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1.  CONSIDERACIONES GENERALES

En la Ley QOrgédnica del Distrito Federal aparece una disposicion gae establece que
¢éste es una persona juridica, con patrimonio propio e independiente.

La Constitucién Nacional nada dijo respecto a la personalidad juridica del Distrito
Federal. S6lo expresd que seria organizade por leyes orgénicas por lo que al leer esta
disposicién surge la doda si el Constituyente de 1961 quiso conceder realmente
personalidad juridica a un territorio que sirve de sede de los poderes piblicos de la
Repiiblica que a su vez tiene personalidad juridica.

Quizas esta disposicion de la Ley Orgdnica del Distrito Federal es, al igual como
sucedié con algunas facultades del gobernador del mismo Distrito que fueron anuladas
por la Corte Suprema de Justicia, producto del desconocimiento que existe en Venezuela
sobre la naturaleza juridica del Distrito Federal. Se tiende a asimilar a este territorio con
los Estados que en ¢l afio 1864 formaron el Estado Federal venezolano.

Posiblemente todo ello se debe a que en la prictica el Distrito Federal ha
funcionado como los Estados ya que ¢stos nunca han disfrutado de la autonomia e
independencia a que tienen derecho constitucionalmente. Estos han funcionado, pese a
ser personas juridicas, como territorios del Poder Centrai, totalmente manejados por
¢éste, como es el Distrito Federal.

Esta gran confusién sobre la naturaleza juridica del Distrito Federal la observamos
recientemente con ocasién de la promulgacidn de la Ley sobre Eleccidén y Remoci6n de
Gobernadores de Estado cuando muchos personajes piiblicos, incluyendo personas
ligadas al medio juridico, reclamaron airadamente la injusticia cometida contra el
Distrito Federal por no concederle “su derecho™ a elegir a sus gobernadores. Para
muchos de ellos, el Distrito Federal y los Estados de la Repiblica son la misma cosa de
modo que si éstos podian clegir a sus gobernadores por qué el Distrito Federal no lo
podid hacer también.

Posiblemente por el desconocimiento que en Venezucela se tiene sobre 1o que debe
ser el Distrito Federal, se I concede personalidad juridica expresa por ley especial y en
cambio con las Dependencias Federales, que tienen similar natoraleza juridica aunque
diferente cobjeto y origen, no se hace lo mismo y siguen teniendo legalmente las
caracteristicas que muy probablemente el Constituyente quiso darle al Distrito Federal,
todo lo cual acrecienta la duda avn més.

Por estas razones vale la pena analizar detenidamente si realmente la Constitucién
de 1961 consider§ que el Distrito Federal debfa tener personalidad juridica. Esto es un
hecho relevante desde el punto de vista juridico porque, de ser asi, procederia un recurso
de inconstitucicnalidad contra esa disposicién de la Ley Orgénica del Distrito Federal
que, sin cstudiar a fondo la naturaleza juridica del Distrito Federal, consider6 que éste
¢s una persona juridica.
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II. ASPECTOS HISTORICOS DEL DISTRITO FEDERAL

Nos dice Marco-Aurelio Vila en su interesante libro Aspectos Geogrdficos del
Distrito Federal que “La antigua provincia de Caracas se puede ver, por una parte,
camo la gran célula generatriz de la nacién venezolana; por otra, pucde considerdrsele
como el organismo de donde surgi6, al perfeccicnarse la divisién territorial del pafs, el
Distrito Federal™.

La denominacién Federal, segin este autor, “tienc raigambre en la divisién
politico-administrativa del pais. La autonomfa de las provincias tanto las que ya existfan
en el Siglo XVII como las creadas en 1810, dio lugar a que se realizara el primer pacto
federal en el Congreso de [811. En la Constitucién Federal de este afio (21 de diciembre
de 1811) se expresaba claramente que ¢l Poder Ejecutivo Federal serfa ejercido por tres
individuos elegidos popularmente con una duracién en sus funciones de cuatro afios y
con residencia en la Ciudad Federal, La existencia de vna Civdad Federal creemos que
se ha de ver como el antecedente hisiGrico de la idea que en su dfa tomo forma, del
actual Distrito Federal. Verdad es que por la ley de 9 de enero de 1812 se erigla
Valencia como Ciudad Federal, Por esta ley, la Ciudad Federal comprendia el territorio
“_.que hasta hoy ha estado sujeto a la administracién espiritual del cura pérroco de
Valencia y los dos pueblos suburbios de Tocuyilo y Naguanagua...”. Si bien se hablaba
de ciudad, por la extensién del territorio indicado “y por los grandes espacios libres que
por aquel entonces separaban Valencia, Tocuyito y Naguanagua, mejor le hubiera
servido la clasificacién de Distrito.

La Guerra de la Independencia hizo effmera la Constitucién de 1811 y la Ley que
se ha citado de 1812,

Por la Constitucién firmada el 15 de agosto de 1819, se establecié una Repiblica
unitaria en contra de los principios federales de 1811. Por consiguiente, no resultaba
posible la existencia de un territorio federal con funcidn capitalina. No obstante, ia
semilla esperaba el correr de la historia para germinar,

Por decreto del Congreso de 3 de octubre de 1830, se eligi6 por capital provisional
de Venczuela a Valencia; por decreto del 25 de mayo de 1831 al que se puso el
Cimplase el 30 de! mismo mes, se designé como capital de la Repiblica a Caracas.

La Asamblea Constituyente de los Estados Unidos de Venczuela surgida del
movimiento federativo triunfante, sancion6 el 29 de febrero de 1864 la creaci6n del
Distrito Federal.

El General Falc6n, por decreto de 9 de marzo de 1864, habfa establecido en
Caracas la capitalidad del Distrito Federal que en un principio quedd constituido por
tres departamentos: Libertador (Caracas); Vargas (La Guaira) y Aguado (Maiquetfa). Se
trat$ de vna divisién provisional.

Posteriormente, por decreto de 5 de julio de 1877, se dividi6 en los departamentos
Bolivar y Miranda, los cuales, mds tarde, recibieron los nombres de Libertador y
Vargas.

Un decreto de fecha 31 de octubre de 1867 organizé el Distrito Federal eliminando
su legislatura y quedando su gobernacién subordinada al Ministerio del Interior y
Justicia.

El Distrito Vargas del Estado Miranda pas6 a formar parte det Distrito Federal en
calidad de Departamento, el 2 de jutio de 1900 vy a este departamento se le anexaron por
decreto del 2 de julio de 1902, los municipios Caruao, Caraballeda y Naiguat4. Con
anterioridad, €] Distrito Federal estaba sélo formado con Caracas y las parroquias de
Antimano, Macarao, La Vega, El Valle, El Recreo y Macuto.

El Distrito Federal de acuerdo con la Constitucion de 1906, estuvo integrado
ademds de los Departamentos Libertador y Vargas, por el territorio insular de Nueva
Esparta, que recibi6 el nombre de Secci6én Oriental del Distrito Federal; por el Distrito
Guaicaipuro (Los Teques, del Estado Miranda que se denominé Departamento Guaicaipuro
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y por el Distrito Sucre de! mismo estado con el nombre de Departamento Sucre.
Resultaba rcalmente curioso que Nueva Esparta integrara el Distrito Federal; en cambio,
bajo el aspecto geogréfico y aun de relaciones humano-econémicas, la anexidn de los
departamentos Guaicaipuro y Sucre era sin duda mas razonable.

La Constitucién sancionada el 4 de agosto de 1909 al crear de nuevo al Estado
Nueva Esparta, lo separé del Distrito Federal. Igualmente, pasaron a depender del
Estado Miranda los Departamentos de Guaicaipuro y Sucre con la denominacién de
distritos™ .

Observa Allan Brewer-Carfas en su texto Instituciones Politicas v Constitucio-
nales que “Caracas ha sido tradicionalmente la capital de Venezuela desde que el
Gobernador Juan de Pimentel traslad6 la capital desde Coro a Caracas en 1577.
Posteriormente creada la Capitanfa General de Venezuela, en 1731, compuesta por ¢l
centro y parte del occidente del pafs; Caracas continué siendo la capital; fue el
Ayuntamiento capitalino el que, precisamente, provocé la declaracién de Independencia
en 1810,

En 1811 ¢l Congreso de ese afio fij6 a Valencia como capital provisional,
constituyéndose alli el gobierno el 3 de abril de 1812, traslad4ndose posteriormente a La
Victoria, el 27 de abril de ese afio. Meses mas tarde, y en plena guerra de la
independencia, al triunfar los realistas y caer la Primera Repidblica, el 30 de julio de
1812, la capital vuelve a ser Caracas.

El 8 de mayo de 1817, el Congreso de Cariaco designé a la ciudad de La Asuncién,
en la isla de Margarita, por capital provisional, siendo trasladada posteriormente a
Angostura (hoy Ciudad Bolivar) por el Libertador, también como capital provisional, en
noviembre del mismo afio. En 1819, el Congreso de Angostura designé la ciudad del
Rosario de Cdcuta por capital provisional de Colombia y alli se instala en enero de
1821. Ese mismo afio, et primer Congreso Constituyente de la Gran Colombia designé a
Bogotd la capital del grun Estado del cual formaban parte los actuales Estados de
Colombia, Ecuador y Venezuela. Caracas fuc la capital del Departamento de Venezucla.

