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INTRODUCCION

En el contexto de un acuerdo social para el desarrollo y la superacién
de la pobreza, no debe faltar una reflexién sobre los pardmetros cons-
titucionales que han de guiar la actuacién de los organismos piblicos,
en la medida en que éstos pueden favorecer o dificultar la aplicacién
de las propuestas contenidas en los diversos estudios sectoriales que
componen esta obra. Més alld de los condicionamientos juridicos pro-
pios de cada drea examinada, existen pautas constitucionales funda-
mentales para el adecuado funcionamiento del Estado en sus diversos
niveles politico-territoriales y para la preservacién de la instituciona-
lidad democrética.

Hoy resulta indudable el efecto de las variables institucionales so-
bre el desarrollo de los pueblos y sobre las posibilidades de ejecutar
con eficacia y sostenibilidad proyectos de reforma social. La forta-
leza de las instituciones democrdticas es primordial para la recta
orientacién y aplicacién de tales proyectos, pues implica la partici-
pacion de actores diversos, particularmente de los grupos que recla-
man una atencién especial, en su disefio, asi como el ejercicio de
controles sobre el uso de los recursos materiales y humanos desti-
nados a su realizacién. Principios como la transparencia, el acceso
a la informacién publica, la rendicién de cuentas, la deliberacién
plural y abierta sobre los grandes temas de relevancia social y eco-
ndémica, entre otros, establecen una plataforma desde la cual es bas-
tante probable obtener éxito en la implementacién de politicas pu-
blicas de mediano y largo plazo. Ademas, la aceptacién de las con-
secuencias de la alternancia y del pluralismo democréticos coloca
a la politica social del Estado por encima de la accién partidista y
propicia su continuidad. Igualmente, el reparto del poder ptblico
de manera cénsona con la definicién federal del Estado venezolano
y, por tanto, en conformidad con la descentralizacién, contribuye a
la pertinencia de los planes de reforma social y a la eficiencia en la
gestion publica.
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Las Constituciones no son instrumentos capaces por si solos de lograr
los propdésitos enunciados, pero su formulacién puede obstaculizar o
facilitar significativamente su consecucién. Asimismo, el espiritu de
consenso o de colaboracién que ha de caracterizar los momentos cons-
tituyentes! permite el asentamiento de pilares sélidos que sustenten la
contienda democratica, por cuanto las reglas y principios consagrados
en la Constitucién, como fruto de los acuerdos alcanzados, representan
un denominador comtn dentro de la lucha partidista y ponen de esta
forma limites al debate y al conflicto politico. Conviene apreciar estas
dos facetas de las Constituciones: el tejido normativo que establecen y
su proceso de gestacién, cuya estela se extiende a la dindmica politica
que dentro de aquel se desenvuelve.

En el presente estudio se examinard el 4nimo que impulsé el proceso
constituyente de 1999, y se pondran de relieve las deficiencias que lo
distinguieron y que hacen preciso replantear en la vida nacional un
momento cooperativo de amplia trascendencia politico-institucional.
Luego se propondran las reformas constitucionales que se estiman més
importantes con miras al fortalecimiento de la institucionalidad en el
pais, fortalecimiento que ha de ser entendido en clave de Democracia
y de Estado de Derecho, lo que implica propugnar aquello que coadyu-
ve al robustecimiento de la divisién de los poderes, a la existencia de
pesos y contrapesos, a la alternancia democrética y al adecuado fun-
cionamiento de los érganos del poder publico. Ello conduce también a
respaldar lo que propicie la realizacién de los principios definitorios
de la organizacién territorial del Estado venezolano, particularmente
en lo que atafie a su forma federal o compuesta.

EL PROCESO CONSTITUYENTE DE 1999

1

No es propésito de este trabajo hacer un relato de los acontecimientos
que dieron vida a la Constitucién de 1999. El centro de atencién reside
mds bien en los factores que explican el momento constituyente que
entonces cristalizé y en el talante que predominé durante su desarro-
llo. Ello comprende un andlisis de los signos de continuidad y de rup-
tura entre el orden politico-constitucional de 1958-1961 y el de 1999.

EL MOMENTO CONSTITUYENTE DE 1999

Suele sefialarse que las Constituciones democréticas se originan en un
“momento cooperativo”, el cual se distingue por la voluntad de ante-
poner los intereses permanentes y colectivos a los de cardcter coyun-

Vid. Casal H., Jests M. (1998). Reflexiones sobre la Asamblea y el Poder Constitu-
yente. Constituyente, aportes al debate. Caracas: COPRE, pp. 10y 22.
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tural o individual. Es la hora de la bisqueda de los puntos de coinci-
dencia en medio de las discrepancias inherentes al pluralismo. Al res-
pecto, es ilustrativa la opinién de Zagrebelsky:

“En los momentos constituyentes, las voluntades politicas
de los sujetos politicos se coordinan para la consecucién
de un objetivo comin: dictar principios que, estando por
encima de los intereses particulares de cada uno,
permitan la convivencia de todos. Aunque en el proceder
de las asambleas constituyentes no falten claro estd, los
acentos partidistas, los principios de las constituciones
pluralistas, para posibilitar un pacto comiin en el que
cada parte pueda reconocerse (y en vista del cual esté
dispuesta a renunciar a algo de si y a reconocer algo de
los otros), se asemejan en su formulacion universalista y
abstracta, a los principios de derecho natural. La
confirmacioén politica de la naturaleza de estas normas
estd en el hecho de que, por lo general, las Constituciones
se aprueban, si no por unanimidad, al menos por
amplisima mayoria”.?
Con las excepciones que la experiencia histérica puede revelar, de la
naturaleza de la Constitucién dentro de una Democracia se sigue que
su perdurabilidad depende en gran medida de la solidez y amplitud de
los acuerdos logrados para su elaboracién. Asi lo demuestra la prolon-
gada vigencia de la Constitucién de 1961, basada en el Pacto de Punto
Fijo y en el conjunto de acuerdos generados en el pais tras la caida de
la dictadura o, en el siglo XIX, la de la Constitucién de 1830. M4ds alla
de nuestras fronteras, prueba de ello es la Constitucién de los Estados
Unidos de América de 1787 y la Constitucién espafiola de 1978.

La evolucién politica de Venezuela ensefia también que una Constitu-
cién nacida de procesos democréticos puede naufragar rdpidamente si
el momento constituyente, cuyos efectos no se circunscriben a la re-
daccién del Texto Constitucional, adopta un talante de sectarismo o
prepotencia, como sucedié con la Constitucién de 1947. Igualmente, tal
evolucién sugiere que la pervivencia de una Constitucién puede obe-
decer a factores no democréticos, cuando tampoco lo es el régimen que
se sirve de la Constitucién.

La Constitucién de la Democracia ha de ser, por tanto, un fruto de la de-
liberacién racional orientada principalmente a la identificacién de un
denominador comin. Ello permite que la vida politica transite por cau-
ces concertados de manera colectiva, lo cual coloca limites a la diatriba
partidista y hace posible el reconocimiento de un hogar compartido por

2 Zagrebelsky, Gustavo (1995). £/ derecho dlictil. Madrid: Trotta, p. 115.
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los diversos factores enfrentados. De esta manera se preserva el sentido
de comunidad politica y se mantiene la cohesién necesaria para el avan-
ce ordenado de la sociedad. De alli la importancia de examinar si el pro-
ceso constituyente de 1999 se avino a estos postulados.

Por miultiples causas politicas y econémicas, el orden instaurado en
1958 tras la cafa de la dictadura de Marcos Pérez Jiménez hacia aguas
cuando Hugo Chévez irrumpi6 en la escena politica. El esquema bipar-
tidista que terminé imponiéndose dejé atrds el riesgo de las dictaduras
militares nacidas de un hecho de fuerza, y logro significativos avances
en el campo educativo, sanitario y en otros 4mbitos del desarrollo hu-
mano. Sin embargo, los partidos politicos se distanciaron paulatina-
mente de los requerimientos de la poblacidén y se enfrascaron en circu-
los clientelares y en sus aspiraciones electorales.

Los ajustes institucionales requeridos para la modernizacién del Esta-
do y la consolidacién de la Democracia llegaron un poco tarde, y mu-
chas propuestas naufragaron ante la resistencia al cambio, por lo que
éste suponia de pérdida de espacios de poder. Las instituciones publi-
cas perdieron su credibilidad, sobre todo a causa de la hegemonia de
los partidos mayoritarios en las diversas ramas del poder publico, en
detrimento de la divisién y del equilibrio entre los poderes.

Como ocurri6 en la dltima etapa del antiguo régimen, antes de la Re-
volucién Francesa, los intentos de reforma institucional que se inten-
sificaron desde finales de la década de los 80 eran s6lo un sintoma de
la decadencia del orden imperante y el anticipo de una grave crisis po-
litica. Estas circunstancias favorecieron un discurso y un liderazgo
como el de Hugo Chédvez, que invitaban a la ruptura con el sistema ins-
taurado en 1958, cuyos vicios pesaban mucho en el 4nimo colectivo. El
éxito del mensaje del entonces candidato Hugo Chévez se debid, en gran
medida, a su promesa de demoler ese orden politico y a la convocato-
ria, al margen de la legalidad vigente (extra ordinem), de una Asamblea
Nacional Constituyente.

Una oferta de ruptura politica como ésta dificilmente iba a estar exen-
ta de una dosis de rechazo respecto de las fuerzas del pasado, pero los
pasos conducentes a la Asamblea Nacional Constituyente desemboca-
ron en un proceso muy hegemonico y excluyente, en el que quedaron
desplazadas no sélo las élites partidistas del llamado puntofijismo, sino
también factores sociales y politicos que coincidian en la urgencia de
un cambio institucional profundo pero que no se sometieron al lide-
razgo personalista de Chévez.

La conciencia del deterioro de la institucionalidad prevista en la Cons-
titucién de 1961 y de la perentoriedad de la reforma politica propici6 el
liderazgo de Chévez y creé las condiciones para un momento constitu-
yente, al menos en lo que atafie a la aspiracién de fundar un orden poli-
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tico nuevo. Pero sélo una parte de los que compartifan esa conviccién
fueron incluidos de manera efectiva en el disefio y funcionamiento de
la institucionalidad emergente. Hubo cierta apertura a organizaciones
de la sociedad civil, pero el punto de gravedad en la elaboracién de la
Constitucion residié en las directrices politicas trazadas desde la Presi-
dencia de la Reptblica. Por eso, la Constitucién de 1999 representa para
una parte no despreciable del pafs una Constitucién impuesta.

A ello contribuyé el sistema aprobado para la eleccién de los integran-
tes de la Asamblea Nacional Constituyente, propuesto por el Presiden-
te de la Republica y ratificado por el pueblo. Dicho sistema, aunado a
la camparia politica organizada por el partido de gobierno, se tradujo
en una sobrerepresentacion de la mayoria politica que el chavismo de-
tentaba y, correlativamente, en una minusrepresentacién de la oposi-
cién. Contrariando el principio de la representacién proporcional, tra-
dicional en nuestro pafs desde 1946, se perfilé y apuntalé un sistema
que dej6 a las fuerzas opositoras con menos del 5% de los miembros de
la Asamblea, a pesar de que sus candidatos obtuvieron més del 35% de
los sufragios.

El espiritu hegeménico de dicha Asamblea quedé evidenciado en el con-
junto de medidas que, con base en un supuesto caracter soberano o ple-
nipotenciario, adopté desde su instalacién, dirigidas a reorganizar los
poderes constituidos, salvo la rama ejecutiva del Poder Piblico Nacio-
nal. Esto se hizo visible también en el desarrollo de los debates, en los
que muchos temas capitales de la estructura constitucional —el periodo
y la reeleccién presidencial, el bicameralismo, el papel de las Fuerzas
Armadas— o relevantes para la simbologia nacional —el nombre de la Re-
publica— fueron definidos con base en criterios interesados o coyuntu-
rales y dando exigua cabida a las proposiciones de la minoria.

