constitucional, 4) Proceso de formacion para la
aplicacion de las nuevas condiciones legales, im-
pulsado por sectores de la Asamblea Nacional, el
Gobierno Nacional y organizaciones de base de
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ABSTRACT

Along with the promotion of a market
economy, the Venezuelan state promoted a pro-
cess of political territorial de-centralization that
has suffered changes with the approval of a new
constitution. The purpose of this paper is to
study citizen participation in sub-national go-
vernmental levels in the de-centralization mo-
del. The results indicate that: 1) decentraliza-
tion was applied during the nineteen-nineties
with little citizen participation and with parallel
pressures from civic societal organizations loo-
king to obtain participation, 2) a new constitu-
tional framework at the end of the 1990s esta-
blished the bases for citizen participation on
sub-national levels, 3) a law promoted by the
government was approved for Local Planning
Councils and a law for Community Councils,
which gives power to the formulation of sub-na-
tional public policy in organized societies, in or-
der to advance in the application of participation
established in a new constitutional framework,
4) a process of formation for the application of
new legal conditions promoted by sectors of the
National Assembly, the National Government,
and base organizations in society, 5) obstacles to
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la sociedad, 5) Obstaculos en la aplicacion pre-
sentados por los gobiernos locales y otros secto-
res adversos al gobierno nacional. Se concluye
que en los noventa se produjo una descentraliza-
cion territorial del poder que negé la participa-
cion ciudadana, mientras que desde fines de los
noventa se promueve un proceso de descentrali-
zacion participativa de la sociedad organizada
que encuentra restricciones de los promotores del
viejo modelo de descentralizacion.

De la descentralizacion territorial a la descentralizacion participativa

its application were presented by local govern-
ments, and other sectors antagonistic to the na-
tional government. The conclusion was that du-
ring the early 1990s a territorial de-centraliza-
tion of power occurred which negated citizen
participation, while towards the end of the same
decade a process of participatory decentraliza-
tion of organized society occurred which en-
countered restrictions on the part of the promo-
ters of the previous decentralization model.

Key words: Decentralization, participation,
sub-national governments, national govern-
ment.

Palabras clave: Descentralizacion, participa-
cidn, gobiernos subnacionales, gobierno nacio-
nal.

INTRODUCCION

A fines de los ochenta se inicid en Venezuela un proceso de reforma del Estado, para-
lelo ala promocion de una economia de mercado. Un eje fundamental de este proceso de re-
forma lo constituyd la descentralizacion, para lo cual se utilizd como justificacion la nece-
sidad de avanzar en la participacion ciudadana y profundizar la democracia, cuestion que
se produce en un contexto en el que el discurso sobre la participacion ciudadana se pone de
moda. Dice Joan Font' sobre la participacion ciudadana en los noventa: “Tanto en el ambi-
to politico como en el ciudadano o en el académico, la participacion ‘vende’ y adquiere un
protagonismo del que carecié durante mucho tiempo”, se trata seglin este autor, de momen-
tos en los cuales la democracia representativa sufre de “abstencion electoral, crisis de con-
fianza de las instituciones y los partidos, cinismo politico, incapacidad de procesar nuevas
demandas y conflictos emergentes...”

Para avanzar en la reforma hacia la descentralizacion y la participacion, el Estado ve-
nezolano aprueba dos leyes importantes: La Ley de Descentralizacion y la Ley de eleccion
y remocion de Gobernadores y Alcaldes. Ademas de esto tiene lugar la Reforma a la ley del
Régimen Municipal, con especial detenimiento en la creacion de condiciones para la parti-
cipacion ciudadana. A pesar del discurso sobre la participacion, la normativa creada no la
garantiza, de modo que en definitiva convierte el proceso, en una descentralizacion territo-
rial del poder.

Sobre la descentralizacion se ha escrito mucho, en general con una orientacioén apo-
logética, las pocas criticas en su mayoria giran en torno a las dificultades para la transferen-
cia de competencias desde el nivel nacional a las gobernaciones, instancias receptoras de
las funciones y recursos para su administracion, escasamente es considerado el tema de la
participacion ciudadana, a pesar de haber sido el principal argumento para impulsar la des-
centralizacion.

1 FONT, J (2001): Ciudadanos y decisiones publicas. Ariel, Ciencia Politica. Barcelona. Espafia, p. 14.
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Diez afios después, a fines de los noventa, con la llegada de Hugo Chéavez al poder, se
aprueba una nueva constitucion donde queda plasmado un modelo de descentralizacion,
con cambios profundos en materia de participacion ciudadana, sobre lo cual se ha avanzado
a través de numerosas leyes y en particular con Ley de los Consejos Locales de Planifica-
cion Publica® y la ley de los Consejos Comunales®, se trata de un proceso muy reciente para
evaluar su aplicacion, pero sobre el cual la norma da cuenta de diferencias profundas en
materia de participacion ciudadana, en relacion a la descentralizacion iniciada a fines de los
noventa.

El propdsito de este trabajo es explorar lo que ha sido la participacion ciudadana en
los dos modelos de descentralizacion. Partimos de los siguientes supuestos: 1) La descen-
tralizacion iniciada a fines de los noventa y puesta en practica en muchos paises, es una des-
centralizacion territorial del poder que excluyo la participacion ciudadana, 2) En la nueva
constitucion se definen formas de participacion ciudadana que apuntalan a una descentrali-
zacion del poder hacia los sectores hasta ahora marginados de las decisiones en el aparato
publico, modificando el modelo de descentralizacion impuesto a fines de los ochenta, 3)
Persisten viejos problemas, cuya solucion pasa por creacion de condiciones subjetivas en
los ciudadanos, que permitan poner los intereses colectivos por encima de intereses parti-
culares y de grupos politicos.

