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I. INTRODUCCION

En estos tiempos de comienzos del siglo XXI, y con mayor razon debido a
los vientos autoritarios que comienzan a soplar en el Continente Americano,
tenemos que comenzar por reafirmar terminantemente que la democracia
como régimen politico solo puede funcionar en un sistema constitucional en
el cual se tome efectivamente en cuenta, con todas sus consecuencias politi-
cas, la clasica y clara advertencia que décadas antes de la Revolucion fran-
cesa habia legado al mundo, Charles Louis de Secondat, Barén de Mon-
tesquieu: “Es una experiencia eterna —decia— que todo hombre que
tiene poder tiende a abusar de €l; y lo hace hasta que encuentra limites. ..
Para que no se pueda abusar del poder es necesario que por la disposi-
cion de las cosas, el poder limite al poder”.!

Décadas después, ademads, este postulado sobre la division del poder
publico comenzo a ser una premisa ineludible de la democracia como ré-
gimen politico.

En efecto, si bien la democracia es esencialmente un sistema politico
que tiene por objeto asegurar el gobierno del pueblo, titular de la sobera-
nia, sea en forma indirecta a través de representantes, o bien, mediante

1 De [I’Espirit des Lois, Paris, G. Tunc, 1949, vol. I, libro XI, capitulo IV, pp. 162
y 163.

73

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rieyKc

74 ALLAN R. BREWER-CARIAS

instrumentos para su ejercicio directo; para que ello pueda ocurrir, tiene
que estar montada sobre un sistema politico constitucional que, en todo
caso y por sobre todo, impida el abuso de quienes ejercen el poder esta-
tal. Es decir, para que pueda existir y funcionar efectivamente, la demo-
cracia requiere de un marco constitucional que establezca y permita el
control del poder, que es su limite esencial, y donde el poder, mediante
su division y distribucion, pueda frenar al poder, de manera que los di-
versos poderes del Estado puedan limitarse mutuamente. Ello, como ga-
rantia esencial de todos los valores de la propia democracia, como el res-
peto a la voluntad popular, la vigencia de los derechos humanos, el
pluralismo politico, la alternabilidad republicana o el Estado de derecho.

Precisamente por ello, en ese instrumento internacional excepcionali-
simo como es la Carta Democratica Interamericana adoptada en la
Asamblea General de la Organizacion de Estados Americanos, en Lima,
el 11 de septiembre de 2001, se enumeraron en su articulo 30., como ele-
mentos esenciales de la democracia representativa, ademas del respeto a
los derechos humanos y las libertades fundamentales, ademas del acceso
al poder y su ejercicio con sujecion al Estado de derecho, ademas de la
celebracion de elecciones periddicas, libres, justas y basadas en el su-
fragio universal y secreto, como expresion de la soberania del pueblo; y
ademas del régimen plural de partidos y organizaciones politicas; la ne-
cesaria existencia —dice— de “la separacion e independencia de los
poderes publicos”. Ademas, la misma Carta definié en su articulo 4o.,
como componentes fundamentales del ejercicio de la democracia, la
transparencia de las actividades gubernamentales, la probidad, la res-
ponsabilidad de los gobiernos en la gestion publica, y el respeto por los
derechos sociales y la libertad de expresion y de prensa. Ademas, se de-
claré que son igualmente fundamentales para la democracia la subordi-
nacion constitucional de todas las instituciones del Estado a la autoridad
civil legalmente constituida y el respeto al Estado de derecho de todas
las entidades y sectores de la sociedad. La democracia, por tanto, es mu-
cho mas que las solas elecciones y votaciones.

Ahora bien, entre todos esos elementos y componentes esenciales de
la democracia, sin duda, el que se refiere a la separacion e independencia
de los poderes publicos es precisamente el que en nuestro criterio apunta
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a asegurar la efectiva gobernabilidad de un verdadero régimen democra-
tico, para que, incluso, los otros factores puedan ser realidad.?

No olvidemos que en nuestros paises, desde hace mucho tiempo y con
todos los altos y bajos de su efectividad, tenemos instituciones que bus-
can asegurar el respeto a los derechos humanos, la sujecion del poder al
derecho, elecciones méas o menos regulares y libres y un régimen plural
de partidos. Pero si nuestras democracias no terminan de arraigar, es por-
que nos ha faltado implantar efectivamente el altimo de los elementos
mencionados, el de la efectiva “separacion e independencia de los po-
deres”; es decir, el orden constitucional que debe existir en toda demo-
cracia para controlar y limitar el poder, y que hace posible la misma
gobernabilidad de la democracia y, en particular, lograr una efectiva re-
presentacion politica; la posibilidad real de participacion politica del ciu-
dadano; un buen gobierno que sea transparente y responsable, y la vigen-
cia efectiva del Estado de derecho.

Porque sin control del poder no sélo la democracia no es gobernable,
sino que no pueden tener efectiva vigencia todos los otros factores esen-
ciales de la democracia antes mencionados, pues s6lo controlando al po-
der es que puede haber elecciones completamente libres y justas, es de-
cir, puede haber representatividad efectiva; solo controlando al poder
es que puede haber pluralismo politico; s6lo controlando al poder es
que puede haber efectiva participacion democratica; sélo controlando
al poder es que se puede asegurar una efectiva transparencia en su ejer-
cicio, con exigencia de la rendicion de cuentas por los gobernantes; solo
controlando el poder es que se puede asegurar un buen gobierno some-
tido al respeto de la Constitucion y del Estado de derecho; sélo con-
trolando el poder es que puede haber un efectivo acceso a la justicia; y
solo controlando al poder es que puede haber real y efectiva garantia de
respeto a los derechos humanos.

Al contrario demasiada concentracion y centralizacion del poder, si no
hay controles efectivos sobre los gobernantes, y peor atn, si estos tienen
o creen tener apoyo popular, conduce al autoritarismo y, en definitiva, a
la tirania. Esa es la historia de la humanidad durante el siglo pasado, que

2 Véase sobre la Carta Democratica Interamericana y la crisis de la democracia en
Venezuela, Brewer-Carias, Allan R., La crisis de la democracia venezolana. La Carta
Democrdtica Interamericana y los sucesos de abril de 2002, Caracas, Ediciones El Na-
cional, 2002, pp. 137 y ss. Este libro puede consultarse en la pagina web: allanbrewerca-
rias.com (publicaciones 2002).
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nos ha mostrado precisamente a tiranos que usaron el voto de la mayoria
para acceder al poder y desde alli aplicaron el autoritarismo para acabar
con la propia democracia y con todos sus elementos, comenzando por los
derechos humanos.

Desde los inicios del constitucionalismo moderno, ademas, el princi-
pio quedd plasmado en la misma Declaracion Francesa de los Derechos
del Hombre y del Ciudadano de 1789, cuando proclamé que “toda socie-
dad en la cual la garantia de los derechos no esté asegurada, ni la separa-
cion de poderes determinada, no tiene Constitucion” (articulo XVI). Sin
embargo, a pesar de las dos centurias transcurridas, y particularmente en
las ultimas cinco décadas por los avances en la democracia, tanto el princi-
pio de la division o separacion organica de poderes como manifestacion de
la distribucion horizontal del Poder, como el principio de la distribucion
territorial o vertical del poder como signo de la descentralizacion politica,
han sido y contintian siendo los signos mas arraigados, y no necesariamen-
te desarrollados en la practica, del constitucionalismo contemporaneo para
garantizar la libertad y el gobierno democratico.

