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RESUMEN EJECUTIVO

La descentra l i zac ión ha cobrado gran impor tanc ia en Amér ica La t ina ,  ya que se es
una es t ra teg ia  que promete grandes bene f ic ios  para mejorar  la  e f i c ienc ia  en la  prov i s ión
de de terminados b ienes o serv ic ios  púb l icos ,  y  abr i r  opor tun idades para un mejor con tro l
y  f i sca l i zac ión de la  ac tuac ión de las  au tor idades púb l icas  por par te  de los  e lec tores /
contr ibuyen tes .  S in embargo ,  e l  d i seño de una po l í t i ca in tegra l  de descen tra l i zac ión debe
inc lu i r  ins t i tuc iones e incen t i vos adecuados para que se mater ia l i cen los  po tenc ia les
bene f i c io s  de l  p roceso  y  se  min imicen sus  pos ib l e s  r i e sgos  o  cos to s .

Un componente cruc ia l  de aque l los requis i tos ins t i tuc iona les se re lac iona con una
adecuada con f igurac ión de l  s i s t ema de re lac iones f i sca les  in tergubernamenta les ,  en los
que se re f i ere a la  as ignac ión c lara de competenc ias  y  de facu l tades t r ibu tar ias  y  a  la
rev i s ión de l  s i s t ema de t rans f e renc ia s  in t e rgubernamen ta l e s .

En es te  t raba jo se  aborda una v i s ión g loba l  de l  proceso de descen t ra l i zac ión f i sca l
en Venezue la ,  con la  in tenc ión de iden t i f i car  sus pr inc ipa les  desa f íos  y  po tenc ia l idades .
La  in t e r rogan te  fundamen ta l  apun ta  a  pregun ta r se  s i  lo s  pro fundos  cambios  que hoy  se
observan en Venezue la con la  redacc ión de un nuevo tex to cons t i tuc iona l  e fec t i vamente
se d i r igen a po tenc iar  la  descen t ra l i zac ión ,  o más b ien a re tardar o pos tergar  su avance .

Aunque aún resu l t a  prematuro eva luar  ob je t i vamente  la  neces idad y  v iab i l idad de
los  cambios  cons t i t uc iona l e s ,  lo  que  s í  e s  c i e r to  e s  ha  re surg ido con gran fuer za  e l
deba te  sobre las  po tenc ia l idades  de la  descen t ra l i zac ión en e l  pa í s .  Para una eva luac ión
más de ta l lada de las  po tenc ia l idades y  desa f íos  que aquí  se iden t i f i can ,  habrá que esperar
las  leyes  espec í f i cas  que en mater ia  de descen t ra l i zac ión se promulguen a par t i r  de la
Cons t i tuc ión de 1999.
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I. ANTECEDENTES

Según l a  Cons t i t uc ión  de  1961 Venezue l a  e s  un  pa í s  f edera l .  S in  embargo ,  sus
es t ruc turas  po l í t i co-admin is t ra t i vas  han mos t rado un a l to  grado de cen tra l i zac ión ,  re f l e jo
de l  mode lo de desarro l lo  sus ten tado en e l  f inanc iamien to de l  gas to  púb l i co a  t ravés  de
la  d i s t r ibuc ión de l a  ren ta  pe t ro le ra .  Es t e  es  un rasgo carac te r í s t i co  de l  pa í s  que ha
conf igurado la  es t ruc tura económica y  de terminado e l  desempeño macroeconómico de
las  ú l t imas  décadas .