1. UNA PRECISION SOBRE EL CONCEPTO “PARTICIPACION CIUDADANA”

Dado que el término participacion ciudadana se utiliza para dar cuenta de diversos ti-
pos de participacion, consideramos necesario precisar qué estamos entendiendo como tal.
Siguiendo a Nuria Cunill*, “la participacién ciudadana se refiere a la intervencién de los
particulares en actividades publicas en tanto potadores de determinados intereses socia-
les”, al distinguir las modalidades de participacion, queda claro para la autora que las acti-
vidades publicas se refieren a las realizadas en el aparato estatal, por lo que precisando mas
claramente nuestra definicion, por participacion ciudadana entendemos la intervencion de
los particulares en el aparato estatal, como portadores de intereses sociales.

Existen distintos tipos de participacion de los ciudadanos en el aparato publico, so-
bretodo si tenemos en cuenta las experiencias que se ha producido desde la década de los
noventa en distintas partes del mundo’. El aporte que cada uno de estos tipos de participa-
cion hace al proceso de democratizacion varia, de alli la necesidad de precision minima.

De acuerdo a las etapas del proceso de gestion, la participacion puede darse en: Las
decisiones, la ejecucion y el control. La participacion en las decisiones, puede ser: Resolu-
tiva y Consultiva. La primera tiene “un caracter obligante para la administracion”® en la de-
finicion de politicas y otras decisiones. La posibilidad que la posicion de los ciudadanos se

2 ASAMBLEA NACIONAL DE LA REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA (2002): “Ley de los
Consejos Locales de Planificacion Publica”. Gaceta Oficial, n°. 37643. Caracas.

3 ASAMBLEA NACIONAL DE LA REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA (2006). Ley de los
Consejo Comunales. Caracas.

4 CUNILL, N (1991): Participacion Ciudadana. CLAD. Caracas, p. 56.
5 FONT, J (2001): Op. cit.
6  CUNILL, N (1991): Op. cit., p. 59.
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convierta en una decision depende del peso que dicha capacidad resolutiva tenga en la ins-
tancia de decision. Teniendo caracter resolutivo la participacion, su condicion de minorita-
ria en la instancia de decision, puede no permitir que los ciudadanos tengan la tlltima pala-
bra. En general la participacion ciudadana resolutiva es escasa, las experiencias son muy
puntuales. Segun Font’, siguiendo a Navarro, los politicos ponen la capacidad decisoria en
manos de los ciudadanos, cuando esto no entra en contradiccion con su aspiracion de ganar
nuevas elecciones, “los gobernantes, s6lo cederan espacios a instrumentos participativos
que crean poder controlar y de los que, por tanto, pueda esperarse colaboracion activa o pa-
siva en la tarea de mantener el apoyo electoral de los ciudadanos”. Siendo asi, la participa-
cion resolutiva exige definicion legal de este tipo de participacion de manera que no quede
adiscrecionalidad de los gobernantes. Quizas en este tipo de participacion se ha avanzado a
través de la incorporacion del Referéndum vinculante en materias especificas, sobre lo cual
es cada vez mayor la experiencia en distintos paises, especialmente a nivel local, ain cuan-
do se trata de un instrumento fécil de aplicar en &mbitos mayores.

En cuanto a la participacion consultiva, “se expresa como opinion o manifestacion
de conocimiento que en tanto tales no obligan al sujeto que adopta la decision™®. La partici-
pacion consultiva se presenta a través de una amplia gama de formas, que van desde el refe-
réndum consultivo a través del cual se conoce la opinioén de todos los ciudadanos, pasando
por la consulta a grupos muy especificos, se trata, como dicen’ Goma y Font, “de escuchar
la voz de los usuarios de los servicios publicos y utilizarla para mejorar la calidad en la
prestacion de los servicios publicos. Para ello se ha combinado el uso de instrumentos de
quejas y sugerencias por parte de los usuarios, con el uso de técnicas clasicas de investiga-
cion de mercados, tanto cuantitativas como cualitativas”, como tradicionalmente lo han he-
cho la empresa privada. La participacion consultiva es la mas utilizada, especialmente a
raiz del boom de la participacion, aunque en general se trata de experiencias aisladas que no
forman parte de un sistema integrado en ningtn nivel estatal.

La participacion en la ejecucion, es la que se produce cuando el ciudadano realiza di-
rectamente una actividad o prestacion de un servicio que corresponde al Estado. Es el tipo
de participacion promovida por el neoliberalismo, vinculada a la reduccion del tamafio del
Estado. Los ciudadanos se organizan bajo diversas formas para resolver los problemas que
antes eran responsabilidad del Estado, es el tipo de participacion que ha dado lugar al creci-
miento de las ONGs.

Tanto la descentralizacién como la privatizacidn y el traspaso de funciones a or-
ganizaciones de la sociedad civil, han sido promovidas como procesos necesarios
para la busqueda de eficiencia y democratizacion del Estado, en momentos en los
cuales un rasgo fundamental de la actividad del Estado era la pésima calidad de
los servicios, un elevado gasto publico, un gran deterioro de las condiciones so-
ciales de la mayoria de la poblacion y un fuerte cuestionamiento a la democracia,
fundamentalmente por los elevados niveles de pobreza, por lo que los argumentos

FONT, J (2001): Op. cit., p. 22.
CUNILL, N (1991): Op. cit., p. 58.

GOMA, R & FONT, J (2001): Mecanismos de Participacién Ciudadana en la toma de Decisiones. Ariel
Ciencia Politica. Barcelona. Espaia, p. 68.
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de eficiencia y democratizacion lucen logicos.. ., se parte de la base que es el ta-
mailo del Estado la razon fundamental de los problemas antes enunciados, lo cual
oculta que parte importante del crecimiento del gasto publico del Estado de Bie-
nestar, ha sido producto de traspasos de recursos de éste al capital para favorecer a
la oferta en la economia por sustitucion de importaciones y pagos a una elevada
burocracia necesaria tanto para incrementar la demanda requerida dada una eco-
nomia para el consumo interno... .