Posteriormente, con motivo del movimiento de separacion de Venezuela de ta Gran
Colombia, en cuya implementacién jugé un papel importante la Municipalidad de
Caracas cn encro de 1830 se habia establecido de hecho la capital en Caracas, habiendo
sido trasladada posteriormente a Valencia y declarada como tal por el Constituyente
venezolano de ese mismo aflo.

Posteriormente, por Decreto del Congreso de 25 de mayo de 1831, es erigida
nuevamente Caracas como capital de la Repidblica y desde esa fecha, salvo en el
segundo semesire de 1858 que se traslada la capital a Valencia, Caracas va a
permanecer hasta nuestros dias como capital de la Repiblica y asiento de los Poderes
Nacionales.

Este carficter de la ciudad de Caracas como capital y sede de los Poderes
Nacionales se¢ va a regularizar a partir de 1864, con la ereccién del Distrito Federal en
s territorio. A partir de esa fecha la evoluci6n de Caracas y de su régimen municipal va
a estar ligada al régimen del Distrito Federal, el cual puede analizarse en varias etapas
seglin la existencia en él de un régimen municipal”.

Expresa Ernesto Wolf en su obra Tratado de Derecho Constitucional Venezolano
que “Cuando se creé el concepto federalista en los Estados Unidos, sufri§ una
excepcidn el principio y se dio una organizacién central a una porcién neutral de su
territorio para facilitar la instalacién del gobierno federal. Los demdés pafses americanos
con sistema federalista, Argentina, Brasil, México y Venezuela, siguieron este ejemplo
y la demarcacion de esta porcién neutral de su territorio ha ocupado una buena parte de
Su historia.

En Venezuela, tras ruinosa e infecunda guerra, se implant6 el sistema federal en
1864. La Constitucién de ese afio establece la creacién de un Distrito Federal por ley



86 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 59-60 / 1994

especial. (.) Entre las obligaciones a que quedan comprometidos los Estados, se
encuentra la de “ceder a la Nacién el terreno que se necesite para el Distrito Federal,
pero como no se procedi6 a instalar esc distrito en terreno despoblado se tom6 una parie
del entonces Estado Bolivar, antes Caracas.

Estas disposiciones estdn calcadas en la seccidn VI, pardgrafo 17. del art{culo
primero de 1a Constitucidn de los Estados Unidos que da al Congreso Americano la
facultad de “ejercer la legislacién exclusiva sobre un distrito no mayor de diez millas
cuadradas que. por cesién de algunos Estados y aceptacién del Congreso, sea la
residencia del gobierno de los Estados Unidos™. En virtud de esta faculiad otorgada al
Congreso Americano se fundé la ciudad de Washington en el Distrito Columbia, cesién
de los Estados de Maryland y Virginia, para asiento del gobierno federal.

En Venezuela la recomendacion de los constituyentes no llegd a realizarse. El
terreno neutral y despoblado se hallaba a un paso, el desierto mismo los rodeaba, pero
ellos vagaban en los lindes de la utopfa. La tradicién decidié en favor de la histérica
ciudad de Caracas, cuna de Simén Bolivar y Andrés Bello, y nunca se construy6 la
capital romdntica sofiada por los ide6logos™.

Continda Wolf diciendo mds adelante que “Ademis de ser Caracas la metrépoli del
pafs, razonecs hist6ricas jusiifican su supremacia. Ya en la colonia, desde 1577,
terminada ese afio la guerra de conquista, Juan Pimentel fija en Caracas la capital de la
provincia. Después de la independencia, separada Venezuela de la Gran Colombia,
surge una rivalidad entre Caracas y Valencia; y tras formidable lucha entre Miguel Pefia
y Angel Quintero, el Congreso declara capital a Caracas”.

[Il. EVOLUCION CONSTITUCIONAL DEL DISTRITO FEDERAL

En Venczuela, como en los demés pafses americanos que adoptaron el sistema
federal —Estados Unidos de América, México, Brasil y Repiblica Argentina— se
decidié que el asiento de los 6rganos supremos del Poder Nacional no se situase en uno
de los Estados, sino en un territorio que. por su dependencia de la avtoridad federal, se
llamarfa Distrito Federal. La razén de la creacién de un Distrito asi denominado en los
nombrados pafses y en Venezuela, segln J. M. Herndndcz Ron, citado por Eloy Lares
Martinez, ha sido con ¢l propdsito de evitar los conflictos que pudiera generar la
coexisiencia en una misma circunscripcion judicial de los poderes de la Nacién y de un
Estado auténomo.

Con fecha 29 de febrero de 1865, 1a Asamblea Constituyente dicté una resolucién
por lz cual el territorio comprendido dentro de los Departamentos de Caracas, Maiquetia
y La Guaira, de la antigua provincia de Caracas, qued§ provisionalmente erigido en
Distrito Federal.

En la primera Constitucién dictada después de la Guerra de los Cinco Anos,
sancionada por la referida Asamblea el 28 de marzo de 1864, se dispuso que incumbia a
la Legislatura Nacional (Io que hoy se denomina Congreso) erigir y organizar el Distrito
Federal en un terreno despoblado que no excederfa de diez millas cuadradas y en el que
se edificard la capital de la Uni6n; que ese distrito serfa neutral, no practicarfa otras
¢lecciones que las que la ley determinase para su localidad. De este modo, el
constituyente venezolano segufa el ejemplo de Estados Unidos de América en lo tocante
a la creacién del Distrito Columbia.

En la misma Carta Fundamental, los Estados se obligan a ceder a la Nacién el
terreno que se necesite para el Distrito Federal.

Este tratamiento constitucional para el Distrito Federal se mantuvo en la
Constitucién de 1874 por lo que continué bajo un régimen de carfcter provisorio y la
Constitucién de 1881, a pesar de continuar atribuyendo a la Legislatura Nacional la
facultad de erigir al Distrito Federal, establecié como atribucién del Presidente de los
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Estados Unidos de Venezuela “organizar el Distrito Federal y funcionar en él como
primera autoridad civil y politica establecida por esta Constitucién™, lo cual se continud
consagrando en la Constitucién de 1891 y fuc todavia mejor precisado en las
Constituciones posteriores.

Tal como lo dice Brewer-Carias, “la Constitucién de 1893 puede decirse que inicié
el proceso de conslitucionalizacion del Distrito Federal, cuyo régimen estaba regulado
hasta ese momento basicamente por decretos y abre la etapa en la cual se establece la
autonomia municipal del Distrito. Ya no se dej6 la ereccién provisional del Distrito
Federal ai Ejecurivo Nacional sino que se declaré: “Los Estados que forman la Unidad
venezolana son auténomos e iguaies en entidad polftica; y se obligan; a ceder a la
Nacion. para el Distrito Federal, un terreno despoblado que no exceda de cien
kilémetros cuadrados, en el cual se edificard la ciudad capital de la Uni6n. Por ahora
dicho Distrito serd la ciudad de Caracas, con sus parroquias fordneas. Por otra parte, no
solo correspondfa al Congreso de los Estados Unidos de Venezuela la ereccién del
Distrito, sino su organizacion, siendo sélo competencia del Presidente de la Unidn
“administrar el Distrito Federal, segin ia ley, y funcionar en €] como primera autoridad
civil y politica™.

Expresa Brewer-Carfas que A partir de la Coostitucidén de 1901, el Constituyente
renuncia definitivamente a la ilusoria idea que habia dominado con mayor © menor
intensidad en las Constituciones posteriores a 1864, de erigir el Distrito Federal en una
zona despoblada distinta del Valle de Caracas, y al contrario, establecié como una de
las bases de la Uni6n, a la cual se obligaron los Estados Federados, de “ceder a la
Nacidn para el Distrito Federal la ciudad de Caracas, que serd la capital de 1a Unién...”.

La Constitucion de 1904 perfecciond definitivamente esta norma al consagrar que
“el Distrito Federal, que serd organizado por ley especial, se compondrd de los
Departamentos Libertador, Vargas, Guaicaipuro y Sucre y la Isla de Margarita™. Se
tratdé segldn Brewer “de la incorporacién, por primera vez al texto constitucional, de la
expresién territorial del Distrito, ademds con amplitud metropolitana™.

Para Brewer la importancia de la Constitucién de 1901 en la evolucién
institucional del régimen de gobierno det Distrito Federal “es la consagracién goe en
clla se hizo de la autonomia del Municipio del Distrito. En efecto, el articulo 54 de ia
misma consagré entrc las atribuciones del Congreso de los Estados Unidos de
Venezuela, lo siguiente: “Dictar la ley constitutiva del Distrito y Territorios Federales y
sus respectivas leyes clectorales™, con la aclaratoria de que el Distrito “tendrd un
Concejo Municipal, auténomo en lo referente a su administracién™.

Por otra parte, la Constitucién de 1901 continuaba estableciendo como atribucién
privativa del Presidente de la Repdblica “cjercer, segin la ley, la superior autoridad
civil y politica del Distrito Federal, por medio de un Gobernador de su libre eleccion y
remocién, que refrendari sus actos™.

Se¢ continuaba consagrando entonces la dicotomfa entre las funciones
administrativas que correspondian a un Concejo Municipal, y las funciones civiles y
politicas que las ejercia un Gobernador como Srgano del Presidente de la Repiiblica. Por
ello, la propia Constitucién exigié que la ley que regulara el régimen del Distrito debia
determinar la manera como las atribuciones del Municipio no entrabaren ““la libertad de
accidn politica de que deben disponer €l Ejecutivo y demds altos Poderes Federales en él
residentes”.