E l  modelo de desarrol lo d ir ig ido por un Es tado omnipresente comenzó a dar mues tras
de agotamiento desde f ines de la  década de l  ’70 ,  a par t i r  de la  ca ída sos ten ida de la
ren ta  pe t ro lera  per  cáp i t a ;  s i tuac ión que con f i guró un f ranco de ter ioro macroeconómico ,
en par t i cu lar  en las  cuen tas  f i sca les  y  en la  capac idad de pagos ex ternos .  Es te  de ter ioro
se h i zo insos ten ib le  a f ines de los  ‘80 ,  lo que de terminó que a la  par con un cambio de
gobierno, e l  país comenzara a trans i tar por e l  camino de la es tabi l i zac ión macroeconómica
y  e l  a jus te  es t ruc tura l  con e l  apoyo de organ i smos f inanc ieros  mul t i l a t era les ,  a  l a  vez
q u e  s e  d a b a n  l o s  p r i m e r o s  p a s o s  p a r a  d e s c e n t r a l i z a r  l a s  e s t r u c t u r a s  p o l í t i c o -
admin i s t r a t i v a s .

La adopc ión de un nuevo rumbo económico parec ía  tener a la  descen tra l i zac ión
como una impor tan te garant ía para asegurar la gobernabi l idad democrá t ica en es ta e tapa
de t rans ic ión .  Aunque en e l  in ic io de la  descen tra l i zac ión –a f ines de 1989– hay causas
económicas ,  es te proceso t iene un or igen fundamenta lmente pol í t ico .  Fue e l  resu l tado de
una se r i e  de  pres iones  surg idas  con l a  in t enc ión de  d i ve r s i f i c a r  e l  mapa po l í t i co  y
desconcen t rar  l a s  es t ruc turas  de poder que has ta  en tonces  hab ían g i rado en torno a las
cúpu las  de  los  dos  pr inc ipa le s  par t idos  po l í t i cos .  La  pérd ida  de  l eg i t im idad de l  s i s t ema
pol í t i co –en espec ia l  de l  s i s t ema de par t idos– as í  como la  búsqueda de nuevas  formas de
represen tac ión po l í t i ca  fueron los  móv i l e s  más impor tan tes  de l a s  pres iones  surg idas
“desde aba jo” para in ic iar  la  descen t ra l i zac ión .

Es te t ras fondo pol í t ico le impr imió a l  proceso una d inámica poco igua lada en o tros
pa í ses  de la  reg ión .  Se d io pr ior idad a la  v iab i l idad po l í t i ca  de l  proceso más que a l
re f inamien to técn ico de las  propues tas  (Knoop,  1994) .  E l  pr imer resu l t ado tang ib le  fue
la  e lecc ión d i rec ta  de gobernadores y  a lca ldes a par t i r  de 1989,  con un manda to de t res
años y  pos ib i l idad de ree lecc ión por un per íodo consecu t i vo .  Luego ,  cuando la  fa l t a  de
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l eg i t imidad de l  nuevo modelo económico condujo a una severa cr i s i s  po l í t i ca en 1992,
de nuevo surg ieron pres iones  po l í t i cas  para adop tar  acc iones  más concre tas ,  l a s  que
inc luso adquir ieron v ida propia 1 .

En d ic iembre de 1989 e l  Congreso aprobó la  Ley  Orgán ica  de Descen t ra l i zac ión ,
De l imi tac ión y  Trans ferenc ia de Competenc ias  de l  Poder Públ ico (LOD).  En la  norma
des taca e l  for ta lec imien to de los  pr inc ip ios genera les  que en mater ia  de de l imi tac ión de
competenc ias  y  f inanc iamien to in tergubernamenta l  es tab lece la  Cons t i tuc ión de 1961.  En
cuan to a las  competenc ias  as ignadas a cada n i ve l  de gob ierno hay que d i s t ingu i r  en t re
compe tenc ias  concurren tes  y  compe tenc ias  exc lus i vas .  Las  pr imeras  son aque l l a s  que
pueden ser e jerc idas parc ia l  o to ta lmente por más de un n ive l  de gobierno,  mien tras que
las  segundas se  reservan de manera ún ica a  la  admin i s t rac ión de los  es tados .

