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RESUMEN EJECUTIVO

La descentralizacion ha cobrado gran importancia en América Latina, ya que se es
una estrategia que promete grandes beneficios para mejorar la eficiencia en la provision
de determinados bienes o servicios publicos, y abrir oportunidades para un mejor control
y fiscalizacion de la actuacion de las autoridades publicas por parte de los electores/
contribuyentes. Sin embargo, el disefio de una politica integral de descentralizacion debe
incluir instituciones e incentivos adecuados para que se materialicen los potenciales
beneficios del proceso y se minimicen sus posibles riesgos o costos.

Un componente crucial de aquellos requisitos institucionales se relaciona con una
adecuada configuracion del sistema de relaciones fiscales intergubernamentales, en los
que se refiere a la asignacion clara de competencias y de facultades tributarias y a la
revision del sistema de transferencias intergubernamentales.

En este trabajo se aborda una vision global del proceso de descentralizacion fiscal
en Venezuela, con la intencion de identificar sus principales desafios y potencialidades.
La interrogante fundamental apunta a preguntarse si los profundos cambios que hoy se
observan en Venezuela con la redaccion de un nuevo texto constitucional efectivamente
se dirigen a potenciar la descentralizacion, o mas bien a retardar o postergar su avance.

Aungue aln resulta prematuro evaluar objetivamente la necesidad y viabilidad de
los cambios constitucionales, lo que si es cierto es ha resurgido con gran fuerza el
debate sobre las potencialidades de la descentralizacion en el pais. Para una evaluacion
mas detallada de las potencialidades y desafios que aqui se identifican, habréa que esperar
las leyes especificas que en materia de descentralizacion se promulguen a partir de la
Constitucion de 1999.
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I. ANTECEDENTES

Segln la Constitucion de 1961 Venezuela es un pais federal. Sin embargo, sus
estructuras politico-administrativas han mostrado un alto grado de centralizacion, reflejo
del modelo de desarrollo sustentado en el financiamiento del gasto publico a través de
la distribucion de la renta petrolera. Este es un rasgo caracteristico del pais que ha
configurado la estructura econdmica y determinado el desempefio macroeconémico de
las Gltimas décadas.

El modelo de desarrollo dirigido por un Estado omnipresente comenz0 a dar muestras
de agotamiento desde fines de la década del '70, a partir de la caida sostenida de la
renta petrolera per cdpita; situacion que configurd un franco deterioro macroecondmico,
en particular en las cuentas fiscales y en la capacidad de pagos externos. Este deterioro
se hizo insostenible a fines de los ‘80, lo que determind que a la par con un cambio de
gobierno, el pais comenzara a transitar por el camino de la estabilizacion macroeconémica
y el ajuste estructural con el apoyo de organismos financieros multilaterales, a la vez
que se daban los primeros pasos para descentralizar las estructuras politico-
administrativas.

La adopcion de un nuevo rumbo econdémico parecia tener a la descentralizacion
como una importante garantia para asequrar la gobernabilidad democratica en esta etapa
de transicion. Aunque en el inicio de la descentralizacion -a fines de 1989- hay causas
economicas, este proceso tiene un origen fundamentalmente politico. Fue el resultado de
una serie de presiones surgidas con la intencion de diversificar el mapa politico y
desconcentrar las estructuras de poder que hasta entonces habian girado en torno a las
clpulas de los dos principales partidos politicos. La pérdida de legitimidad del sistema
politico —en especial del sistema de partidos— asi como la busqueda de nuevas formas de
representacion politica fueron los moviles mas importantes de las presiones surgidas
“desde abajo” para iniciar la descentralizacion.

Este trasfondo politico le imprimi6 al proceso una dinamica poco igualada en otros
paises de la region. Se dio prioridad a la viabilidad politica del proceso més que al
refinamiento técnico de las propuestas (Knoop, 1994). EI primer resultado tangible fue
la eleccion directa de gobernadores y alcaldes a partir de 1989, con un mandato de tres
afios y posibilidad de reeleccion por un periodo consecutivo. Luego, cuando la falta de
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legitimidad del nuevo modelo econémico condujo a una severa crisis politica en 1992,
de nuevo surgieron presiones politicas para adoptar acciones mas concretas, las que
incluso adquirieron vida propia®.

LA LEY DE DESCENTRALIZACION DE 1989

En diciembre de 1989 el Congreso aprobo la Ley Orgéanica de Descentralizacion,
Delimitacion y Transferencia de Competencias del Poder Pablico (LOD). En la norma
destaca el fortalecimiento de los principios generales que en materia de delimitacion de
competencias y financiamiento intergubernamental establece la Constitucion de 1961. En
cuanto a las competencias asignadas a cada nivel de gobierno hay que distinguir entre
competencias concurrentes y competencias exclusivas. Las primeras son aquellas que
pueden ser ejercidas parcial o totalmente por mas de un nivel de gobierno, mientras que
las segundas se reservan de manera Unica a la administracion de los estados.

En el ejercicio de las competencias concurrentes que establece la Constitucion, la
LOD sefala la transferencia progresiva a los estados de un conjunto de servicios cuya
prestacion estaba en manos del Poder Nacional. Junto con reconocer aquellas funciones
que ya eran competencia exclusiva de los estados, la LOD contempla la posibilidad de
que éstos asuman en forma exclusiva un conjunto de competencias de gasto antes
reservadas al Ejecutivo Nacional.

En el dambito de los procedimientos sefialados por la LOD para efectuar la
transferencia de las competencias concurrentes, se encuentra el aspecto novedoso e inusual
del proceso de descentralizacion en Venezuela: la negociabilidad concertada; es decir,
dejar a la negociacion de convenios entre los gobiernos regionales y el nivel central, el
alcance de las funciones asumidas por los primeros, permitiendo que las transferencias
de funciones se realicen gradual y parcialmente.

1 Fue el caso de la formacién de la Asociacién Venezolana de Gobernadores a mediados de 1993,
iniciativa de la segunda generacién de gobernadores.
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Al respecto, la LOD contempla que dichas negociaciones podréan iniciarse cuando el
gobernador considere que la administracion estadal puede asumir la prestacion de un
determinado servicio. Asimismo, establece que la iniciativa de transferencia también puede
provenir del Ejecutivo Nacional (previa aprobacion del Senado de la Republica), y que
los servicios transferidos podrian ser reasumidos por el Ejecutivo Nacional de acuerdo
con el procedimiento que la misma ley sefala.

La LOD de 1989 no reglamentd los mecanismos de la negociacion prevista, dejando
un cierto vacio en la materia. S6lo a fines de 1993, con un gobierno interino instalado
tras la severa crisis politica de esos afios, se reglamentaron en forma detallada los
procedimientos para solicitar y tramitar las transferencias de servicios y competencias,
y su incidencia en el dmbito administrativo y en el régimen de personal. También se
contempld el establecimiento de acuerdos previos a las transferencias y un periodo
anterior de cogestion del servicio (Reglamento Parcial N° 1 de la LOD).

En cuanto a la estructura de financiamiento de la descentralizacion, la principal
fuente de recursos de los estados y municipios venezolanos deriva del Situado
Constitucional (y Municipal); mecanismo de transferencia intergubernamental consagrado
en la Constitucion de 1961. Es una transferencia de cardcter no condicionada o en bloque
del Gobierno Central (presupuesto nacional) a los estados, de alrededor del 20% de los
ingresos ordinarios nacionales?. El Situado Municipal es una transferencia incondicional
de los estados a sus respectivos municipios y equivale a un porcentaje de sus ingresos
ordinarios determinado por ley.

La Constitucion de 1961 contempld una formula para distribuir los recursos del
Situado Constitucional entre los estados y el Distrito Federal. Un 30% se reparte en
partes iguales y el restante 70% de acuerdo con el tamafio de la poblacion de cada
entidad. Por su parte, el Situado Municipal se distribuye segun la siguiente regla: 50%
en partes iguales y 50% proporcional a la poblacidn.

2 En sentido estricto, la Constitucién de 1961 obliga al gobierno nacional a transferir un minimo del 15%
de los ingresos ordinarios estimados en el presupuesto de cada afo fiscal. Sin embargo, la LOD previé
un aumento de un punto porcentual anual a partir de 1990 hasta llegar al mencionado 20%.
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Esta estructura de financiamiento intergubernamental de cardcter rentistico se reforzo
con laLOD y la Ley Organica de Régimen Municipal (LORM) de 1989. Sequn Knoop (1994),
entre las mayores debilidades de la LOD estd el insuficiente desarrollo de los aspectos
fiscales de la descentralizacion, ya que transfiere algunas competencias exclusivas de
caracter fiscal muy reducido; aumenta las rigideces ya existentes en los montos y las
condiciones de distribucion del Situado, y deja sin mayor precision los alcances de las
transferencias especificas ligadas al traspaso de las competencias concurrentes.