La participacion en el Control, es la que involucra a los sujetos en el seguimiento del
cumplimiento de las decisiones. Para Cunill'!, quien la denomina, Fiscalizadora, es un tipo
de participacion resolutiva porque tiene caracter obligante en las decisiones. A nuestro jui-
cio lo que predomina en la fiscalizacion es tomar la voz de los ciudadanos en el ejercicio de
control como opinioén, sin obligacion sobre su aplicacion, sin embargo, sin ser vinculante,
el llamado control social, es un mecanismo que presiona con un gran potencial para que la
opinidn incida en la decision. La participacion de los Ciudadanos en el Control se promue-
ve araiz del agotamiento de la administracion publica llamada autorreferenciada, donde el
ciudadano poco cuenta, aunque dicha promocion luce sesgada hacia el ciudadano-usuario.

Atendiendo a quien interviene, la participacion ciudadana puede ser clasificada en
directa e indirecta, en la primera la voz del ciudadano se escucha directamente sin media-
cion, constituyen formas de participacion directa, el referéndum, la consulta popular, las
asambleas de ciudadanos y numerosas formas de reuniones con los interesados. Mas alla
del referéndum y la consulta popular, cuya participacion se limita a respuestas cortas, la
participacion ciudadana de modo directo con deliberacion, tiene limitaciones para ser apli-
cada cuando el tamafio de la poblacion que debe participar es grande, mas aun, como sefiala
Font'?, cuando “el &mbito tematico de la politica ha crecido de forma notable y no deja de
hacerlo. Temas que no hace tanto se hubieran considerado fuera del terreno de la interven-
cion publica pasan a formar parte de éste. .. a la vez que aparecen nuevos temas provocados
por cambios sociales o tecnologicos”. Esto le resta posibilidades y potencia la participacion
indirecta. Esta “supone la intervencion de organizaciones que actiian en representacion de
intereses especificos: desde organizaciones de base, grupos de intereses publicos y grupos
de interés u organizaciones intermedias™"’. En general se trata de organizaciones de la so-
ciedad civil, que dan cuenta de su capacidad organizativa, tienen muchos problemas, pero
lo relevante es que con frecuencia dichas organizaciones son cooptadas por los partidos po-
liticos, lo que desvirtua la representatividad. Entre estas organizaciones se destacan las
Asociaciones de Vecinos.

Otra forma de ver la participacién ciudadana es segun Cunill"*, de acuerdo a quien la

impulsa, en este sentido se identifican dos tipos: “La accion ciudadana, iniciada y controla-
da por los propios sujetos sociales con relacidon a propdsitos que ellos determinan” y “La

10  OCHOA HENRIQUEZ, H (2001): “Descentralizacion y retiro del Estado de la prestacion de Servicios en
Venezuela”, Ciencias de Gobierno, n°. 9. Maracaibo. Venezuela, p. 101.

11 CUNILL, N (1991): Op. cit., p. 59.
12 FNT, J (2001): Op. cit., p.18.

13 Ibid., p. 60.

14 Ibidem.
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implicacion ciudadana, la cual es iniciada y controlada por el Estado para mejorar y obtener
apoyo para decisiones, programas o servicios”. A nuestro juicio esta clasificacion excluye
la participacion ciudadana que siendo promovida por el Estado, éste puede perder el con-
trol, el cual puede ser ejercido por partidos politicos o por los propios ciudadanos en rela-
cion a sus intereses.

Finalmente, la participacion ciudadana puede clasificarse de acuerdo al ambito en el
cual actlia en: macro-participacion, participacion de nivel intermedio y micro-participa-
cion. Utilizamos aqui los términos de Cunill®, pero con definiciones diferentes, no esta-
mos de acuerdo con la autora en cuanto a que la participacion a nivel sectorial no compro-
mete el destino de la colectividad en su conjunto, esto a nuestro juicio podria ser valido para
algunos sectores, no para la mayoria que si tienen incidencia directa en la sociedad en su
conjunto, es el caso por ejemplo del sector petrolero en Venezuela.. La primera es aquella
en la cual se afectan intereses de dimension nacional, es decir “decisiones que comprome-
ten el destino de la colectividad en su conjunto”; la segunda, se refiere a intervencion en
ambitos regionales, y la iltima a nivel local, como dice Cunill'® | “referida a las materias
mas cercanas al destino cotidiano de los individuos y los grupos pequeiios”, es decir que no
afectan a las regiones ni a la nacion en su conjunto.

Identificar el tipo de participacion ciudadana de acuerdo a estos diversos criterios,
nos permite un mayor acercamiento a su caracter, veamos la situacion venezolana a raiz de
la descentralizacion politico-territorial iniciada a fines de los 80.

2. LA PARTICIPACION EN LA DESCENTRALIZACION DE FINES
DE LOS OCHENTA

Desde mediados de los ochenta, en el marco de vientos neoliberales, el Estado Vene-
zolano crea la Comision Presidencial para la Reforma del Estado (COPRE) con el propdsi-
to de disefar propuestas para la reforma del Estado, producto de lo cual se la Ley de Elec-
cién y Remocion de los Gobernadores, la Ley Organica de Descentralizacion, Delimita-
cion y Transferencia de Competencias del Poder Publico y se reforma la Ley Orgénica del
Régimen Municipal, instrumentos legales dirigidos a favorecer el proceso de descentrali-
zacion como una estrategia para promover la participacion y profundizar la democracia y
apuntalar a la eficiencia. Se trata de instrumentos legales que afectan a dos niveles subna-
cionales de gobierno: El estadal y el municipal.

2.1. LA CUESTION EN EL NIVEL ESTADAL

Un paso importante en materia de participacion politica tiene lugar cuando se aprue-
balaeleccion directa de gobernadores nombrados hasta entonces por el Presidente de a Re-
publica, de las filas del Partido Politico que lo llevo al gobierno. Este proceso ha asignado a
los ciudadanos formalmente el derecho de elegir la maxima autoridad del estado, constitu-
ye un intento de fortalecimiento de la democracia representativa, lamentablemente sin in-
troducir otros cambios dirigidos a atacar los problemas propios de la representacion y de
los procesos electorales.