En e l  e jerc ic io de las  competenc ias  concurren tes  que es tab lece la  Cons t i tuc ión ,  l a
LOD seña l a  l a  t r ans f e renc i a  progres i v a  a  lo s  e s t ados  de  un con jun to  de  se r v i c io s  cuya
pres tac ión es taba en manos de l  Poder Nac iona l .  Jun to con reconocer aque l las  func iones
que ya eran competenc ia exc lus i va de los es tados ,  la  LOD contempla la  pos ib i l idad de
que  é s t o s  a suman  en  f o rma  exc l u s i v a  un  con jun to  de  compe t enc i a s  de  g a s t o  an t e s
re ser vadas  a l  E j ecu t i vo  Nac iona l .

E n  e l  ámb i t o  d e  l o s  p r o c e d im i e n t o s  s e ñ a l a d o s  p o r  l a  LOD  p a r a  e f e c t u a r  l a
transferencia de las competencias concurrentes ,  se encuentra e l aspecto novedoso e inusual
de l  proceso de descentra l i zac ión en Venezue la :  la  negoc iab i l idad concer tada ;  es dec ir ,
de jar  a  l a  negoc iac ión de conven ios  en t re  los  gob iernos reg iona les  y  e l  n i ve l  cen t ra l ,  e l
a lcance de las  func iones asumidas por los  pr imeros ,  permi t i endo que las  t rans ferenc ias
de func iones  se  rea l i cen gradua l  y  parc ia lmen te .

1.     LA LEY DE DESCENTRALIZACIÓN DE 1989

1 Fue el caso de la formación de la Asociación Venezolana de Gobernadores a mediados de 1993,
iniciativa de la segunda generación de gobernadores.
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Al  respec to ,  l a  LOD contempla que d ichas negoc iac iones podrán in ic iarse cuando e l
gobernador  cons idere  que l a  admin i s t rac ión es t ada l  puede asumir  l a  pres t ac ión de un
determinado serv ic io .  As imismo, es tablece que la in ic ia t i va de trans ferencia también puede
proven ir  de l  E jecu t i vo Nac iona l  (prev ia  aprobac ión de l  Senado de la  Repúbl ica) ,  y  que
los  ser v i c ios  t rans fe r idos  podr ían ser  reasumidos  por  e l  E jecu t i vo  Nac iona l  de  acuerdo
con e l  proced imien to que la  misma ley  seña la .

La LOD de 1989 no reg lamentó los mecanismos de la negoc iac ión prev i s ta ,  de jando
un c ier to vac ío en la  mater ia .  Só lo a f ines  de 1993,  con un gobierno in ter ino ins ta lado
t ras  l a  severa  cr i s i s  po l í t i ca  de  esos  años ,  se  reg lamen taron en forma de ta l l ada  los
proced imien tos  para  so l i c i t a r  y  t rami ta r  l a s  t rans fe renc ias  de serv i c ios  y  compe tenc ias ,
y  su inc idenc ia  en e l  ámbi to  admin i s t ra t i vo y  en e l  rég imen de persona l .  También se
con templó e l  e s t ab lec imien to  de acuerdos  prev ios  a  l a s  t rans fe renc ias  y  un per íodo
an ter ior  de coges t ión de l  serv ic io  (Reg lamento Parc ia l  N º  1 de la  LOD).

En cuanto a la es t ruc tura de f inanc iamiento de la descentra l i zac ión,  la  pr inc ipa l
f u e n t e  d e  r e c u r s o s  d e  l o s  e s t a d o s  y  mun i c i p i o s  v e n e z o l a n o s  d e r i v a  d e l  S i t u a d o
Cons t i tuc iona l  (y  Munic ipa l) ;  mecanismo de t rans ferenc ia in tergubernamenta l  consagrado
en la  Cons t i tuc ión de 1961.  Es una t rans ferenc ia  de carác ter  no condic ionada o en b loque
de l  Gobierno Cen tra l  (presupues to nac iona l)  a  los  es tados ,  de a l rededor de l  20% de los
i n g r e so s  o rd i na r i o s  nac i ona l e s 2 . El Situado Municipal es una transferencia incondicional
de los  es tados a sus respec t i vos  munic ip ios  y  equ iva le  a  un porcen ta je  de sus ingresos
ord inar ios  de terminado por ley .