Por eso estimamos que una tarea ain pendiente en el pafs, y cada vez
més urgente, es la de retomar el momento constituyente de 1999 para
llevarlo a su verdadera realizacién democrética, lo que implica asumir-
lo con apertura y tolerancia politica y con coherencia con los propdsi-
tos que lo justificaron: el rechazo al secuestro de la institucionalidad
y de cuerpos sociales intermedios por las ctipulas de los partidos po-
liticos, asi como a la corrupcidn y al clientelismo; la necesidad de for-
talecer los equilibrios y controles democréaticos, sobre todo de tener un
Poder Judicial robusto e independiente; el reclamo de definir politicas
permanentes de Estado orientadas a la superacién de la pobreza y la
exclusidn en todas sus modalidades, entre otros.

Esa tarea no ha de concretarse forzosamente en la convocatoria de una
Asamblea Nacional Constituyente, ni ha de significar necesariamente,
al menos en una primera fase, la introduccién de reformas a la Consti-
tucidén. Lo esencial es comenzar por el establecimiento de las bases de
un acuerdo para la convivencia politica que se oponga a las formas ex-
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plicitas o encubiertas de aprovechamiento de posiciones de poder para
bloquear la accién legitima de la oposicién o impedir que participe, en
condiciones de igualdad, en la contienda democrética. Esto presupone
la aceptacién de la Constitucién y de los controles institucionales que
ella contempla como limites efectivos del ejercicio del poder, lo cual ha-
bria de reflejarse en la regularizacién de la situacién en que se encuen-
tran los maximos 6rganos judiciales, electorales y contralores previstos
en la Constitucién. En particular, seria preciso elegir a los Magistrados
del Tribunal Supremo de Justicia, a los supremos titulares de los érganos
del Poder Ciudadano —Fiscal General de la Reptblica, Contralor General
de la Reptblica y Defensor del Pueblo—y a los miembros del Consejo Na-
cional Electoral conforme al procedimiento y a los requisitos estableci-
dos constitucionalmente, incluyendo el respeto a los espacios de parti-
cipacidn previstos en la Carta Magna, con la voluntad firme de colocar
dichas instancias por encima de las posiciones partidistas y al servicio
de los intereses superiores del Estado y de los ciudadanos.

Es del conocimiento piblico que la Asamblea Nacional Constituyente
designé de manera opaca y unilateral a las médximas autoridades del Po-
der Judicial, del Poder Ciudadano y del Poder Electoral, para lo cual se
invoc6 el argumento de la transitoriedad, dada la ausencia de una Asam-
blea Nacional que pudiera efectuar regularmente las designaciones. Sin
embargo, dicho argumento fue mds bien un pretexto para soslayar los
principios constitucionales, por cuanto era perfectamente posible prever
en las disposiciones transitorias de la Constitucién —o en el Decreto so-
bre el Régimen de Transicién del Poder Publico, si se admite su licitud—
un procedimiento especial, acorde con los principios de participacién y
transparencia, mediante el cual la Asamblea Nacional Constituyente eli-
giera provisionalmente a los titulares de esos poderes.

La situacién adquirié en todo caso mayor gravedad cuando la Asam-
blea Nacional, ya instalada, en lugar de dedicarse a elaborar la Ley Or-
génica del Poder Ciudadano y la Ley Orgédnica del Tribunal Supremo
de Justicia, para proceder luego a realizar las designaciones definitivas
en dichos d6rganos, dicté una ley especial a finales del afilo 2000 para
llevar a cabo estas designaciones,® prescindiendo del procedimiento y
en parte de los requisitos establecidos en la Constitucién, pues no fue-
ron convocados ni el Comité de Evaluacién de Postulaciones del Poder
Ciudadano ni el Comité de Postulaciones Judiciales y, por sentencia de
la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia,* se eximi6 a

3 Conrazdn se ha dicho que en este caso la Asamblea Nacional procedio a “legislar,
para no legislar” (Brewer-Carias, Allan (2005). La progresiva y sistematica demoli-
cién de la autonomia e independencia del poder judicial en Venezuela. Estado de
Derecho, Administracion de Justicia y Derechos Humanos, XXX Jornadas J.M. Domin-
guez Escovar. Barquisimeto: IEJEL, pp. 33y ss.), 0 sea, dicté una ley especial y pro-
visional en vez de desarrollar de manera permanente y cabal las disposiciones cons-
titucionales, con la finalidad de no quedar sometida estrictamente a ellas.

4 Sentencia N° 1562, del 12 de diciembre de 2000.
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los Magistrados que aspiraban a la ratificacién del cumplimiento de
las exigencias constitucionales. Algo similar ocurri6 en el afio 2004
con la eleccidén de los actuales Magistrados del Tribunal Supremo de
Justicia, pues el Comité de Postulaciones Judiciales no estuvo integra-
do exclusivamente por representantes de la sociedad organizada sino
que funcioné como una comisién parlamentaria ampliada, en la cual
de hecho sélo participé un sector social y politico.

En cuanto al Consejo Nacional Electoral, la intervencién de la Sala
Constitucional el afio 2003 para colmar la omisién de la Asamblea Na-
cional, al designar provisionalmente a los miembros de dicho Consejo,
unida a una actitud poco democrética de los partidos progubernamen-
tales, se ha traducido en la perpetuacién de la transitoriedad en el Po-
der Electoral.

La reconstruccién del tejido constitucional, tantas veces resquebraja-
do, resulta esencial para establecer un clima de equilibrio politico, de
moderacion en el ejercicio del poder y de sujecién al Derecho. Ello per-
mitirfa que emergiera el sentido profundo de toda Constitucién, en la
visién del constitucionalismo, como instrumento que a través de la di-
visién de poderes y de controles institucionales y sociales protege los
derechos fundamentales de la persona, entre los que se encuentran los
derechos de participacién.

Un acuerdo nacional sustentado en el respeto al Estado de Derecho y a
las libertades democraticas y derechos humanos en general, acompa-
nado de las medidas arriba indicadas, reduciria la conflictividad o di-
visién atin latente en el pafs y propiciarfa un clima de confianza ins-
titucional, lo cual podria conducir a que la Constitucién de 1999, fre-
cuentemente invocada por fuerzas de oposicién, fuere aceptada por
todos como conjunto de reglas de juego de la Democracia y como ex-
presion de puntos significativos de encuentro. A partir de alli serfa po-
sible abordar en colectivo una reflexién sobre los temas constituciona-
les capitales en los que el consenso ha de ser construido y plasmado en
la Constitucién. Es relevante, pues, identificar los aspectos de la Cons-
titucién de 1999 que implicaron una continuacién o una ruptura res-
pecto de las ideas dominantes en la sociedad venezolana al iniciarse
el proceso constituyente.

SIGNOS DE CONTINUIDAD Y DE RUPTURA EN LA CONSTITUCION DE 1999

Pese a su intencién de ruptura politica, la cual se vio reflejada de mane-
ra determinante en los hechos, el proceso constituyente de 1999 ofrece
sefiales de continuidad con el orden juridico-politico precedente. En par-
ticular, la regulacién contenida en la Constitucién sancionada por la
Asamblea Nacional Constituyente y luego aprobada mediante referendo,
recoge muchas de las propuestas de reforma a la Constitucién de 1961
que habian sido planteadas desde finales de la década de los ochenta.
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Esto se explica porque el momento constituyente, aunque al comienzo
en una magnitud mucho menor a la que finalmente alcanzé, venia ges-
tdndose antes de que Hugo Chdvez llegara a la presidencia, y se nutria
de corrientes diversas, algunas completamente ajenas a su movimiento
politico. La discusién sobre la necesidad de introducir ajustes en la
Constitucién de 1961 y, como telén de fondo, de modernizar el Estado,
de renovar y repartir el liderazgo politico, de abrir nuevos cauces de
participacién y de atender seriamente la problemaética de la pobreza es
anterior incluso a la irrupcién de Chévez en la escena ptblica en 1992.
Importa recordar que la propia convocatoria de la Asamblea Nacional
Constituyente, realizada al margen de los procedimientos de reforma
previstos en la Constitucién de 1961, fue facilitada por la normativa
legal que incorpor6 el referendo consultivo como instrumento de par-
ticipacion (art. 181 de la Ley Orgédnica del Sufragio y Participacién Po-
litica). En suma, los constituyentes de 1999 no actuaron en el vacio ni
como pioneros, sino con apoyo en un conjunto de reflexiones y proyec-
tos provenientes de varios sectores, dentro de los cuales cabe destacar
la labor desempefiada por la Comisién Presidencial para la Reforma del
Estado (COPRE).

Prueba de lo afirmado se encuentra en las normas constitucionales re-
lativas al cardcter participativo de la Repiblica y a la posibilidad del
ejercicio directo de la soberania; a las distintas modalidades de refe-
rendo; al valor de los tratados sobre derechos humanos en el Derecho
interno; a la consagracién de derechos relacionados con el ambiente y
con los pueblos indigenas; a la reduccién del &mbito de las leyes orgé-
nicas; a la creacién, dentro del Poder Ejecutivo, de una figura cercana
a lo que la COPRE habia llamado un Primer Ministro Ejecutivo,® que
colaborara con el Presidente en la direccién del gobierno y en la coor-
dinacién de la Administracion Publica Nacional; al establecimiento de
una Defensoria del Pueblo o de los Derechos Humanos, y de una Sala
Constitucional dentro del Mdximo Tribunal; a la asignacién de la fun-
cién disciplinaria sobre los jueces a un orden jurisdiccional especial,
y a la incorporacién de la Asamblea Nacional Constituyente como via
para el cambio constitucional. Todas estas modificaciones estaban con-
templadas en el Proyecto de Reforma General de la Constitucién de
1961 propuesto en 1992, después de largas deliberaciones, por la Comi-
sién Bicameral de Revisién de la Constitucién, que sufri6 algunos ajus-
tes durante su discusién en la Cdmara de Diputados y que después pasd
al olvido en el Senado.

En estos y otros temas, como la restriccién de las competencias de la
jurisdiccién militar, la Constitucién de 1999 recogié consensos que se
habian formado en el pais con miras a la reforma institucional. En otras

Con relacion a esta propuesta vid. Ayala Corao, Carlos (1992). El régimen presidencial
en América Latina y los planteamientos para su reforma. Caracas: EJV, pp. 86 y ss.
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materias plasmé avances obtenidos por via legislativa desde 1988-1989,
como ocurrié con la eleccién popular de los Gobernadores y Alcaldes,
y la asignacién de nuevas competencias a los Estados.

Pero la ruptura politica en la que se inscribia la Constitucién de 1999
se hizo patente en aspectos neurdlgicos de la estructura y de la filoso-
fia constitucional, en los cuales se quebrantaron consensos fundamen-
tales de la sociedad venezolana. Asf sucedié con la eliminacién del bi-
cameralismo, que ha sido tradicional en nuestro constitucionalismo y
cuya justificacién se robustecia a la vista de los progresos de la descen-
tralizacion.

Lo mismo cabe decir de la previsién de la posibilidad de la reeleccién
inmediata del Presidente de la Repiblica después de un mandato de
seis aflos, pues las reservas que habian tenido las Constituciones de ta-
lante democrético del siglo XX frente a la reeleccién presidencial (Cons-
tituciones de 1936, 1945, 1947 y 1961) no eran gratuitas, sino fruto de
la experiencia de caudillismo y continuismo politico que habia devas-
tado institucionalmente la Reptiblica durante el siglo XIX. Esta fue, sin
embargo, una de las reformas constitucionales cuya segura aprobacién
era conocida con anterioridad a la eleccién de los miembros de la Asam-
blea Nacional Constituyente. Los riesgos de la reeleccién presidencial
se llevaron a su mdxima expresién, ya que no sélo se permitié la re-
eleccién inmediata, sino que el periodo presidencial se extendié a seis
afios. Como mecanismo compensatorio se previé el referendo revoca-
torio desde la mitad del periodo, pero el cardcter excepcional y com-
plejo de esta figura ha quedado evidenciado por los hechos.

Otro campo en el que fueron soslayados consensos histéricos de la so-
ciedad venezolana es el de la fuerza armada y la seguridad de la nacién.
La larga y férrea dictadura de Pérez Jiménez, cuyo acceso al poder ha-
bia sido alentado por el acuerdo civico-militar que defenestré al gobier-
no constitucional de Medina Angarita, ensefié a la dirigencia politica
que la tinica forma de instaurar un sistema democrético duradero era
mediante una recta definicién del papel que han de jugar las fuerzas
armadas. Era imprescindible sujetarlas al principio de obediencia al
poder civil, a la no deliberancia politica y al respeto a la Constitucién.
Se trataba pues de consolidar a las Fuerzas Armadas Nacionales como
institucién al servicio de la Democracia, que presta una valiosa contri-
bucién a la Nacién mediante la defensa exterior, como funcion més re-
levante. Ello cristalizé en la regulacién de la Constitucién de 1961, que
enfatiz6 el cardcter apolitico y no deliberante de las Fuerzas Armadas
y previé suficientes controles del poder civil en esta esfera. Por otra
parte, el recelo hacia la accién politica de los militares condujo a la
prohibicién legal del voto militar.

