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Ciudadania prestacional y
desviacion centralizadora autocratica

RODRiGUEZ-GARCiA, Armando, Proceso urbano y muni-
cipio, Caracas: Editorial Juridica Venezolana, 1978, 96 pp.

1. El autor, profesor de Derecho Administrativo en
la Universidad Central de Venezuela, contribuye
mediante este trabajo de investigacion y analisis a
la nueva coleccion de un grupo de jovenes profeso-
res caraquefios, constituyendo el No. 12 de esta
"Coleccion Monografias Juridicas".

Como surge de este tema, asi como de la mayoria
de estos volumenes que encabeza el catedratico
Allan R. BREWER-CARIAS, se trata de una colec-
cion en la cual se vinculan intimamente estudios
sobre la estructura del Poder Piblico, de la admi-
nistracion publica y de la organizacion ciudadana,
en una perspectiva multidisciplinaria donde la te-
matica resulta abordada tanto desde el enfoque juri-
dico como desde el mas amplio de las ciencias
administrativas.

2. El horizonte contemporaneo de nuestra América
indica una marcada devaluaciéon de los estudios de
organizacion institucional del Poder Publico y, en
particular, una notoria negligencia en la investiga-
ci6n de las nuevas formulas que permitan conciliar
las exigencias de la descentralizacion funcional con
la preceptiva constitucional del Municipio Libre,
tan insistente como ineficaz en la semantica de
nuestras Leyes Fundamentales (v.g. los textos clasi-
cos de las constituciones nacionales de los Estados

* Profesor-Investigador en la Universidad Auténoma Metropolitana
(México) y, en periodo sabidtico, en la Universidad Carlos III de Ma-
drid (beca sabatica del Ministerio de Educacién y Ciencia de Espa-
fia, en mision de la UAM-Azcapotzalco).

Unidos Mexicanos, articulo 115, y de la Republica
Oriental de Uruguay, articulo 297 y siguientes).

En cuanto indica, pues, una reaccion contra dicha
negligencia, cabe saludar la contribucion de RODRI-
GUEZ-GARCIA, cuyo plan expositivo comprende
dos partes de doctrina general, precedidas de una
densa Introduccion (pp. 5-11) y seguidas de la pre-
sentacion del "Caso Venezolano" (pp. 67-86) y de
ceiiiddas conclusiones (pp. 87-88).

3. La Primera Parte, Origen y evolucion de las es-
tructuras municipales (pp. 13-27), pretende rastrear
las bases ideoldgicas y los factores circunstanciales
que definieron historicamente al Municipio, en
cuanto a institucion determinada por factores de lo-
calismo y vecindad, asi como seguir las caracteris-
ticas que la institucion asume como consecuencia
del impacto de la Revolucion Francesa. La Segunda
Parte, Evolucion del fenomeno urbano y su relacion
con la estructura municipal (pp. 29-64), pretende
una presentacidén unitaria de la problematica en-
frentada por el Municipio con posterioridad a la
Revolucion Industrial, sin distinguir, en lo absoluto,
entre los dos tipos de urbanizacién determinados
segun nos encontremos con paises exportadores de
capital, o con paises exportadores de materias pri-
mas, visién unitaria sobre cuyo exceso simplifica-
dor se sostiene toda la endeble construccion del
autor al enfrentarse con la experiencia de su terrufio
venezolano natal.

4. La aparente exigiiidad del libro no debe ocultar-
nos la presencia de algunos temas capitales en el
estudio de la administraciéon publica contempora-
nea, en particular el de la articulacion de la adminis-
tracion centralizada tradicional con la modema
administracion "de mision", puesta de manifiesto
en la ardua confrontacion de los objetivos tradicio-
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nales del Municipio con las metas prestacionales
propuestas por €l autor para la expansiva "zonifica-

~ cién metropolitana", planteada por nuestras urbes
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del Tercer Mundo. Por ello, se ocurre oportuno re-
flexionar, en didlogo constructivo con nuestro au-
tor, cuyas ideas fundamentales nos parecen reiiidas
sustancialmente con la modema doctrina juridica
asi como con las exigencias administrativas de
Amérnca Latina.