Si Venezuela sufre gravisimos problemas de la gobernabilidad demo-
cratica, que tienen su origen en la forma como se establecio el sistema de
gobierno en la Constitucion de 1999, ello es asi, precisamente por las fa-
llas fundamentales del sistema adoptado para la separacion organica de
poderes, que permite su concentracion en el Poder Ejecutivo en relacion
con la Asamblea Nacional, y en ésta en relacion con los otros poderes
publicos; y del sistema federal de distribucion territorial del poder que, al
contrario de la proclamacion de que corresponde a un “Estado federal
descentralizado”, tiende a su centralizacion. Ello agravado por el hecho
de que por primera vez en casi 200 afios de historia constitucional, la
Constitucion elimind el Senado, no s6lo como Camara Federal para ba-
lancear a la Camara de representantes o diputados, sino como instrumen-
to para garantizar la participacion igualitaria de los Estados en la elabo-
racion y control de las politicas nacionales. A partir de 2000, Venezuela
pasoé a ser un raro ejemplo de Federacion sin camara federal, igual como
sucede en las Federaciones con territorios mintsculos.

En la Constitucion, en efecto, si nos atenemos a las palabras del texto,
supuestamente se habria regulado un sistema de gobierno democratico
“participativo y protagénico” montado sobre los principios de la separa-
cion organica de poderes y de la distribucion territorial del Poder Publico
mediante una Federacion descentralizada; pero en realidad, utilizandose
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una palabreria engafiosa se disefié un sistema de gobierno estructurado,
al contrario, sobre la base de la concentracion del poder publico y de la
centralizacién politica del Estado, lo que afecta los otros elementos
esenciales de la democracia y su gobernabilidad.

I1. LOS PROBLEMAS DE LA CONCENTRACION DEL PODER
Y EL AUTORITARISMO CONSTITUCIONAL

Con motivo de la realizacion del referendo aprobatorio de la Consti-
tucion de 1999 que habia sancionado la Asamblea Nacional Constitu-
yente, el cual se efectuo el 15 de diciembre de 1999, en un documento
que como miembro de dicha Asamblea elaboramos como plataforma
explicativa y justificativa de las razones por las cuales propugnamos pu-
blicamente el “voto negativo” en el referendo para aprobar la Constitu-
cion, advertiamos que si la Constitucion se aprobaba, en Venezuela iba-
mos a tender entonces un texto politico que, si se analizaba en forma
global, evidenciaba:

Un esquema institucional concebido para el autoritarismo derivado de la com-
binacion del centralismo del Estado, el presidencialismo exacerbado, la de-
mocracia de partidos, la concentracion de poder en la Asamblea y el militaris-
mo, que constituye el elemento central disefiado para la organizacion del
poder del Estado. En mi opinion —agregaba—, esto no era lo que se requeria
para el perfeccionamiento de la democracia; la cual al contrario, se debio ba-
sar en la descentralizacion del poder, en un presidencialismo controlado y
moderado, en la participacion politica para balancear el poder del Estado y en
la sujecion de la autoridad militar a la autoridad civil.?

Lamentablemente, nuestra advertencia de entonces se ha venido ha-
ciendo realidad, y con base en dicha Constitucion, a partir de 1999, en
Venezuela se ha venido instrumentando un supuesto sistema democrati-
co “participativo y protagdnico” pero basado en la concentracion y cen-
tralizacidn del poder, lo cual es una contradiccion, con consecuencias de-
moledoras para la propia democracia.

Este proceso se inicio, por lo demas, con el golpe de Estado perpetra-
do por la propia Asamblea Nacional Constituyente de 1999, la cual sin

3 Documento del 30 de noviembre de 1999. Véase en Brewer-Carias, Allan R., De-

bate constituyente (aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), Caracas, Fundacion
de Derecho Publico, Editorial Juridica, 1999, t. 111, p. 339.
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autoridad alguna, asalto y concentr6 todo el poder del Estado violando la
Constitucion entonces vigente de 1961, lo que provoco no solo resulta-
dos desastrosos que muchos no quisieron ver o entender, sino insdlitas se-
cuelas institucionales como la inacabada e inconclusa “transitoriedad
constitucional” a que he estado sometido el pais;4 y ello, lo mas grave, con
la anuencia de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia
producto de aquella Asamblea, con lo que se han venido socavando los
principios fundamentales del control democratico del poder.

Puede decirse, entonces, que la Constitucion que produjo tal Asam-
blea Constituyente de 1999, configurdé un marco institucional autoritario,
que impide el desarrollo de la democracia misma. En contraste con esa
situacion y con la practica constitucional de los Gltimos afios, la Consti-
tucién que Venezuela requeria para estos comienzos del siglo XXI, tenia
que haber sido una que asegurara el perfeccionamiento de la democracia
mediante el disefio y efectiva implementacion del principio de la separa-
cion organica de poderes, como antidoto efectivo frente al autoritarismo;
y ello, incluso, consolidando la separacion de poderes mas alla de los
tres clasicos Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial que siempre han
existido, haciendo participes efectivos del ejercicio del poder publico
con rango constitucional, a los clasicos organos de control, como las
contralorias generales, el Ministerio Publico, los defensores del pueblo o
de los derechos humanos y los érganos electorales.

Pero por mas penta-separacidon organica de poderes que ahora se prevé
en la Constitucion (articulo 136, Legislativo, Ejecutivo, Judicial, ciuda-
dano y electoral), para que ella fuera efectiva habia que consolidar la in-
dependencia y autonomia entre los mismos, de manera de asegurar la li-
mitacidon y control del poder. Lamentablemente, sin embargo, en su
desarrollo, en el texto constitucional no se reafirmé efectivamente el
principio de la autonomia e independencia el cual; sin embargo, si se “de-
clara”, y ante los anteriores fracasos de la representatividad y participacion
democraticas por los abusos de los partidos politicos, la configuracion del
texto constitucional no escap6 de la tentacion autoritaria. La Constitucion
de 1999, abri6 asi la via hacia un autoritarismo constitucional que ahora
se monta, precisamente, sobre el concepto de la concentracion del poder,

4 Véase Brewer-Carias, Allan R., Golpe de Estado y proceso constituyente en Vene-
zuela, México, Universidad Nacional Auténoma de México, 2003, pp. 179 y ss.
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lo que se agravo atn mas al regularse al poder militar como poder no
subordinado.

En efecto, a pesar de la antes mencionada flamante separacion del po-
der publico en cinco conjuntos de 6rganos del Estado que deberian ser
auténomos e independientes entre si —de eso se trata la separacion de po-
deres—, en la Constitucion se encuentra una absurda distorsion de dicha
separacion; y ello en varios sentidos: en primer lugar, en el otorgamiento
a la Asamblea Nacional que como drgano politico ejerce el Poder Legisla-
tivo y de control, no solo del poder de nombrar sino de remover de sus
cargos a los magistrados del Tribunal Supremo de Justicia, al fiscal gene-
ral de la republica, al contralor general de la republica, al defensor del
pueblo y a los miembros del Consejo Nacional Electoral (articulos 265,
279 y 296); en algunos casos, incluso, por simple mayoria de votos.