2. LALEY ORGANICA DE REGIMEN MUNICIPAL

Tal como lo sostiene Knoop (1994), un aspecto critico del proceso descentralizador
venezolano es precisamente la debilidad del sistema municipal. Por un lado, existe una
definicion poco precisa de lo que entiende por “autonomia” en el &mbito municipal.
Segln la LORM, los municipios podrdan promover toda clase de actividades y prestar
cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la
comunidad. Por el otro, en la LOD se observa una ausencia casi completa de la materia
municipal (solo se requla el aumento del Situado). No se utiliz un enfoque de caracter
integral que sentara las bases para una reforma comprehensiva del sistema de distribucion
de competencias y relaciones intergubernamentales. Esta ausencia en el sistema municipal
se evidencia en la definicion de aquellas competencias propias, a las que se le agregaron
algunas competencias en donde los municipios pueden “cooperar”, lo que produjo un
aumento de la superposicion de funciones entre los distintos niveles de gobierno.
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3. INESTABILIDAD MACROECOMICA, RETARDO DE LA REFORMA FISCAL Y
CRISIS DE GOBERNABILIDAD: RESTRICCIONES PARA EL AVANCE DE LA
DESCENTRALIZACION

No cabe duda que la década del ‘90 ha sido un periodo de fuerte inestabilidad
econdmica y politica en Venezuela. Ademas de los vaivenes del precio internacional del
petréleo, que ha oscilado entre coyunturas favorables como la producida durante la
guerra del Golfo Pérsico (1990-1991y 1999) y otras desfavorables (1993-1994 y 1998),
se suma un cuadro de reformas incompletas luego de que en 1989 se iniciara el proceso
de modernizacion y reforma de la economia nacional.

En 1989, cuando asumio la presidencia Carlos Andrés Pérez, se adopto un programa
de ajuste macroecondmico con apoyo de organismos financieros multilaterales, pero sin
apoyo politico. EI programa econdmico y el gobierno Ilegaron a su fin mediante dos
golpes de Estado en 1992. La profunda crisis politica obligo a la renuncia presidencial a
mediados de 1993 y a la instalacion de un gobierno interino hasta que se realizaran
elecciones en diciembre de ese mismo afio.

La trayectoria accidentada del programa econémico comenzado en 1989 significo el
retardo de importantes reformas, y contribuy6 a que se avanzara poco en el proceso de
modernizacion. Una de las dreas que sufrié un mayor retraso, y cuya implementacion
final no ha privilegiado un enfoque mas integral, fue la reforma fiscal y el consecuente
retardo para el avance material del proceso de descentralizacion, mas alla de las
ineficiencias propias de su disefio institucional.

A. La necesidad de una reforma fiscal integral

En el ambito fiscal, el programa econdémico aplicado a partir de 1989 contemplaba
una reforma tributaria dirigida a disminuir la dependencia excesiva de los ingresos fiscales
de los recursos provenientes del petrdleo y a aumentar la presion tributaria interna. A
ello se sumd el programa de privatizaciones y otro tipo de medidas con impacto fiscal,
como la eliminacion de los controles de precios y de las politicas de subsidios a la
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oferta. Otro tipo de reformas de caracter mas estructural era la transformacion del
régimen de prestaciones sociales y la creacion de un fondo de estabilizacion
macroeconomica.

Si bien la estructura tributaria comenz6 a modificarse a partir de 1992, la presion
tributaria interna no resulta suficiente para compensar la caida de los ingresos petroleros
y el crecimiento nominal del gasto plblico (aunado al pago de intereses de la deuda
publica). Lo anterior ha introducido un caracter ciclico y de desequilibrio estructural a
la evolucion de las finanzas publicas durante la década de los ‘90.

CUADRO 1: MEDIDAS DEL DEFICIT DEL GOBIERNO CENTRAL 1990-1998 (COMO PORCENTAJE DEL PIB)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Superavit/déficit corriente 3,9 5,3 1,5 2,1 0,4 0,0 4,5 6,2 0,6
Superavit/déficit primario 3,2 4.0 -0,6 0,5 -1,2 1,2 5,3 4,5 -0,8
Superavit/déficit no petrolero -21,0 | -19,3 -15,6 -12,8 -15,9 -11,8 -11,3 -11,4 -10,2
Superavit/déficit financiero -2,4 -1,0 -3,9 -2,9 -7,3 -4.3 0,7 1,9 -4,0

FUENTE:

BANCOC ENTRAL DE VENEZUELA

B. La descentralizacion ante un contexto adverso

Un proceso de descentralizacion cuyo dinamismo queda supeditado a las
negociaciones individuales entre el nivel central y los estados tiende a desacelerarce
cuando el nivel central se aboca a resolver sus propios problemas fiscales, como sucedi6
en Venezuela durante buena parte de la década (Rojas, 1997). No obstante, ha habido
avances significativos como la transferencia de ciertas responsabilidades y recursos del
presupuesto central al tratarse de competencias concurrentes. Debido a la configuracion
del Situado, la asignacién de los ingresos para los gobiernos subnacionales estd muy
bien definida, mientras que las asignaciones de gastos carecen de un cronograma preciso.
Por lo tanto, el Gobierno Central se desprende de los ingresos para el Situado, pero sus
gastos siguen siendo relativamente los mismos; desequilibrio que tiende a retroalimentar
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4. LAS

el déficit del Gobierno Central sin contar el aumento del gasto que supone la provision
de servicios por parte de los estados descentralizados y no descentralizados, en el caso
de una determinada competencia concurrente.

El retraso de una reforma fiscal de cardcter integral se constituyd en un fuerte
condicionante para el avance de la descentralizacion®. El logro de unas cuentas fiscales
equilibradas y estables requiere de una reforma fiscal integral, que no sélo modifique la
estructura y administracion tributaria y mejore su eficiencia; sino que también
reestructure el gasto y eleve sustancialmente su calidad. La descentralizacion tiene mucho
que hacer para lograr estos objetivos, a la vez que dichas reformas suponen una condicion
efectiva para un avance significativo de este proceso.

RELACIONES FISCALES INTERGUBERNAMENTALES EN VENEZUELA

Dada la importancia que en los ingresos publicos tienen los recursos provenientes
del petréleo, en Venezuela se observa un importante sesgo a favor del Gobierno Central
en la distribucion intergubernamental de fuentes de financiamiento. En él se concentran
las fuentes de mayor potencial recaudatorio, incluyendo el impuesto sobre la renta que
se extrae de la actividad petrolera desarrollada por Petroleos de Venezuela (PDVSA). A
partir de alli, una vez recaudados los ingresos nacionales, opera el mecanismo automatico
del Situado a través de la via presupuestaria.

3 Sélo hacia fines de 1993, durante el gobierno de transicion de Ramoén J. Velasquez, se traté de ganar

terreno en el cronograma de las reformas contempladas originalmente en el plan econémico de 1989. Se
aprobd la Ley del Impuesto al Valor Agregado (o ICSVM); el Reglamento N° 1 de la LOD, y la Ley General
de Bancos (tras cuatro afios de liberalizacion financiera). Los acontecimientos politicos y el manejo
macroeconémico durante los ‘90 configuraron un cuadro de fuerte inestabilidad e incertidumbre, que
llevaron al pais en 1994 a padecer la crisis financiera mas grave de su historia. Tras superarla, el
gobierno de Rafael Caldera retomd algunas reformas pendientes como la modificacion del régimen de
prestaciones sociales realizada en 1996.
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CUADRO 2: COMPOSICION DE LOS INGRESOS Y GASTO PUBLICO EN VENEZUELA (COMO PORCENTAJE DEL PIB)

GENERACION 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Ingresos totales 22,6 22,8 17,2 16,5 17,2 15,9 20,2 23,1 16,5
.Corrlentes | 226 | 228 | 172 | 165 172| 159 202| 231| 165
Petroleros | 187 | 183 | 117 [ 99| 86| 75| 119| 133| 62
e s e | e | er| s | as|ea| ns|is
.Nopemlems................ T Rt IRl EEEUIE RS IRL] EERPLE ERRPARS (NP
T R RILEISE CRIPEo RTIAR IO RUCIN ROTUEE IPPTuEe] EPPPRPu) RUPPEYS Apppey
desvm T o0 o0 | 00| o |20 | 3| 38| a3 s
Py TS TRPPIERTRIIRRERIRS IRTPtot| RRXeR ROt RPN ROTPIes IPPTure] EPPORonl EUPRANS IPRPEY
‘Rentadelicores |03 03| 03| 04| 02| 02| 02| 02| 02
e de siganios 05 oa l en | es ] es 1 eal oe | 0| os
Derivados del petrdleo | 03| 02| 07| 07| 04| 03| 04| 10| 08
FOTIE T P e R per Rl CRERX EERDLI SERPLRE (RS
‘Decaptal | oo o00] 00| 00| 00| 00|l 00| 00| 00

2. Gastos totales 22,1 20,7 18,9 17,4 19,9 18,7 18,1 20,3 19,7
‘a. Corrientes | 18,7 | 1755 | 157 | 14,4 | 168 | 158| 156 | 16,9| 15,9
'Compradeblenes/serV|C|os 55” 54“' 58'- 47” 51”” 44' 32-” 44'” 42
Remineiaciones ol auas as b aslas sl ee sl s
'Interesesdeudapﬂ'b'li'cé'“"” s se ! ae e A U as Ao 2 2
.TransferenmasEstados/mun|0|p|os. 182318 161418 243835
'S|tuadoConst|tucmnaI' 182117 161416 152116
Fides | oo 00| 00| 00| 00| 00| 00| 04| 07
'bOtrosaportes'm””””- 000201 000002 091412
‘De Capital | 27| 28| 29| 28| 24| ‘28| 22| 30| 33
'TransferenmasEstados/munlmplos- 172017 151519 172425
situado Constitucional a7 20| 17| 13| 12] 16| 15| 21| 16
.LeydeASIgnaCIOI’]eS 000000 000000 000003
"Oftros aportes | o0 00| 00| 02| 03| 04| 02| 03| o6

Fuente: BancoCENTRAL DE VENEZUELA
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CUADRO 3:

A. La importancia del Situado Constitucional

El Situado, vinculado autométicamente con las condiciones particulares de las fuentes
de ingreso publico, presenta una serie de debilidades estructurales que deben ser tomadas
en cuenta a la hora de evaluar su funcién como fuente de financiamiento
intergubernamental. En primer lugar, tiene una significativa importancia en la estructura
de ingresos subnacionales frente a las fuentes propias de financiamiento. Para los estados
representd en promedio el 58,4% de los ingresos para el periodo 1993-1997, y alrededor
del 50% de los municipios dependia casi exclusivamente de dicha transferencia en 1997
(PNUD, 1999).