La aplicacién de la normativa al respecto contemplada en la Constitu-
cién de 1961 produjo algunas desviaciones, sobre todo en materia del
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control parlamentario sobre los ascensos militares, pero los principios
bésicos contenidos en la Constitucién eran plausibles y compatibles
con las exigencias de las Democracias contempordneas, que proclaman
la clara subordinacién del poder militar al poder civil, hoy consagrada
en la Carta Democrdtica Interamericana (art. 4).

Apartdndose de estos postulados, el proceso constituyente de 1999 alen-
t6 la participacion de los militares en la vida politica y enarbolé la ban-
dera del rescate de la dignidad de la profesién militar y de la contribu-
cién de las fuerzas armadas al desarrollo nacional. Bajo estas premisas
se formulé el articulado constitucional concerniente a la Fuerza Arma-
da Nacional, que suprimi6 la prohibicién expresa de deliberancia de la
institucién militar e incluy6 la participacién activa en el desarrollo
nacional dentro de la definicién de su misién. La extensién del sufra-
gio activo a los militares, que como medida aislada podia considerarse
justificada, formaba parte de un contexto inquietante. A esto se anade
el reconocimiento de una prerrogativa procesal y de un fuero especial
para el juzgamiento de generales o almirantes, la previsién de una Con-
traloria y de un régimen de seguridad social propios de la Fuerza Ar-
mada Nacional, la eliminacién del control parlamentario sobre los as-
censos militares y de la incompatibilidad entre el mando o autoridad
civil y el militar. La genérica enunciacién de la funcién de la Fuerza
Armada Nacional de cooperar en el mantenimiento del orden interno
es también una sefial de la ausencia de una conciencia integral sobre
los 1imites de las atribuciones de los militares en una sociedad demo-
crética.

En lo que ataiie a la seguridad de la nacién, ésta era concebida, antes
de 1999, como un cometido més del Estado, encomendado primordial-
mente aunque sin exclusividad a las Fuerzas Armadas Nacionales. En
el plano legislativo se dictaron normas poco cénsonas con los princi-
pios constitucionales, formuladas en la Ley Orgdnica de Seguridad y
Defensa e inspiradas en las doctrinas de la seguridad nacional surgi-
das en paises del cono sur. Pero se formé una opinién mayoritaria con-
traria a los excesos de esta ley, que esperaba por una profunda revisién.
La Constitucién de 1999 procedid, en cambio, a sobredimensionar el
valor de la seguridad de la nacién, al cual se dedica un titulo completo
y en el cual se acude a un concepto omnicomprensivo o totalizante de
la seguridad de la nacién, que parece erigirse en el eje transversal o
valor preferente de la Constitucion.

Estas evidencias de ruptura con el orden institucional anterior, a las
que hay que sumar la modificacién del nombre de la Reptblica y la ins-
trumentacidn politica del mismo y de la figura de Bolivar, bastan para
apreciar que el sesgo excluyente del proceso constituyente de 1999 re-
percutié en la normativa constitucional, que en temas capitales dio la
espalda a la experiencia histérica acumulada y a los consensos obteni-
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dos. Ello confirma que la voluntad constituyente de 1999, repartida en-
tre diversos sectores sociales y politicos, en parte fue traicionada y exi-
ge retomar el debate de las reformas constitucionales con una mayor
atencién a nuestra evolucién politica y a nuestras potencialidades para
el progreso institucional.

REFORMAS NECESARIAS A LA CONSTITUCION DE 1999

La celeridad con que se desarrollaron las deliberaciones sobre el texto
constitucional que serfa sometido a aprobacién popular incidié desfa-
vorablemente en la formulacién de la nueva Constitucién. Esta celeri-
dad obedecié a que la Asamblea Nacional Constituyente, después de
su instalacién en agosto de 1999, consumié mucho tiempo en la discu-
si6n y adopcién de medidas extrafias a su funcién constituyente pro-
piamente dicha, cuyas secuelas también distrajeron la atencién de ese
6rgano, tal como sucedi6 con el conflicto que se suscité con el Congre-
so de la Republica. A partir de la segunda quincena de septiembre de
1999, el trabajo de elaboracién del nuevo texto si estuvo en el centro de
la actividad de la Asamblea, pero luego fue emitida la directriz politi-
ca de someterlo a referendo en diciembre de 1999, aunque entonces no
vencia el lapso de seis meses previsto en las bases comiciales, lo que
precipité las deliberaciones.

Ello, sumado a factores como la escasa articulacién entre las Comisio-
nes creadas por la Asamblea para adelantar la preparacién de las nor-
mas correspondientes a cada una de las materias definidas, hizo de la
Constitucién un documento inacabado, que sufrié sucesivos ajustes,
de forma y contenido, después de su sancién por la plenaria de la Asam-
blea Nacional Constituyente e incluso de su aprobacién popular me-
diante referendo, hasta llegar a su reimpresién “por error material del
ente emisor” el 24 de marzo de 2000.

Los aspectos mads objetables de la Constitucién son aquellos relativos a
la estructura institucional y a la filosofia constitucional, especialmente
cuando han significado una negacién de los avances obtenidos en nues-
tra cultura politico-constitucional. Aqui residirdn las principales pro-
posiciones de reforma constitucional que serdn expuestas, a las cuales
se afiaden otras de suma importancia para mejorar la regulacién conte-
nida en la Constitucién, que se nutren de la experiencia acumulada des-
pués de haber transcurrido més de cinco aflos de su entrada en vigor.
Serdn formuladas con arreglo a sus respectivos 4mbitos temadticos.

La via que deba ser seguida para introducir las modificaciones plan-
teadas dependera de la amplitud y profundidad de las reformas que
las circunstancias politicas permitan promover. La incorporacién
de las aqui sefialadas en principio no exigiria de una Asamblea Na-
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cional Constituyente, si prevalece una interpretacion restrictiva de
los limites que el articulo 342 de la Constitucién impone al proce-
dimiento de la reforma constitucional, segin el cual la misma no
puede alterar “la estructura y principios fundamentales del texto
constitucional”. A nuestro juicio, ninguna de las reformas que a con-
tinuacién serdn esbozadas afecta los principios fundamentales de
la Constitucién, frase que ha de entenderse referida a los enunciados
en su Titulo I. Al contrario, en ocasiones conducen a su plena rea-
lizacién y a una mayor coherencia del texto constitucional con esos
principios capitales. Asi, por ejemplo, el restablecimiento del bica-
meralismo salvarfa la contradiccién en que incurri6 el constituyen-
te al suprimir el Senado —en lugar de reformarlo—, después de haber
proclamado, en uno de los principios fundamentales de la Consti-
tucion, el cardcter federal del Estado (art. 4). I[gualmente, la previ-
si6n expresa de la prohibicién de deliberancia de la Fuerza Armada
Nacional propenderia a la plena vigencia del principio democratico
que la Constitucién, en su Titulo I y a lo largo de su articulado, re-
conoce.

El concepto de “estructura fundamental”, que se erige como otra barre-
ra para los cauces ordinarios de reforma —la enmienda o la reforma pro-
piamente dicha—, ha de interpretarse que se circunscribe a la clasifi-
cacidén de las ramas del poder ptblico que establece y, tal vez, a la di-
visién general del documento constitucional. Ello impediria quiz4 la
supresién del Poder Ciudadano como rama especifica del Poder Puibli-
co Nacional, por lo que sélo la realizacién de esta modificacién estaria
reservada a una Asamblea Nacional Constituyente.

ORGANIZACION Y ATRIBUCIONES DEL PODER EjJECUTIVO NACIONAL

LA ELECCION DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA,
EL PERIODO PRESIDENCIAL Y LA REELECCION

Un tema bastante debatido con motivo del proceso constituyente fue la
conveniencia de exigir una mayoria absoluta o especial para acceder a
la Presidencia de la Republica. Laregla corriente en nuestro sistema ha
sido la de la mayoria relativa como requisito suficiente para la eleccion,
lo cual habia dado lugar a situaciones en que un candidato obtenia la
Presidencia con cerca del 30% de los sufragios.

Con el fin de dotar al Presidente de mayor legitimidad y autoridad de-
mocrdatica para la gestién gubernamental se habia planteado la posibi-
lidad de adoptar férmulas empleadas en otros ordenamientos, que pre-
vén la doble vuelta electoral en caso de que ninguno de los candidatos
alcance en la primera la mayoria absoluta de los votos emitidos, u otra
mayoria especial, superior a la relativa, con el objeto de asegurar que
la eleccién evidencie un amplio apoyo, y sobre todo, un nivel de recha-
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zo no tan alto del electorado.® La modalidad més extendida es la del
ballotage francés, en la que de no obtener ningin aspirante la mayoria
absoluta de los sufragios, compiten en la segunda vuelta los dos candi-
datos con mayor votacién en la primera. Pero algunos paises latinoa-
mericanos, como Argentina, Nicaragua, Costa Rica y Ecuador, exigen
una mayoria superior a la relativa pero inferior a la absoluta para ganar
la Presidencia en la primera vuelta. En Argentina, por ejemplo, se re-
quiere de una mayoria del 45% de los votos vélidos, o del 40% si exis-
te un 10% o mds de diferencia respecto del segundo candidato mds vo-
tado. En la primera discusién del proyecto de Constitucién se incorpo-
r6 una férmula cercana a esta tltima, pero luego fue abandonada, por
razones “estrictamente electorales y circunstanciales de la fuerza po-
litica mayoritaria”.”

Es aconsejable, pues, retomar la discusién sobre la mayoria exigida para
la eleccion del Presidente, a fin de dar mayor solidez a la legitimidad
popular del candidato electo y para evitar situaciones de inestabilidad
derivadas de la ocupacién de la primera magistratura ejecutiva por una
persona que cuente con un fuerte rechazo de una porcién elevada del
electorado.

Mayor trascendencia que la anterior tiene a nuestro juicio la regulacién
de la duracién del periodo presidencial y de la reeleccién. Tal como an-
tes se afirmd, la Constitucién de 1999 quebrant6 consensos bésicos al
extender el periodo presidencial a seis afios y permitir la reeleccién in-
mediata.® Para corregir este exceso del constituyente, cabria pensar en
volver a laregulacién de la Constitucién de 1961, con un periodo de cin-
co aflos y la prohibicién de la reeleccién durante los dos periodos si-
guientes. No obstante, la aplicacién de estas reglas durante la vigencia
de esa Constitucién dejé en evidencia que la propensién histérica al cau-
dillismo y al continuismo politico es tan fuerte entre nosotros que ni si-
quiera el paso de diez afios es suficiente para presumir el ocaso del lide-
razgo de quien fuera Presidente y el ascenso de las figuras de relevo.

Por eso, parece preferible optar por la prohibicién absoluta de la reelec-
ci6én, con un periodo de cinco afios, aunque se ha ido extendiendo la
opinién de admitir la reeleccién inmediata, por una sola vez, siempre
que el mandato presidencial se reduzca a cuatro afios, tal como se es-
tablece en los Estados Unidos.® En este tltimo supuesto habria que me-
ditar sobre la conveniencia de mantener la figura del referendo revo-

6 Molina Vega, José Enrique (2000). Sistema electoral y proceso constituyente. £/

nuevo Derecho constitucional venezolano. Caracas: UCAB, pp. 623y ss.

fdem, p. 625.

8 Alrespecto cfr. Casal H., Jestis M. y Chacon H., Alma (2002). Posibilidades de una

Constitucion. SIC, junio, 645, encarte 5, p. 5.
Ibidem; cfr. también Ayala Corao, Carlos (2002). Hacia una agenda de cambios con-

sensuados inmediatos a la Constitucion de 1999 para la profundizacion de la demo-
cracia, SIC, septiembre-octubre,s 648, encarte 8, p. 5.
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catorio, dado que en el término de cuatro afios el elector tendria la
oportunidad de evaluar la gestién del gobernante y de proceder even-
tualmente a su sustitucién.