En la Constitucién de 1904 se regularon las consecuencias del régimen autonémico
del Distrito Federal asi: “En el Distrito Federal la ley consagrard la autonomia del
Municipio en lo econ6mico y administrativo, y determinarg como haya de ejercer sus
atribuciones de conformidad con los preceptos de esta Constitucidn, de modo que no se
entrabe la libertad de acci6n politica de 1os Poderes Federales que en aquél residen™.
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Sin embargo, se establecié expresamente que “‘en los casos de guerra su primera
autoridad civil y politica asumird la administracién de los ramos mencionados™. Esto
conllevaba alguna contradiccién con la norma de la misma Constitucién que establecia
como atribucién del Presidente de los Estados Unidos de Venezuela “administrar el
Distrito Federal. segiin la ley, y funcionar en ¢l como Primera Autoridad Civil y
Politica™. Iguales disposiciones consagré la Constitucién de 1909.

A partir del Estatuto Constitucional Provisorio de 1914 y hasta 1936, se eliminé
del tex1o constitucional la consagracién de la autonomia del Municipio del Distrito
Federal. En efecto, en los textos constitucionales de este perfodo solo se establecid como
atribucién del Presidente de la Repiblica, con ligeras variaciones, “administrar el
Distrito Federal segin la ley y funcionar en €l como Primera Autoridad Civil y Pol{tica™.
Se aclar6 sin embargo en dichos textos que la ley que regulara el régimen del Distrito
Federal debia determinar eéme debia ejercer sus atribuciones el Municipio de modo que
no entrabara “la libertad de accién politica de los altos Poderes Federales™ que en €l
residian.

La Constitucién de 1936 establecié que el Distrito Federal seré organizado por ley
especial y se compondré de los Departamentos Libertador y Vargas. “Deberd quedar a
salvo en la ley especial la accién politica del Poder Federal, de modo que €sta no sea
entrabada” agregé. También dispuso esta Constituciéon que “La Municipalidad del
Distrito Federal, como todas las demas de la Repiblica, serd completamente auténema e
indepcndicnte del Poder Federal en lo relativo a su régimen econémico y administrativo
y podrd cstablecer libremente su sistema rentistico”.

En la Constitucién de 1936 se consagré ademds como atribucién del Presidente de
los Estados Unidos de Venezuela: “Ejercer segin la ley, la superior autoridad civil y
politica del Distrito Federal, por medio de un Gobernador de su libre eleccién y
remocién”, siendo ésie ademdés el 6rgano legal del Presidente “en lo relativo a la
administracién del Distrito”.

La Constitucién de 1947 consagré en lineas generales, el mismo régimen para el
Distrito Federal que determinaba la Constitucién de 1936. Eliming, sin embargo, de su
articulado la mencién especial a todo Distrito Federal, de que ¢l régimen de €ste debia
ser de tal naturaleza de modo que no se viera enirabada la accién del Poder Federal que
en 6l tiene su sede, limitdndose a senalar que en la ley especial que organizard el
Distrito debia “dejarse a salvo la autoridad del Poder Municipal en lo que respecta 4 su
régimen econémico y administrativo™.

Al contrario, la Constitucién de 1953 si consagraba la posibilidad de que la ley
estableciera “un régimen especial™ para el régimen municipal del Distrito, aun cuando
en general establecia para el mismo el régimen comtn a todas las municipalidades de la
Repiiblica.

La Constitucién vigente se limiia a establecer que el Distrito Federal y los
Territorios Federales seran organizados por leyes orgdnicas, en las cuales se dejard a
salvo la autonomia municipal, aun cuando se precisa que la ciudad de Caracas es la
capital de la Repiblica y el asiento permanente de los érganos supremos del Poder
Nacional. Actualmente, continda siendo competencia del Poder Nacional la
organizacién y régimen del Distrito Federal y del Presidente de la Repiblica “nombrar y
remover los gobernadores del Distrito Federal y de los Territorios Federales”.

En la evolucién constitucional de! Distrito Federal se observa una clara intencidn
de los constituyentes desde 1864 hasta 1961 de crear un territorio neutral donde los
Poderes Nacionales tuvieran su sede, pero siempre con un régimen municipal que se
organizara de manera que no entrabara la geslidn e independencia del Poder Central.
Por eso, no parece l6gico pensar que la intencién del Constituyente de 1961 fue
conceder personalidad juridica al Distrito Federal porque no luce procedente que los
poderes pdblicos de la Repiblica, teniendo ésta personalidad juridica, tenga su sede en
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un territorio que a su vez tenga personalidad jurfdica. La intencién de los constituyentes
desde 1864 hasta 1961 fue establecer un territorio del Poder Central para que le sirviera
de sede pero sin la autonomia e independencia que la historia y las mismas
constituciones concedieron a los Estados y municipios, ademds de la misma Repiblica.
La evoluci6én constitucional nos muestra que jamds el constituyente le dio
personalidad juridica al Distrito Federal. Al contrario, se establecié expresamente en
casi todas las Constituciones que el régimen municipal del Distrito Federal debia
organizarse de manera ue no entrabare la gestién de los Poderes Nacionales. La
concesién de personalidad juridica al Distrito Federal pudiera haberse considerado
como una posibilidad de entrabamiento de las funciones del Poder Federal por
influencia del ambiente local y por ello quizds no estableciéd expresamente tal
personalidad juridica a este Distrito, como si lo hizo con los Estados y municipios.

IV. ORIGEN DEL ARTICULO 4° DE LA LEY ORGANICA DEL DISTRITO FEDERAL

El articulo 4° de 1a vigente Ley Orgénica del Distrito Federal, a través del cual se le
concede expresa personalidad juridica al Distrito Federal, aparece por primera vez en la
del 2 dc julio de 1986. Al igual que la ley del 17 de diciembre del mismo aiio,
actualmente vigente, dispone el articulo 4° de esa ley que “tanto el Distrito Federal
como los Municipios Libertador y Vargas son personas juridicas, con patrimonio propio
e independientes”.

La Ley Orgdnica del Distrito Federal del 2 de julio de 1986 derogé la misma ley de
fecha 14 de octubre de 1936. En esta Gltima, nada se expresa sobre la personalidad
juridica del Distrito Federal. Sclamente dispone que el Presidente de los Estados Unidos
de Venezuela es la Primera Autoridad Civil y Politica del Distrito Federal, quien la
cjercerd por medio de un gobernador de su libre eleccidn y remocion. También dispuso
csta ley que ¢l gobernador del Distrito Federal “serd el érgano inmediato del Presidente
de los Estados Unidos de Venezuela en todo lo referente al Régimen Civil y Politico ™.

La Ley Orgénica del Distrito Federal del 14 de octubre de 1936 fue dictada en
ejecucion de la Constitucién Nacional de 1936 que tampoco concedfa personalidad
juridica al Distrito Federal. Al contrario, establecia una serie de disposiciones sobre el
Distrito Federal que hacen deducir que la intencién del constituyente era la de
considerar al Distrito Federal como un territorio del Poder Central sin independencia ni
autonomia.

Dispuso el articnlo 6° de la Constitucion de 1936 que “El Distrito Federal serd
organizado por ley especial y se compondrd de los Departamentos Libertador y Vargas”.
Luego agregé que “"Deberd quedar a salvo en la ley especial la acciom politica del Poder
Federal, de modo que ésta no sea entrabada™.

La Constitucién de 1936 establecid expresamente la autonomia e independencia de
los Estados y municipios y refiriéndose especificamente a la municipalidad del Distrito
Federal dispuso que “como todas las demds de la Republica, serd completamente
autdnoma e independiente del Poder Federal en lo relativo a su régimen econémico y
administrativo” ya que el régimen civil y politico estaba en manos del Ejecutivo
Nacional, 1éase Presidente de la Republica, a través del Gobernador del Distrito
Federal.

Al igual que la Constitucién de 1961, la de 1936 establecié que los Iimites del
Distrito Federal con los Estados vecinos podrd ser modificados mediante convenios que
con los gobiernos de éstos celebre el Poder Ejecutivo Federal y aprueben el Congreso
Nacional vy las legislaturas de los respectivos Estados. Es decir, constitucionalmente el
Distrito Federal no tiene capacidad juridica para firmar convenios sino que en el caso de
que ellos se suscriban, serd la Repiblica quien lo haga en interés del Distrito Federal.
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Como pucde observarse, la Ley Orgénica del Distrito Federal no concedié
expresamente personalidad juridica al Distrito Federal, basada en la Constitucion del
mismo afio que no consideré a éste como un territorio auténomo e independiente, y
como si 10 hizo con los Estados de la Repiblica y los municipios. Se deduce que el
constituyente consider6 al Diswito Federal como un territorio del Poder Central donde
éste ejerceria sus facultades pero sin personalidad juridica hasta el punto que en caso de
modificaciones de sus limites, los convenios serfan firmados en lo que respecta al
Distrito Federal por el Poder Ejecutivo Federal.

Ademds, el constituyente de 1936 tuvo el cuidado de no quitarle efectividad a la
accién politica del Poder Federal, cuando establecié que en la ley especial deberia
quedar a salvo esta accidn, de modo que ella no sea entrabada. Pareciera que la creaci6én
de un Distrito Federal auténomo podia lograr el efecto contrario, motivo por el cual no
concedi6 la personalidad juridica, como tampoco lo hizo la ley especial que se dict6 en
cjecucién de estas disposiciones constitucionales.