Sin embargo, la politica del Situado introduce una rigidez en el presupuesto nacional
de alrededor del 20% de los ingresos ordinarios. Ademas, se observa una absoluta falta
de conexidad entre el aumento gradual (y el monto final) de los recursos transferidos
desde el nivel central hacia los gobiernos subnacionales y las competencias de cada
nivel territorial (Barrios, 1997).

ESTRUCTURA DE INGRESOS ACORDADOS POR LAS ENTIDADES FEDERALES (PORCENTAJE

SOBRE TOTAL DE INGRESOS DE LAS ENTIDADES)

INGRESOS 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Situado 96,5 94,8 92,7 81,6 83,9 78,8
Aportes especiales 1,1 1,7 2,6 9,3 12,9 20,1
Ingresos propios 2,3 3,5 4,7 9,1 3,2 1,2

FUENTE:

B ArrIOS (1997).

En el marco legal hay una falta de claridad en la secuencia l6gica para una politica
descentralizadora. Es necesario que la distribucion de las fuentes de financiamiento entre
los distintos niveles de gobierno responda a una asignacion previa de responsabilidades
de gasto. Este vacio se traduciria normalmente en un permanente desequilibrio vertical
entre ingresos y gastos publicos.

11 |
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Por otra parte, el caracter incondicional y de distribucion automatica del Situado
podria inhibir el esfuerzo fiscal propio de los gobiernos subnacionales, y su caracter
marcadamente ciclico imprimir incertidumbre y volatilidad a la gestion subnacional, mas
alla de la sencillez de la formula para su distribucion (una de sus mayores fortalezas)
que se traduce en una mayor predictibilidad de los recursos transferidos y una flexibilidad
en la toma de decisiones para los receptores de fondos. Sin embargo, no hay muchos
trabajos empiricos que hayan contrastado estas hipotesis.

B. Otras transferencias intergubernamentales hacia los estados

Otro tipo de transferencia mas especifica es la asignacién de recursos
presupuestarios por la transferencia de competencias concurrentes. La LOD prevé dicho
mecanismo y establece que los montos deben ser asignados en el presupuesto nacional
de cada afio, en proporcion a los montos histéricamente acreditados por el nivel central
de gobierno a la prestacion del servicio en la respectiva entidad federal #.

Sin embargo, el principal problema con este arreglo institucional de transferencia
de recursos financieros, materiales y humanos es que no garantiza que el volumen de
recursos sea eficiente para proveer el servicio porque las transferencias no se asocian
al “costo efectivo de los servicios publicos a proveer” (Barrios, 1997, 1998). Asimismo,
este tipo de transferencia tiene un marcado sesgo hacia los estados con mayor desarrollo
economico y administrativo, lo que podria redundar en una profundizacion de los
desequilibrios territoriales ya existentes, y en la necesidad de introducir algun tipo de
mecanismo compensatorio en el sistema de relaciones fiscales intergubernamentales.

Ademas, dentro de los mecanismos de transferencias desde el gobierno central hacia
los estados estan los aportes especiales, un tipo de transferencia presupuestaria de
caracter ad hoc (con un patron asistematico en la estructura de financiamiento esta tal).
Este tipo de recursos se destina, por lo general, a financiar programas y proyectos
sectoriales en que ambos niveles de gobierno estan interesados.

4 Estas disposiciones legales luego se complementaron con las precisiones introducidas por el Reglamento
N° 1. Este define los elementos para calcular el monto de los recursos presupuestarios a transferir.
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CUADRO 4: PRINCIPALES TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES EN VENEZUELA

NOMBRE DE LA
TRANSFERENCIA

DETERMINACION
DEL MONTO

DETERMINACION DE LA DISTRIBUCION

ASIGNACION Y
COFINANCIAMIENTO|

Situado Constitucional.

Automatico: 20% de
los ingresos ordi-
narios.

Automatica: 30% en partes iguales en-
tre los estados 'y 70% de acuerdo con la
poblacion de cada estado.

20% de los recursos de cada estado
debe transferirse a los municipios (este
porcentaje ha ido aumentando en 1%
anual desde 10% en 1990 hasta llegar a
20% en 2000).

Sin asignacion
especifica y sin
cofinanciamiento.

Transferencias
asociadas al traspaso
de competencias
(LOD).

El mismo porcentaje de
ingresos que repre-
sentaba el gasto del
gobierno central al
momento en que se
transfirié el servicio.

Automética: la transferencia a los
estados tiene la misma distribucién que
habia al momento de hacer el traspaso
de competencias.

Con asignacion. El
estado esta obligado a
usar los recursos en la
provision del servicio
transferido.

Sin cofinanciamiento.

Coparticipacion de los
estados y municipios
en el ICSVM mediante
el Fides.

15-20% del monto
recaudado del ICSVM.
El Congreso establece
en el presupuesto el
porcentaje exacto a
transferir.

Automatica: 60% a los estados y 40% a
los municipios (disponibilidad potencial).
Estos recursos luego se distribuyen de
acuerdo con la siguiente formula: 45%
por poblacién, 10% por territorio, 45%
por Indice de Compensacion
Interterritorial (NBI) calculado por el
Fides. La transferencia efectiva se hace
segun los proyectos aprobados.

Sin asignacion
especifica.
Cofinanciamiento:
Los estados estan
obligados a dar un
aporte propio por
proyecto. No se
establece el
porcentaje.

FuenTe: BID (1997).

También es posible identificar otra importante fuente publica de financiamiento para
los estados: las asignaciones economicas especiales a las regiones donde se localizan
las explotaciones mineras y de hidrocarburos. Los recursos que nutren estas
transferencias provienen de un porcentaje de los ingresos por regalias de la explotacion
de dichos recursos naturales. Para 1997 se asigno por este concepto un monto equivalente
al 2,3% de la estructura total de ingresos de esas entidades territoriales.

13 |



."""",1“,-".‘ :.Juf ¥ .'fﬁl';:wi-: [ A

|14

C. Las fuentes propias de financiamiento

Las fuentes de generacion propia de ingresos por parte de los gobiernos
subnacionales (estados) pueden reagruparse en dos grandes categorias: los ingresos
por competencias exclusivas transferidas desde el Gobierno Central, y otros ingresos
propios que incluyen los obtenidos por ventas e intereses y las reservas del tesoro
regional. De un andlisis que efectta Barrios (1998) acerca de la pertinencia e importancia
de las fuentes propias de financiamiento estadal, el autor concluye acerca de la necesidad
de evaluar la posibilidad de crear nuevas fuentes de generacion de recursos para los
estados, lo que parece razonable a la luz de la relativamente alta concentracion de las
mas importantes competencias exclusivas en los estados de mayor desarrollo relativo.

En relacion con el financiamiento propio de la gestion municipal, si bien la LORM
contempla una gama amplia de opciones, hay una importancia preponderante de los
ingresos ordinarios por concepto de Situado Municipal frente a otras fuentes propias.
Algunas de las razones para el reducido potencial tributario con frecuencia se relacionan
con la ausencia de hases tributarias y capacidades institucionales suficientes de las
administraciones locales para su cabal explotacion®. Asimismo, aln es insuficiente la
explotacion municipal de fuentes no convencionales de financiamiento —contempladas en
la legislacion municipal- como el cobro de tasas o tarifas por la prestacion de
determinados servicios publicos locales segun el principio del beneficio.

D. El traslado de competencias: la distincidn entre concurrentes y exclusivas

El mayor namero de competencias exclusivas ha sido asumido por los estados en
las areas de papel sellado, administracion de vias terrestres, y administracion y
mantenimiento de puertos y aeropuertos comerciales. Por su parte, la asuncion de
competencias concurrentes se ha materializado en particular en las 4reas de salud,
atencion a menores, deporte, vivienda, ancianos y nutricion. Son precisamente estos
sectores, en conjunto con educacion, los que registran el mayor nimero de solicitudes
de transferencia que se encuentran en alguna fase del proceso.