La  Cons t i tuc ión de 1961 con templó una fórmula  para d i s t r ibu i r  los  recursos  de l
S i tuado Cons t i tuc iona l  en t re  los  es tados y  e l  D i s t r i to  Federa l .  Un 30% se repar te  en
par tes  igua les  y  e l  res tan te 70% de acuerdo con e l  tamaño de la  poblac ión de cada
en t idad .  Por  su par te ,  e l  S i tuado Munic ipa l  se  d i s t r ibuye según la  s i gu ien te  reg la :  50%
en par tes  igua les  y  50% proporc iona l  a  la  poblac ión .

2 En sentido estricto, la Constitución de 1961 obliga al gobierno nacional a transferir un mínimo del 15%
de los ingresos ordinarios estimados en el presupuesto de cada año fiscal. Sin embargo, la LOD previó
un aumento de un punto porcentual anual a partir de 1990 hasta llegar al mencionado 20%.



6

Es ta es t ruc tura de f inanc iamiento in tergubernamenta l  de carác ter rent í s t ico se re forzó
con la LOD y la Ley Orgánica de Régimen Munic ipal  (LORM) de 1989. Según Knoop (1994),
en t re  l a s  mayores  deb i l idades  de l a  LOD es tá  e l  insu f i c i en te  desarro l lo  de los  aspec tos
f i sca les  de la  descen t ra l i zac ión ,  ya  que t rans f i ere  a lgunas competenc ias  exc lus i vas  de
carác te r  f i s ca l  muy reduc ido ;  aumen ta  l a s  r i g ideces  ya  ex i s t en te s  en los  mon tos  y  l a s
condic iones de d i s t r ibuc ión de l  S i tuado,  y  de ja  s in mayor prec i s ión los  a lcances de las
t rans fe renc ias  espec í f i cas  l i gadas  a l  t ra spaso de l a s  compe tenc ias  concurren tes .

Ta l  como lo sos t i ene Knoop (1994) ,  un aspec to cr í t i co de l  proceso descen t ra l i zador
venezo lano es  prec i samente la  deb i l idad de l  s i s tema munic ipa l .  Por un lado ,  ex i s te  una
de f in ic ión poco prec i sa de lo que en t iende por “au tonomía” en e l  ámbi to munic ipa l .
Según l a  LORM, los  mun ic ip ios  podrán promover  toda c la se  de ac t i v idades  y  pres t a r
cuán tos  serv ic ios  púb l i cos  con t r ibuyan a  sa t i s f acer  l a s  neces idades  y  asp i rac iones  de la
comunidad .  Por e l  o t ro ,  en la  LOD se observa una ausenc ia cas i  comple ta  de la  mater ia
munic ipa l  (só lo se regula e l  aumento de l  S i tuado) .  No se u t i l i zó un en foque de carác ter
in tegra l  que sen tara las  bases para una re forma comprehens i va de l  s i s tema de d is t r ibuc ión
de competenc ias  y  re lac iones in tergubernamenta les .  Es ta  ausenc ia en e l  s i s tema munic ipa l
se  ev idenc ia  en la  de f in ic ión de aque l las  competenc ias  prop ias ,  a  las  que se le  agregaron
a lgunas competenc ias en donde los munic ip ios pueden “cooperar” ,  lo que produjo un
aumento de la  superpos ic ión de func iones en t re  los  d i s t in tos  n i ve les  de gob ierno .

2.     LA LEY ORGÁNICA DE RÉGIMEN MUNICIPAL



EDGAR  ROJAS  CALDERÓN POTENCIALIDADES  DE  LA  DESCENTRALIZACIÓN

7

No cabe duda que la década de l  ‘90 ha s ido un per íodo de fuer te ines tab i l idad
económica y  po l í t i ca en Venezue la .  Además de los va i venes de l  prec io in ternac iona l  de l
pe t ró l eo ,  que  ha  osc i l ado en t re  coyun turas  f a vorab le s  como la  produc ida  duran te  l a
guerra  de l  Go l fo  Pérs ico (1990-1991 y  1999) y  o t ras  des favorab les  (1993-1994 y  1998) ,
se  suma un cuadro de re formas incomple tas  luego de que en 1989 se  in ic iara  e l  proceso
de modern izac ión y  re forma de la  economía nac iona l .