15 Ibid.,p. 57.
16 Ibid.,p. 58.
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Sibien la eleccion directa de los gobernadores abre un espacio politico alternativo al
pluralismo politico, el mantenimiento de viejas condiciones dificulta que esta estrategia se
constituya en una via para distribuir socialmente el poder, es decir los sectores sociales has-
ta entonces marginados del poder, contintian como tal, de modo que el papel de esta estrate-
gia en la profundizacion de la democracia se pone en duda.

El aporte de la eleccion de gobernadores se ha dado a nuestro juicio en el mejora-
miento en areas que les resulta facil capitalizar electoralmente y que por lo tanto favorece
su proyecto de reeleccion o ascenso a otros niveles de poder en su carrera politica.

En este proceso que favorecio a las gobernaciones, la posibilidad de participacion di-
ferente a la otorgada con la eleccion de los gobernantes, es limitada formalmente. El
Articulo 25 de la Ley de Descentralizacion establece que en cada Entidad Federal se debe
crear un Comité de Planificacion y Coordinacion, donde podran participar varios sectores
entre ellos las comunidades'’, de modo que queda a criterio de los Gobernadores la incor-
poracion de los ciudadanos al proceso de decisiones.

(...)desde 1990 se inici6 en casi todas las Asambleas Legislativas de las entidades
federales un movimiento destinado a renovar las Constituciones de los Estados a
laluz de las Leyes que habian dado inicio al proceso de descentralizacion. Con di-
ferencias marcadas por las motivaciones politicas de los gobiernos estadales de
diversos signos surgidos de las elecciones de 1989; por la calidad de las asesorias
especializadas requeridas por los Parlamentos y Gobiernos Regionales, y por el
grado de influencia derivado de los trabajos de revision de la Constitucion de la
Reptblica iniciados en 1989; en las exposiciones de motivos, proyectos y textos
constitucionales finalmente adoptados por los Estados, se encuentra un rico mate-
rial que no hace sino mostrar el potencial que existe en las entidades federales y
municipales para impulsar y profundizar el proceso de participacion ciudadana en
la renovacion democratica del pais .

Sin embargo, tanto los Comités como estos intentos legislativos, no pasaron de ser un
formalismo, la posibilidad de participacion se ha “perdido en los vericuetos de las manipu-
laciones partidistas o encerrada en la caja negra en la que los gobernadores guardan cual-
quier iniciativa que en su subjetiva opini(')n ponga en duda o arriesgue su posicion de prima
donna en el territorio que gobierna”"’. Mas alla de esta disposicion la promocion de la par-
ticipacion ciudadana por parte de los gobernadores ha sido escasa, con diferencias entre las
competencias exclusivas y las concurrentes.

En el proceso de descentralizacion de las competencias exclusivas, es decir aquéllas
vinculadas directamente con la economia, “A lo maximo que se ha llegado en materia de
participacion ciudadana en estas competencias, es a la eventual consulta en la bisqueda de

17 CONGRESO DE LA REPUBLICA DE VENEZUELA (1989): Ley Orgdnica de Descentralizacion, Deli-
mitacion y Transferencia de Competencias del Poder Publico. Caracas.

18 MENDOZA ANGULO, J (1997): La Participacién Ciudadanay la Descentralizacion. Trabajo presentado
en el II Congreso Interamericano del CLAD sobre la Reforma del Estado y la Administracion Publica. Isla
de Margarita. Venezuela.

19 Ibidem.
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solucion de problemas de las empresas™, se trata de consultas realizadas a ciudadanos di-
rectamente afectados por las empresas creadas por las gobernaciones para la prestacion de
los servicios, producto de la transferencia de competen01as como sefialan Goma y Font®!
es la voz de los usuarios para mejorar el servicio. Dicha participacion estd vinculada a los
requerlmlentos de eficiencia en la produccién de servicios relacionados con la economia®
en ningln caso con preocupaciones democraticas o de busqueda de solucion de problemas
de la colectividad. Igualmente por razones de eficiencia las mencionadas empresas, reali-
zan consultas a los clientes (no a los ciudadanos), siguiendo recomendaciones de marke-
ting, las cuales en ningun caso deben confundirse con estrategias de participacion ciudada-
na, como tampoco debe confundirse con esto, la contratacion de los sectores econémicos,
la cual ha proliferado en el proceso de descentralizacion, lo que para algunos es democrati-
zacion del capital. Lejos esté esta participacion realizada con base en intereses particulares,
de poder considerarse como participacion ciudadana, tal como la hemos definido, en fun-
cion de intereses colectivos.

Distinta es la situacion en las competencias concurrentes, es decir, en aquéllas con
responsabilidades de tipo social, donde las presiones en torno a la eficiencia han sido me-
nores. En estas competencias la mayoria de las gobernaciones han promovido estrategias
de participacion consultiva, fiscalizadora y de ejecucion de actividades, excluyendo toda
posibilidad de participacion resolutiva. La practica ha sido a nivel micro, excluyendo la po-
sibilidad de intervencion sobre politicas sectoriales o regionales. Cada gobierno estadal
utiliza las estrategias de participacion que considera conveniente, pero un rasgo comun es
que las estrategias tienen poca continuidad, cambian con los gobiernos e incluso a lo inter-
no de éstos, es un proceso de ensayo en el cual cumple un papel importante el potenc1a1 que
tiene la estrategia para el logro de los objetivos del gobierno, como sefiala Fadda®, se trata
de una participacion cooptada por “objetivos preconcebidos por las autoridades”.

2.2. LA CUESTION EN EL NIVEL MUNICIPAL

EnlaLey de Descentralizacion, deja a discrecionalidad de los Gobernadores de Esta-
do la transferencia de competencias al Municipio. En la practica, “muy pocas gobernacio-
nes han tomado la iniciativa de transferencia de competencias del gobierno regional hacia
el municipal”**

20 OCHOA HENRIQUEZ, H, CORDOVA, E & LEAL, G (2000): “Participacion y Descentralizaciéon en Ve-
nezuela”. CONVERGENCIA, afio 7 n°. 21. Universidad Autéonoma del Estado de México, p. 300.