I

5. Un intento de sintesis de este libro capta en su
Introduccion la busqueda de una nueva perspectiva
del Municipio, colocandolo bajo el analisis de la
problematica de la "ordenacion del territorio”. El
intervencionismo del Estado para el cumplimiento
de los antiguos cometidos del Municipio cambiaria
de nivel, debiendo formularse y ejecutarse basica-
mente por estructuras compatibles con la nueva
magnitud de los problemas, dimensién metropolita-
na y hasta nacional, que desborda el marco limitado
del territorio municipal.

6. En el caso venezolano, cuyo ambicioso trata-
miento permitiria ciertamente proyectarlo igual-
mente en sus referencias y conclusiones para todas
y cada una de las "provincias" de la Nacién Lati-
noamericana, la explotacion petrolera y el naci-
miento de la industrializacion quebrarian la vigencia
de la ocupacion del espacio vinculada otrora a la lo-
calizacion de materias primas y fuentes de energia.

7. Para el autor, mayores concentraciones humanas
implican mayor absorcién de mano de obra en las
actividades urbanas que en las rurales clasicas, ge-
neran aumento del ingreso y permiten su mejor re-
distribucion. Partiendo de esta inferpretacion,
tenemos que la transformacion de las realidades ur-
banas conllevaria un cambio radical en las aspira-
ciones citadinas, evolucion con la cual el texto se
esfuerza por poner de acuerdo a los vacios de regla-
mentacién -tanto constituyente como legislativa- de
las zonas metropolitanas y del Municipio de nues-
tros dias.

Un recuento de los elementos basicos del Munici-
pio -de las circunstancias de tipo ideologico, hist6-
rico y juridico que rodean su nacimiento- arranca
de la Revolucion Francesa, cuyo "Poder Munici-
pal" busca combinar la existencia de un.interés lo-
cal, con ¢l manejo auténomo de estas materias,
relevantes exclusivamente para un ambito limitadi-
simo de ciudadanos (p. 18).

8. Entre los factores circunstanciales se ubicaria e/
localismo, nota contingente que tenderia a desapa-
recer con el avance de la Humanidad, caracterizado
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por el transporte en gran escala, el auge de los me-
dios de comunicacion y, en definitiva, la integra-
cion entre el espacio urbano y el espacio rural. La
vecindad, producto natural de aquel localismo ten-
dente a una estructura social rigida, se diluye con
los avances de la movilidad, no sélo fisica sino so-
cial, forjada por los progresos en el campo cientifi-
co y tecnologico. Ahora bien, la atenuacion de los
factores de localismo y vecindad llevara a cuestio-
nar la resultante municipalista forjada por las insti-

‘tuciones revolucionarias francesas que requirieron

la formula napoleodnica del Prefecto, agente simul-
taneo de la direccion nacional central y de los inte-
reses privativos de la comunidad territorial; para
nuestro autor (pp. 26-27), los siglos XIX y XX no
desvirtian la base conceptual de esta fusion institu-
cional de los componentes 1deologicos (ente natural
y ornginario) con los elementos pragmaticos de or-
ganizacion y eficiencia (centralizacion, jerarquiza-
cién), que colocaron al Municipio como un elemento
de la estructura organica de la administraciéon gene-
ral del Poder Publico.

9. La Revolucion Industrial implicaria una ruptura
radical con este esquema: "la ciudad de hoy, no tie-
ne nada que ver con la ciudad preindustnal” (p. 31).
La vida urbana se universaliza en la era de la pla-
netizacion:

" ..ofrece elementos de andlisis en mayor cantidad y
de mayor profundidad...abarcando hoy, no sélo los
paises industrializados y desarrollados economica-
mente, sino también a los que aun no han alcanzado
satisfactorios niveles de desarrollo econdémico. El
problema, sin embargo, ¢s uno y Gnico, no puede ha-
blarse seria y cientificamente de un fenémeno de ur-
banizacion distinto, diferente en los paises aun no
desarrollados, y que deba, por tanto, ser tratado de
una manera especial, propia, autéctona..." (p.32)

Seguidamente se presentan algunos de los factores
que contribuyeron a la formacion de la ciudad in-
dustrial, tales como la evoluciéon técnica de los
transportes y de los sistemas de produccién indus-
trial v de mecanizacién agricola.