En  1989 ,  cuando asumió l a  pres idenc ia  Car los  Andrés  Pérez ,  se  adop tó  un programa
de a jus te  macroeconómico con apoyo de organ ismos f inanc ieros mul t i l a tera les ,  pero s in
apoyo po l í t i co .  E l  programa económico y  e l  gob ierno l l egaron a su f in  median te  dos
go lpes de Es tado en 1992.  La pro funda cr i s i s  po l í t i ca ob l igó a la  renunc ia pres idenc ia l  a
mediados de 1993 y  a la  ins ta lac ión de un gobierno in ter ino has ta  que se rea l i zaran
e lecc iones en d ic iembre de ese mismo año.

La t rayec tor ia acc identada de l  programa económico comenzado en 1989 s ign i f icó e l
re t a rdo de impor tan te s  re formas ,  y  con t r ibuyó a  que se  avanzara  poco en e l  proceso de
modern i zac ión .  Una de las  áreas  que su f r ió  un mayor re t raso ,  y  cuya implementac ión
f ina l  no ha pr i v i l eg i ado un en foque más in tegra l ,  fue  l a  re forma f i sca l  y  e l  consecuen te
r e t a rdo  pa r a  e l  a v ance  ma t e r i a l  de l  p roce so  de  de s cen t r a l i z a c i ón ,  más  a l l á  de  l a s
ine f i c i enc ia s  prop ias  de  su d i seño ins t i tuc iona l .

A.  La  neces idad de una re forma f i sca l  in tegra l

En e l  ámbi to f i sca l ,  e l  programa económico ap l icado a par t i r  de 1989 contemplaba
una re forma tr ibutar ia dir ig ida a disminuir la dependencia exces iva de los ingresos f i sca les
de los  recursos  proven ien tes  de l  pe t ró leo y  a  aumentar  l a  pres ión t r ibu tar ia  in terna .  A
e l lo  se  sumó e l  programa de pr i va t i zac iones  y  o t ro t ipo de med idas  con impac to f i sca l ,
como la  e l iminac ión de los  con t ro les  de prec ios  y  de las  po l í t i cas  de subs id ios  a  la

3.     INESTABILIDAD MACROECÓMICA, RETARDO DE LA REFORMA FISCAL  Y
CRISIS DE GOBERNABILIDAD: RESTRICCIONES PARA EL AVANCE DE LA
DESCENTRALIZACIÓN
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o fer t a .  O t ro t ipo de re formas de carác te r  más es t ruc tura l  e ra  l a  t rans formac ión de l
r é g i m e n  d e  p r e s t a c i o n e s  s o c i a l e s  y  l a  c r e a c i ó n  d e  u n  f o n d o  d e  e s t a b i l i z a c i ó n
macroeconómica .

S i  b i en l a  e s t ruc tura  t r ibu ta r i a  comenzó a  mod i f i ca r se  a  par t i r  de  1992 ,  l a  pres ión
tr ibu tar ia  in terna no resu l ta  su f ic ien te para compensar la  ca ída de los ingresos pe tro leros
y e l  crec imien to nomina l  de l  gas to públ ico (aunado a l  pago de in tereses de la  deuda
públ ica) .  Lo an ter ior  ha in t roduc ido un carác ter  c íc l i co y  de desequ i l ibr io  es t ruc tura l  a
la  evo luc ión de las  f inanzas  púb l icas  duran te  la  década de los  ‘90 .