21 GOMA, R & FONT, J (2001): Op. cit.

22 Una explicacion sobre las demandas de eficiencia del Estado en la prestacion de servicios vinculados a la
economia puede verse, In: OCHOA HENRIQUEZ, H, CORDOVA, E & LEAL, G (2000): Op. cit., pp.
298-299.

23  FADDA CORIL G (1990): La participacion como encuentro: discurso politico y praxis urbana. Fondo Edi-
torial Acta Cientifica y Universidad Central de Venezuela. Caracas.

24 OCHOA HENRIQUEZ, H & LEAL RIOS, G (2001): “Descentralizaciéon del Gobierno Estadal al Munici-
palen Venezuela: El caso del Estado Zulia”. ARGUMENTOS n°. 38. Universidad Auténoma Metropolitana.
México, p. 60.
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Pero con la reforma a la Ley Orgénica del Régimen Municipal® se establecen for-
malmente condiciones que favorecen la participacion ciudadana en este nivel del aparato
publico, cuando se incorporan las parroquias como “demarcacion local, dentro del territo-
rio de un Municipio, creadas con el objeto de descentralizar la administracion municipal,
promover la participacion ciudadana y la mejor prestacion de los servicios publicos loca-
les” (Art. 32), al mismo tiempo se crean las Juntas Parroquiales como nivel de gobierno,
constituido por cinco miembros, elegidos por votacion, directa, universal y secreta, cuya
principal funcion es consultar a la comunidad y a sus organizaciones sociales sobre sus as-
piraciones y elevar estas aspiraciones a consideracion de los alcaldes.

Al no modificarse el sistema electoral y no haber introducido correctivos a los pro-
blemas de la representacion expuestos en paginas anteriores, las Juntas Parroquiales, en-
tran a formar parte de la vieja dindmica, en la cual se destaca la cooptacion por los partidos
politicos.

Ademas de este agregado a la participacion representativa, la reforma a la ley del ré-
gimen municipal establece, la obligacion de informar a la ciudadania, el derecho a presen-
tar proyectos de ordenanzas en diversas materias y entre otras cuestiones, el referéndum
consultivo sobre ordenanzas®. La forma como quedan establecidos estos derechos, dejan
abierta la posibilidad de no usarlos, de hecho es escasa la participacion ciudadana a nivel
municipal, en una encuesta realiza por Reverén®” a los alcaldes del pais, s6lo el 12% mani-
festd haber incorporado participacion ciudadana. Entre las experiencias interesantes en-
contramos que en el Municipio Caroni en el Estado Bolivar, a las comunidades se les da el
derecho a decidir sobre el 40% del presupuesto destinado a obras®.

Las Asociaciones de Vecinos, son introducidas en la referida reforma a la Ley del
Régimen Municipal, como estrategia privilegiada de participacion ciudadana. En el
Articulo 170 se establece que los Municipios y demas entidades locales deben favorecer el
desarrollo de las Asociaciones de Vecinos, facilitarles informacion y ayudas para sus fines,
impulsando su participacion en la gestion. Se establece ademas (Art. 174) que las Asocia-
ciones de Vecinos, asi como otras agrupaciones representativas de la comunidad, podran
presentar proyectos de ordenanzas.

El reglamento parcial a la ley, sobre participacién de la comunidad®, establece las
funciones de las Asociaciones de Vecinos, de las cuales se desprende la posibilidad de par-
ticipacion de tres tipos: 1) Consultiva cuando queda expresada la posibilidad de proponer
planes y programas para el mejoramiento de los servicios publicos, sin que las autoridades
municipales estén obligados a aceptarlos, 2) De Control, cuando se da la potestad de velar

25 CONGRESO DE LA REPUBLICA DE VENEZUELA (1989): Ley Orgdnica del Régimen Municipal. Ga-
ceta 4109. Caracas.

26 MENDOZA ANGULO, J (1997): La participacion ciudadana y la descentralizacion. Trabajo presentado
en el II Congreso Interamericano del CLAD sobre la Reforma del Estado y la Administracion Publica. Isla
de Margarita. Venezuela.

27 REVERON ESCOBAR, Z (2003): “El Proceso de Descentralizacion de Venezuela desde la perspectiva de
los alcaldes electos para el periodo 2000-2004”. América Latina Hoy, n°. 35. pp. 199-224.

28 SCOTTO DOMINGUEZ, C (1998): “Participacion Ciudadana: Reflexiones de la experiencia de Almacaro-
ni (Periodo 1990-1995)”. In: COPRE: Participacion Ciudadana y Democracia. Caracas, pp. 291.

29 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE VENEZUELA (1990): Reglamento n°.1 de la Ley Organica del
Régimen Municipal, sobre la Participacion de la Comunidad. Decreto 1297. Gaceta 5398. Caracas.
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porque los organismos correspondientes, equipen y mantengan los servicios publicos y 3)
De ejecucion, que es la predominante, cuando se asignan un conjunto de funciones dirigi-
das a promover en la comunidad acciones de colaboracion con las autoridades municipales
sobre las funciones de éstas.

En la practica las asociaciones de Vecinos, han estado subordinadas a intereses de los
partidos politicos que las controlan, alejadas de la posibilidad de participacion en funcion
de intereses colectivos.

En definitiva, el proceso de descentralizacion iniciado a fines de los ochenta, pro-
mueve inquietudes respecto a la participacion ciudadana que son acogidas por algunos go-
bernantes de modo aislado, sin que se produzca como politica de Estado, ni siquiera a nivel
subnacional la incorporacion de los ciudadanos en el proceso de gestion, lo que si se produ-
ce es una descentralizacion territorial del poder, en tanto se traspasan capacidades y recur-
sos a otros niveles territoriales del aparato estatal, conservando sus dirigentes la capacidad
de decision, es decir, sin distribuir el poder entre los sectores marginados de él.