10. Cabe destacar, para cerrar esta sintesis, que el
autor, antes de concluir la Segunda Parte mediante
un resumen de los factores econémicos, tecnologi-
cos y humanos de la ciudad contemporanea, opone
conceptualmente, con acierto, "procesos de urbani-
zacion" y mero "crecimiento urbano” (pp. 38-41,
donde curiosamente nos habla de "Calcutta, metro-
poli prematura"):

" .la wrbanizacién necesariamente conlleva como
uno de sus factores, al crecimiento de las ciudades;
pero no siempre sucede a la inversa. Es decir, pode-



dades crecen (en extension y poblacion), pero la es-

tructura social y la economia permanecen
estancadas|...]Jcuando no se trata de una simple aglo-
meracion de poblacién, sino de un cambio de actitud,
de mentalidad, de objetivos en una sociedad que de-
semboca en la dedicacion a actividades econdmicas
distintas y de efectos en la productividad superiores a
los que se obtenian en la realizacion de las activida-
des anteriores, el fenomeno sera de urbanizacion"

(p.40).

11. Y por si esta tipificacion fuere insuficiente, en la
pagina anterior se redondea la oposicién conceptual:

"Al hablar de crecimiento urbano en forma aislada,
queremos seiialar un proceso de expansion fisica, de-
mogréfica, de un centro poblado, de una ciudad, sin
que este proceso de aumento cuantitativo de la ciudad
esté acompafiado de un proceso paralelo de despegue,
crecimiento o consolidacién de la economia del

pais..." (p.39).

La sintesis que precede no es usual en nuestras re-
censiones. Hemos querido transcribir, quizé con ex-
cesiva literalidad, algunos de los conceptos del
autor. Solo asi podra el lector comprender los linea-
mientos criticos que pasamos a desarrollar.

II

12. De lo expuesto en el parrafo anterior, surge una
concepcion centralista, autoritaria, tecnocratica,
desconocedora de las realidades demogréaficas y so-
cio-econdmicas en general de América Latina, en la
cual, el autor plantea y define conceptos que termi-
na por confundir en las experiencias concretas que
analiza.

13. Este libro comienza por ignorar la organizacion
administrativa dominante en derecho comparado,
donde incluso paises tan centralistas y unitarios
como Francia, distinguen claramente multiples ni-
veles en la ejecucion de los cometidos asumidos
por el Poder Publico. Naturalmente que esta reserva
es todavia mucho mas importante si pensamos en
aquellos paises cuya concepcion juridica-adminis-
trativa asentada en principios constitucionales, es-
critos o no, los lleva a inclinarse por formulas de
descentralizacion territorial mas o menos acentua-
da, entre las cuales se encuentran ias de los paises
germanicos, de algunos paises del mundo ex-comu-
nista y, definitivamente, de los paises de la Com-
mon Law. Es sorprendente que la presentacion
historica arranque de finales del siglo XVIII, pres-
cindiendo de toda la fundamentacion que viene pre-
cisamente del periodo anterior a la Revolucion
Industrial, como si ésta pudiera verificar una trans-

formacion definitiva de la naturaleza humana en

sociedad.

En un pais altamente industrializado como lo es el
Reino Unido en esta segunda mitad del siglo XX,
se han tenido presentes las consecuencias burocrati-
zantes derivadas de la centralizacion o metropolizacion
de los cometidos del nivel local de administracion, se-
fialandose ademas el peligro de destruccion defini-
tiva del principio de la participacion ciudadana en
las decisiones del primer nivel de las instituciones
administrativas.