5 En Barrios (1997) puede encontrarse un listado con los mas importantes problemas administrativos de
los principales impuestos municipales: la patente de industria y comercio, el impuesto a la propiedad
inmobiliaria y la patente sobre vehiculos.
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En Barrios (1998), se presentan los resultados de una serie de encuestas realizadas
a los gobiernos subnacionales para conocer las principales razones que restringen la
transferencia de competencias. En el caso de las competencias concurrentes, la principal
razon para que éstas no se otorgaran fue la dificultad de Ilegar a acuerdos para resolver
los compromisos laborales del Gobierno Central con los empleados publicos de las
instituciones objeto de descentralizacion. Le siguen en importancia problemas asociados
con presiones para su financiamiento y resistencias del Gobierno Central,

Por su parte, entre las principales razones identificadas para que las autoridades
regionales entrevistadas no hubiesen asumido competencias exclusivas se encuentran los
pasivos laborales, el bajo potencial recaudatorio y el desinterés de la gobernacion.

E. El Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion (Fides)

El caso venezolano resalta como el Unico que ha constituido un fondo especifico
para la descentralizacion, el Fides. Es un mecanismo intergubernamental de transferencia
de recursos a los gobiernos subnacionales, orientado a otorgar cofinanciamiento para la
inversion y asistencia técnica conjunta con estados y municipios. Estd administrado por
representantes de los tres niveles de gobierno y su disefio combina una mezcla de
coparticipacion tributaria (el Fides se capitaliza con un porcentaje anual variable del
orden del 15 al 20% de los ingresos provenientes del Impuesto al Consumo Suntuario y
Ventas al Mayor, ICSVM) y cofinanciamiento (exige a los gobiernos receptores de recursos
aportar fondos propios para financiar proyectos de inversion).

Los recursos del Fides estan disponibles para los estados (60%) y los municipios
(40%) de acuerdo con un sistema de cuotas y contra la presentacion y eventual aprobacion
de proyectos de inversion. Segln Barrios (1998), los recursos aportados por el Fides
en 1995 representaron el 34% de las asignaciones presupuestarias para aportes
especiales, y su espectro de accion es amplio geografica y sectorialmente. Sin embargo,
tal como lo sostiene Rojas (1996), es necesario especializar aun mas no sélo al Fides,
sino también al Fondo Venezolano de Inversion Social (Fonvis) adscrito al Ministerio de
la Familia, ya que se observa una duplicacion de funciones. EI Fides se erigiria en un
verdadero fondo de cofinanciacion, quizas utilizando criterios de costo-beneficio y costo-
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efectividad en la asignacion de los recursos publicos; mientras que el Fonvis canalizaria
subsidios del Gobierno Central para la atencion de necesidades basicas de manera minima
y uniforme en todo el territorio.

5. AL INTERIOR DEL ARREGLO INSTITUCIONAL: LOS INCENTIVOS PERVERSOS
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Dado el mecanismo especifico de negociabilidad concertada a través del cual se
materializaria la transferencia de competencias y responsabilidades, cabe preguntarse
en qué medida los incentivos politicos y econémicos que se desprenden del arreglo
institucional han actuado en favor de un avance efectivo del proceso descentralizador.
Barrios (1998) sostiene que el principal problema del esquema de relaciones fiscales
intergubernamentales es la inexistencia de una definicion precisa de criterios y funciones
asignados a cada nivel de gobierno. Es un problema de contratos incompletos que podria
dar lugar a comportamientos oportunistas por parte de algunos actores involucrados.

Por su parte, Winkler (1994) describe una virtual situacion de estancamiento del
proceso de descentralizacion venezolano, a partir de la asignacion de ingresos adicionales
a 1os gobiernos estadales y la promesa de mas ingresos si los estados asumen mayores
responsabilidades, como la educacion primaria y secundaria. Los estados estaran de
acuerdo en asumir aquellas responsabilidades solo si el Gobierno Central proporciona
ingresos que al menos cubran todos los costos adicionales de la prestacion de servicios.
Por su parte, el nivel central supone que los estados deben financiar alguna parte de
aquellos costos adicionales a partir de los nuevos ingresos ya asignados.

En los gobiernos subnacionales son mucho mas claros los incentivos perversos
derivados del arreglo institucional sustentado en la posibilidad de negociacion entre los
distintos niveles de gohierno. Estos apuntan a un efectivo estancamiento de la
descentralizacion y a su poco probable concrecion definitiva debido, fundamentalmente,
al mecanismo de transferencia negociada y gradual de competencias, el que determina
que se presente un problema de incentivos tanto para el gobierno central como para los
estados que no han asumido una determinada competencia®.

6 Barrios (1997, 1998).
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A. El problema de la gradualidad indeterminada

Este término se refiere a los efectos que trae aparejada la gradualidad implicita en
el mecanismo de transferencia, ya que el arreglo institucional permite a los gobiernos
regionales solicitar la transferencia cuando consideren que estan dadas las condiciones
para asumir su responsabilidad. En principio, este mecanismo es bastante razonable y la
gradualidad seria la principal virtud o fortaleza del tal arreglo. Sin embargo, hasta que
la mayoria de los estados no haya tomado bajo su responsabilidad la competencia en un
determinado sector, es muy probable que el costo nacional de la provision del servicio
sea mayor, ya que el Gobierno Central debe seguir otorgando el financiamiento asociado
a su responsabilidad parcial sobre la actividad (mas alla de sus permanentes
responsabilidades de requlacion general de una competencia). Esta situacion puede
imponer cargas adicionales al presupuesto nacional y restar, en alguna medida, poder a
la politica fiscal como elemento de estabilizacion. Asimismo, la coexistencia de estados
descentralizados y no descentralizados en la provision de determinada competencia,
derivaria en un problema de coordinacion que puede debilitar la posibilidad de proveer
una calidad minima en la prestacion de servicios publicos.

B. El problema de la concurrencia excesiva

Con el mecanismo establecido para la transferencia de competencias se podria generar
una situacion donde no existan incentivos claros para avanzar en la descentralizacion de
responsabilidades hacia los estados, determinando que el Gobierno Central alin mantenga
una excesiva concurrencia en ciertas prestaciones, en las que por ley deberia acordarse
en alglin momento la competencia que corresponde a los gobiernos regionales.

Si el Gobierno Central asigna recursos presupuestarios no predeterminados por
ley, su distribucion regional tendra inevitablemente un sesgo favorable hacia aquellas
regiones donde este nivel gubernamental adn tiene competencia. Ello constituye un
comportamiento totalmente racional (oportunista) en aras de capitalizar dividendos
electorales y/o de control politico, aun cuando no sea economicamente correcto desde el
punto de vista de la asignacion territorial de los recursos publicos.
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Si el nivel central envia sistematicamente esta sefial, seria natural esperar que algunos
estados, que adn no han asumido competencias, prefieran que el Gobierno Central resuelva
el problema del financiamiento via transferencias -sobre todo si son escasas las fuentes
propias de generacion de recursos fiscales-, lo que redundaria en una ausencia de
incentivos para actuar con sentido de responsabilidad fiscal a nivel subnacional.

De esta forma, los problemas de incentivos que se desprenden del actual arreglo
institucional conducirian, en principio, a un virtual estancamiento del proceso de
descentralizacion por el lado de los gastos. Esto se derivaria de la ausencia de un
cronograma mas o menos preciso de transferencia de responsabilidades hacia los
gobiernos regionales, situacion que podria conducir a la aplicacion de criterios no
homogéneos (con sesgos a favor de algunos estados) al estar separadas en el tiempo las
negociaciones que se realicen para la transferencia de competencias.

Por el lado de los ingresos, la forma como se concibe la principal transferencia
intergubernamental —el Situado Constitucional- también podria contribuir a desincentivar
el esfuerzo fiscal local y a fortalecer una estructura de financiamiento subnacional muy
sesgada a favor de las transferencias provenientes del Gobierno Central, con la
consecuente rigidizacion del presupuesto nacional.

De esta manera, la indeterminacion del orden cronoldgico l6gico y deseable en el
disefio e implementacién de una politica integral de descentralizacién apuntaria a la
necesidad de redisefiar el arreglo institucional que sustenta el proceso, en lo que dice
relacion con el mecanismo de negociabilidad concertada establecido originalmente para
realizar la transferencia de competencias y responsabilidades.