LA FIGURA DEL VICEPRESIDENTE EJECUTIVO

Siguiendo parcialmente las recomendaciones surgidas de los estudios
de la COPRE, el constituyente opt6 por introducir mayores elementos
de parlamentarismo a los que ya estaban presentes en la Constitucién
de 1961, pero manteniendo el sistema de gobierno presidencial. Las
propuestas formuladas hasta 1999 que apuntaban en esta direccién
planteaban la creacién de un Primer Ministro o de un Primer Ministro
Ejecutivo. Algunas de ellas se inclinaban por la instauracién de un sis-
tema semipresidencial (o semiparlamentario), al estilo de la V Repi-
blica francesa después de la reforma constitucional de 1962.

La Asamblea Nacional Constituyente prefirié en cambio incorporar la
figura del Vicepresidente Ejecutivo, la cual quedé perfilada como un
hibrido en el que se combinan elementos propios de la relacién del Pre-
sidente con sus mds cercanos colaboradores, los Ministros, y elementos
del sistema parlamentario. Incluso, se le otorga una atribucién carac-
teristica del Vicepresidente en los sistemas presidenciales, la de suplir
las faltas temporales y, en ciertos supuestos, las faltas absolutas del Pre-
sidente.

El Vicepresidente Ejecutivo es un funcionario de libre nombramiento
y remocién del Presidente de la Repiblica, no es electo junto con el
Presidente como ocurre en otros regimenes presidenciales. Tampoco
se requiere de la confianza del parlamento para su designacién, como
es usual en los regimenes de corte parlamentario, con relacién al Pri-
mer Ministro o figura equivalente. De ahi que el Vicepresidente Ejecu-
tivo sea una figura muy préxima a los Ministros de nuestra tradicién
presidencial, pero se distingue de ellos porque estd llamado a ser el de
contactos m4és estrechos con el Presidente, en su condicién de “colabo-
rador inmediato” (art. 238), y el coordinador de la Administracién Pu-
blica Nacional, entre otras atribuciones que la Constitucién le confiere
(art. 239). Sus funciones, globalmente consideradas, no permiten afir-
mar que la creacién del Vicepresidente Ejecutivo haya implicado un
cambio sustancial en nuestro sistema de gobierno ni su transformacién
en un modelo semipresidencial. El Poder Ejecutivo Nacional sigue sien-
do monocéfalo, dado que el Presidente de la Reptblica es, a la vez, Jefe
de Estado y de Gobierno, ademés de Comandante en Jefe de la Fuerza
Armada Nacional.

Un aspecto de la regulacién sobre el Vicepresidente Ejecutivo con el
cual pareciera que el constituyente quiso dar un paso cualitativo ha-
cia férmulas semipresidenciales o semiparlamentarias consiste en que
después de tres mociones de censura contra el Vicepresidente Ejecu-
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tivo que acarreen su remocién, formuladas en un mismo periodo, el
Presidente estd facultado para disolver la Asamblea Nacional (art.
240). Sin embargo, esta faceta parlamentaria del Vicepresidente Eje-
cutivo es basicamente decorativa, pues dificilmente se dardn en la
préctica los supuestos para la activacién de la potestad de disolucién,
al exigirse una votacién de las tres quintas partes de los miembros de
la Asamblea Nacional para que tal remocidén se produzca. Ademds, la
regulacién constitucional estd mal concebida, porque el Vicepresi-
dente Ejecutivo depende de la confianza del Presidente de la Rept-
blica y no de la de la Asamblea Nacional, y la potestad de disolucién
tiene sentido en los regimenes parlamentarios por ser correlativa a la
facultad del parlamento de provocar la dimisién del gobierno, mien-
tras que en nuestro sistema la jefatura del gobierno sigue reposando
en el Presidente de la Reptiblica. Conviene no olvidar que el Vicepre-
sidente Ejecutivo carece en nuestro sistema de peso politico propio,
pues su designacién y permanencia en el cargo depende del Presiden-
te, salvo el caso puramente hipotético de la mocién de censura, y los
planes que desarrolle han de estar dirigidos a cumplir las politicas
generales trazadas por el Presidente y han de contar con la anuencia
del mismo.

La confusién del constituyente en torno a la naturaleza del Vicepresi-
dente Ejecutivo se hace igualmente patente cuando se dispone que éste
puede, hasta por dos afios, llenar faltas absolutas del Presidente de la
Republica (art. 233), lo cual hubiera tenido sentido si aquel hubiese sido
electo popularmente, como se prevé en otros regimenes presidenciales,
pero no si se trata de un alto funcionario de la exclusiva confianza del
Presidente. Esta regulacion, en s{ misma antidemocrética, conduciria
a situaciones insostenibles cuando la falta absoluta del Presidente se
deba, por ejemplo, a un referendo revocatorio mediante el cual el pue-
blo haya censurado la gestiéon gubernamental en la que el Vicepresi-
dente participé.

Es preciso repensar el papel del Vicepresidente Ejecutivo en el sistema
constitucional. Es posible mantener la figura, pero equipardndola a los
Ministros en lo que ataiie a los efectos de la mocion de censura, y eli-
minando su atribucién de suplir, hasta por dos afios, ausencias abso-
lutas del Presidente. S6lo le corresponderia llenar faltas absolutas del
Presidente con caricter interino, mientras el pueblo, o la Asamblea si
estd proximo a concluir el periodo presidencial, elige a quien deba ejer-
cer la Presidencia. La eleccién popular del Vicepresidente es una op-
cién digna de consideracidn, la cual posibilitaria que estuviere facul-
tado para cubrir faltas absolutas del Presidente por un periodo como el
seflalado. No obstante, en nuestro medio dicha eleccién popular, que
implicaria la supresién de la potestad presidencial de libre remocién,
podria desembocar en roces o rivalidades politicas indeseables.
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Tampoco nos parece plausible la tesis de avanzar resueltamente hacia
el parlamentarismo, mediante el establecimiento de un alto funciona-
rio ejecutivo que dependa de la confianza parlamentaria para su desig-
nacién y permanencia en el cargo, cuya dimisién a causa de una mo-
cién de censura aprobada por una mayoria absoluta del parlamento
pudiera desencadenar la disolucién del cuerpo. La fortaleza de la tra-
dicién presidencial en Venezuela impediria el funcionamiento adecua-
do de un modelo asf, muy cercano al sistema de la V Repiiblica france-
sa. Somos partidarios de la racionalizacién o moderacién de nuestro
presidencialismo, pero no tanto mediante su adscripcién al sistema se-
mipresidencial (o semiparlamentario), sino principalmente por medio
de la profundizacién de la descentralizacidn, y del fortalecimiento de
los contrapesos y equilibrios politicos.

LA REGULACION DE LAS FALTAS ABSOLUTAS DEL PRESIDENTE Y DE LA FORMA DE SUPLIRLAS

Como ya adelantamos en el apartado anterior, la suplencia de las faltas
absolutas del Presidente adolece de numerosas fallas. La ya mencionada
se refiere al contrasentido que significa, en términos democraticos, que
un funcionario de libre nombramiento y remocién por el Presidente pue-
da cubrir sus ausencias absolutas durante los dos iltimos afios del perio-
do correspondiente, si en este lapso se produce la falta absoluta. El con-
trasentido es atin mayor si pensamos, como antes advertimos, que la fal-
ta absoluta del Presidente puede obedecer a un referendo revocatorio, que
en principio supone un rechazo popular a la gestién presidencial, en la
que el Vicepresidente Ejecutivo generalmente habré jugado un papel re-
levante. De ahi que deba preverse, de mantenerse el Vicepresidente Eje-
cutivo con su actual configuracién, que se realicen nuevas elecciones, a
menos que la falta presidencial ocurra en el dltimo afio del periodo, co-
rrespondiendo en este caso a la Asamblea Nacional hacer la eleccién de
quien deba ejercer la Presidencia hasta la finalizacién del periodo.

Por otro lado, nada dice la Constitucién sobre la forma de llenar la fal-
ta absoluta del Presidente cuando el Vicepresidente Ejecutivo también
estd ausente. Por ello, la Constitucién debe prever una cadena en la su-
cesién més completa, como lo hacia la de 1961, determinando que en
ausencia del Vicepresidente Ejecutivo la falta del Presidente ha de cu-
brirla el Presidente de la Asamblea Nacional o, en su defecto, el Presi-
dente del Tribunal Supremo de Justicia, mientras se procede a suplir
la falta absoluta.

LAS FACULTADES NORMATIVAS DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

La Constitucién de 1999 amplié de manera exorbitante los poderes nor-
mativos del Presidente de la Reptblica fundados en la aprobacién por
el érgano legislativo nacional de una ley habilitante. Ciertamente, el
numeral 8 del articulo 236 de la Constitucién faculta al Presidente para
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dictar, en Consejo de Ministros, decretos con fuerza de ley, cuando haya
sido autorizado mediante ley habilitante. Complementando este pre-
cepto, el articulo 203 de la Constitucién determina los contenidos ne-
cesarios de toda ley habilitante y contempla la mayoria calificada re-
querida para su sancién. Sin embargo, no se establece el dmbito mate-
rial de dichas leyes, a diferencia de la Constitucién de 1961 que las
circunscribia a la materia econémica y financiera.

La praxis institucional evidencid, durante la vigencia de la Carta Fun-
damental de 1961, que a menudo las leyes habilitantes y los decretos-le-
yes respectivos sobrepasaron la esfera de lo estrictamente econémico o
financiero, pero ello no desvirtida el sentido de la delimitacién constitu-
cional, a nuestro juicio acertada, pues es en tales materias que puede
justificarse una autorizacién o delegacion de la Asamblea Nacional a fa-
vor del Presidente. La Constitucién de 1999 fue en cualquier caso dema-
siado lejos al suprimir todo condicionamiento relativo a la materia regu-
lada. Algunas restricciones a la delegacion legislativa pueden ser fijadas
por via interpretativa, pues hay esferas en las que la Constitucién exige
la intervencién normativa de la Asamblea Nacional: la aprobacién de la
ley de presupuesto o de una ley de amnistia. Pero fuera de estos supues-
tos u otros andlogos existe una enorme indeterminacion.

La imposicién de limites materiales a los decretos-leyes es un corola-
rio del principio democratico. No debe olvidarse que los decretos emi-
tidos con fundamento en una ley habilitante tienen un caracter extraor-
dinario, por cuanto suponen una delegacién que efectia el legislador
sobre la principal facultad que la Constitucion le otorga: la de legislar.
Tal extraordinariedad resulta ain mayor cuando dichos decretos pre-
tenden imponer limitaciones al goce o ejercicio de derechos constitu-
cionales o derechos humanos, pues ello estd en principio reservado al
cuerpo plural, deliberante y representativo competente para legislar.
En este sentido apuntan diversos pronunciamientos de la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos.*

Por tanto, debe restablecerse la limitacién de las leyes habilitantes al
campo econémico o financiero, y prohibirse su utilizacién para la res-
triccién de derechos humanos, lo cual comprende la previsién de de-
litos o penas privativas de la libertad. Adicionalmente, ha de excluirse
de manera expresa la posibilidad de que las leyes habilitantes y los de-
cretos-leyes dictados con base en ellas regulen materias reservadas a
las leyes orgdnicas, lo que ha sido lamentablemente admitido por la ju-
risprudencia de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justi-
cia," desnaturalizdndose asf esa categoria de leyes.

10 Cfr., por todos, la Opinion Consultiva 0C-6/86, del 9 de mayo de 1986, relativaa La

expresion leyes en el articulo 30 de la Convencion Americana sobre Derechos Huma-
nos; vid., igualmente, Ayala Corao, idem, p. 6.

Cfr. la sentencia N° 1716, del 19 de septiembre de 2001.
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ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DEL PODER LEGISLATIVO NACIONAL

LA ESTRUCTURA DEL ORGANO LEGISLATIVO NACIONAL

Un gran desacierto de la Constitucién de 1999 fue haber eliminado la
estructura bicameral del parlamento. Contrariando nuestra tradicién
constitucional y la de las principales democracias occidentales, el cons-
tituyente opté por una asamblea unicameral, sin mayor fundamenta-
cién y apoydndose irreflexivamente en simples lugares comunes como
la necesidad de reducir el costo derivado del funcionamiento de una
institucién frecuentemente calificada de ineficiente, o de acelerar el
procedimiento de aprobacién de las leyes.