3. LA PARTICIPACION CIUDADANA Y LA DESCENTRALIZACION
EN EL NUEVO MARCO CONSTITUCIONAL

En el marco de una gran crisis en todos los 6rdenes en el pais y de fuertes criticas a la
democracia representativa, triunfa en las elecciones presidenciales de 1998, Hugo Chavez
Frias, quien desarrolla su campaifia electoral prometiendo cambios politicos profundos a
través de una constituyente. La Asamblea Nacional Constituyente se aprueba casi de inme-
diato, de lo cual es producto la constitucion de 1999, con profundas diferencias con la dero-
gada constitucion de 1961, en diversas materias, entre ellas en lo que corresponde a dere-
chos politicos y como parte de ellos, la participacion.

Como principio fundamental, en el articulo 6° de la Constitucion™ se establece que
“El gobierno de la Republica Bolivariana de Venezuela y de las entidades politicas que la
componen es y sera siempre democratico, participativo, electivo, descentralizado, alterna-
tivo, responsable, pluralista y de mandatos revocables”. De este modo las condiciones de
Estado participativo y descentralizado, quedan plasmadas como principios constituciona-
les, que toman fuerza a lo largo del articulado de la carta magna.

La participacion ciudadana es un derecho y un deber en la nueva constitucion, el ar-
ticulo 62 establece que

Todos los ciudadanos y ciudadanas tienen el derecho de participar libremente en
los asuntos publicos, directamente o por medio de sus representantes elegidos o
elegidas”, el articulo deja plasmado que “Toda persona tiene el deber de cumplir
sus responsabilidades sociales y participar solidariamente en la vida politica, civil
y comunitaria del pais...”

En cuanto a la descentralizacion como estrategia democratica, en su articulo 158,

lanueva constitucion, deja claramente expresado que la “descentralizacion, como

30 ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE (1999). Constitucion de la Republica Bolivariana de Ve-
nezuela. Caracas.
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politica nacional, debe profundizar la democracia, acercando el poder a la pobla-
cion y creando las mejores condiciones, tanto para el ejercicio de la democracia
como para la prestacion eficaz y eficiente de los cometidos estatales”. Igualmente
queda expresada una reorientacion de la descentralizacion hacia el Municipio,
cuando se sefiala que “Los Estados descentralizaran y transferiran a los Munici-
pios los servicios y competencias que gestionen y que éstos estén en capacidad de
prestar, asi como la administracion de los respectivos recursos, dentro de las areas
de competencia concurrentes entre ambos niveles del Poder Publico” (Asamblea
Nacional Constituyente, 1999), esta transferencia que tenia condicion legal, asu-
me ahora nivel constitucional, sin embargo se deja la regulacion de los mecanis-
mos de transferencia a los estados, tal como se previo en la ley de descentraliza-
cion, con lo cual le resta posibilidad a la realizacion de esta orientacion constitu-
cional.

En concordancia con la idea de democratizacion, se plantean en la nueva constitu-

cién numerosas estrategias de participacion ciudadana, con un caracter diferente a lo que
ha sido la practica en el marco de la ley de descentralizacion:

1.

Se prevé la intervencion en un ambito mucho mayor al micro, cuando establece en su
articulo 70 formas de participacion directa a través de: “la eleccion de cargos publi-
cos, el referendo, la consulta popular, la revocatoria del mandato, la iniciativa legis-
lativa...” lo cual procede tanto para el nivel nacional como el subnacional estadal y
municipal.

. Queda expresamente establecido en el articulo 128 que la politica de ordenacion del

territorio debe incluir la participacion ciudadana.

. Elarticulo 168 establece que las “actuaciones del Municipio en el ambito de sus com-

petencias se cumpliran incorporando la participacion ciudadana al proceso de defini-
cidén y ejecucion de la gestion publica y en el control y evaluacion de sus resultados, en
forma efectiva, suficiente y oportuna, conforme a la ley”. Este articulo sienta las bases
para la participacion ciudadana en el municipio de manera obligante, sin que quede a
discrecionalidad de los gobernantes como se plasmo en la ley de descentralizacion.

. Através de varios articulos queda plasmada la obligacion de los distintos poderes del

Estado, de promover la participacion ciudadana.

. Se crea segun el articulo 182, “el Consejo Local de Planificacion Publica, presidido

por el Alcalde o Alcaldesa e integrado por los concejales y concejalas, los Presiden-
tes o Presidentas de la Juntas Parroquiales y representantes de organizaciones veci-
nales y otras de la sociedad organizada, de conformidad con las disposiciones que es-
tablezca la ley”.

. Se prevé en el articulo 166, la creacion en cada estado, de un Consejo de Planifica-

cion y Coordinacion de Politicas Publicas, presidido por el Gobernador e integrado
por los Alcaldes, los directores estadales de los ministerios y representacion de: los
legisladores elegidos por el Estado a la Asamblea Nacional, del Consejo Legislativo,
de los concejales y de las comunidades organizadas, incluyendo las indigenas donde
las hubiere.

. Quedo6 plasmada en el articulo 185, la creacion del Consejo Federal de Gobierno

como organo encargado de la planificacion y coordinacion de politicas y acciones
para el desarrollo del proceso de descentralizacion y transferencia de competencias
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del Poder Nacional a los Estados y Municipios, el cual estara presidido por el Vice-
presidente Ejecutivo e integrado por los Ministros, los Gobernadores, un Alcalde por
cada Estado y representantes de la sociedad organizada, de acuerdo con la ley.

8. En el articulo 184 se prevé la creacion de “mecanismos abiertos y flexibles para que
los Estados y los Municipios descentralicen y transfieran a las comunidades y grupos
vecinales organizados los servicios que éstos gestionen previa demostracion de su
capacidad para prestarlos”. Se prevé en este articulo:

a) La transferencia “de servicios en materia de salud, educacion, vivienda, deporte,
cultura, programas sociales, ambiente, mantenimiento de areas industriales,
mantenimiento y conservacion de areas urbanas, prevencion y proteccion vecinal,
construccion de obras y prestacion de servicios publicos”, es decir de servicios que son
responsabilidad de las Gobernaciones y las Alcaldias,

b) La posibilidad de realizacion de propuestas de inversion por las comunidades, a
las autoridades estadales y municipales.

c¢) La posibilidad de ejecucion, evaluacion y control de obras y programas sociales
por las comunidades,

d) El estimulo por parte de los gobiernos estadales y municipales, de formas de
economia social y

e) Creacion de nuevas organizaciones de la comunidad para que se inserten como
sujetos de descentralizacion.