La disposicién del articulo 40 de la Ley Orgénica del Distrito Federal de julio de
1986, articulo del mismo nimero de la ley vigente, no parece lo suficieniemente feliz
por no tener un basamento constitucional claro. Teniendo este articulo una aparicién
original en 1986, cuando estaba vigente la Constitucién Nacional de 1961 que establece
preceptos similares a la Constitucién de 1936 con respecto at Disirito Federal, no parece
razonable la concesién de personalidad jurfdica al Distrito Federal como veremos de
seguidas.

V. LA PERSONALIDAD JURIDICA DEL DISTRITO FEDERAL EN LA CONSTITU-
CION DE 1961 Y OTRAS LEYES VIGENTES

Como hemos visto, de acuerdo con la vigente Ley Orgdnica del Distrito Federal,
tanto éste como los Municipios Libertador y Vargas son personas juridicas, con
patrimonio propio e independiente. Pero en realidad ; fue intencién del Constituyente de
1961 que el Distrito Federal tuviese tal personalidad jurfdica? A eso vamos en esta parte
del trabajo para observar, desde el punio de vista constitucional, la procedencia o no de
la personatidad juridica del Distrito Federal.

1.  La Constitucion Nacional

Para analizar este punto debemos ocurrir, haciendo abstraccién de la concesién de
personalidad juridica por la Ley Orgdnica del Distrito Federal, primero a la Consti-
ucién Nacional v luego a otras normas que indirectamente nos dan Juces sobre la naturaleza
juridica de este territorio de la Repiblica.

A. El articule 9° de la Constitucién Nacional establece que “El territorio nacional
se divide, para los fines de la organizacién politica de la Repiblica, en ¢l de los
Estados, el Distrito Federal y las Dependencias Federales”.

B. El articulo 10 dispone que “Los Estados podrdn fusionarse, modificar sus
actuales limites y acordarse compensaciones o cesiones de territorio mediante convenios
aprobados por sus Asambleas Legislativas y ratificados por el Senado. Las
modificaciones de limites, compensaciones o cesiones de territorio entre el Distrito
Federal o los Territorios o Dependencias Federales y los Estados podrén realizarse por
convenios enitre el Ejecutivo Nacional v los respectivos Esiados, ratificados por las
correspondientes Asambleas Legislativas y por el Senado”. (Subrayados nuestro).

De esta transcripcién podemos deducir que el Distrito Federal por sf solo no puede
suscribir convenios de cesién, compensacién o modificacidn de sus limites, sino que, en
el caso de realizarse tales convenios, serd la Reptblica, por 6rgano del Poder Ejecutivo
Nacional, vale decir ¢! Presidente de 1a Repiiblica, quien actuard en interés del Distrito
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Federal por ser un territorio manejado y administrado por el Poder Central. De allf su
nombre de Distrito Federal

C. E! articulo 12 de 1a Constitucién Nacional establece que “El Distrito Federal y
las Dependencias Federales serdn organizados por leyes orgdnicas, en las cuales se
dejard a salvo la autonomia municipai”.

Para organizar el Distrito Federal, se dictd el 15 de julio de 1986 la Ley Orgénica
del Distrito Federal, 1a cual fue reformada parcialmente por ley del 30 de diciembre del
mismo afio que entré en vigencia el 1° de enero de 1987 y derogd la Ley Orgénica del
Distrito Federal del 14 de octubre de 1936, reformada el 27 de julio de 1937 y 1a arriba
mencionada de julio de 1986.

D. El articulo 16 de la Carta Magna dispone que “Los Estados son auténomos e
iguales como entidades politicas. Estdn obligados a mantener la independencia e
integridad de la Naci6n; y a cumplir y hacer cumplir la Constitucién y las leyes de la
Repiblica”.

En este articulo se establecen las caracteristicas de autonomia de los Estados de la
Repiiblica, lo cual, de acuerdo con nuestra historia, conlleva la existencia de la
personalidad juridica de los mismos. Expresamente se establece que los Estados son
auténomos lo cual implica una serie de derechos establecidos en los articulos
subsiguientes que no tiene el Distrito Federal, por lo menos constitucionalmente.

El establecimiento del Estado Federal en Venezuela en la Constitucién de 1864
significo la declaracidn de Estados independientes por parte de las entonces Provincias
de Apure, Aragua, Barcelona, Barinas, Barquisimeto, Carabobo, Caracas, Cojedes,
Coro, Cumand, Guérico, Guayana, Maracaibo, Maiurin, Mérida, Margarita, Portuguesa,
Tachira, Trujillo y Yaracuy, las cuales se unieron para formar los Estados Unidos de
Venezuela. Desde entonces, tales Estados tienen caracteristicas de autonomia,
independencia e igualdad, y conservan en toda su plenitud la soberanfa no delegada al
Poder Federal. Desde entonces, con ligeras variantes, los Estados tienen personalidad
juridica derivada de las caracteristicas antedichas.

E. El articulo 25 de la Constitucién Nacional establece que “Los Municipios
constituyen la unidad politica primaria y auténoma dentro de la organizacién nacional.
Son personas juridicas y su representacién la ejercerdn los 6rganos que determing la
ley”. (Subrayado nuestro).

Al igual que con los Estados, la Constitucién establecid expresamente la
autonomia y la consiguiente personalidad juridica de los municipios, constituyendo la
unidad politica primaria de la organizacién nacional. Entonces, si con los Estados y los
municipios lo establecié expresamente, jpor qué motivo no lo hizo con el Distrito
Federal? La Constitucién Nacional solamente se limité a decir que la organizacitén del
Distrito Federal serd realizada por leyes orgénmicas. De alli a pesar que en esa
organizacién éste deba tencr personalidad juridica es ciertamente una deduccién muy
subjetiva del legislador.

F. Para los Estados, la Constitucién Nacional establece la posibilidad, la cual
ahora cs una realidad, de elegir y remover a sus gobernadores, de acuerdo con los
principios consagrados en su artfcuio 3° que dispone que “El gobierno de la Repiblica
de Venezuela es y sera siempre democrético, representativo, responsable y alternativo”.

En el Distrito Federal tal posibilidad de elegir y remover a su gobernador no existe.
En éste serd siempre cl Presidente de la Republica quien nombrard y removerd al
gobernador, de acuerdo con la atribuci6n esiablecida en el numeral 17 del articulo 190
de ta Constitucién. Es de hacer notar que por disposicién expresa, la Ley sobre Eleccion
y Remocién de los Gobernadores sélo se aplica a los Estados y no al Distrito Federal ni
a los Territorios y Dependencias Federales.

i G. Cuando conocemos las caracteristicas de los Estados y municipios vemos. que
son distintas a las del Distrito Federal ya que, en oposicién a éstos, el 6rgano ejecutivo
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de aquéllos tiene a su cargo el gobierno y la administracién de cada Estado 0 municipio.
De acuerdo con el articulo 17 de la Constitucién Nacional, es de la competencia de cada
Estado ““La organizacién de sus poderes publicos (...). 2° La organizacién de sus
municipios y demés entidades locales (...). 5° La organizacién de la policia urbana y
rural (...). Todo lo que no corresponda de conformidad con esta Constitucion, a la
compeiencia nacional o municipal”. (Subrayado nuestro).

Siguiendo 1a doctrina y filosofia de un Estado Federal, los Estados mantienen, aun
cuando formen parte de la Repiblica, su competencia y autonomia en aquelias materias
que la Constitucién expresamente no las haya otorgado al Poder Nacional o al Poder
Municipal.

Ninguna de estas caracterfsticas de autonomia e independencia las tiene el Distrito
Federal ya que es un territorio en el cual el Poder Central mantiene poder de decisi6n y
administracién, hasta e! punto que la propia Ley Orgénica del Distrito Federal vigente
dispone que el Presidente de la Repiblica ejercerd la superior autoridad civil y pelitica
del mismo, por medio de un gobernador.

H. Otras caracteristicas del Distrito Federal que nos hace pensar que
constitucionalmente no pareciera tener personalidad juridica son las siguientes:

a. Es controlado por la Contraloria General de la Repiblica quien ejercerd la
fiscalizacién de todos los ingresos y egresos de la hacienda distrital.

b. Corresponde al Congreso de la Repiblica legisiar sobre las materias de
competencia distrital.

c. Es representado judicialmente por el Procurador General de la Repiblica,
aunque también puede ser representado por el Consultor Juridico del Distrito Federal.

2. Docirina al respecto

Como segundo paso para analizar este punto, debemos revisar la poca docirina
existente al respecto. Por ejemplo, el Dr. Eloy Lares Martinez cuando analiza las
caracteristicas del Gobernador del Distrito Federal nos dice: “El Presidente de la
Repiblica es la primera autoridad civil y polftica del Distrito Federal. Ejerce sus
funciones por medio del gobernador, de su libre nombramiento y remocién. El
gobernador es, pues, un érgano o agente del Presidente de la Repiiblica™. (Subrayado
nuestro) |

Esta expresién de organo de Eloy Lares Martinez tiene una significacién muy
importante va que, segiin José Guillermo Andueza “Los 6érganos del Estado no tienen
personalidad juridica, ya que carecen de fines propios. El fin que deben alcanzar los
6rganos del Estado es el fin que se ha propuesto el poder del Estado”.