Simplemente, no puede hablarse de independencia de los poderes, so-
bre la cual descansa la propia separacion y la posibilidad de control mu-
tuo, cuando la existencia misma de los titulares de los 6rganos que ejer-
cen los poderes del Estado se hacen depender de uno de ellos, el cual
ademas es esencialmente de caracter politico. Puede decirse, incluso, que
el solo hecho de la prevision en el texto constitucional de tal poder de re-
mocién en manos de la Asamblea, hace nugatoria la independencia de
los poderes al tener conciencia sus titulares, que pueden ser removidos
cuando actien con independencia.’ Baste, para constatarlo, recordar las
reacciones que ha habido ante los signos de autonomia que algunos o6rga-
nos del Estado han osado manifestar. Por ejemplo, la otrora flamante de-
fensora del pueblo, y el otrora fiscal general de la Republica, que habian
sido designados por la Asamblea Nacional Constituyente en 1999, por
no apegarse a los dictados del poder, en 2000 fueron separados de sus
cargos; y los magistrados del Tribunal Supremo que se atrevieron a votar
sentencias donde se cuestionaba el poder, de inmediato comenzaron a ser
investigados y algunos de ellos incluso removidos de sus cargos, como
ocurrié con el primer vicepresidente del Tribunal Supremo en junio de
2004. En otros casos, la consecuencia que se ha producido por esa “de-

5 Veéase el texto de la conferencia sobre “Democracia y control del poder” preparado
para la toma de posesion del presidente de la Asociacion Venezolana de Derecho Consti-
tucional, mayo 2004, en Allan R. Brewer-Carias, Constitucion, democracia y control del
poder, Mérida, Centro Iberoamericano de Estudios Provinciales y Locales, Consejo de
Publicaciones/Universidad de Los Andes, Editorial Juridica Venezolana, 2004. Este tex-
to puede consultarse en la pagina web: allanbrewercarias.com (documentos 2004).
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pendencia” factica, ha sido la abstencion total de ejercer el control que la
Constitucion les atribuye, como ha sucedido con el contralor general de
la Republica, cuya existencia misma es motivo de conjetura; y de las
complacencias del defensor del pueblo con el poder, que han provocado
que se le perciba, antes que como defensor de los ciudadanos frente al
poder, como el defensor del poder frente a los ciudadanos.

Los efectos de esta dependencia han sido catastroficos en relacion con
el Poder Judicial, el cual fue intervenido por la Asamblea Nacional
Constituyente en 1999, y contintia intervenido con la lamentable anuen-
cia del propio Tribunal Supremo de Justicia el cual se ha negado a asu-
mir el completo gobierno del Poder Judicial, permitiendo que conviva
con ¢l, una Comision de Reorganizacion del Poder Judicial con poderes
disciplinarios contrarios a la Constitucion; a lo que se suma el control
de la Asamblea Nacional sobre los magistrados del Tribunal Supremo,
con la siempre “oportuna” advertencia de que pueden ser investigados y
removidos.’

Debe senalarse, ademads, que las previsiones constitucionales que se
establecieron para asegurar la autonomia de los sefialados poderes del
Estado, al establecerse sendos comités de postulaciones “integrados por
representantes de los diversos sectores de la sociedad” para la seleccion
de los candidatos a magistrados del Tribunal Supremo de Justicia, a fis-
cal general de la Republica, de contralor general de la Republica, de de-
fensor del pueblo y de miembros (rectores) del Consejo Nacional Electo-
ral, quedaron como letra muerta. Dichas previsiones constitucionales
pretendian limitar el poder discrecional que el 6rgano legislativo habia
tenido siempre, con sus acuerdos politico-partidistas, para designar di-
chos altos funcionarios. Pero ello no se logrd, pues la practica politica y
legislativa desarrollada por la propia Asamblea Nacional en los ultimos
afnos, 6rgano que constitucionalmente era el que debia ser limitado; en
un evidente fraude a la Constitucion provocd que dichos comités se con-

6 Véase Brewer-Carias, Allan R., La progresiva y sistemdtica demolicion de la auto-
nomia e independencia del Poder Judicial en Venezuela (1999-2004); documento prepa-
rado para las XXX Jornadas J. M. Dominguez Escovar, sobre Administracion de Justicia
y Derechos Humanos, organizadas por el Instituto de Estudios Juridicos del Estado Lara,
con el copatrocinio de las Universidades Central de Venezuela, Catdlica Andrés Bello y
la Centro Occidental Lisandro Alvarado, a celebrarse en el Colegio de Abogados del
Estado Lara, 5 al 8 de enero de 2005. El texto de este documento puede consultarse en la
pagina web: allanbrewercarias.com (documentos 2004).
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figuraran como unas comisiones parlamentarias ordinarias, integradas
ademas de por diputados, los que por definicion no podian integrar los
Comités por no ser representantes de la “sociedad civil”, y algunas otras
personas llamadas sus “representantes” escogidas por la propia Asam-
blea Nacional de “organizaciones no gubernamentales” estratégicamente
seleccionadas (;“organizaciones muy gubernamentales”?).’

Pero si la primacia de la Asamblea Nacional sobre los Poderes Judi-
cial, ciudadano y electoral es el signo més caracteristico de la ejecucion
de la Constitucion en el ultimo lustro, la distorsion de la separacion de
poderes también deriva de la primacia que a la vez tiene el Poder Eje-
cutivo sobre la Asamblea Nacional. En efecto, en la Constitucion de
1999, el presidencialismo se ha exacerbado, entre otros factores, en pri-
mer lugar, por la extension del periodo presidencial a seis afios; en se-
gundo lugar, por la permision de la reeleccion inmediata del presidente
de la Republica (articulo 230), lo que atenta contra el principio de la al-
ternabilidad republicana al permitir un posible largo periodo de gobierno
de hasta 12 afios; en tercer lugar, por lo complicado del referendo revo-
catorio del mandato (articulo 72), que lo hace practicamente inaplicable;
y en cuarto lugar, por la no adopcion del principio de la eleccion del
presidente por mayoria absoluta y doble vuelta, conservandose la eleccion
por mayoria relativa (articulo 228), originando la posibilidad de gobiernos
electos con una minoria de votos, lo que puede hacer al sistema ingober-
nable.

Con este modelo presidencialista, al que se agrega la posibilidad de
disolucion de la Asamblea Nacional por el propio presidente de la Repu-
blica (articulo 236,22), aun cuando en casos excepcionales cuando se
aprueben tres votos de censura parlamentaria contra el vicepresidente
Ejecutivo (articulo 240); se exacerbo el presidencialismo que no encuen-
tra siquiera contrapeso en un bicameralismo que se elimind (el Senado
fue eliminado en 1999) y que mas bien se reforzé con otras reformas, co-
mo la regularizacion de las leyes habilitantes o de delegacion legislativa
a los efectos de emision de decretos-leyes y no s6lo en materias econo-

7 Veéase Brewer-Carias, Allan R., La participacion ciudadana en la designacion de
los titulares de los organos no electos de los poderes publicos en Venezuela y sus vicisitu-
des politicas, ponencia elaborada para la el III Foro Iberoamericano de Derecho Adminis-
trativo sobre Participacion Ciudadana y Administracion (Homenaje al Rector José Luis
Meilan), La Coruila, Pazo de Marifan, 6-9 de octubre de 2004. El texto de este documento
puede consultarse en la pagina web: allanbrewercarias.com (documentos 2004).
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micas y financieras (articulo 203), lo que constituye un atentado a la ga-
rantia constitucional de la reserva legal en la regulacion de los derechos
constitucionales. Lo cierto es que la legislacion fundamental que se ha
producido en los ultimos cinco afios esta contenida en estos decretos-leyes
dictados, incluso, sin que se hubiera respetado la exigencia constitucional
de la consulta publica obligatoria requerida en la Constitucidon para los
proyectos de ley.