Como puede observarse en los mencionados articulos se da la posibilidad de activar
diversos mecanismos de participacion ciudadana, en los tres niveles politico-territoriales
de gobierno: 1) Resolutiva en temas relevantes como la revocatoria del mandato, 2) Con-
sultiva, en materias de incidencia en distintos niveles territoriales, 3) Fiscalizadora, espe-
cialmente de programas sociales y 4) En la ejecucion de programas de servicios publicos.

De estas posibilidades formales, la participacion ciudadana a nivel local, es la que
mas ha avanzado, forma parte del sistema de planificacion, mas alla de la voluntad de los
gobernantes. En el articulo 27 de la Ley Organica de Planificacion queda establecido que el
Consejo Local de Planificacion debe asegurar la coordinacion y participacion social de la
planificacion municipal®'.

4. DESCENTRALIZACION Y CONSEJOS LOCALES DE PLANIFICACION
PUBLICA

La ley de los Consejos Locales de Planificacion, si bien se gesto en el afio 2001, lo
cual es evidente porque la primera discusion en la Asamblea Nacional tuvo lugar en junio
de ese afio, fue aprobada en 2002, en el marco de una serie de eventos dirigidos a derrocar
del gobierno a Hugo Chavez Frias. Habiendo sido discutida por segunda vez en septiembre
de 2001, fue retomada en mayo de 2002, poco menos de un mes después del golpe de Esta-
do que dejo fuera del poder a Chavez por 48 horas, vinculado esto a la politica del gobierno,
de rechazo de las tendencias neoliberales de los noventa. Segun Julia Buxton,

31 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA (2001): Decreto con fuerza de
la Ley Organica de Planificacion. Gaceta oficial No. 5554. Caracas.
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al rechazar la hegemonia intelectual del neoliberalismo y centrarse en las necesi-
dades de los sectores marginales de la poblacion, el gobierno enfrent6 la critica
hostil de un amplio rango de intereses que incluia a los partidos de oposicion, que
no estaban acostumbrados a carecer de poder, a los “clientes” del Pacto de Punto
Fijo, el sector privado y un cauteloso Departamento de Estado norteamericano™.

Para algunos se trata de una ley que fue apresurada para utilizarla como instrumento
de legitimacion, sin embargo, no dudamos que la mencionada ley tiene aceptacion de nu-
merosos actores de la oposicion, especialmente en el mundo académico, pero no debe per-
derse de vista que por el contrario, se tratd de una ley que no constituia interés para los sec-
tores comprometidos con el golpe de Estado, mientras que si permitia avanzar en la incor-
poracion al poder, de los sectores marginados de éste, de modo que mas que legitimacion,
se busca avanzar en el proyecto que rechazan los sectores de la oposicion.

(En qué consisten los Consejos Locales de Planificacion Publica? A nuestro juicio
son la instancia a través de la cual el gobierno municipal cede a la sociedad la capacidad de
decision, son ademas una instancia del sistema de planificacion nacional. Constitucional-
mente queda establecida la participacion de la sociedad organizada como lo apuntamos
arriba, pero es la Ley la que precisa la capacidad de decision de la sociedad, cuando se sefia-
la en el articulo dos, que el nimero sera igual a la sumatoria mas uno del resto de los inte-
grantes del Consejo, como lo expresan los impulsores de esta ley en la Asamblea Nacional,

lamayoria la tiene la representacion de las comunidades y de la sociedad civil, en-
tonces en este concepto se esta privilegiando al ciudadano, a las comunidades or-
ganizadas, a la sociedad civil, es decir se esta facilitando la participacion ciudada-
na en la decision de la direccion municipal, en otras palabras, nosotros estamos
entonces ante una ley que desarrolla y que elabora los pasos para que la participa-
cion ciudadana consiga un marco legal para desarrollarse™.

A nuestro juicio, va mucho mas alla de la decision a nivel municipal, en tanto los
CLPP forman parte de un sistema de Planificacion, definido en la constitucion (Art. 299 de
la Constitucién) como una estrategia democratica, participativa y de consulta abierta para
lograr una justa distribucion de la riqueza. En este contexto, los Consejos Locales de Plani-
ficacion son una instancia del proceso de planificacion, al cual corresponde segtin la Ley de
Planificacion “asegurar la coordinacion y participacion social en la elaboracion y segui-
miento del Plan Municipal de Desarrollo, de los programas y acciones que se ejecuten en el
municipio, y garantizar que los Planes Municipales de Desarrollo estén debidamente arti-
culados con los Planes Estadales de Desarrollo”, éstos ultimos a la vez deben articularse
con los lineamientos del Plan Nacional.

Se trata de una instancia de gobierno, responsable segun el articulo dos de la Ley de
los CLPP, “de la planificacion integral del gobierno local”, y atin cuando es en el marco de

32 BUXTON,J (2003): “Politica Economicay Ascenso de Hugo Chavez al Poder”. La Politica Venezolana en
la Epoca de Chavez. Nueva Sociedad. Caracas, p. 166.