Esa decisién fue regresiva en clave democréatica y federal. La historia
ensefia que generalmente han sido regimenes de signo personalista o
autocratico los que se inclinan por parlamentos unicamerales, a pesar
de los antecedentes de bicameralismo de los respectivos paises. Ello se
explica porque tales parlamentos son con frecuencia més faciles de
controlar por el poder ejecutivo. Asi lo demuestra la supresién del bi-
cameralismo en la Constitucion francesa de 1848, tras el ascenso al po-
der de Luis Napoleén —luego coronado como Napoleén 11—, al igual que,
para citar una experiencia més cercana, la irrupcién de Fujimori en
Pert y la instauracién de un parlamento unicameral en la Constitucién
peruana de 1993. Junto al factor sefialado, la instauracién de un parla-
mento unicameral obedece a menudo a situaciones de desgaste o dete-
rioro de la institucionalidad democrética, en las cuales la instancia
democrética por excelencia pierde fuerza o legitimidad frente a lide-
razgos carisméticos emergentes.

Aunque el surgimiento del bicameralismo en Inglaterra respondié més
a circunstancias histéricas que a planteamientos conceptuales, la ge-
neralizacién del modelo se debe a razones de distinta indole. La pri-
mera es que permite una revisién mds completa de los proyectos de
ley,*? lo cual se refiere no s6lo al nimero total de lecturas o discusiones
a las que quedan sometidos, sino también a la diversidad de las épticas

Tovar, Orlando (1973). Derecho Parlamentario. Caracas: UCV, p. 18; Biscaretti di
Ruffia (1987). Derecho Constitucional. Madrid: Tecnos, p. 298.

13 Alexis de Tocqueville, al referirse a los debates preparatorios de la Constitucion fran-

cesa de 1848, que establecié un parlamento unicameral, supo plantear certeramen-
te los términos de la cuestion: “Hubo, sin embargo, una gran discusion. Se centré
en el sistema de la cdmara Unica. En realidad, los dos bandos en que secretamente
se dividia la Comision no se enfrentaron ni se atacaron mas que aquella tnica vez.
Y no se traté tanto de las dos camaras como del cardcter general que debia darse a
la nueva gobernacion: ;se deseaba perseverar en el sistema practico y un poco com-
plicado de los contrapesos, y colocar a la cabeza de la republica unos poderes con-
tenidos y moderados, y, por lo tanto, prudentes y reflexivos, o se debia emprender el
camino contrario y adoptar la teoria mas simple, segun la cual se entregan los asun-
tos publicos a un solo poder, homogéneo en todas sus partes, sin diques, y, por con-
siguiente, impetuoso en su andadura, e irresistible? Ese fue el fondo del debate.
Aquella cuestion general habria podido presentarse a propésito de muchos otros ar-
ticulos, pero se habia centrado, mejor que en ninguna otra parte, en la cuestion par-
ticular de las dos camaras”. Recuerdos de la Revolucion de 1848. (1994). Madrid:
Trotta, p. 184.
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desde las que son examinados, ello en virtud de las diferencias a me-
nudo existentes en cuanto a las condiciones requeridas para la integra-
cién de cada Cadmara, siendo normalmente la Cdmara alta o Senado un
cuerpo que reine mayor madurez y en el que se atemperan muchos de
los encarnizados debates de la Cdmara baja.

La segunda radica en que el funcionamiento de dos Cdmaras propicia
ciertos controles o equilibrios interorgdnicos™ acordes con la idea de
pesos y contrapesos que nutre al Estado de Derecho, sobre todo cuando
las Cdmaras, en lugar de ser gemelas o simétricas, responden a reglas
o periodos de integracién no coincidentes. Los parlamentos unicame-
rales son en cambio mds vulnerables a eventuales intentos guberna-
mentales de subyugarlos, cuando no se colocan, a causa de su compo-
sicién, espontdneamente en una postura servil respecto del poder eje-
cutivo. Los contrapesos que el bicameralismo es capaz de propiciar se
aplican no sélo respecto del poder ejecutivo, sino también dentro del
mismo poder legislativo, ya que histéricamente el parlamento unica-
meral puede degenerar més facilmente en un gobierno de asamblea,
igualmente indeseable en la Democracia constitucional. Por otro lado,
el bicameralismo ofrece méas posibilidades de control social sobre la
tarea legislativa y de participaciéon en la formacién de las leyes.™

Finalmente, en el caso de los Estados federales o compuestos, el bica-
meralismo permite que en una de las Cdmaras estén representados los
Estados en igualdad de condiciones, mientras que la otra representa al
pueblo en su conjunto y, en consecuencia, las regiones mds pobladas
tienen mayor presencia y peso politico.

En Venezuela la adopcidén del bicameralismo desde la primera de nues-
tras Constituciones, en 1811, obedecid principalmente a la forma fede-
ral del Estado, que estuvo a su vez influenciada por la Constitucién de
los Estados Unidos de América y por la propia realidad sociolégica y
politica entonces imperante, dadas las peculiares relaciones entre las
Provincias que integraron la Reptblica, las cuales sélo desde 1777 ha-

14 Al respecto, Juan Francisco Lloan ha sostenido con acierto: “Puntal esencial de la

democracia ha sido la segunda camara al permitir la proteccion de la democracia
alertando al pueblo contra los peligros que amenazan sus libertades. La existencia
de una segunda camara puede impedir que las leyes sean sancionadas sin el control
de la opinion publica. Es aqui donde aparece el inconveniente mayor y mas catego-
rico al unicameralismo o monocameralismo: este sistema permite la adopcion de una
ley en algunas horas sin ningtin control de la opinién publica durante los debates
parlamentarios. La ‘segunda’ discusion no garantiza nada; es un saludo a la bande-
ra. Si el gobierno y la cdmara Unica estan entendidos, toda democracia puede ser
suprimida en una sola jornada por el voto de un solo texto antes de que el pueblo
soberano haya comenzado a estar informado al respecto. Obviamente, toda mayoria
puede abusar de su poder y ser llevada a adoptar en algunos instantes textos extre-
madamente delicados o peligrosos para la democracia. Al contrario, si existe una
segunda camara, aunque sus poderes sean extremadamente reducidos, no es posi-
ble no darle un término de por lo menos algunos dias para examinar cada texto, y es
precisamente este término que permite que sea advertida la opinion publica de al-
guna amenaza que se pueda cernir sobre las libertades fundamentales. Asi las dife-
rentes organizaciones por las cuales se expresa la opinion publica de la sociedad
civil podran manifestar su acuerdo o desacuerdo”. Bicameralismo y Democracia, tra-
bajo inédito.
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bian formado una unidad politico-militar. En la evolucién de nuestro
constitucionalismo a esta justificacién original se han sumado otras
semejantes a las antes sefialadas.

Consideramos fundamental restablecer la férmula bicameral,'® para ser
coherentes con la definicién del Estado como federal. La Constitucién
de 1961, pese a que para algunos no pasaba de ser centro-federal, ase-
guraba a los Estados igual presencia en el Senado y, con ello, les garan-
tizaba una participacién en el proceso de formacién de las leyes, en la
eleccién de altas autoridades e incluso en la reforma de la Constitucién.
Nada de esto ocurre en la Constitucién vigente, que pretende perfilar
a la Asamblea Nacional como un cuerpo de representacién del pueblo
y de los Estados en su conjunto (art. 201, en concordancia con el 186),
pero sin conservar la igualdad entre los Estados, pues en los de mayor
poblacioén se eligen més Diputados. Adicionalmente, el bicameralismo
es importante para mejorar la elaboracién de las leyes y dar mayores
oportunidades para la participacién ciudadana en su procedimiento
de formacion, y propicia los pesos y contrapesos indispensables en un
Estado democratico de Derecho.

Para que los objetivos indicados puedan alcanzarse cabalmente es pre-
ciso que la Constitucién refleje diferencias entre las Cdmaras, evitando
que el Senado sea una simple reproduccién de la Cdmara de Diputados.
La sola existencia de un ntimero igual de representantes, generalmen-
te de dos Senadores, que sean elegidos en cada Estado marca una dife-
rencia desde el punto de vista de la integracién y de los efectos del sis-
tema electoral, a lo cual se afiadia, en la Constitucién anterior, la exi-
gencia de haber alcanzado los treinta afios de edad, frente a los vein-
tiuno requeridos para integrar la Cdmara baja.

Pero a nuestro juicio han de agregarse otras, cénsonas con las finalida-
des antes enunciadas. En primer lugar, conviene que el periodo de los
miembros de la Cdmara de Diputados y de los del Senado, cuyos inte-
grantes serfan elegidos por sufragio directo, no sea coincidente. El pe-
rfodo presidencial, de cuatro o cinco afios, coincidiria con el de la Cé-
mara de Diputados, pero el de los Senadores seria méds largo, de seis u
ocho afios, previéndose la renovacién parcial del cuerpo. Esto procura
que el Senado pueda tener una composicién politica distinta a la de la
otra Cdmara, fomentdndose as{ los equilibrios politicos y la cultura de
la deliberacién democratica y de la bisqueda de acuerdos. Esta solu-
cién no deberia suscitar un particular temor de inestabilidad o ingo-
bernabilidad, como lo demuestra el Derecho comparado. Tanto en sis-
temas parlamentarios como presidenciales los Senadores, o los miem-
bros de la Cdmara de representacion territorial, tienen con frecuencia

15 Vid. Casal y Chacon, op. cit,, p. 5; Ayala, Carlos, “Hacia una agenda de cam-

bios...”, p. 7.

458



un periodo més prolongado que el de los miembros de la Cdmara de
Diputados y la renovacidén del cuerpo se produce generalmente de ma-
nera parcial, mientras que esta Cdmara se renueva casi siempre inte-
gralmente.'®

Ademds, para evitar eventuales situaciones de bloqueo institucional,
podria introducirse una norma similar a la prevista en la Constitucién
de 1961 (art. 167), segin la cual las discrepancias entre las Cdmaras
surgidas en el procedimiento de formacidn de las leyes, tras la devolu-
cién del proyecto a la Cdmara de origen con modificaciones, desembo-
can en una sesién conjunta, en la cual se resuelven las diferencias por
mayoria de votos. Que el Senado no ostente en este caso un poder ab-
soluto de veto no desvirtia surazén de ser como factor de contrapeso.’”
Adicionalmente, si corresponde al Senado iniciar la discusién de los
proyectos de ley relativos al federalismo o la descentralizacion se re-
forzaria, en estos dmbitos, su posicién institucional.

En segundo término, el Senado podria ostentar atribuciones especiales
vinculadas al desarrollo del proceso de descentralizacién, tales como
ser la Cdmara en que debe iniciarse la discusién de los proyectos de ley
relativos a esta materia y en la que deben realizarse debates periédicos
sobre la situacién del federalismo y la descentralizacién en el pafs.

LA FORMACION DE LAS LEYES

Recogiendo una figura que exhibié importantes logros durante la vi-
gencia de la Constitucién de 1961, en el marco de un Congreso bicame-
ral, es recomendable crear una Comisién Legislativa dentro del parla-
mento, que pueda ser facultada por las Cdmaras en sesién conjunta para
discutir y aprobar determinados proyectos de ley, los cuales deberdn
ser sometidos a la consideracién final de las CAmaras reunidas en se-
sién conjunta, a las que corresponderia acordar su sancién. Este meca-
nismo resulté provechoso para la elaboracién de textos legales de gran
extension o complejidad técnica.

LOS PODERES DE CONTROL

La regulacion de la Constitucién y del Reglamento Interior y de Deba-
tes de la Asamblea Nacional con relacién a las facultades de control e
investigacion es en términos generales adecuada y suficiente. No obs-
tante, una mejora sustancial que es aconsejable incorporar es la de per-
mitir que una minoria significativa de la Cdmara pueda crear comisio-
nes de investigacion sobre la actuacién del Poder Ejecutivo Nacional,

16 Como ejemplos de parlamentos bicamerales con periodos distintos para los integran-

tes de cada Camara vid. las Constituciones de Argentina, Brasil, Chile, Francia y
México. Esta es en parte la situacion de Alemania y Austria, en virtud de la peculiar
composicion del Consejo o Camara Federal

17 Burdeau, Georges, Hamon, Francis y Troper, Michel (1995). Droit Constitutionnel.

Paris: LGDJ, p. 132.
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o acordar que sean adelantadas tales investigaciones por las Comisio-
nes Permanentes, lo cual comprende la aplicacién de los medios de
control o informacién correlativos, tales como las convocatorias, inter-
pelaciones o preguntas.