La Constitucidon de 1999, también dentro de sus innovaciones, consa-
gré un acentuado esquema militarista como no se conocia en la tltima
centuria; que si se agrega al presidencialismo como forma de gobierno y
a la concentracion de poderes en la Asamblea Nacional, lo que muestra
es la apertura hacia el autoritarismo como forma de gobierno. En la
Constitucion, en efecto se eliminé toda idea de sujecion o subordinacion
de la autoridad militar a la autoridad civil; dandose, al contrario, una
gran autonomia a la autoridad militar y a la fuerza armada, con la posibi-
lidad incluso de intervenir sin limites en funciones civiles. Ello se evi-
dencia, por ejemplo, tanto de la incorporacion de algunas regulaciones
como de la ausencia de las mismas: primero, se eliminé la tradicional
prohibiciéon que existia en el constitucionalismo historico respecto del
ejercicio simultaneo de la autoridad civil con la autoridad militar; segun-
do, se eliminé el control civil parlamentario en relacién con la promo-
cion de militares de altos rangos, y que habia sido disefiado por los hace-
dores de la Republica a comienzos del siglo XIX. Esa promocion es
ahora una atribucion exclusiva de la Fuerza Armada; tercero, se elimind
la norma que establecia el caracter apolitico de la institucion militar y su
caracter no-deliberante, lo cual abri6 el camino para que la fuerza arma-
da delibere e intervenga en los asuntos que estén resolviendo los 6rganos
del Estado; cuarto, se elimin6 de la Constitucion la obligacion de la fuer-
za armada de velar por la estabilidad de las instituciones democraticas
que antes estaba prevista expresamente; quinto, y mas grave aun, se eli-
mino la obligacion de la fuerza armada de obedecer la Constitucion y le-
yes, cuya observancia debia estar siempre por encima de cualquier otra
obligacién, como lo establecia la Constitucion anterior; sexto, por vez
primera en la historia del pais, se le concedio6 a los militares el derecho al
voto, lo cual ha mostrado ser politicamente incompatible con el principio
de obediencia; séptimo, la nueva Constitucion establecid el privilegio de
que el Tribunal Supremo de Justicia debe decidir si hay méritos para juz-
gar a los militares de alto rango de la fuerza armada, lo cual siempre ha-
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bia sido un privilegio procesal reservado a altos funcionarios civiles, co-
mo el presidente de la Republica; octavo, se sujetd el uso de cualquier
tipo de armas en el pais a la autoridad de la fuerza armada, control éste
que antes estaba atribuido a la administracion civil; noveno, se establecio
la posibilidad de poder atribuir a la fuerza armada funciones de policia
administrativa; y finalmente, décimo, se adopt6 el concepto de la doctri-
na de seguridad nacional, definida de forma total, global y omnicom-
prensiva, conforme a la cual, como habia sido desarrollada en los regi-
menes militares de América latina en los setenta, casi todo lo que suceda
en la nacion concierne a la seguridad del Estado, aun el desarrollo eco-
némico y social.®

Todo esto ha dado origen a un esquema militar que es una novedad
constitucional y ha venido conduciendo a una situacioén en la cual la
fuerza armada se ha venido apoderando de la administracion civil del
Estado, tal y como efectivamente ha ocurrido en el ultimo lustro. Todas
estas disposiciones muestran un cuadro constitucional de militarismo ver-
daderamente tnico en nuestra historia politica y constitucional, que no se
encuentra ni siquiera en las Constituciones de los anteriores regimenes mi-
litares.

Con estos atentados al principio de la separacion de poderes, Venezue-
la, con su nueva Constitucion llena de contradicciones constitucionales
(una Federacion centralizada y sin Senado; un Poder Legislativo y una de-
legacion legislativa ilimitada; y una penta division del Poder con una
concentracion inusitada del poder en el érgano politico representativo),
ha abierto el camino constitucionalizado al autoritarismo. La democra-
cia, por tanto, con ese esquema constitucional dificilmente puede ser
gobernable.

ITI. LOS PROBLEMAS DE LA CENTRALIZACION DEL PODER
Y LA AUSENCIA EFECTIVA DE PARTICIPACION POLITICA

Si al comienzo nos referimos a los vientos autoritarios que comenza-
ban a soplar en el continente y que pretenden justificar la constitucionali-

8 Véase sobre el militarismo en la Constitucion de 1999, Brewer-Carias, Allan R.,
“Razones para el voto NO en el referéndum sobre la Constitucién” (Documento de
30-11-1999), Debate constituyente (aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), cit.,
nota 3, t. III, p. 325 y ss.
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zacion de la concentracion de poder del Estado; en materia de forma del
Estado vinculado al ejercicio de la democracia y a la participacion, pue-
de decirse que mas bien lo que ha comenzado a soplar es un vendaval,
que pretende justificar la centralizacién del poder difundiendo un falaz
discurso neoautoritario con el que supuestamente se pretenderia sustituir
la democracia representativa por una democracia participativa, como si
se tratara ademas, de conceptos dicotomicos.

Ello, en realidad, contra lo que primero atenta es contra la propia po-
sibilidad de la participacion politica que s6lo puede hacerse realidad en
un sistema estatal de descentralizacion del poder basado en la multiplica-
cion de las autoridades locales;’ y que es contrario, precisamente, al es-
quema de Federacion centralizada que la Constitucién venezolana de
1999 ha estructurado como facil instrumento del autoritarismo y como
barrera a la posibilidad misma de participacion politica.'” Por ello, con
motivo de la realizacion del referendo aprobatorio de la Constitucion de
1999, en el mismo documento antes citado que como miembro de la
Asamblea Nacional Constituyente elaboramos para justificar las razones
por las cuales propugnamos publicamente el “voto negativo” en el
referendo para aprobar la Constitucion, advertiamos que:

La gran reforma del sistema politico, necesaria e indispensable para perfec-
cionar la democracia era desmontar el centralismo de Estado y distribuir el
Poder Publico en el territorio; Ginica via para hacer realidad la participacion
politica. La Asamblea Constituyente —agregabamos—, para superar la cri-
sis politica, debid diseiar la transformacion del Estado, descentralizando el
poder y sentar las bases para acercarlo efectivamente al ciudadano. Al no ha-

9 Véase nuestras propuestas para el reforzamiento de la descentralizacion de la fe-
deracion y el desmantelamiento de su centralizacion en Brewer-Carias, Allan R., Deba-
te constituyente (aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), cit., nota 3, t. I, pp. 155

y ss.
10 Véase los estudios: “La opcion entre democracia y autoritarismo (julio 2001)”, pp.

41-59; “Democratizacion, descentralizacion politica y reforma del Estado (julio-octubre
2001)”, pp. 105-125; y “El municipio, la descentralizacion politica y la democracia (octu-
bre 2001)”, pp. 127-141, en Brewer-Carias, Allan R., Reflexiones sobre el constituciona-
lismo en América (con una biblio verbi grafia del autor), Caracas, nim. 2, Editorial Juri-
dica Universidad Catdlica Andrés Bello, 2001, coleccion Cuadernos de la Catedra
Fundacional Doctor Charles Brewer Mauco “Historia del Derecho en Venezuela”. Esos
estudios pueden consultarse en la pagina web: allanbrewercarias.com (documentos
2001).
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cerlo, ni transformé el Estado ni dispuso lo necesario para hacer efectiva la
.. 11
participacion.

Pero en cambio, y contradictoriamente, el texto constitucional de 1999
aparece plagado de la palabra participacion y de la llamada “democracia
participativa”, siendo esta tltima nada mas que una parte de un discurso
autoritario que, en realidad, no es la que podria permitir y asegurar una
efectiva participacion politica del ciudadano en la conduccion de los
asuntos publicos mas alla del ejercicio del derecho al sufragio, como en
cambio s6lo la descentralizacion politica y la municipalizacion pueden
lograr.