En el redisefio institucional y en el futuro desarrollo de la descentralizacion se requiere
mayor voluntad politica y un papel del Gobierno Central mucho més activo. Al respecto, cabe
mencionar que hasta 1997, el Gobierno Central no habia propuesto formalmente ningln traslado
de responsabilidades a los gobiernos regionales. Si bien se considera prudente que sean los
mismos estados los que tomen la iniciativa, sujetar el avance de la descentralizacion a esta
posibilidad es suponer espontaneo el desarrollo de capacidades en el &mbito local. Mas bien
se requiere disefiar una adecuada politica publica desde el nivel central con el objetivo explicito
de cooperar e inducir al desarrollo de tales capacidades.
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CUADRO 5: ESTANCAMIENTO DE LA DESCENTRALIZACION DEL GASTO HACIA LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS

(PORCENTAJE DEL PIB)

1993 1994 1995
Estados
Competencias concurrentes
Educacion 0,551 0,641 0,613
Salud 0,296 0,427 0,456
Seguridad y bienestar social 0,359 0,410 0,315
Seguridad y orden publico 0,387 0,415 0,417
Municipios
Competencias propias
Vivienda y servicios comunitarios 0,306 0,300 0,327
Asuntos y servicios recreativos, culturales y relacionados 0,023 0,033 0,025
Cooperacion
Salud 0,043 0,037 0,039
Seguridad y bienestar social 0,204 0,148 0,261

FuenTe: 1ESA (1998), SEGUN CLASIFICACION FUNCIONAL DEL GASTO DEL FMI.
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II.  UN PACTO NACIONAL PARA LA DESCENTRALIZACION

El proceso de descentralizacion en Venezuela ha estado condicionado por una serie
de elementos asociados, por una parte, al contexto politico-econdmico de inestabilidad y
de insolvencia fiscal y, por la otra, a los problemas de incentivos derivados del arreglo
institucional disefiado para promoverlo. La confluencia de ambos ha producido un real
estancamiento de la descentralizacion desde mediados de la década de los "90.

Diez afios después de iniciado el proceso, hay profundas diferencias intrasectoriales,
intersectoriales y regionales (entre las diversas entidades federales). Por ejemplo, en
las &reas de educacion y salud se registran marcadas desigualdades entre las diferentes
entidades, y en muchas entidades subnacionales la transferencia no se ha cumplido sino
en forma muy parcial, determinando que los ministerios de Sanidad y Educacion continden
siendo ejecutores, cuando la logica exigiria un ejercicio pleno de su papel rector en
dichas materias. Esta situacion contrasta abiertamente con el caso del deporte, que desde
el punto de vista formal y practico es el servicio con mayor grado de descentralizacion.

Varios analistas venezolanos e internacionales han sostenido que para potenciar la
descentralizacion se requiere un gran acuerdo nacional que eleve la organizacion de
este proceso al rango de politica de Estado, mas alld de las administraciones
circunstanciales del gobierno. La pregunta que surge en la coyuntura actual en Venezuela
es cuanto de este pacto nacional se estd materializando.

La adopcion de medidas que permitan el desarrollo de la descentralizacion requieren
tanto de la voluntad politica de los tres niveles de gobierno, de una participacion activa
de la sociedad civil, y de un adecuado redisefio del arreglo institucional que da forma al
modelo de descentralizacion. Sin lugar a dudas, el redisefio institucional requiere otorgar
viabilidad al proceso descentralizador, mediante una reforma integral del sistema fiscal
que permita sanear y equilibrar las finanzas intergubernamentales en Venezuela.

1. ¢ COMO REDISENAR EL ARREGLO INSTITUCIONAL ACTUAL?

Si bien la eleccion popular y directa de los gobernadores y alcaldes fue un paso
fundamental para iniciar la descentralizacion politico-administrativa; su avance material
definitivo depende de una asignacion clara de responsabilidades entre los distintos niveles

120
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de gobierno y una adecuada estructura de financiamiento intergubernamental. La
incertidumbre sobre funciones y servicios que deben ser de competencia de los estados
y municipios y/o la insuficiencia y rigidez de recursos financieros pueden convertirse
en serias limitaciones para avanzar en la descentralizacion, al generar graves problemas
de incentivos y de gestion al nivel subnacional de gobierno.

La primera tarea para redisefiar el arreglo institucional que sustenta el proceso de
descentralizacion es establecer un contrato explicito de transferencia de competencias en
un lapso determinado. Para aquellas competencias concurrentes, en el caso de los estados,
y de cooperacion, en el caso de los municipios —donde no estd asignada la responsabilidad
de cada nivel de gobierno con claridad- se ha observado el menor ritmo de avance de
descentralizacion de las funciones de gasto. Hay que destacar que importantes servicios,
como educacion, salud y vivienda popular, estan dentro de este tipo de competencias.

2. LAASIGNACION CLARA DE RESPONSABILIDADES

Las probabilidades de éxito de la descentralizacion se incrementaran en la medida
en que se logre una delimitacion clara de responsabilidades para cada uno de los niveles
de la administracion publica, ya que ésta es la base que permite aplicar el principio de
que el financiamiento debe seguir a la funcion: debe existir una mayor correlacion entre
las transferencias de recursos a los estados y municipios y los servicios que éstos
prestan. Hay que comenzar por asignar responsabilidades administrativas y de gestion,
para luego distribuir las distintas fuentes de financiamiento (PNUD, 1999).

Una apropiada secuencia para la politica de descentralizacion requeriria, en primer
término, un acuerdo nacional para la transferencia a los estados de un grupo significativo
de competencias concurrentes (educacion, salud y vivienda popular) en un periodo
determinado. La asignacion clara de responsabilidades entre los distintos niveles de
gobierno facilitaria la evaluacion de los electores de la gestion de su gobernante;
propiciaria condiciones adecuadas para una profunda reforma de la administracion central
para adaptarla a nuevas funciones -mas estratégicas y cualitativas- y permitiria ordenar
las finanzas publicas al estabilizar la asignacion de responsabilidades de gastos entre
los diversos niveles gubernamentales.
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En lo que respecta a las competencias exclusivas, éstas necesitan solo de la
aprobacion de una ley estadal para que los estados las asuman. Son servicios susceptibles
de generar ingresos para las entidades federales y quedan por transferir pocos servicios
exclusivos a uno que otro gobierno regional (De la Cruz y Barrios, 1998). En este
sentido, un acuerdo nacional para potenciar la descentralizacion puede incluir un incentivo
especial para que se produzcan las leyes regionales que faltan para completar este
proceso.

Para la definicion de competencias en el &mbito municipal solo se requeriria tomar
en cuenta la vocacion historica de los entes locales. Seria interesante concentrar los
servicios municipales en aquéllos relacionados con la infraestructura en areas basicas
(agua, alcantarillado y drenajes, recoleccion y disposicion de desechos sélidos,
cementerios, vias urbanas, circulacion y transporte pablico), ademés de atribuciones en
el drea social, donde los municipios han exhibido niveles Optimos de ejecucion de
determinados programas (PNUD, 1999).

EL FINANCIAMIENTO DE LA DESCENTRALIZACION

Un buen disefio del sistema de relaciones fiscales intergubernamentales debe
combinar tributos exclusivos (impuestos, tasas y contribuciones especiales); fuentes no
tributarias (ingresos provenientes de actividades comerciales, industriales y financieras);
transferencias intergubernamentales y mecanismos de coparticipacion fiscal con otros
niveles de gobierno. Sin embargo, en Venezuela hay dos elementos estructurales que
inevitablemente moldeardn la forma del sistema: la marcada dependencia del fisco de los
ingresos petroleros y un escaso desarrollo de la cultura tributaria.

Ante esta situacion, y en el caso de aplicar una asignacion mas clara de competencias
y servicios, podria suceder que en muy pocos afios los estados y municipios no cuenten
con la capacidad fiscal suficiente para asumir las transferencias de las respectivas
responsabilidades de gasto. Por ello, una reforma fiscal integral -bajo un marco de
descentralizacion- debe pretender aumentar el grado de corresponsabilidad fiscal en
cada nivel de gobierno, en especial mediante el fortalecimiento de las fuentes de generacion
de ingresos propios de los estados y municipios.
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Al respecto, De la Cruz y Barrios (1998) sostienen que la manera de mejorar la
capacidad fiscal de los estados es entregarles la autoridad tributaria sobre un grupo de
impuestos que hasta ahora estan asignados al Poder Nacional. Por sus caracteristicas
técnicas, los impuestos que parecen idoneos para ser transferidos son el tributo al
consumo de gasolina y otros derivados del petrdleo; el impuesto sobre la renta de
personas naturales, y el impuesto al consumo o ventas locales.

CUADRO 6: ANALISIS PRELIMINAR DE LA TRANSFERENCIA DE ALGUNOS IMPUESTOS HACIA LOS ESTADOS

IMPUESTO AL CONSUMO DE
GASOLINA

IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE
LAS PERSONAS NATURALES

IMPUESTO A LAS VENTAS
LOCALES

Ventajas. Consumo de gasolina
y gas es féacil de fiscalizar en los
relativamente pocos puntos de
venta existentes (estaciones de
gasolina, en su mayoria).

Ventajas . Larelacion entre el pago
de este impuesto y el uso de
servicios ofrecidos por el gobierno
estadal podria incentivar el pago del
mismo, méas que en la situacién ac-
tual, donde el pago del impuesto al
fisco nacional y su inversiéon en
servicios publicos no esta
claramente relacionada para el
contribuyente comun.

Ventajas . El producto de las ventas
locales puede invertirse en servicios
para los consumidores y los
empresarios radicados en una
determinada region del pais.

Restricciones. El disefio de este
impuesto requeriria adaptarlo a
las nuevas condiciones del
mercado interno: apertura a la
competencia internacional y el fin
del monopolio de PDVSA sobre la
distribuciéon minorista de gasolina.