J. M. Hernandez Ron en su Tratado Elemenial de Derecho Administrativo sefiala:
“La razén de la creacién de un distrito asi dencminado en los nombrados paises y en
Venezuela, ha side con el propdsito de evitar los conflictos gue pudiera generar la
coexistencia en una misma circunscripcién territorial, de los poderes de la Nacifn y de
un Estado auténomo™. Esta afirmacién de Herndndez Ron nos ensefia porque al
constituyente no le parecié conveniente constituir una persona juridica llamada Distrito
Federal luce a todas luces contraproducente porque hace que coexistan en un mismo
territorio el Poder Central de una Repiblica con personalidad juridica y un Distrito
Federal, también persona juridica, éste con muchas de las caracteristicas de un Estado
auténomo, lo cuoal pudiera entorpecer la independencia y relieve de los poderes
nacionales, aunado al hecho de la existencia, adicionalmente, de municipios que
también tienen personalidad juridica.

Emesto Wolf en su Tratade de Derecho Constitucional Venezolano antes citado
expresa: “Cuando se creé el concepto federalista en los Estados Unidos, sufrié una
excepcion el principio y se dio una organizacién central a una porcién neutral de su
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territorio para facilitar la instalacién del gobierno federal. Los demds pafses americanos
con sistema federalista, Argentina, Brasil, México y Venezuela, siguieron este ejemplo
y la demarcacién de esta porcién neutral de su territorio ha ocupado una buena parte de
su historia”.

Mias adelante este autor agrega: “El Distrito Federal no constituye la inica
excepcién al sistema federal, de la tedricamente pronunciada independencia regional,
que admite la existencia de Estados que tienen sus propias leyes orgénicas y su propio
gobierno local. Otra excepcién son los Territorios y Dependencias Federales: la
organizacién de éstos, como la del Distrito Federal, se rige por leyes que emanan del
Congreso Nacional y su gobierno es nombrado y dependiente del Ejecutivo Nacional
(...). Como en el Distrito Federal, en los territorios la autonomia local se restringe en
favor del Poder Central. Pero la razon es otra: en el Distrito Federal, el mds
densamente poblado v mds civilizado de todo el pais, el menoscabo de la autonomia se
hace para dar mds relieve e independencia al Poder Cenrral, para susiraerlo de
posibles influencias del ambiente local: en los Territorios, el Poder Central interviene
con reluctancia y solamente por falta de personas cultas que puedan formar un gobierno
auténomo en la regién”. (Subrayado nuestro).

Esta interesante opinién de Ernesto Wolf nos ayuda a deducir el motivo principal
por ¢l que el Distrito Federal constitucionalmente no tendria personalidad juridica: de
esta manera se evita que se vea afectada la autonomia del Poder Central en su propio
territorio y con ello su independencia sale robustecida y sustraida de posibles
influencias locales, especialmente por ser el Distrito Federal el mas poblado y més culte
de la Repiiblica.

3.  El Cédigo Civil Venezolano

Para algunos la explicacién de todo podria estar en el Cédigo Civil por lo que,
capitulo aparte, merece comentarse la disposicion del articulo 19 del mismo Cddigo.
Seguin este artfculo, “Son personas juridicas y por lo tanto capaces de obligaciones y
derechos: 1° La Nacidn y las Entidades politicas que la componen;...”.

La primera duda que surge al leer esta disposicién es si el término “Entidades
Politicas™ incluye al Distritc Federal. Para determinar la verdadera extensién de este
término, tenemos que hacer una interpretacién historica, en base al propio Cédigo Civil
y a la Constitucién Nacional que es el cuerpo normativo que rige la organizacién del
territorio del Estado venezolano.

La mencién a la Nacién y a las entidades politicas que la componen, dentro del
Cddigo Civil aparece por primera vez en el Cédigo Civil de 1873. Ahora bien, cuando
sc¢ promulgd este Codigo, se encontraba vigente la Constitucién Nacional de 1864, la
cual estableci6 el Estado Federal como forma de organizacién del Estado venezolano.
En esta Constitucién se entiende como “Entidades Politicas™ a las provincias que se
declararon Estados independientes y que se unieron para formar los Estados Unidos de
Venezuela, las cuales eran las dnicas entidades politicas que conformaban el territorio
de Venezuela. Los municipios carecfan de personalidad juridica y el Distrito Federal
aparecia como un simple proyecto a ser ejecutado en el futuro, cuando establecié como
atribucién de la Legislatura la de “Erigir y organizar el Distrito Federal, en un terreno
despoblado que no excederd de diez millas cuadradas y en que se edificard la ciudad
capital de la Uni6n”. Segin esta Constitucidn, el Distrito Federal serfa neutral y serfa
provisionalmente designado por la Asamblea Constituyente, En esta Constitucién, los
Estados que formaron parte de la Unién venezolana “reconocen reciprocamente sus
autonomias, se declaran iguales en entidad politica, y conservan en toda su plenitud la
soberania no delegada expresamente en esta Constitucién™.
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Como tuvimos oportunidad de ver en la evolucién constitucional del Distrito
Federal, al establecerse el Estado Federal se dispuso como una obligacién de los
Estados que formaron la Unién Venezolana la de ceder a la Nacidn el terreno que se
necesitare para el Distrito Federal. Para 1a Constitucién de 1864 en su articulo 40, las
dnicas entidades politicas son las expresadas cn el articulo 1°, es decir, las provincias
que se vniercon para formar el Estado Federal.

La verdadera constitucionalizacién del Distrito Federal, como la Hama Brewer-
Carfas, comienza en 1893 cuando ia Constitucién de ese afio declardé que el Distrito
Federal estard ““por ahora™ en Caracas y dej6 de ser su ereccién provisional facultad del
Ejecutivo Nacional para convertirse en una disposicién constitucional en la coal el
Presidente de la Unidén administraria el Distrito Federal y funcionaria en €l como
primera autoridad civil y politica. Esta constitucionalizacién se perfecciond en 1901
cuando el constituyente renuncia definitivamente a la ilusoria idea que habfa dominado
con mayor o menor intensidad, como bien lo dice Brewer, desde 1864, En 1901 se
incorporé por primera vez al texto constitucional la expresién territorial del Distrito
Federal con amplitud metropolitana, ademds de que se consagrd la avtonomia del
Municipio del Distrito.

Por ello, hablar del Distrito Federal como entidad politica antes de 1893 es hacer
una interpretacién demasiado extensiva, porque hasta ese afio, como vimos, éste era
s6lo un sofiado proyecto en un territorio despoblado cedido por los Estados de la Unién.
En la Constitucién de 1864, de donde debié el legislador del Cddigo Civil de 1873
obtener la expresién “Entidades Politicas™, sobre todo cuando sabemos que tal término
no es una repeticién de ninguna disposicidn legal extranjera como lo expresa el “Cédigo
Civil de Venezuela” comentado por la Universidad Central de Venezuela, esta expresion
s6lo incluye a las provincias que se unieron y que se convirtieron en Estados
auténomos, independientes y soberanos.

Respecto al punto que nos ocupa, el autor Luis Ignacio Bastidas en sus
Comentarios v Reparos al Proyecto de Cddigo Civil (Caracas, 1939), expresa que
“Como en el tecnicismo constitucional, las entidades politicas que componen la Nacién
son propiamente los Estados, podria alegarse con razdn que no estin incluidas las
municipalidades. (...) Me parece, pues, que el N° 1 del articuio 19 del actual proyecto
debe decir “La Nacién, los Estados que la componen y las municipalidades.
Seguramente, s{ como yo creo, éstas no estdn incluidas en las entidades politicas que
componen la Nacién, si no se hace la adicién, habrd que suponer incluidas las
municipalidades en el segundo grupo; pero esta promiscuidad contraviene al prop6sito
de la divisi6n que es scguramente reunir en el primer grupo las personas juridicas
piblicas del orden politico™. :

Es decir, para este autor, a propdsito del articulo 19 del Cédigo Civil que establece
que son personas jurfdicas ~*La Nacién y las Entidades politicas que la componen”, las
inicas entidades politicas de las que habla este articulo son los Estados e incluso no le
parece que deba incluirse a las municipalidades. Este dltimo detalle no tiene
importancia préctica por cuanto la Constitucién Nacional concedi6 expresamenic la
personalidad juridica a los municipios como ya vimos. Lo que vale la pena destacar de
esta opini6n es que cuando el Cédigo Civil hace referencia a las entidades politicas que
conforman la Nacién se esid refiriendo exclusivamente a los Estados y por
interpretacién extensiva a los municipios, pero nunca al Distrito Federal. Se evidencia
que el Distrito Federal no es una de las entidades politicas a que se refiere el articulo 19
del C6digo Civil y no lo son en el sentido estrictamente constitucional, sino un territorio
ncutral del Poder Central, que sirve de sede a éste y depende exclusivamente de €l.
Lamentablemente las sugerencias del Dr. Bastidas no fueron escuchadas y et articulo 19
se calocé en el Cédigo Civil tal como se habia repetido desde el Cédigo de 1873.

José Luis Aguilar Gorrondona, cuando hace referencia a las entidades politicas de
las que habla el articulo 19 del Cédigo Civil dice que éstas se refieren a “Las entidades
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que componen el Estado, en particular los Estados de la Unién y las Municipalidades™.
Esas entidades son las llamadas entidades pdblicas territoriales ¢ “Corporaciones
Territoriales”. La propia Constitucién consagra expresamente la personalidad juridica
de los Municipios...”. Como puede ohservarse este autor opina que las entidades poli-
ticas a que hace referencia el articulo 19 del Cdédigo Civil son los Estados y los
municipios y no incluye al Distrito Federal.