33 LEONET CANALES, F,BARRAEZ P, V & PEREZ MONAGAS, V (2003): Conferencia dictada en el Audi-
torio de la Facultad de Ciencias Econdmicas y Sociales de la Universidad del Zulia. Maracaibo. Venezuela.
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una politica general de Estado, entre las funciones se encuentran por una parte, elaborar el
mapa de necesidades del municipio, lo cual potencia un proceso de planificacion para dar
respuesta a estas necesidades y por otra parte, formular los planes de inversion para el mu-
nicipio. (Art. 5). Se deducen dos cuestiones, por una parte, que se trata de una participacion
promovida por el Estado, pero con posibilidad que los ciudadanos impulsen sus propios in-
tereses. Por otra parte se deduce de esta funcion que la participacion es decisoria, pero tam-
bién tiene numerosas funciones de colaboracion con las distintas instancias del gobierno
local, estadal y municipal para el cumplimiento de las funciones municipales. Se previd
ademas tareas de control por parte de los CLPP, cuando se establece como funcion “Eva-
luar la ejecucion de los planes y proyectos e instar a las redes parroquiales y comunales a
ejercer el control social sobre los mismos” (/bid.,). Quizas un ruido lo constituye la depen-
dencia del Alcalde, de una Sala Técnica prevista, donde se manejara la informacion para la
gestion de los CLPP, y si bien la seleccion de los miembros esta prevista por concurso pui-
blico, histéricamente los gobernantes se las han arreglado para ejercer control sobre las ins-
tancias creadas con criterios técnicos, caso concreto son las Contralorias.

Los Alcaldes quedan obligados en la mencionada Ley a ponerla en funcionamiento
en un plazo de 120 dias a partir de su vigencia, el incumplimiento de lugar a multa entre
1000 y 2000 unidades tributarias, esto da cuenta de la creacion de mecanismos de control
que permitan el desarrollo de la presente ley. Asimismo se dieron 30 dias a las Camaras
para crear la ordenanza respectiva. A pesar de estas disposiciones, la instalacion de los
CLPP ha encontrado resistencia de los Alcaldes, especialmente los de oposicion al gobier-
no nacional, quienes ven en este sistema de participacion, pérdida de poder.

Ahora bien, esta claro que existe un avance formal en cuanto al poder del ciudadano
en la administracion de los recursos del Estado en el nivel local, concretamente el munici-
pal, pero dado que se trata de una participacion indirecta, mediada por organizaciones, para
que realmente el ciudadano se involucre en este proceso es necesario garantizar la escogen-
cia de representantes que defiendan intereses colectivos, de lo contrario se desvirtiia la me-
diacion como participacion ciudadana.

Laley de los CLPP cred ciertas condiciones para avanzar en este sentido, ademas de
la posibilidad de revocatorio, se establece en el Articulo 4 que “la eleccion de los represen-
tantes de las organizaciones vecinales y de los sectores de la sociedad organizada, es com-
petencia de la asamblea de ciudadanos de la comunidad o sector respectivo, para lo cual de-
bera ser convocado un representante de la Defensoria del Pueblo, de su jurisdiccion, quien
testificara en el acta de la asamblea de ciudadanos los resultados de dicha eleccion”. La in-
corporacion de la Defensoria del Pueblo es un medio de control, sin embargo no es garantia
de que estas organizaciones no sean cooptadas por intereses ajenos a los de los ciudadanos.

Sin lugar a dudas los partidos politicos trataran de ejercer control sobre los grupos,
como lo hicieron con las Asociaciones de Vecinos, las cuales son parte de los CLPP, tam-
bién los Alcaldes buscaran controlar los CLPP, segin Leonet, Barraez y Pérez Monagas™,
promotores de los CLPP desde la Asamblea Nacional, la mayoria de los Alcaldes tratan de
controlar los CLPP a través del partido politico que lo respalda, sin embargo les va a resul-
tar mas dificil por la existencia de controles respecto a la organizacion de la comunidad, es-

34 [bidem.
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tablecidos en el Articulo 9, lo cual estd siendo acompafado con programas de capacitacion,
desde diversas instancias del aparato publico y de organizaciones de la sociedad civil, so-
bre lo que son los CLPP y el rol de los ciudadanos en la definicion, entre otras cuestiones,
de sus necesidades como insumo de la planificacion local, hecho que sucede en el marco de
un alto proceso de politizacion de la sociedad venezolana desde que se inicid el proceso de
transformacion en 1999.

(Como modifican la descentralizacion los Consejo Locales de Planificacion Publi-
ca?. Lamodifican en cuanto a que la gestion de las competencias municipales es ahora par-
ticipativa de manera obligante, es decir no queda a voluntad de los gobernantes como esta-
ba prevista en la ley del Régimen Municipal, sin embargo mientras la administracion esta-
dal (nivel intermedio subnacional) no se descentralice, es decir, mientras no se trasladen
competencias al Municipio, grandes recursos seguiran concentrados en poder en los gober-
nadores de los estados, en detrimento del nivel municipal que es el mas cercano al ciudada-
no en este momento debido al sistema de participacion que se adelanta.

A esto es necesario agregar que con la aprobacion de la reciente ley de los Consejos
Comunales se trasladan directamente recursos a las comunidades organizadas, con base en
sus demandas, de tal manera que se avanza hacia una descentralizacion participativa.

A MODO DE CONCLUSION

En el marco de la promocion de una economia de mercado y de la instalacion de una
cultura clientelar con liderazgo de los partidos politicos, el Estado venezolano avanzé en
un modelo de descentralizacion en nombre de la democratizacion y la eficiencia, que muy
poco aporto a la democratizacion del poder, se produjo en definitiva una descentralizacion
territorial del poder, es decir, el poder se distribuyd entre los mismos sectores sociales en
distintos territorios, con avances en cuanto al mejoramiento de algunos servicios, especial-
mente los que generan legitimidad en procesos electorales. En el contexto de un nuevo pro-
yecto de sociedad formalmente caracterizado como de justicia social, se avanza en la im-
plantacién de un modelo de planificacion participativa con un rol importante de los ciuda-
danos, es un proceso que apenas comienza, que revela desde yaun gran potencial para pro-
fundizar la democracia, pero también estan presentes, obstaculos provenientes de sectores
adversos al proyecto de cambio, asi como limites del propio modelo de descentralizacion
que se intenta aplicar, al mantener a criterio de los gobernadores el traslado de competen-
cias hacia el municipio.