Desventajas. La recaudacion ac-
tual es pequefa, compleja la
administraciéon del tributo y la
evasion podria ser cuantiosa en
tanto se construya una capacidad
fiscalizadora adecuada en los
estados.

Desventajas . La administracion es
dificil para gobiernos sin experiencia
en la fiscalizacidon de este tipo de
contribuyentes.

Alternativas. Transferir a los
estados el producto de la fase final
del ICSVM pagada por los
consumidores, o dejar todos los
tramos del ICSVM al gobierno
nacional y crear un impuesto
diferenciado a las ventas locales.

FUeNnTE: BarriOs (1998)
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La reforma propuesta hay que examinarla bajo la perspectiva de la equidad territorial
(interjurisdiccional), y de la racionalidad econdmica y administrativa (PNUD, 1999).
Escapa al alcance de este trabajo un analisis pormenorizado de las ventajas y desventajas
de cada uno de esos tributos, en el caso de constituirse en competencias exclusivas de
los estados. No obstante, otorgarles, por ejemplo, la exclusividad del manejo del impuesto
sobre la renta personal -frente a la opcion de un arreglo institucional concurrente del
tipo coparticipacion tributaria- podria debilitar la efectividad recaudadora del fisco,
debido a un menor control y viabilidad de fiscalizaciones que operan en mas de una
entidad territorial. También afecta la neutralidad en el tratamiento de los contribuyentes,
y encarece los costos de cumplimiento fiscal amén del costo unitario de la recaudacion
(PNUD, 1999).

En el caso de los gobiernos locales, éstos no necesitan la transferencia de nuevos
tributos, sino administrar y explotar correctamente los asignados. Ademés de la patente
de industria y comercio, donde se ha observado el mayor esfuerzo tributario de los
municipios, éstos poseen otros instrumentos poco utilizados hasta el momento: el impuesto
inmobiliario, la patente de vehiculos, los derechos de propaganda comercial y un sistema
adecuado de recuperacion de costos de servicios plblicos locales.

En afios recientes se ha desatado una polémica sobre algunas caracteristicas de la
patente de industria y comercio (principal fuente de ingresos municipales, ya que
representa el 37%), y sobre ciertas practicas de algunos municipios, catalogadas como
“voracidad fiscal” (PNUD, 1999). La principal debilidad de este tributo local deriva de
la definicion demasiado amplia de su base imponible (ingresos brutos y/o ventas totales
de las empresas que operan en el municipio), lo que lleva a aplicar cargas tributarias
excesivas en particular a empresas que podrian definirse como “foraneas”. Ante esta
situacion, algunos analistas sugieren que los municipios establezcan una banda tarifaria
para la fijacion de las alicuotas de este impuesto.

Con respecto al impuesto sobre inmuebles urbanos (mas conocido como “derecho
de frente”), su base imponible objetiva (los activos representados por el inmueble) lo
convierte en una fuente tipicamente local de financiamiento. Sin embargo, y a pesar de
ser la sequnda fuente propia de financiamiento de los gobiernos municipales (4% de los
ingresos), se considera que existen areas que requieren atencion y/o mejoramiento para
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aumentar la recaudacion, como sistemas automaticos de actualizacion de registros
(catastros); definicion de estructuras tarifarias que impidan el rezago recaudatorio a
raiz de la inflacion; mecanismos efectivos de fiscalizacion y control de contribuyentes;
medios que faciliten la declaracion de los contribuyentes y reduzcan los costos de
cumplimiento, y severas sanciones para 1os evasores.

En lo que concierne al cobro de tasas por servicios publicos a los usuarios, se
estima que aln conviene un esfuerzo de promocion de experiencias positivas, ademas de
asistencia técnica a los municipios para que utilicen modalidades institucionales como
concesiones, servicios e institutos autonomos, etc., que han resultado exitosas en la
gestion y “autofinanciamiento” de servicios de aseo urbano, mataderos, mercados y
terminales de pasajeros (PNUD, 1999).

Por Ultimo, es necesario pensar en mecanismos que fomenten el uso de la figura de
mancomunidades de municipios para abaratar costos econémicos e institucionales de
administraciones tributarias separadas. Asimismo, un acuerdo nacional por la
descentralizacion deberia prever incentivos que premien tanto a los estados como a los
municipios que realicen un esfuerzo fiscal adecuado. En el arreglo institucional vigente
un mecanismo idoneo para incorporar estos incentivos es incluir en el sistema de cuotas
del Fides un factor por esfuerzo fiscal, previsto en su ley actual pero que hasta ahora
no se ha utilizado (De la Cruz y Barrios, 1998).

A. La compensacion interterritorial

Tanto el Situado Constitucional como el Fides son instrumentos cuyos efectos
compensatorios pueden mejorarse y adaptarse a un nuevo esquema tributario
intergubernamental con el fin de aumentar la equidad interterritorial. Ya que las
transferencias intergubernamentales deben regirse por criterios de equidad interregional,
eficiencia y esfuerzo fiscal, seria conveniente desligarlas de la recaudacion de impuestos
nacionales o mas bien evitar la distribucion automatica, y determinarlas en funcion de
cuatro criterios fundamentales: poblacion destinataria; costos de prestacion de los
servicios; eficiencia y eficacia de la prestacion, y esfuerzo fiscal regional o local.
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El mejoramiento del efecto compensatorio en el sistema venezolano de transferencias
intergubernamentales deberia garantizar un nivel minimo de financiamiento de servicios
publicos definidos oportunamente, manteniendo la mayor simplicidad, automaticidad y
transparencia en las formulas de distribucion y asi evitar, en lo posible, la
discrecionalidad en las instancias del Gobierno Central (De la Cruz y Barrios, 1998). La
incorporacion de criterios de distribucion en la asignacion de recursos del Situado,
como los mencionados, reduciria su excesiva incondicionalidad (a través, por ejemplo,
de un reembolso de costos incurridos o formulas de asignacion per capita) y sustituiria
los incentivos hacia la “pereza fiscal” por estimulos para un mayor esfuerzo fiscal propio
0 una focalizacion hacia segmentos de poblacion objetivo o destinataria.

B. La capacidad institucional a nivel subnacional

Un aspecto crucial para dar viabilidad a un nuevo sistema fiscal es la promocion y
desarrollo de una adecuada capacidad de administracion y gestion de los gobiernos
subnacionales. En el ambito fiscal, implicaria implementar un efectivo sistema de
administracion del gasto descentralizado que provea la informacion puablica de la gestion
financiera y la efectividad del gasto ejecutado por cada nivel de gobierno,

Para aumentar la calidad y transparencia del gasto publico se requiere, por una
parte, de una apropiada politica publica en materia de informacion fiscal y de asistencia
técnica para el desarrollo de la capacidad institucional local y, por la otra, de
mecanismos de participacion ciudadana que permitan una mejor evaluacion de la gestion
publica y una mayor rendicion de cuentas y responsabilidad fiscal de los gobernadores
y alcaldes ”.

A pesar de los afios que lleva en marcha la descentralizacion es poco lo que se ha
avanzado en estas materias. Debido al complejo ajuste institucional que requiere el
proceso, es presumible que aun predominen -en materia de asistencia técnica- los
“paquetes administrados” y ejecutados en el ambito central por instituciones como

7 En el ambito de las estadisticas e informacion fiscal, y en la capacidad institucional a nivel subnacional,
estan aquellas condiciones de partida que es necesario desarrollar y promover para que la
descentralizacién obtenga los beneficios que promete.
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Fundacomin, Fonvis, Cordiplan y la Fundacion Escuela de Gerencia Social; servicios
centralizados que intentan responder a las demandas regionales y locales (Lopez, 1998).
Entonces, es necesario incluir las directrices de una politica integral de asistencia técnica
en un posible acuerdo o pacto nacional para la descentralizacion. Los cambios
institucionales a realizar en esta drea podrian abarcar aspectos como la renovacion
conceptual de los contenidos de la asistencia técnica; el mejoramiento de la calidad del
personal a cargo del proceso; la identificacion y capacidad de respuesta oportuna a la
demanda de asistencia técnica; la creacion de metodologias de transferencia que
incorporen creativamente a la comunidad organizada, y el aumento de la cooperacion
con entidades publicas y privadas nacionales y regionales.

El tema de la institucionalidad necesaria para dar viabilidad a la descentralizacion
abarca el desarrollo de capacidades administrativas, tecnoldgicas, organizacionales,
humanas y gerenciales. Se impone el desafio de organizar con mas direccion y profundidad
la ejecucion de politicas que incorporen criterios asociados a la reforma del Estado. En
PNUD (1999) se sugiere un enfoque para abordar una nueva institucionalidad en funcion
de tres niveles:

Un nivel macro (instancia de negociacién entre centro y regiones) que persiga
la articulacion de los diferentes gobiernos para mejorar los procesos de
coordinacion y acuerdos.

Un nivel integrativo dentro de los territorios subnacionales para articular
politicas publicas al interior de la entidad y con la sociedad.

Un nivel referido a nuevas formas de gestion y gerencia para profundizar los
objetivos de la descentralizacion en relacion con la democracia y el
fortalecimiento del Estado. Sin duda, se requieren cambios institucionales
profundos -0 mas dosis de innovacion- que proporcionen sustentabilidad,
dinamismo y flexibilidad al proceso de descentralizacion.