4. Conclusiones

Podemos concluir de todo lo analizado en los apartes anteriores que existen muchos
argumentos para pensar que, constitucionalmente hablando, el Distrito Federal no tiene
personalidad juridica y que la concesion de ésta por la Ley Orgénica que lo rige fue un
error ya que contradice la intencién del constituyente desde 1864, de establecer un
territorio neutral donde el Poder Central pueda realizar sus funciones sin menoscabo de
su autonomia, con independencia y sustraccién de influencias del ambiente local.

El Distrito Federal es un territorio de 1a Repiblica y como tal no deberfa tener
personalidad juridica, al igual que ocurre con los Territorios y Dependencias Federales,
ya que el fin de su establecimiento es muy distinto como no los dice la historia y su
naturaleza juridica muy diferente a la de los Estados, que si necesitan de personalidad
juridica para subsistir como miembros de un Estado Federai. Pero la personalidad
juridica al Distrito Federal, lejos de constituir un logro, pudiera ser una traba para el
Poder Central, que siempre se ha evitado desde la Constitucién de 1864, como ya
tuvimos oportunidad de ver.

El Distrito Federal, as{ como los Territorios y Dependencias Federales constituyen
vestigios del Estado centralizado y son excepciones a la independencia y autonomia
regional del Estado Federal.

VI. LA FIGURA DEL GOBERNADOR EN LA LEY ORGANICA DEL DISTRITO FE-
DERAL: EJEMPLO DEL DESCONOCIMIENTO DE LA NATURALEZA JURIDICA
DE ESTE TERRITORIO

Como ejemplo del desconocimiento que se tiene sobre la naturaleza juridica del
Distrito Federal y como parte de los aspectos de éste que merecen ser analizados
detenidamente, tenemos la figura del Gobernador del Distrito Federal, especialmente
porque gracias a un Recurso de Inconstitucionalidad del ilustre constitucionalista José
Guillerme Andueza sc aclar6 la naturaleza juridica de este funcionario.

La sentencia de la Corte Suprema de Justicia que declaré parcialmente con lugar el
antedicho recurso nos confirma que el desconocimiento de la naturaleza juridica del
Distrito Federal en la Ley Orgédnica que la rige es realmente grave.

Hasta ¢l mes de julio de 1986, el Gobernador del Distrito Federal ejercia dos tipos
de competencias claramente diferenciadas: las competencias politicas, como 6rgano
directo de la primera autoridad civil y politica que cs el Presidente de la Repiiblica
(Régimen Civil y Politico ) y las competencias administrativas, como primera autoridad
¢jecutiva en lo administrativo y econémico del Municipio (Régimen Administrativo y
Econ6émico).

Desde el punto de vista politico, el gobernador jugaba un papel preponderante en el
Distrito Federal, hasta el punto que se le quiso dar la facultad de asistir al Consejo de
Ministros con derecho a voz y voto. Sin embargo, como 6érgano inmediato del Presidente
de la Repiiblica disfruté de gran cantidad de competencias politicas que se agruparon,
unas en relacién al Poder Nacional otras como primera autoridad de policia en el
Distrito Federal; tenfa grandes competencias en relacién a ia administracion municipal
y al Concejo Municipal; y otras competencias administrativas generales y municipales.
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En la Ley Orgénica del Distrito Federal de 1936, el gobernador tiene una funcién
preponderanie en el engranaje polftico del pafs. No estaba subordinado a ningin
ministerio y como dice Wolf “no se ve por cudl érgano el Presidente de la Repiiblica
pudiera cumplir con la mente de la constitucién (sic) en cuanto ésta dispone gque €l
Poder Central se encargue de la organizacién del Distrito Federal (...). Como el
Presidente de la Repdblica no puede controlar por si mismo al gobernador de los
detalles y menudencias de “la rutina”, este deber necesitaria la designacién de un
ministro a quien deba el gobernador dar cuenta de sus actuaciones en lo politico, porque
el Concejo Municipal solamente controla sus actuaciones en lo administrativo y es
inadmisible en una democracia que un funcionario ian alto no tenga autoridad de control
que supervigile sus atribuciones. Como vestigio de la autocracia el actual gobernador
queda fuera de la drbita de control, es inmensa su omnipotencia. Hay un s6lo caso en
que la Ley Orgdnica obliga al gobernador a dar cuenta al Presidente mismo, pero es tan
insignificante que apenas merece mencién en este estudio”. Esta realidad narrada por
Wolf ha cambiado con la promulgacién de la nueva Ley Orgénica del Distrito Federal
dc 1986, 1a Ley Orgdnica de Régimen Municipal de 1988, reformada en 1989 y con la
sentencia de la Corte Suprema de Justicia del 7 de diciembre de 1987 que anul$ algunas
disposiciones de la Ley Orgénica del Distrito Federal.

Hasta el citado mes de 1986, el régimen gubernativo del Distrito Federal se dividid
en dos ramas. asi: Régimen Civil y Politico y Régimen Administrativo y Econémico. La
regulacién de la vida administrativa y econdmica del Distrito Federal dic origen a
intensos debates que se acrecentaron cn el perfodo constitucional 1936-1941, entre el
Concejo Municipal y el Gobernador del Distrito Federal, ya que el Municipio ejercia su
autonomia econémico-administrativa por medio del Concejo Municipal y del
gobernador como autoridad ejecutiva. Para muchos juristas de aquella época y aun hasta
hace relativamente poco tiempo, constituia una negacién de la antonom{a municipal que
la autoridad ejecutiva en lo administrativo y econ6mico fuese ejercida por un agente del
Poder Nacional, no elegido por el municipio.

En la nueva Ley Organica del Distrito Federal, vigente desde julio de 1986,
reformada en diciembre del mismo afno, s¢ ha procurado mantener el principio de la
antonomia municipal, sin menoscabo de la autoridad politica del Ejecutivo Nacional en
todo el 4mbito del Distrito Federal.

En efecto, en csta nueva ley, el Régimen Gubernativo se dividié en Régimen
Distrital y Régimen Municipal. Ninguna atribucién se confiere al gobernador en lo
relativo a las materias atribuidas por la Constitucién a la competencia municipal, las
cuales quedan exclusivamente sometidas a los Concejos Municipales y los Alcaldes.
Tiene, cn cambio, el gobernador amplias facultades, tanto en el orden politico, como en
¢l econémice, pero que en nada afectan los atributos de la autonomia municipal.

Tan amplias facultades se quiso dar al Gobernador del Distrito Federal en lo
politico que la vigente Ley Orgdnica del Distrito Federal concedié facultad expresa a
este funcionario para: asistir al Consejo de Ministros con derecho a voz y voto; refrendar
los decretos y leves especialmente referidos al Distrito Federal que, conforme a las
atribuciones legales, promulgue el Presidente de la Repiblica; presentar anualmente al
Congreso la memoria de su gestién y la cuenta de los fondos manejados, entre otras.

Estas facultades del Gobernador del Distrito Federal fueron objeto de un Recurso
de Nulidad por Inconstitucionalidad por parte del prestigioso constitucionalista Dr. José
Guillermo Aundueza ante la Corte Suprema de Justicia. En efecto, este jurista solicitd al
Supremo Tribunal que declarare la nulidad de parte de los articulos 10 y 15 de la Ley
Orgénica del Distrito Federal, promuigada el 30 de diciembre de 1986. Alegé el
recurrentc  que las citadas disposiciones violan de manera flagrante normas
constitucionales que organizan el Conscjo de Ministros, las cuales establecen los
deberes y responsabilidades de los ministros y las que determinan las relaciones
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funcionales entre el Congreso y el Ejecutivo Nacional, El recurrente hizo las siguientes
solicitudes a la Corte Suprema de Justicia:

a) Declare la nulidad del ordinal 2° del articulo 15 de la Ley Orgénica del Distrito
Federal en la parte que dice que el gobernador puede “asistir al Consejo de Ministros
con voz y voto en lo relativo al Distrito Federal”, por estar en contradiccién con el
articulo 193 de la Constitucién. Asimismo, solicité para el caso negado de que ese
wribunal supremo declare sin lugar el pedimento anterior, que resuelva la colisién
existente entre el ordinal 2° del articulo 15 de la Ley Orgénica del Distrito Federal, que
da al Gobernader derecho de voz y voto en las decisiones del Consejo de Ministros
relativas al Distrito Federal, y el articulo 15 de la Ley Orgdnica de la Administracién
Central que da al Gobernador del Distrito Federal solamente derecho a voz en ¢l
Consejo de Ministros.

b) Declaratoria de nulidad del ordinal 3° del articulo 15 de la Ley Orgénica del
Distrito Federal por estar en countradiccién con el dltimo aparte del articulo 190 de la
Constitucion que ordena que los actos del Presidente de la Repiiblica estén refrendados,
para que tengan validez, por el ministro o ministros respectivos. Segin el recurrente, al
facultar la ley recurrida que el gobernador refrende los actos del Presidente de la
Repiblica relacionados con el Distrito Federal confiere a este funcionario una atribucién
que s6lo corresponde por la Constitucién a los ministros.