En realidad, en ese discurso autoritario, la “democracia participativa”,
de democracia s6lo tiene el nombre, pero el mismo es habilmente utiliza-
do aprovechandose de los fracasos politicos que han experimentado mu-
chas de nuestras anquilosadas democracias meramente representativas y
de partidos. Estamos en presencia de un engafioso slogan propagandisti-
co que oculta un feroz modelo de gobierno autoritario que creiamos su-
perado en nuestro continente, y que comienza ahora a aparecer trajeado
en ropa de camuflaje con pintas populares y de legalidad, apoyado inclu-
so por las masas empobrecidas que reciben dadivas, pero sin generacion
de riqueza ni de empleo. Hay un neopopulismo rico o petrolero rampante
en América Latina, que reparte para lograr apoyos populares, pero sin
lograr disminuir la pobreza ni por supuesto alentar participacion politica
alguna.

El discurso de la “democracia participativa”, sin duda, es atractivo; y
con frecuencia los democratas lo han utilizado para criticar el funciona-
miento de nuestras democracias, con vistas a perfeccionarla; pero su uso
politico indiscriminado, la mayoria de las veces se hace sin que se sepa
efectivamente de qué se trata y generalmente confundiendo indebida-
mente la democracia participativa con elementos de democracia directa.
Otros en cambio, lo utilizan, pero con una engafiosa y clara estrategia pa-
ra acabar con la propia democracia como régimen politico, paradojica-
mente alegando que hay que democratizarla atin mas, explotando la po-
pularidad de la nocién originada en el malestar que ha derivado del
ejercicio de la democracia representativa. Esta ha provocado la descon-

11 Documento del 30 de noviembre de 1999. Véase en Brewer-Carias, Allan R.,
Debate constituyente (aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), cit., nota 3, t. 111,
p. 323.
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fianza en los partidos politicos, que en lugar de intermediarios entre la
sociedad y el Estado la verdad fue que mediatizaron la primera; y ade-
mas, la desconfianza en el propio Estado, al haber estado controlado por
aquéllos y tener sus estructuras e instituciones demasiado lejos del ciuda-
dano.

En medio de esta confusion y de discursos tanto democraticos como au-
toritarios que al unisono claman por la “democracia participativa”, la cual
ademas, por esencia es contraria al autoritarismo; para hablar de la misma
tenemos que necesariamente comenzar por replantearnos los principios
basicos de la propia democracia y poder situar entonces el concepto de
participacion politica donde le corresponde, que es precisamente en el
ambito local.

Sin duda, los dos principios fundamentales de la democracia en el
mundo contemporaneo siguen siendo la representacion y la participa-
cion. La primera, la representacion, sin duda, si a algo se contrapone es a
la democracia directa: la dicotomia esta aqui entre democracia represen-
tativa o indirecta y democracia directa. La segunda, la participacion, a la
vez, si a algo se contrapone no es a la representacion, sino a la exclusion
politica. La dicotomia estd aqui entre democracia participativa o de in-
clusion y democracia de exclusion o exclusionista. Esto es precisamente
lo que no se tiene claro cuando se habla de democracia participativa, por
ejemplo, desde la mismas trincheras democraticas queriendo en realidad
referirse, sin saberlo, a los mecanismos de democracia directa; y es lo
que se confunde deliberadamente desde las trincheras autoritarias, con la
eliminacién o minimizacién de la representatividad para establecer una
supuesta relacion directa entre el lider y las estructuras de poder que
controla el pueblo, a través de los mecanismos institucionales del Estado
dispuestos para hacer creer que se participa.

En cuanto a la democracia representativa o democracia indirecta, ésta
es y seguird siendo de la esencia de la democracia.'” Su sustitucion es
esencialmente imposible si de democracia se trata, sin perjuicio de que
afortunadamente se haya venido enriqueciendo en las tltimas décadas,
precisamente con la introduccion en nuestros sistemas politicos de meca-
nismos de democracia directa que la complementan, pero que jamas po-
dran sustituirla. No puede existir en el mundo contemporaneo una demo-

12 Véase nuestra propuesta sobre la regulacion del principio democratico representa-

tivo y participativo en la Constitucion de 1999 en Brewer-Carias, Allan R., Debate cons-
tituyente (aportes a la Asamblea Nacional Constituyente), cit., nota 3, t. I, pp. 183 y ss.
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cracia que sea solo refrendaria o de cabildos abiertos permanentes; sin
embargo, hoy por hoy, en casi todos los sistemas constitucionales con-
temporaneos se han incorporado mecanismos de consultas populares y
de asambleas de ciudadanos con el objeto de complementar la represen-
tatividad. Ademas, como es el caso de la Constitucion de Venezuela, se
han regulado todos los tipos imaginables de referendos: consultivos,
aprobatorios, decisorios, abrogatorios, autorizatorios y revocatorios, al
igual que las iniciativas populares. Ello sin duda ha contribuido a la mo-
vilizacion popular y a la relativa manifestacion directa de voluntad del
pueblo; pero es claro que esos mecanismos no pueden sustituir a la de-
mocracia conducida por representantes electos. El reto en este punto, pa-
ra contribuir a la gobernabilidad de la democracia, es asegurar que di-
chos representantes sean realmente representativos de las sociedades y
sus comunidades, y sean elegidos en sistemas de sufragio directo,
universal y secreto donde impere el pluralismo politico, y a través de
procesos electorales transparentes que aseguren el acceso al poder con
sujecion al Estado de derecho.

Pero sin duda, mas interés contemporaneo tiene el segundo principio
basico de la democracia, que es el de la participacion politica, lo que co-
mo antes he sefialado, no es otra cosa que un régimen democratico de in-
clusion politica, donde el ciudadano sea parte de su comunidad politica y
contribuya a tomar las decisiones que le conciernen. Si, hay que repetir-
lo, participar es estar incluido, por lo que la dicotomia en este caso de la
participacion politica es la exclusion politica, que ademas conlleva la de
orden social y econémico. Lamentablemente, sin embargo, en la doctrina
politica democratica con demasiada frecuencia se han confundido los
conceptos, y cuando se habla de democracia participativa se la confunde
y se la reduce a los mecanismos de democracia directa: iniciativas legis-
lativas, consultas populares, cabildos abiertos y referendos. Sin embargo,
la democracia participativa es mucho mas que eso; de manera que para
asegurar la gobernabilidad de la democracia, tiene que hacerse realidad
la participacion politica.

Participar, en efecto, en el lenguaje comun, es ser parte de...; es per-
tenecer, incorporarse, contribuir, estar asociado o comprometerse a...;
es tener un rol, tomar parte activa, estar envuelto o tener una mano
en...; es en fin, asociarse, compartir o tener algo que ver con... La par-
ticipacion, por tanto, en el lenguaje politico no es otra cosa que ser par-
te de una comunidad politica, en la cual el individuo tiene un rol especi-
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fico de caracter activo conforme al cual contribuye a la toma de
decisiones, y que no se puede agotar, por ejemplo, en el solo ejercicio
del derecho al sufragio (que sin duda es una forma minima de participa-
cion); o en ser miembro de sociedades intermedias, aun las de caracter
politico como los partidos politicos; o en votar en referendos (que es otra
forma minima de participacion).'

Participacion politica democratica, en realidad, es estar incluido en el
proceso politico y ser parte activa del mismo, sin mediatizaciones; es, en
fin, poder tener acceso a la toma de decisiones publicas. Y ello, en nin-
guna sociedad democratica se ha logrado permanentemente con las solas
elecciones, votaciones en referendos o consultas populares. Estas son
formas de participacion, pero de caracter minimo. Tampoco se logra con
manifestaciones asi sean multitudinarias, donde la gente desfila blan-
diendo banderitas, cantando consignas opositoras o alabando obediente y
sumisamente a un lider. Eso no es participacion politica; eso no es mas
que manifestacion politica, que es otra cosa. Esa, la historia se ha encar-
gado de ensefarnosla en todas sus facetas, incluyendo las propias de los
autoritarismos fascistas. Incluso las manifestaciones pueden ser poco
amistosas, de protesta, a veces furiosas y violentas. Pero lo que es cierto
es que no se la puede confundir con participacion politica.