Por Gltimo, la implementacion de una politica integral de descentralizacion requiere
de formas efectivas de coordinacion intergubernamental y administracion del proceso,
lo que normalmente se realiza a través de mecanismos de cofinanciamiento que respalden
las intenciones de inversion y desarrollo de servicios publicos, en especial mediante la
generacion de planes e informacion intergubernamentales.
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Al ser el Fides un fondo de inversiones y de compensacion, y estar codirigido por
representantes de los tres niveles de gobierno, es un instrumento potencialmente muy
util para el manejo de una politica integral de descentralizacion (De la Cruz y Barrios,
1998). Aunque aun es relativamente reciente la experiencia institucional del Fides, y
ante la necesidad de mejorar los efectos compensadores del Situado, seria deseable
potenciar al Fides como el principal mecanismo de cofinanciamiento intergubernamental
sobre la base de consolidar una “cultura de proyectos” que impere en los tres niveles
de gobierno. De lo que se trata es de crear o fortalecer una institucion a la que se le
otorgue la importancia adecuada conforme a la definicién de la descentralizacion como
politica de Estado, y que tal institucion se convierta en la autoridad rectora de este
proceso® .

DESAFIOS Y POTENCIALIDADES DE LA DESCENTRALIZACION A PARTIR
DEL NUEVO ORDEN CONSTITUCIONAL

La nueva Constitucion define a la Replblica como un Estado Federal, descentralizado,
y regido por los principios de integridad territorial, cooperacion, solidaridad,
concurrencia, subsidiariedad y corresponsabilidad. Dentro de las competencias del poder
publico nacional se eleva el rango de la descentralizacion a politica nacional. Un analisis
preliminar de los cambios establecidos en la Constitucion de 1999 permite inferir que el
proceso de descentralizacion podria tener un nuevo impulso, aunque todavia resulta
prematuro catalogar ciertos cambios institucionales como parte de un gran acuerdo
nacional por la descentralizacion, desde la optica abordada en este trabajo.

La nueva Constitucion es bastante detallada en lo que se refiere a la formacion de
los poderes publicos estadal y municipal. En primer lugar, introduce modificaciones a la
configuracion de los poderes ejecutivo y legislativo estadales y municipales, a la vez que
precisa el ambito de las competencias y de las fuentes de ingresos de dichas entidades
territoriales. Con respecto al poder municipal, se establece también la posibilidad de

8 Asi se abarcaria un primer nivel macro de innovacién institucional ya identificado y se restauraria de
alguna manera la figura de ministro de la descentralizacién que inauguré la administracion de Velazquez
en 1993.
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asociacion entre dos o mas municipios o de éstos con otros entes publicos territoriales
en mancomunidades o cualquier otra modalidad asociativa intergubernamental °.

Dada la ausencia de voluntad politica por parte del Gobierno Central para promover
la descentralizacion, y a pesar de las iniciativas de los gobernadores estadales para
solicitar y asumir competencias, aln es necesario contar con una autoridad rectora o
coordinadora del proceso que convoque a todos los actores involucrados.
Lamentablemente fue insuficiente el tiempo y el interés para que el Fides se erigiera en
ente rector, ya que hasta ahora este organismo se ha manejado mas como un instrumento
de cofinanciamiento. No obstante, con la creacion de un Consejo Federal de Gobierno,
CFG, parece materializarse el interés de las autoridades centrales por impulsar con mayor
ahinco el proceso de descentralizacion en Venezuela.

Con respecto a la estructura de las relaciones fiscales intergubernamentales, también
se observan potenciales mejoras, sobre todo en el fortalecimiento de las facultades
tributarias de los gobiernos intermedios. Si se legisla sobre la hacienda pablica estadal
hay que pensar en la coadministracion, entre varios niveles de gobierno, de impuestos
sobre el consumo/ventas o sobre las rentas personales. Por otra parte, en el nuevo
orden constitucional se mantiene la figura del Situado, pero ahora su administracion
queda bajo la potestad del CFG.

Otro aspecto a destacar es la administracion de un fondo de compensacion
interterritorial a cargo del CFG, que también administra el Situado. Esta situacion plantea
el dilema de la excesiva discrecionalidad con que se manejen estas transferencias, mas
alin cuando en el nuevo texto constitucional se flexibiliza el caracter automatico del
Situado, al preverse su reajuste en forma proporcional a las alzas y bajas de los ingresos
ordinarios.

Aunque se observa un esfuerzo por tratar de fortalecer la estructura de financiamiento
del proceso de descentralizacion, alin no se aprecia una asignacion mas clara de
responsabilidades. Mas bien, se transfirio al poder legislativo nacional la posibilidad de
establecer la conexidad necesaria entre las fuentes de ingresos y las responsabilidades

9 Ademas de lo establecido para la conformacion de distritos metropolitanos a partir de la uniéon de dos o

mas municipios, segln lo dispuesto por la LORM y traspasada al nuevo texto constitucional.
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de gasto transferidas y/o transferibles. Los principales mecanismos de transferencias
centrales requieren contar con algln tipo de condicionalidad o con la inclusion de algln
criterio mas novedoso en sus formulas de distribucion, como el esfuerzo fiscal propio,
muy relevante una vez que se fortalezcan las fuentes de generacion de ingresos de las
regiones.

Asimismo, aun quedan en el ambito concurrente servicios como la educacion y la
salud, aunque de la nueva Constitucion se puede inferir que tal vez no exista un gran
interés por descentralizar por completo ambos servicios. También hay que esperar si
habrd algun tipo de modificaciones a la LOD, en especial a los mecanismos de negociacion
ya previstos. Se espera la introduccion de esquemas mas formales que no dejen a la
descentralizacion sujeta s6lo a la negociacion de las autoridades pertinentes. Aunque la
sola existencia de una autoridad rectora podria ser muy til para evitar problemas de
incentivos perversos y de letargo en la transferencia de funciones.

Con respecto a una necesaria politica publica en materia de asistencia técnica en el
ambito regional y local, habria que considerar el apoyo a la promocion y creacion de
los adecuados mecanismos de participacion ciudadana, en especial si la nueva Constitucion
es bastante explicita en obligar a los estados y municipios a promover y apoyar la
participacion para fines de desconcentracion administrativa.

Asimismo, dado que se establece la creacion de canales institucionales para dicha
participacion -como el Consejo de Planificacion y Coordinacion de Politicas Pablicas y
el Consejo Local de Planificacion Publica- deberia promoverse la formacion de
organizaciones sociales que asuman la funcién de juntas de vigilancia y control, tal
como lo establece la nueva Constitucién, para evitar la captura de este tipo de instituciones
por parte de las elites locales.
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CONCLUSIONES

En Venezuela es necesario avanzar hacia un nuevo arreglo institucional que modifique
el actual sistema de relaciones fiscales intergubernamentales. Una vez despejado el tema
de las competencias y funciones administrativas asignadas a cada nivel de gobierno, hay
que redisefiar las distintas fuentes pablicas de financiamiento para acercarse mas
efectivamente a los objetivos de correspondencia fiscal, eficiencia econémica y
administrativa, equidad social y territorial, transparencia en la gestion publica y
gobernabilidad democratica.

Este conjunto de objetivos de la politica de descentralizacion amerita un redisefio
institucional con una vision estratégica de mediano y largo plazo. En el camino hacia
una configuracion estratégica del sistema de relaciones fiscales intergubernamentales ya
es posible adelantar ciertas reformas que no necesariamente implican profundos cambios

legislativos.

CUADRO 7: HORIZONTE TEMPORAL DE LA POLITICA DE DESCENTRALIZACION EN VENEZUELA

CORTO PLAZO:

ACCIONES QUE ES POSIBLE
ADELANTAR SIN NECESIDAD DE
CAMBIOS LEGISLATIVOS

MEDIANO PLAZO:
CAMBIOS LEGISLATIVOS A PARTIR
DEL NUEVO ORDEN CONSTITUCIONAL

LARGO PLAZO:
CONSOLIDACION DE UN SISTEMA
FISCAL CON VISION ESTRATEGICA

Atacar areas de mejora en el
ambito de la recaudacion de
impuestos municipales.
Activar los canales de
participacion popular consa-
grados en la Constitucion.
Avanzar hacia la creacién de
un sistema de administracion
del gasto descentralizado.
Alentar la formacion de
mancomunidades/regiones
administrativas.

Politica integral de asistencia
técnica.

Asignacion precisa de
responsabilidades en ambitos de
competencia concurrente.
Trasladar impuestos desde el
nivel central hacia los estados.
Potenciar mecanismos de
coparticipacion de ingresos.
Incluir criterios compensadores
en el sistema de transferencias
intergubernamentales.
Programa o plan integral de
modernizacion de la gestion
publica.

Generar una cultura de
proyectos con los mecanismos
de cofinanciamiento.

Avanzar desde un sistema
exageradamente sesgado a fa-
vor de las transferencias
interguber-namentales hacia un
sistema de mecanismos de
coparticipacion en las fuentes de
financiamiento de los distintos
niveles de gobierno. Esto es
construir un federalismo
cooperativo y acrecentar la
sostenibilidad fiscal de todos los
niveles de gobierno.