Es sobradamente conocida la resistencia de las mayorias proguberna-
mentales, de ayer y de hoy, a autorizar comisiones o medios de inves-
tigacién sobre temas que toquen aspectos sensibles de la gestién oficial,
lo cual ha conducido en ocasiones a obstaculizar el funcionamiento
del parlamento, en menoscabo de la transparencia que ha de presidir
el manejo de los asuntos puiblicos y en detrimento del control demo-
cratico que los ciudadanos ejercen a través de sus representantes. De
ahi que se proponga incluir en la Constitucién una norma similar a las
existentes en la Constitucién alemana (art. 44) y en el Reglamento del
Congreso peruano (art. 88), segtin las cuales una porcién significativa
pero no mayoritaria de los miembros de la Cdmara —la cuarta parte o
un 35% de sus integrantes, respectivamente—, puede obligar a ésta a la
creacién de comisiones de investigacidn.

LA REGULACION DE LAS LEYES ORGANICAS

Una materia que exige una revisién profunda es la regulacién de las le-
yes orgdnicas. La Constitucién de 1961, inspirdndose en la de la V Rept-
blica francesa, adopté el tipo normativo de la ley orgénica, y distinguié
entre las que lo eran por determinarlo una disposicién constitucional
(denominacién constitucional) y las que lo eran por haber sido califica-
das asi por cada una de las Cdmaras (investidura parlamentaria). Algu-
nos tratadistas advirtieron sobre lo confuso de la regulacién constitucio-
nal, que fue mds alld de lo establecido en la normativa que le sirvié de
modelo, especialmente en lo que atafie a las leyes orgdnicas por investi-
dura parlamentaria. En la practica legislativa se abus6 de la categoria de
la ley orgénica, que terminé perdiendo un contenido definido, pues su
existencia dependia simplemente de la voluntad del Congreso y no de
criterios materiales, a pesar de que la doctrina y la jurisprudencia pro-
curaron introducir limites sustantivos, sin mucho éxito.

Con el objeto de corregir esta desviacién, la Comisién Bicameral para
la Revisién de la Constitucién propuso, en 1992, modificar el régimen
constitucional de las leyes orgdnicas, mediante la introduccién de cier-
tas limitaciones materiales y de un procedimiento mds agravado para
la calificacién de un proyecto de ley como orgdnico, ademads de prever-
se el control automatico u obligatorio de la Corte Suprema de Justicia
sobre la constitucionalidad de su cardcter orgdnico.

Basdndose en esta propuesta, la Constitucién de 1999 circunscribi6 las
leyes organicas a las que ella as{ denomina en disposiciones especifi-
cas, a las dictadas para organizar los poderes publicos o para desarro-
llar derechos constitucionales y a las que sirven de marco normativo
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a otras leyes (art. 203). Todas éstas, salvo las primeras, deben ser cali-
ficadas como tales por la Asamblea Nacional al admitirse el respectivo
proyecto de ley, por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes, y quedan sujetas al control previo de la constitucionalidad
de su carécter orgdnico por la Sala Constitucional del Tribunal Supre-
mo de Justicia. Nada dice la norma, en cambio, sobre el efecto norma-
tivo de la condicién orgdnica de una ley, como si lo hacfan la Consti-
tucién de 1961 y el Proyecto de la Comisién Bicameral.

La aplicacién de esta regulacién constitucional ha puesto de mani-
fiesto sus deficiencias. La primera concierne a las leyes orgdnicas por
denominacion constitucional. Se trata de leyes que, por la importan-
cia de las materias que abordan, son calificadas por el propio consti-
tuyente como orgédnicas, y a pesar de ello su procedimiento de apro-
bacién y reforma es idéntico al de las leyes ordinarias, lo cual se hizo
patente al sancionarse la Ley Orgdnica del Tribunal Supremo de Jus-
ticia. Por eso, estimamos que la visién que ha dominado desde 1961
sobre este tipo de leyes debe cambiar, pues su calificacién constitu-
cional no debe eximirlas del tramite agravado previsto para las otras
modalidades de leyes orgdnicas. Dicho trdmite no irfa dirigido a in-
vestir tal ley con el cardcter orgdnico que la Constitucién ya contem-
pla, sino a asegurar que una mayoria especial del parlamento esté de
acuerdo con su contenido.

Y no sélo en este caso, sino con relacion a todas las clases de leyes or-
gédnicas, ha de modificarse su procedimiento de formacién. Su caracter
agravado ha de manifestarse no en el momento de la admisién, cuando
se desconoce la formulacién que tendrd la ley, sino en el de la aproba-
cién. De esta manera se evita que un proyecto de ley orgdnica sea ad-
mitido por una mayoria calificada de los miembros presentes del par-
lamento para luego ser sancionado por una simple mayoria y con el
rechazo de quienes votaron a favor de su admisién, ello a causa de los
cambios sufridos durante su discusién. También se evita que una mi-
noria significativa del cuerpo, ante el temor de que lo sefialado suceda,
simplemente se niegue sistemdticamente a la admisién del proyecto.

Lo mds adecuado es, pues, exigir una mayoria absoluta o calificada para
la aprobacién del proyecto de ley. Asi lo ensefia el Derecho comparado®®
y lo aconseja el concepto mismo de ley orgdnica, pues muchas veces el
constituyente reserva a leyes orgdnicas materias de cierta entidad o tras-
cendencia constitucional, sobre las cuales no fue posible alcanzar un
acuerdo en el proceso de gestacién de la Constitucién, siendo por tanto
l6gico que se requiera una expresién de voluntad especial del parlamen-
to favorable al contenido, no sélo al rango o condicién, de la ley.

Vid. el articulo 81.2 de la Constitucion espafola.
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Una solucién prudente seria la de exigir el voto de la mayoria absoluta
o de las tres quintas partes de los integrantes de cada Cdmara para la
aprobacién del proyecto y la sancién de la ley. Al aprobar el proyecto
de ley, cada Cdmara tendria que declarar expresamente su cardcter or-
gédnico, mediante la mayoria sefialada. De suscitarse discrepancias en-
tre las Cdmaras tras la devolucién del proyecto a la Cdmara de origen
con modificaciones, las mismas se resolverian en sesién conjunta, por
el voto de la mayoria absoluta, o de la mayoria calificada indicada, de
los integrantes de ambas Cdmaras. El procedimiento anterior regiria
tanto para la aprobacién como para la reforma de las leyes orgdnicas.
Sélo las leyes que hayan cumplido con este procedimiento podrian re-
gular materias constitucionalmente reservadas de modo general o es-
pecifico a las leyes orgdnicas.

Otra reforma necesaria en el 4mbito de las leyes orgdnicas es la supre-
sién de las leyes orgdnicas de indole puramente formal, carentes de
contenido definido, como lo son las que sirven de marco normativo a
otras leyes. Ademds, se eliminaria el control previo de constituciona-
lidad del carécter orgédnico de la ley, por inconveniente e innecesario,
més aun después de la delimitacién del concepto de ley orgdnica que
ha sido propuesto.

ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DEL PODER IUDICIAL

LA DESIGNACION Y REMOCION DE LOS MAGISTRADOS DEL TRIBUNAL SUPREMO DE JUSTICIA

Para asegurar que la designacién de los integrantes del Mdximo Tri-
bunal de la Republica responda a un amplio consenso entre las fuer-
zas politicas presentes en el parlamento, es importante prever que su
eleccion la realice una mayoria calificada de este cuerpo, que podria
ser de las tres quintas partes de sus miembros. De esta forma se evita
que una mayoria progubernamental determine unilateralmente la
composicion de ese Tribunal,” el cual estd llamado, entre otras fun-
ciones, a controlar la constitucionalidad de las leyes y demds actos
de igual rango y la legalidad de la actuacién administrativa. La elec-
cién de los titulares de esas altas magistraturas por mayoria califica-
da no es suficiente para impedir que se produzcan acuerdos partidis-
tas destinados a efectuar un simple reparto de cuotas dentro de esa
instancia judicial, pero acomparfiada de otras cautelas, como la parti-
cipacion de la sociedad organizada en la preseleccion de los aspiran-
tes, en los términos establecidos constitucionalmente, propicia la bis-
queda de las personas mads calificadas para el desempefio de tales
cargos.

19 Ayala, Carlos, “Hacia una agenda de cambios...”, p. 6.
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Por otro lado, la Constitucién deberfa exigir la renovacién parcial del
Tribunal Supremo de Justicia, para evitar que se produzca un cambio
abrupto al culminar el perfodo de doce afios contemplado constitucio-
nalmente, en lo concerniente a los criterios jurisprudenciales estable-
cidos. Ello permite ademds que las posibilidades de influir en la desig-
nacién de los Magistrados de este Tribunal se repartan entre sucesivas
legislaturas, en lugar de concentrarse en la mayoria existente en un de-
terminado perfodo en el parlamento.

Adicionalmente, debe suprimirse la facultad de la Asamblea Nacional
de remover por mayoria calificada a los Magistrados del Tribunal Su-
premo de Justicia, en caso de falta grave, por cuanto una condicién para
la independencia judicial es la estabilidad del juzgador, la cual se ve
comprometida cuando un cuerpo politico como el parlamento tiene la
atribucién de remover a los Magistrados que previamente ha elegido,
colocdndolos en una posicién de sujecién. Los controles que dicho Tri-
bunal ha de ejercer sobre la Asamblea Nacional y los demds 6rganos
del poder piblico pueden dar lugar a decisiones incémodas para los
actores politicos, y siempre pendera sobre los Magistrados, cual espada
de Damocles, tal facultad de remocioén.

EL GOBIERNO Y ADMINISTRACION DEL PODER JUDICIAL

En vista de los conflictos que se habian suscitado entre la Corte Supre-
ma de Justicia y el Consejo de la Judicatura en la década de los noven-
ta, con relacién al tema de la reforma judicial, algunos pensaron que
era conveniente concentrar en el Maximo Tribunal la funcién jurisdic-
cional en su mds elevado grado con la del gobierno y administracién
del Poder Judicial. La funcién disciplinaria del Consejo de la Judicatu-
ra se trasladaria a un orden especial de tribunales, la jurisdiccién dis-
ciplinaria judicial.

Estas ideas tuvieron eco en la Asamblea Nacional Constituyente, que
suprimié el Consejo de la Judicatura, previé la jurisdiccién disciplina-
ria judicial y atribuy6 al Tribunal Supremo de Justicia el gobierno y
administracién del Poder Judicial. Dicha jurisdiccién especial ya esta-
ba contemplada en el Proyecto de la Comisién Bicameral para la Revi-
sién de la Constitucion, de 1992, el cual sin embargo mantenia al Con-
sejo de la Judicatura pero con potestades limitadas al gobierno y admi-
nistracién del Poder Judicial. Tal jurisdiccién atn no ha sido creada,
pero los proyectos al respecto existentes indican que la concentracién
de funciones en cabeza del Tribunal Supremo de Justicia se acrecenta-
ria, dada la competencia que se le reconoceria como tribunal de alzada
en este dmbito.

La decisién de atribuir al Maximo Tribunal el gobierno y administra-
cién del Poder Judicial se ha revelado como sumamente desacertada.
La concentracion de poderes siempre ha de ser vista con reservas, que
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en su oportunidad expresamos, las cuales han quedado confirmadas
por las ejecutorias del Tribunal Supremo de Justicia. Dejando de lado
los excesos que han representado claras violaciones a la propia regu-
lacién constitucional, es indudable que el modelo plasmado en la
Constitucion ha erigido a dicho Tribunal en un cuerpo que intervie-
ne en todos los asuntos vinculados a la seleccién y designacion de los
jueces y que, a la vez, es requerido para pronunciarse sobre los recur-
sos interpuestos contra los actos correspondientes, que directa o in-
directamente provienen del mismo Tribunal, lo que atenta contra la
imparcialidad del juzgador y contra la confiabilidad en la adminis-
tracion de justicia. Esta concentracién competencial antes no se pre-
sentaba, pues las decisiones que en esa materia adoptaba el Consejo
de la Judicatura eran impugnables ante un érgano distinto, la Corte
Suprema de Justicia.