La democracia participativa, es decir, para que la democracia sea in-
clusiva o de inclusion, tiene que permitir al ciudadano poder ser parte
efectivamente de su comunidad politica; tiene que permitirle desarrollar
incluso conciencia de su efectiva pertenencia, es decir, de pertenecer en
el orden social y politico, por ejemplo, a una comunidad, a un lugar, a
una tierra, a un campo, a una comarca, a un pueblo, a una region, a una
ciudad, en fin, a un Estado.

Por ello, la verdad es que la democracia participativa no es nada nue-
vo; ha estado siempre, desde los mismos dias de las evoluciones del siglo
XIX, en la teoria y practicas politicas. En muchos paises hoy con demo-
cracias consolidadas, ha estado a veces imperceptiblemente pero muy
arraigada, alli, en el nivel mas infimo de los territorios de los Estados, en

13 Véase Brewer-Carias, Allan R., La democracia municipal, la pareticipacion y el
desarrollo local; texto preparado para la Conferencia Inaugural del XX VI Congreso Ibe-
roamericano de Municipios, Organizacion Iberoamericana de Cooperacion Intermunici-
pal, Ayuntamiento de Valladolid, Valladolid, 13-15 de octubre de 2004. El texto de este
documento puede consultarse en la pagina web: allanbrewercarias.com (documentos
2004).
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las asambleas locales, en los municipios, en las comunas; es decir, en la
distribucion territorial del poder. Lo que pasa es que no la hemos querido
reconocer, ¢ insistimos en confundirla con algunos instrumentos de
democracia directa.

Por ello, el gran problema de la democracia contemporanea, y particu-
larmente el problema de sus lideres y conductores, comenzando por los
de los partidos politicos, es que a veces no entienden o mejor, no han
querido entender qué es efectivamente participar en politica, y donde es
que se puede realmente participar. Asi, en el &mbito de los democratas,
éstos con gran frecuencia la reducen al ejercicio politico de votar, de ele-
gir o de ser miembro de partidos politicos, porque toda participacion sin
duda complica el control férreo que los partidos politicos centralizados
han querido desarrollar respecto del proceso politico.

No olvidemos que muchas democracias contemporaneas se las ha que-
rido gobernar conforme al principio del centralismo democratico, que
también sirvid, en su momento, a las democracias que en 1989 desapare-
cieron con la caida del muro de Berlin. Por otra parte, en el ambito de los
neoautoritarismos, donde con frecuencia se blande la bandera de una su-
puesta “democracia participativa” para rechazar la democracia represen-
tativa, en realidad no conciben otra forma de “participacion” que no sea
la que deriva de la relacion directa lider-pueblo, signada por la ordenes y
consignas del primero y la obediencia y sumision del segundo. Eso, por
supuesto, no es participacion politica; es un engafio y sustitucion
autocratica de la voluntad popular.

Por su parte, los lideres de los partidos politicos, con harta frecuencia
han concebido la participacion politica como un monopolio de estos mis-
mos, que por ello adquieren un supuesto derecho de mediatizar totalmen-
te la voluntad popular, sustituyéndola y apoderandose de ella, y exclu-
yendo de la vida politica a quienes no son miembros de los mismos,
quienes entonces no tienen posibilidad alguna de participar.

En las sociedades democraticas avanzadas, en cambio, la participa-
cion esta en la corriente sanguinea de la propia democracia, y por ello,
incluso quienes la ejercen y viven cotidianamente no le prestan aten-
cion, lo que hace que a veces no se la logre identificar. Asi sucede en
las europeas, que son democracias esencialmente inclusivas por descen-
tralizadas. Sin embargo, a veces se piensa que ello es asi naturalmente,
cuando no es cierto, pues depende del grado de distribucion territorial y de
descentralizacion del poder.
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En efecto, dejando aparte y sin sustituir al sufragio y a los instrumen-
tos de democracia directa, la participacion politica como democracia de
inclusion en la cual el ciudadano pueda tomar parte personalmente en un
proceso decisorio, interviniendo en actividades estatales y en funcién del
interés general, s6lo puede tener lugar en los estamentos territoriales mas
reducidos, en el nivel local, comunal o municipal. Es decir, s6lo en los
niveles territoriales inferiores de la organizacion del Estado es que se
puede montar una organizacidon participativa que permita la incorpora-
cion del ciudadano individual, o en grupos o en comunidades, en la vida
publica, y particularmente, en la toma de decisiones publicas generales o
de orden administrativo.

De ello resulta que el tema central que tiene que resolverse cuando se
habla con propiedad de democracia participativa, es el de la determina-
cion del nivel territorial que se requiere para la participacion como coti-
dianeidad democratica, y la opcion esta entre el municipio desparramado
en todos los rincones de un Estado, en cada villa, pueblo y caserio, situa-
do bien cerca del ciudadano; o el gran municipio urbano o rural, situado
bien lejos del ciudadano, y que en definitiva no sirve para nada.

Lo cierto, en definitiva, es que en la mayoria de los llamados paises
desarrollados democraticos predomina la existencia de muchos munici-
pios, y entre ellos, de municipios pequefios.'* En contraste, en América
Latina, el municipio estd demasiado lejos del ciudadano."”” En ambos

14 Por ejemplo, en Alemania, de sus 16,098 municipios, un 76% tiene menos de 5,000
habitantes; y en Espaiia, alrededor del 86% de sus mas de 8,056 municipios, tienen menos
de 5,000 habitantes, agrupando so6lo el 16% de la poblacion, y el 61% tiene menos de
1,000 habitantes. Debe destacarse ademas, ya que nos encontramos en Valladolid, como
un ejemplo de lo que significa para un pais tener territorialmente muchos pequefios mu-
nicipios, el caso precisamente de esta Comunidad de Castilla y Ledn, que alberga algo
mas de un cuarto del total de los municipios de Espafia, con 2,248 municipios para
2,484,603 habitantes, de los cuales el 68.5 %, es decir, 1,540 municipios tienen menos de
500 habitantes. Véase en Informe sobre el Gobierno Local, Madrid, Ministerio para las
Administraciones Publicas-Fundacion Carles Pi i Sunyer d’Etudis Autonomics y Locals,
1992, p. 27.

15 En Argentina, para 37 MM de habitantes, hay 1617 municipios con un promedio de
poblacion de 22,882 habitantes; en Bolivia, para 8 MM de habitantes, hay 312 municipios
con un promedio de poblacion de 25,642 habitantes; en Brasil, para 168 MM de habitan-
tes, hay 5,581 municipios con un promedio de poblacioén de 30,102 habitantes; en Chile,
para 15 MM de habitantes, hay 340 municipios con un promedio de poblacion de 44,117
habitantes; en Colombia, para 42 MM de habitantes, hay 1.068 municipios con un prome-
dio de poblacion de 39,326 habitantes; en Cuba, para 11 MM de habitantes, hay 169 mu-
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continentes los municipios fueron tributarios de los mismos postulados
centrales que derivaron de la Revolucion francesa, pero la enorme dife-
rencia entre ellos fue que en Europa, desde comienzos del siglo XIX el
municipio se ubicd en cuanta aldea, pueblo, villa y ciudad existia, bien
cerca del ciudadano; y en cambio, en América Latina, el municipio colo-
nial que traspasé las batallas de la Independencia, continué como se lo
habia creado, ubicado en el nivel territorial de las antiguas provincias co-
loniales, en los cabildos metropolitanos, bien lejos del ciudadano. En los
primeros, la participacion politica es tan cotidiana en las cosas pequefias
que es imperceptible; en los segundos, simplemente no hay participacion
alguna. Tienen un ambito territorial tan alto y extrafio al ciudadano, que
hace que no sirva para nada. Si, que no sirva para nada: ni para gerenciar
adecuadamente los intereses locales ni para servir de instancia de partici-
pacion politica de la ciudadania en la decision o gestion de sus propios
asuntos comunales.