14. Mas alla de alguna erudicién marginal, nuestro
autor no se inspira, como pretende, en el pensa-
miento de GARCIA DE ENTERRIA, quien recono-
ciendo la dificultad de la sintesis de los principios
de inmediatividad y eficacia, se inclina empero por
reservar, siguiendo la acabada concepcion britanica
del Informe REDCLIFFE-MAUD (1969), los siguien-
tes cometidos a la administracion de primer nivel:

"10) Educacion, bibliotecas, empleo de la juventud;
"20) Servicios sociales y sanitarios personales;

"30) Vivienda (en ¢l marco de la politica metropolita-
na), es decir, edificacion (excepto en lo reservado a la
autoridad de segundo nivel), arrendamientos y admi-
nistracion, etcétera;

"40) Canalizaciones, red de desagiies, recoleccion de
basuras, proteccion de las costas, limpieza del aire
(accion local y ejecucion de las prioridades resueltas
por la autoridad de segundo nivel);

"50) Museos, galerias, promocion artistica, entrena-
mientos, deportes, parques y recreos (en el interés del
distrito mismo);

"60) Alimentacién y productos farmacéuticos, pesas y
medidas, proteccion del consumidor (subsistencias y
control de precios), inspeccion del trabajo y legisla-
cién laboral, autorizacién de locales de diversion, re-
gistro civil (nacimientos, muertes, matrimonios),
registro electoral,

"70) Todos los restantes cometidos del gobierno lo-
cal, salvo imposibilidad técnica fundada (asi, even-
tualmente, cementerios y crematorios);

"80) Distribucion de la recaudacion tributaria local."

(Cfr. Ciudad de México: Vivienda, "Del gobiemo y
administracion de las zonas metropolitanas”, en co-
laboracion, No. 10, Jun. 1977, pp. 2-33, citando di-
rectamente a la Real Comisién sobre Gobierno
Local en Inglaterra, presidida por REDCLIFFE-
MAUD, numeral 35, p.24).

15. Existen naturalmente cometidos de segundo ni-
vel que GARCIA DE ENTERRIA, siguiendo igual-
mente el dictamen de la doctrina britanica, reserva
para la administracion de la zona metropolitana.
Pero ésta no tiene la competencia de principio, sino
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la competencia de atribucion, en los siguientes tér-
minos:

"Cometidos impersonales, metropolitanos o de se-
gundo nivel, atribuidos a la autoridad metropolitana
central:

"lo) Planificacion, regulacion de la construccion,
transportes, servicios de informacidn;

"20) Vivienda, comprendiendo; (a) politica metropo-
litana; (b) 1a construccion en el interés de la zona me-
tropolitana como conjunto; () la construccién para
asegurar ¢l cumplimiento de las politicas de planifica-
cion; (d) politica para la scleccién de los locatarios;
(e) politica metropolitana de alquileres;

"30) Aguas cormientes, red central de alcantarillado,
evacuacion de aguas, incineracion de basuras, limpie-
za del aire (prioridades metropolitanas);

"40) Museos, galerias, promocion artistica; entreteni-
mientos, deportes, parques, recreos (en interés de toda
la zona metropolitana); nombramiento de miembros
de las autoridades de los parques nacionales;

"50) Policia, bomberos, ambulancias;

"60) Coordinacion de inversiones en la zona metropo-
litana." (ibidem, numeral 36, pp. 24-25).

GARCIA DE ENTERRIA nos habla entonces de los
cometidos impersonales del segundo nivel, por
oposicion a los cometidos personales, municipales
o de primer nivel.