Por eso, se propone la creacién de un Consejo Superior de la Magistra-
tura,” que asuma el gobierno y administracién del poder judicial, el
cual serfa una instancia participativa de fijacién de politicas en la que
tendrian representacién las universidades, las organizaciones no gu-
bernamentales de derechos humanos y otras organizaciones sociales
vinculadas a la administracién de la justicia, y en la que también in-
tervendrian voceros de los entes puiblicos pertenecientes al sistema de
justicia, como el Tribunal Supremo de Justicia, el Ministerio Ptblico,
y el servicio auténomo de la Defensa Publica, entre otros. Las politicas
relativas al gobierno y administracién del sistema de justicia formula-
das por dicho Consejo serian ejecutadas por las unidades que legal y
reglamentariamente le sean adscritas, lo cual comprenderia a la Escue-
la de la Magistratura.

El Consejo Superior de la Magistratura no intentaria replicar al antiguo
Consejo de la Judicatura, cuya partidizacién condujo a su desprestigio,
ya que no serfa un 6rgano controlado por las ramas ejecutiva y legisla-
tiva del poder publico, ni por los partidos politicos, sino una instancia
absolutamente independiente y reforzada por la participacién de la so-
ciedad organizada. Ademds, a este Consejo sélo corresponderia la se-
leccién y designacion de los jueces, no su suspensién o remocion, las
cuales, al igual que las restantes sanciones disciplinarias, estarian re-
servadas a la jurisdiccién disciplinaria judicial.

C) LA ORGANIZACION DE LA JURISDICCION CONSTITUCIONAL

Con apoyo en propuestas doctrinales y normativas precedentes, la Cons-
titucion de 1999 cred la Sala Constitucional dentro del Tribunal Supre-
mo de Justicia, con la finalidad de encomendarle las atribuciones que
antes ejercia la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia para el con-

Vid. Casal H., Jesus, M. y Chacén H., Alma (2003). Evolucién del sistema judicial
venezolano: ;Un ciclo de reformas inconclusas? SIC, diciembre, 660, p. 448.
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trol concentrado de la constitucionalidad de las leyes, asi como otras
propias de la jurisdiccién constitucional en el Derecho comparado.

Ello signific6 un avance para nuestro sistema de justicia constitucio-
nal, al instaurarse en la cispide de este sistema un érgano judicial es-
pecializado en la materia constitucional, dotado de importantes com-
petencias y de la facultad de establecer interpretaciones vinculantes
de la Constitucién. Algunas de estas competencias propenden ademas
a una ordenacidn o racionalizacién de nuestro sistema mixto o integral
de control.

Pero la actuacién de la Sala Constitucional y, particularmente, el al-
cance que ha conferido a sus atribuciones, ha suscitado una crisis den-
tro del modelo plasmado en la Constitucidn, en el cual la Sala Consti-
tucional ostenta el mismo rango que las demds, aunque sus interpreta-
ciones constitucionales sean obligatorias para las demds. La Sala se ha
erigido en un Tribunal Constitucional omnipotente dentro del Tribu-
nal Supremo de Justicia, con todos los conflictos actuales y potenciales
que ello implica.

Esta tendencia resulta de momento dificil de revertir, y lo inico que
estd en manos de la academia es la critica racional de la concentra-
cién competencial emprendida por dicha Sala. Sin embargo, en cir-
cunstancias distintas a las actuales, que estén dominadas por el
principio democrético y por la voluntad de garantizar la plena vi-
gencia de los derechos humanos, serd necesario discutir sobre la
conveniencia de adoptar definitivamente la figura del Tribunal Cons-
titucional en Venezuela, lo cual permitiria sincerar la regulacién
constitucional y, a la vez, sefialar algunos limites a la actuacién de
dicho Tribunal. En un contexto, por tanto, diferente, y con apoyo en
un amplio debate cientifico que genere consensos sélidos, la crea-
cién de un Tribunal Constitucional podria conducir, aunque luzca
paradéjico, a una moderacién de las potestades y de la inclinacién
a la acumulacién y usurpacién de competencias que ha signado el
proceder de nuestra méxima instancia de la jurisdiccién constitu-
cional.

LA EXISTENCIA DE UN PopER CIUDADANO

Otro tema que debe ser sometido a revision es la justificacién de la exis-
tencia del Poder Ciudadano creado por la Constitucién de 1999. Junto
al Poder Electoral, el Poder Ciudadano fue introducido por la Consti-
tucién vigente, rompiendo con la cldsica divisién tripartita de los po-
deres. Esta divisién no ha de ser asumida necesariamente como inal-
terable, mas debe haber buenas razones para afladir nuevas categorias
en la clasificacién tradicional. Tal vez haya algunas que respalden la
prevision de un Poder Electoral, pero son varias las que aconsejan su-
primir el llamado Poder Ciudadano.
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Al incorporar este Poder, el constituyente de 1999 dice haberse inspi-
rado parcialmente en la idea del Poder Moral propuesta por Bolivar en
1819.% Sin embargo, al margen de esta justificacién mds retérica que
real, se observa que el Poder Ciudadano carece de funciones especifi-
cas, cénsonas con un Estado democrético de Derecho, que le brinden
fundamento, a lo que se suman las distorsiones que puede ocasionar
entre los 6rganos que han sido agrupados bajo su manto.

Es indudable que es necesaria la existencia de un Ministerio Ptblico,
de una Contraloria General de la Reptblica y de una Defensoria del
Pueblo, como instituciones dotadas de rango y autonomia constitucio-
nales. En cambio, el papel moralizante que la Constitucién quiere atri-
buir al Poder Ciudadano, en el que aquellas se integran y, en particular,
al Consejo Moral Republicano, dificilmente es susceptible de hacerse
operativo juridicamente. La sustancia juridica de las funciones gené-
ricamente conferidas al Poder Ciudadano por el articulo 274 de la Car-
ta Magna® se encuentra en las atribuciones propias de los tres organis-
mos antes mencionados, no en las del Consejo Moral Republicano. Ello
ha sido confirmado por la Ley Orgdnica del Poder Ciudadano e incluso
por la praxis de este Consejo. Probablemente ello se debe a que las co-
sas no podian ser de otra forma, pues los hechos merecedores de san-
cién relacionados con la ética ptblica, la moralidad administrativa o
el uso del patrimonio ptblico representan ilicitos penales o adminis-
trativos cuya investigacién corresponde al Ministerio Puiblico o a la
Contraloria General de la Reptblica, por lo que una actuacién adicio-
nal del Consejo Moral Republicano quebrantaria la prohibicién de san-
cionar dos veces una misma conducta (non bis in idem).

A la debilidad anterior se agregan los inconvenientes derivados de la
integraciéon forzada o artificial efectuada por la Constitucién al crear
el Poder Ciudadano, por cuanto la misién y perfil institucional de los
organismos mencionados difiere mucho entre si, lo cual se hace paten-
te al considerar que la Defensoria del Pueblo pudiera estar llamada a
oponerse a un proyecto de ley respaldado por el Ministerio Ptblico o
por la Contraloria General de la Republica, dirigido a agravar las san-
ciones previstas para ciertos delitos o infracciones o a modificar el pro-
cedimiento que conduce a su investigacion y castigo.

De ahi que se proponga revisar, en un eventual proceso constituyente,
la existencia misma de este nuevo Poder Ptblico, pero manteniendo los
organismos que lo componen, como instancias con plena autonomia.

Vid. La Exposicion de Motivos de la Constitucion.

Articulo 274: Los 6rganos que ejercen el Poder Ciudadano tienen a su cargo, de con-
formidad con esta Constitucion y con la ley, prevenir, investigar y sancionar los he-
chos que atenten contra la ética publica y la moral administrativa; velar por la buena
gestion y la legalidad en el uso del patrimonio publico, el cumplimiento y la aplicacién
del principio de la legalidad en toda la actividad administrativa del Estado; e, igual-
mente, promover la educacion como proceso creador de la ciudadania, asi como la
solidaridad, la libertad, la democracia, la responsabilidad social y el trabajo.
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EL DESARROLLO DEL FEDERALISMO

Tras el avance del proceso de descentralizacién en el pais, que tuvo
un decidido impulso con la aprobacién de la Ley de Eleccién y Remo-
cién de los Gobernadores de Estado y de la Ley Orgdnica de Descen-
tralizacién, Delimitacién y Transferencia de Competencias del Poder
Piblico, en 1989, cabia esperar que la Constitucion de 1999 diera nue-
vos pasos hacia la realizacién de la forma federal del Estado formal-
mente proclamada.

Sin embargo, la Carta Fundamental de ese afio fue muy timida en esta
materia, a pesar de los trabajos adelantados en comisiones de la Asam-
blea Nacional Constituyente, que hubieran apuntalado significativa-
mente la descentralizacién politica y financiera pero que luego fueron
abortados por la propia Asamblea. La Constitucién de 1999 principal-
mente se limité a confirmar los logros alcanzados en 1989, en lo que
concierne a la eleccién popular de los Gobernadores y al reconocimien-
to constitucional de las competencias entonces transferidas. Hizo un
aporte al reducir la mayoria exigida para efectuar nuevas transferen-
cias a los Estados o Municipios (art. 157), pero fue conservadora en los
temas financieros, pues dejé en manos del poder central la sancién de
una legislacién sobre la hacienda publica estadal que atin no ha sido
dictada, pese a los términos categéricos de la disposicién transitoria
cuarta, numeral 6, de la Constitucién.

La Constitucién fue ademds regresiva en algunos aspectos. Asf lo de-
muestra la eliminacién del Senado como Cdmara de igual representa-
cioén de los Estados, que no resulta compensada por la creacién del Con-
sejo Federal de Gobierno, cuya naturaleza y limitadas funciones son
completamente distintas. Igualmente, causa preocupacioén que el arti-
culo 16 de la Constitucién remita a una ley orgdnica —cuya admisién
no requiere de mayoria calificada alguna al ser una ley orgédnica por
denominacién constitucional- la divisién politico-territorial de la Re-
publica, sin que paralelamente se garantice de manera expresa la exis-
tencia y limites de los actuales Estados,? sin perjuicio de los acuerdos
de fusién o de cesién de territorios que éstos voluntariamente pudieran
celebrar. Por dltimo, es criticable que los Estados hayan sido privados
de la facultad de regular la organizacién y funcionamiento de sus Con-
sejos Legislativos (art. 162).

En virtud de lo expuesto, una eventual revisién de la Constitucién de-
beria fortalecer el federalismo, para lo cual es necesario: el restableci-
miento del bicameralismo, con una Cdmara alta o Senado orientado al

En nuestra opinion, aun a falta de esa garantia expresa, puede considerarse impli-
cita en la forma federal del Estado. En todo caso, de considerarse admisible la su-
presion mediante ley nacional de algn Estado y su absorcion por otro, tal decision
tendria que someterse cuando menos a una regla similar a la contemplada en el ar-
ticulo 16 para la creacion de territorios federales con parte del territorio de algdn
Estado, que impone la celebracion de un referendo en la entidad correspondiente.
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tratamiento preferente de los asuntos vinculados al desarrollo del pro-
ceso de descentralizacidn; la previsién expresa de la garantia de la exis-
tencia de los Estados; la devolucién a los Estados de la atribucién de
regular uno de sus poderes ptblicos fundamentales, el legislativo, ejer-
cido por los Consejos Legislativos;* el establecimiento de nuevas fuen-
tes financieras para los Estados, incluyendo su participacién en la ad-
ministracién de tributos nacionales. Adem4ds, conviene clarificar el
reparto constitucional de competencias entre el Poder Nacional y el de
los Estados, que siempre ha generado problemas interpretativos, sobre
todo en lo que respecta a las competencias concurrentes o compartidas
entre esos dos niveles politico-territoriales de gobierno.

LA NOCION DE SEGURIDAD DE LA NACION Y EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS

Uno de los asuntos mds polémicos dentro de la normativa de la Cons-
titucion de 1999 es el relativo a la visién de la seguridad de la Nacién
que consagra y al régimen de las fuerzas armadas que contempla.