FUENTE: ELABORACION PROPIA
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La nueva Constitucion de 1999 parece apuntar hacia una organizacion del Estado
mas descentralizada. Sin embargo, algunos analistas sostienen que, en general, tiene un
caracter marcadamente estatista, al ampliar y precisar los compromisos del Estado, sin
aclarar todavia la viabilidad econdmica y financiera de sus nuevas o remozadas funciones.
Para algunos, el espiritu de la nueva Constitucion es contradictorio, en gran medida,
con la aparente intencion de construir un estado federal y descentralizado.

Adn asi, la descentralizacion todavia enfrenta el reto de que la posterior promulgacion
de las leyes organicas respectivas garanticen su viabilidad fiscal y corrijan las debilidades
identificadas del arreglo institucional vigente. En cierta medida, este trabajo pretende
contribuir al debate nacional en torno a los mecanismos e instrumentos que es necesario
implementar para efectivamente potenciar la descentralizacién en Venezuela.

En primer lugar, queda en manos del poder legislativo una asignacion mas precisa
de competencias entre la nacion, los estados y los municipios, ya que la ausencia de una
clara definicion de las funciones que debe ejercer cada nivel de gobierno en el ambito
de competencias compartidas debilita el sentido de responsabilidad publica e inhibe la
necesidad de la rendicion de cuentas de las autoridades. Tal como se sefiald, el mecanismo
de negociacion concertada introdujo una estructura de incentivos proclive a un proceso
de transferencias lento y desigual, sin criterios definidos sobre qué y como descentralizar.
Las leyes especificas sobre descentralizacion deberian constituirse en un contrato mas
explicito de transferencia de competencias en un periodo determinado, dejando claro
cuales serdn las responsabilidades de cada nivel gubernamental, en especial en importantes
ambitos de competencia concurrente como educacion, salud y vivienda. Ya que al parecer
la nueva Constitucion reservard para el Estado los grandes lineamientos en educacion y
salud, seria plausible adelantar un modelo de descentralizacion por factores en estos
sectores sociales, que implique que cada uno de los diferentes niveles de gobierno es
responsable de un conjunto diferente de insumos para la provision de tales servicios.

Se ha resaltado en el trabajo la necesidad de seguir una secuencia ldgica para la
descentralizacion, en el sentido de precisar en primer lugar los propdésitos de gasto y
luego definir los mecanismos de financiamiento. La nueva Constitucion es méas explicita
en garantizar el flujo de recursos hacia los estados y municipios en ausencia de una
asignacion clara de competencias.
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Con respecto a la transferencia intergubernamental de impuestos, se ha sostenido
que ésta se produciria una vez conseguido el equilibrio fiscal del gobierno central, y la
configuracion de la hacienda publica estadal quedaria sujeta a la aprobacion de la ley
organica respectiva. Nuevamente este trabajo aboga -previa asignacion precisa de
competencias- no por un traslado de impuestos de bajo potencial recaudatorio, sino que
por una coparticipacion de tributos mas importantes o una coadministracion entre varios
niveles de gobierno de impuestos sobre el consumo/ventas o sobre las rentas personales.

Asimismo, independientemente del alcance de la asignacion intergubernamental de
impuestos, y ante el desafio estructural del escaso desarrollo de la cultura tributaria en
el pafs, debe constituirse en directriz de la politica fiscal nacional el interés y las
acciones encaminadas a incrementar la efectividad y eficiencia de la administracion y
recaudacion de impuestos, sean nacionales, estadales o municipales, y establecer vinculos
méas estrechos entre el contribuyente y la administracién tributaria.

Dada la importancia que los ingresos fiscales provenientes del petrdleo tienen en la
economia venezolana, el tema del Situado Constitucional merece especial atencion. La
nueva Constitucion reserva para la Nacion el poder sobre las acciones de Petrdleos de
Venezuela S.A., y en virtud de la concepcion general del Estado que se desprende de ella,
se esperaria que la importancia de los ingresos petroleros se acreciente o se mantenga
igual. Como ya se explico en este trabajo, e independientemente del desarrollo de fuentes
propias de ingresos, la importancia que el Situado ha tenido y tendra para los niveles
territoriales de gobierno no es menor. Por ello es conveniente que las leyes sobre
descentralizacion contribuyan a configurar una estructura de incentivos adecuada para
el manejo y uso de esta importante transferencia fiscal.

Si bien las mayores virtudes del Situado son su sencillez y relativa predictibilidad
distributiva, deberia considerarse la posibilidad de atenuar su grado de incondicionalidad
y su eventual volatilidad, mediante su conexidn con un cronograma mas explicito y preciso
de transferencia de competencias, al menos en una primera etapa de descentralizacion
mas activa de funciones de gasto.
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En este trabajo se mencionaron las ventajas de transferencias mas condicionales,
sobre todo si con la condicionalidad se pretende desarrollar la prestacion de determinados
servicios. Asi como existen formulas de capitacion para atar la entrega de recursos
fiscales a medidas concretas de produccion del servicio respectivo; también se ha innovado
mucho en el uso de criterios de distribucion de ingresos relacionados con el esfuerzo
fiscal propio, la eficiencia administrativa y los indicadores de pobreza o de necesidades
basicas insatisfechas. La distribucion del Situado en funcion de algunos de estos criterios
atenuaria su relativamente baja efectividad compensatoria, y permitiria asi ajustar el
subsistema de transferencias intergubernamentales para que al menos uno de sus
instrumentos cumpla con la responsabilidad de reducir los desequilibrios territoriales,
tanto naturales como aquellos derivados de la configuracion de nuevas relaciones fiscales
entre los distintos niveles de gobierno.

Ya que aun no se tiene claro el futuro redisefio y manejo del Fides, que en su
sistema de asignacion de recursos contemplaba un factor por esfuerzo fiscal, se deberia
considerar el uso efectivo de este criterio de distribucion de recursos en los mecanismos
de cofinanciamiento que se instrumenten, o en la misma asignacién del porcentaje
constitucionalmente establecido para el Situado. Debe recordarse que existen ventajas al
utilizar criterios objetivos para la distribucién de recursos, como el esfuerzo fiscal
propio, y hay peligros en un manejo discrecional del Situado por parte de la autoridad
rectora/coordinadora, en especial si la Constitucion establece su ajuste proporcional a
las fluctuaciones de los ingresos ordinarios del fisco, medida concebida para atenuar la
rigidez del presupuesto central y no para disefiar un financiamiento adecuado del proceso
de descentralizacion.

Asimismo, debe acotarse la discrecionalidad en el manejo del proyectado fondo de
compensacion interterritorial, mediante criterios objetivos de distribucion como algunos
de los ya mencionados. En cuanto al cofinanciamiento hasta ahora ejecutado en corto
tiempo por el Fides, si este mecanismo se mantiene deberia tender hacia el desarrollo
de una verdadera cultura de proyectos. A la vez, hay que aprovechar la experiencia
acumulada de coordinacion intergubernamental en el disefio e implementacion de la
autoridad rectora que se pretende crear, la que debe efectivamente coordinar la
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configuracion de las relaciones fiscales intergubernamentales en forma integral con
participacion y control de los actores regionales y municipales.

Por Gltimo, hay que insistir en la necesidad de que no quede en letra muerta la
oportunidad para acrecentar la participacion popular, ademas de la importancia de ajustar
la capacidad institucional al avance efectivo del proceso de descentralizacion como
requisito fundamental para su éxito. En tal sentido, crear una institucionalidad que
profundice la democracia y permita obtener mas eficiencia y equidad, implica atacar tres
niveles fundamentales: el de los incentivos nacionales, el de los acuerdos territoriales y
el de la gerencia de los procesos. Con los cambios constitucionales propuestos (creacion
del Consejo Federal de Gobierno y nuevas instancias regionales y locales de participacion
ciudadana) parecen cubrirse los dos primeros aspectos. Sin embargo, ante una
modernizacion incompleta o sin vision estratégica del Estado venezolano, parece largo
el camino de la implantacion de nuevos esquemas de gerencia y de gestion publica.

Para comenzar se requiere instrumentar politicas nacionales dirigidas a consolidar
un sistema de informacion y administracion del gasto fiscal descentralizado, al igual que
la prestacion de asistencia técnica a los niveles territoriales de gobierno, enfatizando la
importancia del nivel local en el desarrollo de las potencialidades de la descentralizacion.
Asimismo, el grado de control social se incrementa en la medida en que funcionan
mecanismos para difundir informacion sobre la asignacion de los fondos publicos. También
hay que sefialar que el ajuste institucional no es solo asunto de normas y reglamentos:
es necesario potenciar la generacion de informacion, asistencia técnica y participacion
ciudadana, acumular experiencia y estar conscientes de que en una etapa de transicion
el aprendizaje puede ser denso y penoso.

Probablemente para potenciar definitivamente la descentralizacion en Venezuela se
requiera una transformacion cultural para modernizar al Estado, lo que implica
necesariamente un cambio de la cultura politica imperante.
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