16. Por ¢l contrario, nuestro autor parece partir de
la extincidn creciente de los cometidos personales,
ahogados por la magnitud de las zonas metropolita-
nas, en las cuales tiende a subsumir el horizonte de
la descentralizacion territorial. La inexistencia o el
debilitamiento de cometidos personales implica el
anonadamiento del ciudadano, cuya participacion
activa y pasiva en la accion de las instituciones ad-
ministrativas parece claramente desdefiada por RO-
DRIGUEZ-GARCIA. Quiza hubiera convenido a
nuestro autor la lectura de la "divisa" que pone el
maestro madrilefio en el encabezamiento del traba-
jo arriba citado:

"Nuestros términos de referencia requieren tener pre-
sente la necesidad de sustentar un sistema valido de
democracia local, es decir, un sistema bajo el cual el
gobierno por el pueblo es una realidad. A esto lo con-
sideramos por lo menos tan importante como el ase-
guramiento de la eficiencia en la prestacion de
servicios. El gobierno local no debe ser considerado
tan sélo como un proveedor de servicios. Si ello fuera
todo, serla correcto considerar si algunos de los ser-
vicios no podrian ser prestados mds eficientemente
en otra forma. La importancia del gobierno local ra-
dica en que él es el medio por el cual el pueblo puede
prestarse servicios a si mismo, puede tomar parte ac-
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puede decidir por si mismo, dentro de los limites per-
mitidos por la politica nacional y los recursos loca-
les, qué clase de servicios desea y qué clase de medio
ambiente prefiere.

(GARCIA DE ENTERRIA, ibidem, pag. 3, citando el
Informe REDCLIFFE-MAUD, p. 10).

Todo esto no implica ciertamente desconocer la im-
portancia de las zonas metropolitanas en la cons-
truccion de la administracidn prestacional de base
territorial. Sin embargo, implica darle a lo local un
papel de base en la organizacién de la urbanizacion
de nuestro tiempo, papel de base cuya historia no
empieza en el siglo XVIII, sino en las antiguas ins-
tituciones democraticas de los mundos grecolatino
y germanico, refundido en el municipio medieval
de la peninsula ibérica (del cual se ocupa tardia-
mente nuestro autor en la p. 66, sin darle la debida
proyeccion en el resto del volumen), e incluso en la
figura precortesiana del Calpulli azteca (siglos XIV
y XV).

m

17. En verdad, esta desviacion centralizadora del li-
bro permite captar su substancia ajena al fortaleci-
miento de la participacion popular en la construccion
de la Ciudad (polis).

No se trata de una antigualla. El libro parece igno-
rar los textos finales de la ONU en la Conferencia
de Vancouver sobre los asentamientos humanos
(publicados por Habitat, y reproducidos en la obra
colectiva Asentamientos humanos, urbanismo y vi-
vienda, Ciudad de México: Pormia e INFONAVIT,
1977, pp. 649-753).

Como se sefialara en Vancouver, la asignacion de
recursos escasos, la utilizacion de los disponibles y
el aprovechamiento de los nuevos, no puede ser efi-
caz sin la participacion activa de quienes resultan
afectados por dichas decisiones y deben integrarse
en la ejecucion de programas que les atafien. La ca-
rencia de mecanismos apropiados para expresar
distintas opiniones, y la falta de acceso a la infor-
macion, son, en este sentido, dos cuestiones capita-
les que este estudio ni siquiera menciona. Los
mecanismos de "metropolizacion” ideados por el
autor no tienden a "lograr un méaximo de participa-
cién popular" (cfr. Asentamientos”..., p. 748), sino
todo lo contrario.

18. Hay una convergencia extrafia entre esta vision
autoritaria del horizonte de nuestra descentraliza-
cién territonial, y la tendencia de una cierta doctrina
alemana que concibe al Estado como un ente situa-
do por encima, ¢ independientemente, de los ciuda-
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tratif allemand, Bruselas: Bruylant, 1969, 754 pp.
esp. 55 y 177, FORSTHOFF es la vertiente adminis-
trativa del autor Carl SCHMITT, Verfassungslehre,
admirado por el profesor MOLES-CAUBET, magstro a
su vez de RODRIGUEZ-GARCIA, éste quiza inocente
respeto de la orientacion nacional-socialista de la
escuela de SCHMITT y FORSTHOFF).