¢) Declare la nulidad del ordinal 70 del articulo 15 de la Ley Orgénica del Distrito
Federal, en la parte referente a la Memoria y Cuenta del Gobernador del Distrito
Federal, por haber violado la independencia del Ejecutivo Nacional consagrada en el
articulo 118 de la Constitucién, por incompetencia constitucional del Congreso para
examinar la Memoria y Cuenta del gobernador y por mala aplicacion del articulo 197 de
la Constitucién, ya que se aplica al gobernador una obligacién exclusiva de los
ministros.

d) Como consecuencia de la declaratoria de nulidad del ordinal 7° del articulo 15
de la Ley Orgdnica del Distrito Federal, el recurrente solicité a la Corte declarar la
nulidad del articulo 10 de ta Ley Orgénica recurrida, en la parte que dice: “Le son
aplicables las disposiciones contenidas en los articulos 198 y 199 de la Constitucién de
la Repiiblica” porgue el arliculo 198 sélo es aplicable a los ministros y no al
Gobernador del Distrito Federal.

e) Declare la nulidad de la parte del articulo 10 de la Ley Orgénica del Distrito
Federal que dice: ~Le son aplicables las disposiciones contenidas en los articulos 198 y
199 de la Constitucién de la Repiiblica™ por ser violatoria de los articulos 118 y 199 de
la Constitucién. Segiin ¢l recurrente, vicla el articulo 118 porque s6lo los ministros
tienen derccho de palabra en Jos cuerpos legislativos y €stos sdlo son competentes para
ofr a los ministros y no al Gobernador del Distrito Federal, y viola el artfculo 199 de la
Constitucién por mala aplicacién, porque los sujetos a quienes es aplicable son los
ministros y no el gobernador.

En fecha 7 de diciembre de 1988, la Corte Suprema de Justicia en Sala Plena
declaré parcialmente con lugar el Recurso de Inconstitucionalidad intentado por el Dr.
José Guillermo Andueza, en cuya virtud:

a) Anulé el ordinal 2 del articulo 15 de Ia Ley Orgénica del Distrito Federal en la
parle que dice que el gobernador puede “asistir al Consejo de Ministros con voz y voto
en lo relativo al Distrito Federal”, por violacién del articulo 193 de la Constitucidn; y el
articulo 10 de la Ley Organica del Distrito Federal, en la parte que remite al articulo
199 de la Constitucién por violacién de los articulos 118 y 199 del texto fundamental.

b) Anulé el ordinal 3° del articulo 15 de la Ley Orgédnica del Distrito Federal en la
parte que dice: “refrendar las Leyes y Decretos especialmente referidos al Distrito
Federal que conforme a sus atribuciones generales promulgue el Presidente de la
Repiblica™, por violacidn del articulo 190 de la Constitucién de Venezuela.
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c¢) Declaré sin lugar la solicitud de nulidad del ordinal 7° del articulo 15 de la Ley
Orgdnica del Distrito Federal.

d) Declaré parcialmente sin lugar la solicitud de nulidad del articulo 10 de la Ley
Orgéanica del Distrito Federal,

Como consecuencia de esta sentencia, el Gobernador del Distrito Federal:

a) No puede asistir al Consejo de Ministros con derecho a voz y voto en lo referente
al Distrito Federal.

b) No puede refrendar las leyes y decretos especialmente referidos al Distriio
Federal que conforme a sus atribuciones legales promulga el Presidente de la Repiblica.

c) Puede presentar la memoria y cuenta de su gestion y la cuenta de los fondos
manejados al Congresc de la Repiblica porque conforme a la organizacidn distrital
prevista en la ley, al Congreso le corresponde ejercer el control sobre la gestidén
administrativa del Distrito Federal ejercida por el Gobernador del mismo.

d) No tiene derecho de palabra en las Cdmaras Legislativas.

e) Tiene la obligacién de comparecer ante las Camaras Legislativas cuando sea
llamado a informar, ya gue deriva expresamente del texto del articulo 160 de la
Constitucion Nacional.

Con esta sentencia se puso en su lugar a la figura del Gobernador del Distrito
Federal ya que fueron anuladas una serie de atribuciones concedidas por la Ley
Orgénica del Distrito Federal a este funcionario que definitivamente sobrepasaban en
exceso el limite de lo que debfan ser sus verdaderas facultades en el orden politico del
Distrito Federal: cumplir y hacer cumplir ¢n su jurisdiccién la Constitucién, las leyes y
demads reglas de derecho.

En el orden administrativo, el Gobernador del Distrito Federal mantiene sus
atribuciones de administrar la hacienda publica del Distrito Federal, nombrar y remover
los funcionarios de la administracion distrital, conforme a la Ley de Carrera
Administrativa; elaborar el Proyecto de Ley de Presupuesto Anual del Distrito Federal y
someterlo por drgano del Ministro de Hacienda al Congreso, organizar los servicios de
asistencia social, educacidn y cultura; decretar y contratar la ejecucion de cbras piblicas
del Distrito, entre otras.

El Gobernador del Distrito Federal queda, pues, dnicamente como Jefe Ejecutivo
del Régimen Distrital y dentro de éste con las atribuciones administrativas y polilicas
que merece por la organizacion peculiar del Distrito Federal, pero nada mds. Las
excesivas atribuciones violatorias de varios principios constitucionales quedaron en la
historia con la sentencia de la Corte Suprema de Justicia que acabamos de analizar, lo
cual confirma como va dijimos el profundo desconocimiento de lo que debe ser un
Distrito Federal en un Estado Federal y su naturaleza juridica, lo cual nos da base para
pensar que 1a concesion de personalidad juridica al Distrito Federal pudiere ser un grave
error cometido por el legislador, producto de su ignorancia sobre este territorio de la
Repiiblica.

VII. EL DISTRITO FEDERAL EN EL DERECHO COMPARADO

Veamos que naturaleza juridica tiene el Distrito Federal de Estados federales
similares al nuestro, tales como Estados Unidos, México y Argentina.

1. El Distrito Federal en México:

Jacinto Faya Viesca en su obra Administracion Piblica Federal nos describe el
Distrito Federal mexicano asi: “La autodeterminacion estatal, aunque restringida por el
pacto federal, encuentra su mayor expresién en {a facultad de darse una Constitucidn
que norme a los Poderes de su Estado y los derechos del particular frente a los poderes
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locates. La capacidad para otorgarse su propia Constitucién se llama autonomia, siendo
ésta una de las caracteristicas mds singulares del sistema federal”.

Contintdia Faya Viesca diciendo que “*Si bien por mandato constitucional el Distrito
Federal es una entidad federativa, éste carece de autonomia y no posee las facultades
necesarias para elaborar su propia Constitucién. Esta carencia imposibilita la existencia
de un Grgano legislativo propio que elabore un ordenamiento constitucional como 1o
hacen los Estados”.

Expresa Faya Viesca que “Mientras que los Estados miembros de la Federacién
tienen la facultad de autodeterminarse, es decir, de darse su propia Constitucién y elegir
a sus autoridades, el Distrito Federal carece de autonomia, lo que viene a diferenciar
sustancialmente a estas entidades federativas”.

Aclarando ain mds sobre la naturaleza juridica del Distrito Federal en México,
Faya Viesca cita una jurisprudencia gue establecié que “El Departamento Central no es
una entidad juridico-politica independiente de la Federacién, paes la administracién
directa del Distrito Federal, compete al Presidente de la Repiiblica y a los poderes
federales, y los fondos que recauda el departamento se dedican a sus necesidades
propias tan s6lo por razén de medidas pero no porque perterezcan a los poderes
tederates”. Valdria la pena aclarar que en México el Distrito Federal es un
departamento regido por la Ley Orgdnica del Departamento del Distrito Federal. La
administracién y el gobierno del Distrito Federal se encomienda al Presidente de la
Repiiblica y lo ejerce por conducto del Jefe de Departamento quien se auxilia en sus
funciones por dos Secretarios de Gobierno denominados “A” y “B”.

Expresa Brewer-Carias en su trabajo El Régimen de Gobierno Municipal en el
Distrito Federal Venezolano, refiriéndose al Distrito Federal de México que “...es claro
entonces que la organizacién del Distrito constituye un régimen de centralizacion
adminisirativa pues corresponde al Jefe de la Administracién Federal ejercer la suprema
autoridad del Departamento”.

2. El Distrito Federal en Argentina:

Respecto al Distrito Federal en Argentina, expresa el autor argentino Juan Casiello
en su obra Derecho Constitucional Argentino lo siguiente: “Se denomina Capital
Federal o Capital de la Republica, al 4mbito territorial o ciudad en que tienen asiento
las autoridades centrales de un gobierno federal y que se encuentra sometida a ia
jurisdiccidn nacional”.

Agrega Casiello que en Argentina “La Capilal es gobernada de modo directo y con
responsabilidad exclusiva por las autoridades federales. El inciso 1° del articulo 83 de
la Constitucién, en efecto, expresa: “El Presidente de la Nacidn... es el jefe inmediato y
local de la capital de la Repiblica, pudiendo delegar estas funciones en la forma que
determinen los reglamentos administrativos™. El inc. 26 del art. 68, por su parte,
dispone: “Corresponde al Congreso... ejercer una legislacién exclasive sobre todo el
territoric de la capital de la Nacién”, y finalmente, el inc. 28 del mismo articulo
atribuye, igualmente, al Congreso, la facultad de sancionar el régimen impositivo del
Distrito Federal y fijar por un ailo ¢ por perfodos superiores, hasta un méximo de tres
afios, a propuesta del Presidente de la Repdblica, el presupuesto de gastos de su
administracién”.

Expresa Benjamin Villegas Basabilvaso, citado por Brewer-Carf{as, refiriéndose al
Distrito Federal argentino que “de acuerdo con los nuevos textos constitucionales, el
gobierno y la administracién de la capital de 1a Nacién estd exclusivamente a cargo del
Congreso y del Presidente de la Repiblica. Las funciones de estos érganos son distintas:
cada uno de ellos tiene su 4mbito propio e inconfundible; las del primero son
esencialmente normativas; las del segundo, ejecutivas, sin perjuicio de su poder
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reglamentario”. Este sistema, agrega Villegas, no permite que se crganice, dentro del
Distrito Federal, ningiin colegio, corporacién o concejo, con facultades legisiativas u
ordenancistas. Todas las facultades de legislacién en sentido estricto corresponden
constitucionalmente al Congreso y la reglamentacidn de la misma al Poder Ejecutivo de
la Nacién”.