Volvemos a lo que planteabamos al inicio: el tema de la democracia
participativa estd indisolublemente ligado no a la democracia directa, si-
no a la descentralizacion politica y a la municipalizacion, y la misma no
se puede materializar con solo propuestas de incorporacion al régimen
democratico de instrumentos como los referendos o las consultas o las
iniciativas populares. La democracia participativa no se agota ni se debe

nicipios con un promedio de poblacion de 65,389 habitantes; en Ecuador, para 12 MM de
habitantes, hay 1,079 municipios con un promedio de poblacion de 11,121 habitantes; en
El Salvador, para 6 MM de habitantes, hay 262 municipios con un promedio de poblacion
de 22,900 habitantes; en Guatemala, para 11 MM de habitantes, hay 324 municipios con
un promedio de poblacion de 33,950 habitantes; en Honduras, para 6 MM de habitantes,
hay 293 municipios con un promedio de poblacion de 20,478 habitantes; en México, para
97 MM de habitantes, hay 2,418 municipios con un promedio de poblacion de 40,116 ha-
bitantes; en Nicaragua, para 5 MM de habitantes, hay 143 municipios con un promedio de
poblacion de 34,965 habitantes; en Paraguay, para 5 MM de habitantes, hay 212 munici-
pios con un promedio de poblacion de 23,585 habitantes; en Perti, para 25 MM de habi-
tantes, hay 1808 municipios con un promedio de poblacion de 13,827 habitantes; en Re-
publica Dominicana, para 8 MM de habitantes, hay 90 municipios con un promedio de
poblacion de 88,889 habitantes; en Uruguay, para 3 MM de habitantes, hay 19 municipios
con un promedio de poblacion de 157,894 habitantes; y en Venezuela, para 24 MM de ha-
bitantes, hay 338 municipios con un promedio de poblacién de 71,006 habitantes. Véase
las referencias en Brewer-Carias, Allan R., Reflexiones sobre el constitucionalismo en
Ameérica, Caracas, Editorial Juridica Venezolana, 2001, pp. 139 y ss.
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confundir con la democracia directa, como suele suceder en muchos es-
tudios sobre la democracia que propugnan su perfeccionamiento.'®

La participacion politica como cotidianeidad democratica o como par-
te de la democracia como forma de vida, so6lo puede darse a nivel local.
Por ello, la participacion politica o la democracia participativa estan inti-
mamente unidas al localismo y a la descentralizacion, y ésta, a la vez, a
la limitacion del poder, lo que es consustancial con la democracia. Por
ello, no puede haber y nunca ha habido autoritarismos descentralizados
que hayan podido permitir efectivamente la participacion politica, pues
la centralizacion politica del poder es de la esencia de los mismos.

La centralizacion politica es la que en definitiva impide la participa-
cion. Esta es solo posible en sistemas de gobiernos donde el poder esté
cerca del ciudadano; por lo que lo cierto es que no hay otra instancia en
los Estados para que el ciudadano pueda participar, que no sea a nivel lo-
cal; lo demas es falacia y engafio, o0 mecanismos de democracia directa,
que, insistimos, son otra cosa. Por ello es que el tema de la descentraliza-
cion politica, precisamente no tiene tanta notoriedad en los paises euro-
peos con democracias desarrolladas y consolidadas, donde la participa-
cion es de todos los dias, en las pequefias cosas que pueden tratarse en
esos pequeiios municipios urbanos y rurales.

De manera que sin temor a equivocarnos podemos afirmar que no sélo
sin descentralizacion politico o territorial, es decir, sin que exista una
multiplicidad de poderes locales y regionales no puede haber participa-
cion politica, sino que en definitiva no puede haber una democracia par-
ticipativa; y la democracia por tanto, no es en definitiva gobernable. La
descentralizacion es, por tanto, la base de la democracia participativa y a
la vez, el impulso de la democratizacion y control del poder. El centralis-
mo, en cambio es la base de la exclusion politica al concentrar el poder
en unos pocos electos, y a la vez, el motivo del desprestigio de la demo-
cracia representativa por mas aditivos de democracia directa o refrenda-
ria que se les implante.'”

16 Véase por ejemplo, en Venezuela, el conjunto de estudios publicados en Participa-
cion ciudadana y democracia, Caracas, Comision Presidencial para la Reforma del Esta-
do, 1998.

17 Por ello, en la conferencia que dictamos en el XXV Congreso de la Organizacion
Iberoamericana de Municipios, en Guadalajara, Jalisco, México, en 2001, deciamos que:
“el debate contemporaneo en nuestros paises por mas democracia, tiene que centrarse en
el rescate del proceso de descentralizacion politica. Perfeccionar la democracia exige ha-

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rieyKc

PROBLEMAS DE LA GOBERNABILIDAD 93

Cuando de democracia se trata, por tanto, no hay que temerle a la des-
centralizacion politica. Lo cierto es que como hemos anotado anterior-
mente, no hay ni ha habido autocracias descentralizados. Por ello, solo
los autoritarismos temen y rechazan tanto la descentralizacién politica
como a la participaciéon democratica, incluyendo los autoritarismos que
tradicionalmente han gobernado en América latina bajo el ropaje del
“centralismo democratico” de cualquier cuiio que sea, incluso de orden
partidista.

No nos dejemos engafiar con los cantos de sirenas autoritarios que no
se cansan de hablar de “democracia participativa”, pero no para hacerla
posible, sino para acabar con la aun deficiente democracia representativa
que nos queda, imposibilitando a la vez la participacion. No nos confunda-
mos los democratas, al intentar dar respuesta a las exigencias politicas cre-
cientes de participacion democratica, con el solo establecimiento de pafos
calientes de caracter refrendario o de iniciativas o consultas populares, que
no la agotan en absoluto.

En el caso de la democracia venezolana, como antes sefialamos, la
gran transformacion politica que debio haberse producido en el proceso
constituyente de 1999 para perfeccionar la democracia,'® la cual aparen-

cerla mas participativa y mas representativa, para lo cual la inica via posible que existe es
acercando el poder al ciudadano, y ello sélo puede lograrse descentralizando territorial-
mente el poder del Estado y llevarlo hasta la mas pequefia de las comunidades; es decir,
distribuyendo el poder en el territorio nacional”. Y agregaba ademas, que “cualquiera que
sea la forma de descentralizacion politica, se trata de proyectos y propuestas contrapues-
tos radicalmente al centralismo de Estado y a la concentracion del Poder, que son esen-
cialmente antidemocraticos”. En definitiva, la propuesta politica que entonces formula-
mos, y ahora insistimos en ratificar, “busca el disefio en nuestros paises, de un nuevo
sistema politico que la democracia exige, y que sélo puede tener por objeto hacerla mas
participativa, con gran presencia de la sociedad civil, y mas representativa de las comuni-
dades. Ello implica desparramar el poder en todo el territorio, hasta la ultima de las comu-
nidades, para que el ciudadano y sus sociedades intermedias puedan realmente partici-
par”. Véase la conferencia sobre “El municipio, la descentralizacion politica y la
democracia”, XXV Congreso Iberoamericano de Municipios, Guadalajara, Jalisco, Mé-
xico del 23 al 26 de octubre de 2001, Madrid, Fundacion Espafiola de Municipios y Pro-
vincias, 2003, pp. 453 y ss. El texto de esta conferencia puede consultarse en la pdgina
web: allanbrewercarias.com (publicaciones 2003).