LA SEGURIDAD DE LA NACION

En lo que respecta a la seguridad de la Nacidn, la Constitucién incu-
rre en un sobredimensionamiento del valor de la seguridad, que se
pone de manifiesto en su propia divisién interna, al destinar un Ti-
tulo completo, su titulo VII, a la “seguridad de la Naci6n”. Pero mas
alld de su estructura formal, la nocién de seguridad de la Nacién pre-
sente en la Constitucién peca por imprecisa y totalizante, lo cual pue-
de amparar interpretaciones juridicas muy riesgosas para los valores
democraticos.?® Su articulo 326, al definir los principios de la seguri-
dad de la Nacién, integra en este valor el conjunto de los principios
constitucionales fundamentales, como la democracia y los derechos
humanos, lo cual a primera vista pudiera resultar positivo, pues se
estaria descartando una concepcién puramente militarista o policial
de la seguridad, pero con ello se corre el peligro de diluir dentro del
propio concepto de seguridad los principios que deben ser limites in-
franqueables a las politicas y medidas del Estado en el 4mbito de la
seguridad de la Nacién. En lugar de ser éstos sélidas barreras en la
definicién y gestion de la seguridad pueden terminar siendo condi-
cionados por las “exigencias”, frecuentemente enunciadas como in-
soslayables, de la seguridad. Con estas coordenadas normativas, no
es extrailo que la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justi-
cia, al perfilar el concepto de sociedad civil y determinar las organi-
zaciones que pueden representar a la sociedad civil en juicio o en

Vid. Ayala, Carlos, “Hacia una agenda de cambios...”, p. 7.

Vid. Casal y Chacén, “Posibilidades de...”, pp. 5y 8; Ayala, Carlos, “Hacia una agen-
da de cambios...”, p. 4.
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cauces constitucionales de participacién, haya acudido, como criterio
esencial para las distinciones y exclusiones que establecid, a la no-
cién de seguridad de la Nacién.

La seguridad de la Nacién es, sin duda, un cometido del Estado, que
puede tener reflejo en el texto constitucional, pero no hasta el punto y
en los términos en que lo hace la Constituciéon de 1999. La evolucién
del Estado moderno, y su conformacién como Estado constitucional y
democrético, mds bien aconseja hacer explicitos los limites a los que el
fin de la seguridad ha de quedar claramente sometido. La razén de Es-
tado, antes, o la seguridad nacional, después, han sido doctrinas em-
pleadas para desconocer los principios basicos del orden juridico-po-
litico legitimamente establecido y, frecuentemente, para vulnerar los
derechos humanos. Sin dar la espalda a esta evidencia histérica, una
futura Constitucién deberia ser modesta y prudente en la consagracion
de la seguridad de la Nacion, al igual que firme y franca en el sefiala-
miento de sus limites.

Adicionalmente se ha planteado, con razén, que la composicién y fun-
ciones del Consejo de Defensa de la Nacién atentan contra la separacién
de poderes y el manejo democrético y plural que debe tener el tema de
la seguridad de la Nacién, por lo que este cuerpo deberia ser suprimi-
do o modificado.*

EL REGIMEN DE LA FUERZA ARMADA NACIONAL

El tema militar fue uno de los que coparon la discusién ptblica desde
los prolegémenos del proceso constituyente. La condicién militar de
Hugo Chévez y de los otros lideres de su movimiento dio a este proce-
so una connotacién de reivindicacién del sector castrense ante el me-
nosprecio o las maniobras partidistas a las que decia haber sido some-
tido. En esta linea se inscriben los llamados a una mayor participacién
militar en la vida politica, que también formaban parte de la exhorta-
ci6n a una alianza civico-militar. Las deliberaciones de la Asamblea
Nacional Constituyente no fueron ajenas a estas ideas, lo cual se expli-
ca ademds por su propia composicién.

La Constitucidn reflejé esta corriente y, junto al sobredimensionamien-
to de la seguridad de la Nacién, prevé un papel mds protagénico de los
militares y de las fuerzas armadas en la vida politica y social. De ah{
el reconocimiento del derecho al sufragio a los militares activos, la su-
presién del cardcter apolitico y no deliberante de la Fuerza Armada
Nacional y la inclusién de su participacién activa en el desarrollo na-
cional dentro de la misi6n de la institucién armada (arts. 328 y 330).
Algunos de estos cambios, considerados aisladamente, lucen acepta-

26 Ayala, Carlos, “Hacia una agenda de cambios...”, p. 5.
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bles y hasta plausibles, como el voto de los militares, pero vistos glo-
balmente y en su contexto representan un serio riesgo de desplazamien-
to de los militares hacia un terreno que no les es propio y de politiza-
cién de la Fuerza Armada Nacional. En particular, la eliminacién de
la alusidn al cardcter apolitico y no deliberante de las fuerzas armadas
contenida en la Constitucién de 1961 puede ser interpretada como una
invitacién a la deliberancia politica de los militares, como ha sucedi-
do, por més que el articulo 328 de la vigente Constitucién excluya la
militancia politica de la Fuerza Armada Nacional.

Por eso, voces diversas han pedido el restablecimiento de la prohibi-
cién expresa de la deliberancia militar, tal como lo ha recomendado la
Comisién Interamericana de Derechos Humanos.?

Por otro lado, la Constitucién de 1999 parte de una concepcién cerra-
da o “claustral”® de la institucién militar, que la aparta de los con-
troles de otras ramas del poder piblico o que los admite pero colo-
cando a algunos de sus miembros en posicion privilegiada. Asi ocu-
rrié con la supresién del control parlamentario sobre los ascensos
militares a partir del grado de coronel o capitdn de navio, que si bien
habia degenerado en una préactica viciosa era sano mantener introdu-
ciendo correctivos. Ello también quedd plasmado en la extensién del
antejuicio de mérito a los oficiales con rango de general o almirante
y en el fuero judicial a ellos reconocido (art. 266, num. 3), asi como
en la creacién de una Contraloria General de la Fuerza Armada Na-
cional (art. 291). Todos estos signos de enclaustramiento o de privi-
legios en el régimen de la Fuerza Armada Nacional deben ser evitados
en una futura Constitucion.

Finalmente, en lo que atafie a la definicién de la misién de la Fuerza
Armada Nacional y de sus componentes, es preciso circunscribir su
accidn a la defensa exterior y a la colaboracién en la preservacion del
orden constitucional en situaciones extremas, ya que el mantenimien-
to del orden interno, al cual se refieren los articulos 328 y 329, es una
funcién de las autoridades civiles y de los cuerpos policiales, sin per-
juicio de la cooperacién que, a requerimiento de la autoridad civil y
bajo su mando, pueda prestar la Guardia Nacional.

LLAS ORGANIZACIONES POLITICAS Y SU FINANCIAMIENTO

Bajo el influjo del sentimiento antipartidista predominante en la déca-
da de los noventa, la Constitucién de 1999 suprimi6 toda referencia a
los partidos politicos. La proscripcién del término intenta ser explica-
da por la Exposicién de Motivos con el argumento de que era necesario

Cfr. el Informe sobre la situacion de los derechos humanos en Venezuela, del 24 de
octubre de 2003, pérr. 281 y ss.; vid. también Casal y Chacén, “Posibilidades de...",
p. 8.,y Ayala, Carlos, “Hacia una agenda...”, p. 3.

Escovar Salom, Ramén (2000). La Constitucién y el poder militar. La Constitucion de
1999. Caracas: Academia de Ciencias Politicas y Sociales, p. 238.
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romper “con el sistema partidocratico”, y abrir las puertas a la partici-
pacién mediante otra clase de organizaciones. No obstante, en rigor, el
concepto de partido politico es el mds exacto para referirse a las orga-
nizaciones dedicadas a la accién politica, que incluyen dentro de sus
objetivos la presentacién de propuestas programadticas y el acceso al
poder a través de elecciones. Nada impide que dicho concepto com-
prenda formas de asociacién distintas a la estructura tradicional de los
partidos politicos.

En todo caso, una revisién del Texto Constitucional deberia procurar
el retorno de ese término a la Constitucién, manteniendo los principios
contenidos en su articulo 67, que preconizan la democratizacién de las
organizaciones con fines politicos.

Por otra parte, también bajo la impronta de las desviaciones ocurridas
en la actuacién de los partidos politicos, la Constitucién prohibié el fi-
nanciamiento publico de las asociaciones con fines politicos. Esta pro-
hibicién puede conducir a resultados poco democréticos, pues dificul-
ta el funcionamiento de organizaciones minoritarias que, precisamen-
te por su distanciamiento respecto de las posiciones de poder, tengan
mayores dificultades para obtener recursos de particulares dirigidos a
sufragar sus gastos de campaiia y de accién politica. Esta completa de-
pendencia de los partidos de contribuciones provenientes del sector
privado suele, ademads, fomentar vinculaciones no siempre transparen-
tes, asi como crear compromisos para la actuacién politica ulterior.

Por ello, es recomendable suprimir la prohibicién del financiamiento
publico de los partidos u organizaciones politicas, de manera que sea
el legislador el que decida si se adopta un sistema publico, privado o
mixto para su financiamiento, con la posibilidad de rectificar el mo-
delo escogido a la luz de la experiencia que se acumule. Asi se asegura
una mayor flexibilidad y adaptabilidad del marco normativo y no se
descarta de plano una modalidad o fuente de financiamiento que en el
Derecho comparado ha tenido amplia acogida.

LA REFORMA DE LA CONSTITUCION

La regulacion de la revisién o cambio de la Constitucién contenida en
el Texto Constitucional de 1999 requiere también de modificaciones,
que se refieren a las tres vias o procedimientos previstos en su Titulo
IX (art. 340 y ss.). En lo que atafie a las enmiendas, es preciso sefialar
que éstas siempre han de ser aprobadas por la Asamblea Nacional an-
tes de ser sometidas a referendo, lo cual no pareciera exigirlo el articu-
lo 341, por cuanto lo mds democratico es que antes de la realizacion
del referendo se produzcan procesos de deliberacién racional y de bs-
queda de acuerdos dentro del cuerpo plural y representativo por exce-
lencia que es el parlamento. Por otra parte, los limites sustantivos de
las enmiendas no pueden circunscribirse a la preservacién de la es-
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tructura fundamental de la Constitucién, sino deben comprender sus
principios fundamentales.

En cuanto a la reforma constitucional, es sumamente inconveniente
que su alcance sea tan reducido que no pueda modificar la “estructura
fundamental” de la Constitucién, expresién que resulta por lo demds
muy ambigua. Mientras los principios contemplados en el Titulo I de
la Constitucién —dedicado a los “Principios Fundamentales”— sean res-
petados, no hay razén de peso para excluir el cauce de las reformas e
imponer el de la Asamblea Nacional Constituyente.

Finalmente, la Asamblea Nacional Constituyente tendria que ser per-
filada como una institucién compatible con el Estado democratico de
Derecho y, en consecuencia, habria que suprimir la referencia a todo
poder de transformacién del Estado y/o de creacién de un ordenamien-
to juridico situado al margen de la elaboracién de la nueva Constitu-
cidén (art. 347), que es su tinica misién. En lo que atafie a su convocato-
ria, debe clarificarse que ésta sélo se produce si el pueblo lo aprueba
mediante referendo, lo cual, aunque puede colegirse del articulo 347,
que reconoce al pueblo como titular del poder constituyente originario,
ha sido objeto de debate. Es necesario, ademds, establecer expresamen-
te que el texto aprobado por la Asamblea Nacional Constituyente ha de
ser ratificado por el pueblo mediante referendo.

REFLEXION FINAL

El conjunto de reformas propuestas puede contribuir a fortalecer la ins-
titucionalidad democratica en el pafs. Por si solas, sin embargo, signi-
ficarian poco. Lo fundamental es alcanzar un clima de pluralismo po-
litico y de respeto mutuo entre las corrientes enfrentadas, al igual que
de aceptacion de la Constitucién, y de los controles en ella estableci-
dos, como limites efectivos al ejercicio del poder. La conciencia de la
necesidad de colocar ciertos valores y asuntos por encima de las dis-
crepancias politicas o ideoldgicas, asf como de hallar, mediante la de-
liberacién racional, denominadores comunes dentro de la diversidad,
es esencial para la implementacién de programas estables dirigidos a
la superacién de la pobreza y a la consecucién de un pleno desarrollo
humano.

472