No obstante lo anterior, resulta evidente para Brewer-Carfas, como lo afirma
Zavalfa, “que ni al Presidente ni las CAmaras Nacionales les serfa posible atender a toda
la menudencia de una administracién municipal”, por lo que *“pudo preverse la
.necesidad y conveniencia de que, en lo ejecutivo, actuase un funcionario que fuese
como fa prolongacién de la persona del Primer Magistrado de Ia Nacién, y de que
funcionase también un cuerpo colegiado que tuviera a su cargo la tarea —también
minuciosa, y por lo tanto, diffcil de realizar por el Congreso, ya recargado con la
funcién legislativa general— de dictar las numerosas Ordenanzas llamadas a resolver
los problemas sencillos de la administracién local”.

En esa forma, y dejando a salvo las diversas etapas en que el régimen ha quedado
en suspenso, como 1a actual, a partir de la Ley 1.260 de 1882, el gobierno de la ciudad
de Buenos Aires se ejerce entre un Concejo deliberante y un Intendiente. ElI Concejo
deliberante, actualmente compuesto por 30 miembros, es designado por elecci6n
popular y tiene funciones deliberantes; y el intendente, como drgano ejecutivo, €s
nombrado por el Presidente de la Repiblica y actia como representante del Gobierno
Nacional.

Expresa Brewer-Carias que por supuesto la existencia del cuerpo deliberante
electivo ha llevado a la doctrina a preocuparse frente a su composicién politica,
habiendo expresado Zavalia lo siguiente: “Si el propdsito de federalizar la ciudad
donde residieran las auioridades nacionales nacia de la necesidad de evitar que
actuase en ella otra voluntad que la de la Nacién, cémo puede conciliarse con esa
exigencia tan significativa el funcionamiento de una corporacién de origen electoral
contrario a los intereses nacionales personificados en el Presidente de la Repiblica y
en el Congreso”.

3. El Distrito de Columbia en los Estados Unidos de América

El régimen especial del gobierno de la ciudad de Washington es consecuencia del
sistema federal que rige en los Estados Unidos de América y encuentra su fundamento,
segiin Brewer-Carfas, “en la necesidad de sustraer a la Capital Federal de la influencia
que sobre la misma pudiera ejercer cualquier Estado. En esta forma, la organizacién
actual descansa en el principio de que el gobierno del Distrito Federal pertenece a la
competencia de los 6rganos de la federacién. En este sentido pucde afirmarse con José
Leal Fuertes, que Washington constituye una excepcién a las normas generales del
moderno Derecho Municipal”.

En efecto, las funciones legislativas en el Distrito Federal son ejercidas
directamente por el Congreso de los Estados Unidos, para lo cual funcionan las
correspondientes comisiones. Por otra parte, para el despacho de los asuntos existe una
comisién permanente en cada Cdmara, con el fin de preparar la legislacién referente a
una serie de materias especificas. Por su parte, las funciones ejecutivas corresponden, en
principio, al Presidente de los Estados Unidos, quien las delega en un “board” o
comisién, formado por tres comisiones, nombrados por €1, de acuerdo con el Senado.

Como conclusién de Jordana de Pozas, cuando al referirse al Distrito de Columbia,
afirma: “El régimen de Washington ha constituido un prototipo de gobierno de capitales
de Estado. Pronto alcanzard su centenario y su influjo, sobre todo en América, ha sido
grande, particularmente en los Estados Federales, como México, Argentina, Brasil y
Venezuela. Aunque con variantes, el régimen de México, de Buenos Aires y de Caracas
responde a la misma preocupacién de salvaguardia del Gobierno Nacional, que se
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traduce en singularidades territoriales (el Distrito Federal), estructurales (nombramiento
gubernativo del érgano ejecutivo y supresion o debilitamiento del colegio municipal), de
relacién con los poderes del Estado (dependencia del Presidente de la Repiblica y del
Parlamento o de uno solo de ellos), de menor participacién de los vecinos en la
Administracién municipal y, finalmente, financieras (toma a su cargo de los gastos por
la Nacién o fuerte subvencién de fondos del Estado)”.

4. Conclusiones

Puede concluirse diciendo que tritese de cindades capitales o de Distritos
Federales, el estudio del Derecho Comparado nos muestra una disminucién del grado de
autonomia local como consecuencia del nombramiento gubernativo de todos o algunos
de guienes gobiernan las ciudades o las administran, o como consecuencia del aumento
del control y tutela ejercidos por las avtoridades nacionales sobre dichos drganos.

Puede decirse que es una tendencia general en el derecho comparado, el hecho del
otorgamiento, a las grandes ciudades capitales del Estado, de un régimen especial.
Segiin Brewer-Carias, “en todo caso gueda claro que este fendmeno no es consecuencia
del solo hecho del crecido nimero de habitantes de la gran ciudad, sino el cardcter de
capitalidad de 1a misma, es decir de constituir la sede de la Administracién Central. Por
ello, este régimen especial adquiriere relevancia particular en lo atinente al régimen de
gobicrno de la capital, que debe ser compatible con la necesidad de que los érganos de
la Adminisiracién Central desarrollen sus funciones con el mayor prestigio y la méxima
eficacia”.

Por su parte, Sabino Alvarez-Gendin y Blanco observa como tendencia general “el
que los rganos directivos de las grandes cindades, sobre todo en la capitalidad, sean
desempenados por personas designadas por el poder central, saliéndose del marco
general de designaciones democriticas, ya que pueden en su situacién abrogarse
funciones vinculantes con la politica del Estado, la cual conviene poner bajo la
salvaguarda de éste™.

VIII. CONSIDERACIONES FINALES

Parece claro del estudio de la naturaleza juridica del Distrito Federal, tanto en
Venezuela come en otros pafses del mundo, especialmente de América, que una de las
caracteristicas mds tipicas de éste es su falta de autonomia y su dependencia casi
absoluta del Poder Central de la Repiblica.

La Constitucién Nacional de 1961, cuando describié lo que debia ser el Distrito
Federal venezolano, no tuvo la intencién de darle independencia y autonomia, como si
lo hizo con los Estados y municipios y la misma Repiblica. Al contrario, el
constituyente determiné a este territorio como la sede de los poderes centrales, con
muchas caracteristicas que, lejos de confirmarnos la personalidad juridica de la Ley
Orgénica del Distrito Federal, lo que nos hace concluir es todo lo contrario: el Distrito
Federal es un territorio de la Repdblica que funcionard como sede de los poderes
piblicos nacionales sin personalidad juridica.

La evolucién constitucional nos demuestra como siempre los constituyentes
trataron de que la Repiblica no perdiera relieve y eficacia en el Distrito Federal como
consecuencia de conflictos entre las diferentes personas juridicas ubicadas en el mismo
territorio. Al contrario, s6lo permitié la autonomia municipal pero de una manera que el
Poder Federal no se viera influenciado por el ambiente local.

Tgualmente, el origen del articulo a través del cual la Ley Orgénica del Distrito
Federal concede personalidad juridica a éste, es desconocido ya que no existia en la Ley
Orgédnica del Distrito Federat de 1936 la cual fue derogada por esa ley creadora de la
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personalidad juridica del Distritc Federal en 1986. Es decir, la concesién de ésta fue
obra del legislador de 1986 sin basamento constitucional porque como vimos, la
Constitucién Nacional de 1961 por ninguna parte dice que el Distrito Federal tiene la
autonomiz ¢ independencia de los Estados como se ha querido hacer ver.

Es claro que la naturaleza juridica del Distrito Federal es muy distinta a la de los
Estados federados. Que en la prdctica ambos hayan disfrutado el mismo tipo de
dependencia y astonomia es otro tema porque la intencién del constituyente fue la de
crear un Distrito Federal con un objeto y caracteristicas muy distintas a la de los
Estadoes de la Repiblica.

Definitivamente, la concesién de personalidad juridica al Distrito Federal fue un
error del legislador de 1986. El constituyente de 1961 sabiamente quiso un Distrito
Federal sede de los poderes nacionales, directamente administrado por el Presidente de
la Repriblica a través de un gobernador, cuyas leyes serian dictadas por el Congreso de
la Repiiblica y donde la Contraloria General de la Repiblica ejerceria funciones de
vigilancia y control. Es decir, un distrito “federal”, como su propio nombre lo indica,
que al igual que los territorios federales, seria casi totalmente dependiente del Poder
Central y donde la regla de la independencia regional propia del Estado Federal no se
cumplirfa como vestigios del centralismo.

En pafses con sistema similar al nuestro, el Distrito Federal tiene una naturaleza
jurfdica dependiente y sin autonomia, cuyas actuaciones las hace a través del Poder
Central y el Presidente de la Repidblica administra directamente a través de un
gobernador que €l mismo designa y remueve. Por ello, pensar que el Distrito Federal
debe tener personalidad juridica es una interpretacién demasiado extensiva, sobre todo
cuando sabemos que en un Estado Federal los inicos entes territoriales con
personalidad juridica son la Repiblica, los Estados y los municipios, por razones
histdricas, sociales y juridicas.
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