18 Véase lo que propusimos durante la discusion del Proyecto de Constitucion en
Brewer-Carias, Allan R., “Propuesta sobre la forma federal del Estado en la nueva
Constitucion: nuevo federalismo y nuevo municipalismo”, Debate constituyente (apor-
tes a la Asamblea Nacional Constituyente), cit.,nota 3, t. I, pp. 155 a 170); y “El reforza-
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temente habia sido su principal motivacion, por tanto, era sustituir efecti-
vamente la forma estatal de la Federacion centralizada que se habia desa-
rrollado durante el siglo pasado, por una Federacion efectivamente
descentralizada. A pesar de los esfuerzos que se hicieron, la reforma no
pas6 del nominalismo, de las palabras y de las declaraciones. Asi, tanto
el predmbulo como el articulo 40. de la Constitucion declaran lo que no
es cierto que “La Republica Bolivariana de Venezuela es un Estado fede-
ral descentralizado”. Agrega la norma, por supuesto, que ello es asi “en
los términos consagrados por esta Constitucion”; féormula mas o menos
similar a la del articulo 20. de la Constitucion de 1961 la cual, sin embar-
go, mas modestamente se limitaba a declarar que “La Republica de Ve-
nezuela es un Estado federal” lo cual en términos politicos de distribu-
cion vertical del poder, tampoco era cierto.'” Ahora se ha agregado que
la Federacion supuestamente es “descentralizada” lo cual es contradicho
por el propio texto de la Constitucion, en cuyo articulado se centraliz
atn mas al Estado.”

En todo caso, “los términos consagrados por la Constitucion” son la
clave para determinar efectivamente el grado de descentralizacion del

miento de la forma federal del Estado venezolano en la nueva Constitucion: nuevo federa-
lismo y nuevo municipalismo”, ponencia presentada en The International Conference on
Federalism in an Era of Globalization, Québec, octubre de 1999 (mimeo). El texto de este
documento puede consultarse en la pagina web allanbrewercarias.com (documentos
1999).

19) Véase Brewer-Carias, Allan R., “Los problemas de la federacion centralizada en
Venezuela”, Revista lus et Praxis, Lima, nim. 12, diciembre de 1988, pp. 49-96; y “Pro-
blemas de la Federacion centralizada (a proposito de la eleccion directa de gobernado-
res)”, IV Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, UNAM, 1992,
pp- 85-131.

20 Véase Brewer-Carias, Allan R., Federalismo y municipalismo en la Constitucion
de 1999 (alcance de una reforma insuficiente y regresiva), Venezolana, Caracas-San
Cristobal, Cuadernos de la Catedra Allan R. Brewer-Carias de Derecho Publico, num. 7,
Universidad Catdlica del Tachira, Editorial Juridica 2001. EI texto de este libro puede
consultarse en la pagina web: allanbrewercarias.com (publicaciones/libros 2001). Véase
ademas, Brewer-Carias, Allan R., La Federacion descentralizada en el marco de la cen-
tralizacion de la Federacion en Venezuela. Situacion y perspectivas de una contradiccion
constitucional, ponencia presentada al Seminario Internacional sobre Federalismo y Re-
gionalismo, México, UNAM-Tribunal Supremo del Estado de Puebla, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 12 al 14 de noviembre de 2003. El texto de este documento puede
consultarse en la pagina web: allanbrewercarias.com (documentos 2003).
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Estado y por tanto de la Federacion; y la comparacion entre unos y otros
“términos” revela un mayor centralismo en el texto de 1999.

En la Constitucion de 1999, en efecto y como antes se dijo, salvo en
el nominalismo, no se avanz6é mayormente en relacion con lo que exis-
tia en el texto de 1961, a pesar de la constitucionalizacion parcial de as-
pectos que ya se habian establecido en las reformas legislativas de
1989 (Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferen-
cia de Competencias del Poder Publico). Pero no hubo los avances y
transformaciones necesarias para hacer realidad la descentralizacion de
la Federacion. Mas bien se retrocedi6 institucionalmente al eliminarse
el Senado, y con ello, el principio de igualdad institucional de los esta-
dos, estableciéndose por primera vez en la historia constitucional de Ve-
nezuela una Asamblea Nacional unicameral (articulo 186). Ademas se
permitio la posibilidad de establecer limitaciones a la autonomia de los
estados (articulo 62) y de los municipios (articulo 168) mediante ley na-
cional, lo que se configura como una negacién, de principio, de la idea
misma de descentralizacion politica, la cual al contrario tiene que estar
basada en el concepto de autonomia territorial garantizada en la propia
Constitucion. Se establecié ademas, un precario ambito de las competen-
cias estatales cuyo ejercicio, ademas, se sujet6 a lo regulado en la legis-
lacion nacional; y una centralizacion tributaria que coloca a los Estados
en una dependencia financiera mas acentuada. Y en cuanto a los munici-
pios, se incurrié en un excesivo uniformismo organizacional que impide
su localizacion o lugarizacion.

La declaracién sobre “Estado federal descentralizado” que se incorpo-
r6 en la Constitucion de 1999 para identificar la forma del Estado, por
tanto, no significo realmente avance alguno, mas bien retroceso al resul-
tar agravados los principios de la Federacion centralizada que se habia
consolidado durante el siglo XIX.

IV. APRECIACION FINAL

Lo que es cierto es que para que exista una verdadera democracia no
bastan las declaraciones contenidas en los textos constitucionales que ha-
blen de “democracia participativa y protagonica” o de descentralizacion
del Estado; asi como tampoco basta con establecer un sistema elecciona-
rio que permita elegir mediante sufragio a los representantes populares.
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Aparte de que el mismo, por supuesto, debe asegurar efectivamente la re-
presentatividad, el pluralismo politico y el acceso al poder conforme a
los postulados del Estado de derecho.

Para que exista una verdadera democracia es necesario ¢ indispensa-
ble, que el marco constitucional en el cual se pretenda que funcione el
régimen democratico, permita efectivamente el control efectivo del po-
der por el poder mismo, incluso por el poder soberano del pueblo. Es la
unica forma de garantizar la vigencia del Estado de derecho y el ejercicio
real de los derechos humanos.

El control del Poder del Estado en una democracia solo puede lograrse
dividiendo, separando y distribuyendo del poder publico, sea horizontal-
mente mediante la garantia de la autonomia e independencia de los di-
versos poderes del Estado, para evitar la concentracion del poder; sea
verticalmente, mediante su distribucion o desparramamiento en el territo-
rio del Estado, para evitar su centralizacion. La concentracion del poder
al igual que su centralizacion, por tanto, son estructuras estatales
esencialmente antidemocraticas.

Alli radican, precisamente, los problemas de la gobernabilidad demo-
cratica en Venezuela, la cual tiene su deformacion en el propio constitu-
cionalismo de 1999, el cual lamentablemente se establecio para permitir
la concentracion del poder, alentando el autoritarismo y evitando el con-
trol del mismo; y para permitir la centralizacion del poder, reforzando el
mismo autoritarismo, y evitar la participacion politica efectiva a pesar de
los mecanismos de democracia directa que se recogieron. Por ello, en
Venezuela la gobernabilidad democratica sigue siendo tarea pendiente
del constitucionalismo.
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