En este sentido cabe recordar que, para FORS-
THOFF, toda limitacién del Poder Publico emana
abstractamente del orden juridico (ibidem, p. 292) y
no de la accién politica concreta, de quienes, ciuda-
danos responsables, no admiten ser tratados como
meros subditos. Es notorio el escapismo de FORS-
THOFF (pp. 60 y 94) respecto de la supremacia de la
Constitucion, comparable a la forma en que RODRI-
GUEZ-GARCIA rechaza aqui toda posible aplicabili-
dad del régimen constitucional previsto en su
derecho positivo, para el municipio, y ello a pesar
de la inteligente interpretacion constructiva ideada
por BREWER-CARIAS (p. 73-74). Podria explicarse
esta reticencia del profesor venezolano por la pre-
tendida "confusién" (FORSTHOFF) entre lo constitu-
cional y lo administrativo, encerrado €ste en marco
formal y rigido (FORSTHOFF, pp. 44 y 208, nota 2),
pues existiria, segun el autor aleman, inconvenien-
cia cientifica en fundar el Derecho Administrativo
en consideraciones de principios referentes a la "es-
tructura constitucional" (ibidem, p. 43).

19. Nos parece pertinente, en la hora actual de
América Latina, vincular las ambigiiedades de am-
bos autores, que provocan inseguridades terminolo-
gicas afines. Salvo omisién nuestra, el vocablo
ciudadano no tiene significado alguno en el texto
de nuestro autor. Ello converge con ¢l silencio de
FORSTHOFF, quien sélo conoce dicho vocablo en
cuatro de sus 754 paginas (pp. 129, 133, 538 y
566), y en tales casos busca neutralizar la gravita-
ci6n social del ciudadano para mediatizarlo, tal cual
lo hace RODRIGUEZ-GARCIA, en funcién de la ad-
ministracion (p. 116) en sus relaciones con el Poder
Publico. Asi, FORSTHOFF prefiere reemplazar el
término ciudadano por uno mas vago, como indivi-
duo (p. 292), o por vocablos de sentido mas bien

e

cosificante como administ
(p. 640), sujeto (p. 187).

Cabe recordar, igualmente que, para FORSTHOFF la
administracién no supone, en cuanto tal, una parti-
cipacion de los ciudadanos en su seno: no son €stos
los que la forjan para multiplicar, mediante sus ser-
vicios y bajo pautas axiologicas que ellos orientan,
la dignidad de la persona humana en sociedad.

Por el contrario, el profesor aleman considera a la
administracion como algo neutro (p. 43), como
mera dadora (Geber, p. 533) de prestaciones, pro-
veedora (p. 84) desde arriba. Esa administracion
no esta sometida a condicionamiento alguno por
parte de una base ciudadana, sino que es expresa-
mente distinguida frente a ésta (p. 236, nota 71): la
dogmatica forsthoffiana implica asi un divorcio to-
tal entre el ciudadano y la administracidn, que pare-
ce serle tan ajena como el Municipio lo es a las
aspiraciones de sus habitantes, en la concepcién
tecnocratica de nuestro autor.

IV

20. Podria abundarse respecto del desconocimiento
que manifiesta el autor en lo referente a la realidad
socioecondmica de Venezuela, aqui valida para
toda América Latina.

Después de Vancouver, resulta fuera de lugar la
identificacion entre urbanismo de paises industriali-
zados y de paises subdesarrollados (pp. 32-35).
Para evitar todo error hemos transcrito mas arnba
su atinada distincion entre "urbanizacion" y "creci-
miento urbano". Lo insélito surge al leer que las zo-
nas metropolitanas de América Latina corresponden
a algo diferente que un mero crecimiento cuantitati-
vo de la miseria de nuestros compatriotas. De la pe-
ticiéon de principios (pp. 58-59) contenida en dicha
identificacion se derivan los errores de fondo y for-
ma de este libro. Ellos prueban los peligros de una
recepcion acritica del pensamiento forjado ante
realidades tan diversas: por algo ignora totalmente
-al igual que su maestro MOLES-CAUBET- a las
obras de HARDOY, SEGRE y UNIKEL.
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