B.  La  descentra l izac ión an te  un contex to  adverso

U n  p r o c e s o  d e  d e s c e n t r a l i z a c i ó n  c u y o  d i n a m i s m o  q u e d a  s u p e d i t a d o  a  l a s
negoc iac iones ind i v idua les  en t re e l  n i ve l  cen tra l  y  los  es tados t i ende a desace lerarce
cuando e l  n i ve l  cen t ra l  se  aboca a  reso l ver  sus  prop ios  prob lemas f i sca les ,  como suced ió
en Venezuela durante buena par te de la década (Rojas ,  1997).  No obs tan te ,  ha habido
avances  s i gn i f i ca t i vos  como la  t r ans f e renc ia  de  c i e r t a s  re sponsab i l i dades  y  recursos  de l
presupues to cen t ra l  a l  t ra tarse  de competenc ias  concurren tes .  Deb ido a la  con f igurac ión
de l  S i tuado,  la  as ignac ión de los  ingresos para los  gobiernos subnac iona les  es tá  muy
bien de f in ida ,  mien tras que las  as ignac iones de gas tos carecen de un cronograma prec iso .
Por lo  tan to ,  e l  Gob ierno Cen t ra l  se  desprende de los  ingresos  para e l  S i tuado ,  pero sus
gas tos  s i guen s i endo re la t i vamen te  los  mismos ;  desequ i l ibr io  que t i ende a  re t roa l imen tar

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

Superávit/déficit corriente

Superávit/déficit primario

Superávit/déficit no petrolero

Superávit/déficit financiero

1990

FUENTE :    B ANCO C ENTRAL DE VENEZUELA.

3,9

3,2

-21,0

-2,4

5,3

4,0

-19,3

-1,0

1,5

-0,6

-15,6

-3,9

2,1

0,5

-12,8

-2,9

0,4

-1,2

-15,9

-7,3

0,0

1,2

-11,8

-4,3

4,5

5,3

-11,3

0,7

6,2

4,5

-11,4

1,9

0,6

-0,8

-10,2

-4,0

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
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e l  dé f ic i t  de l  Gobierno Cen tra l  s in con tar  e l  aumento de l  gas to que supone la  prov i s ión
de  se r v i c io s  por  par t e  de  lo s  e s t ados  descen t ra l i z ados  y  no  descen t ra l i z ados ,  en  e l  ca so
de una determinada competencia concurrente .

E l  re t r a so  de  una  re forma f i s ca l  de  carác t e r  in t eg ra l  se  cons t i t u yó  en  un fuer t e
condic ionante para e l  avance de la descentra l i zac ión 3 . El logro de unas cuentas fiscales
equ i l ibradas y  es tab les  requ iere de una re forma f i sca l  in tegra l ,  que no só lo modi f ique la
e s t r u c t u r a  y  a dm i n i s t r a c i ó n  t r i b u t a r i a  y  m e j o r e  s u  e f i c i e n c i a ;  s i n o  q u e  t amb i é n
rees t ruc ture e l  gas to y  e leve sus tanc ia lmente su ca l idad .  La descen tra l i zac ión t i ene mucho
que hacer para lograr es tos obje t i vos ,  a la  vez que d ichas re formas suponen una condic ión
e fec t i va  para un avance s ign i f i ca t i vo de es te  proceso .

Dada la  impor tanc ia  que en los  ingresos  púb l icos  t i enen los  recursos  proven ien tes
de l  pe t ró leo ,  en Venezue la  se observa un impor tan te  sesgo a favor de l  Gobierno Cen tra l
en la  d i s t r ibuc ión in tergubernamenta l  de fuen tes  de f inanc iamien to .  En é l  se concen tran
las  fuen tes  de mayor po tenc ia l  recauda tor io ,  inc luyendo e l  impues to sobre la  ren ta  que
se ex t rae de la  ac t i v idad pe t ro lera desarro l lada por Pe t ró leos de Venezue la  (PDVSA) .  A
par t i r  de a l l í ,  una vez  recaudados los  ingresos nac iona les ,  opera e l  mecan i smo au tomát ico
de l  S i tuado a  t ravés  de l a  v í a  presupues tar i a .

3 Sólo hacia fines de 1993, durante el gobierno de transición de Ramón J. Velásquez, se trató de ganar
terreno en el cronograma de las reformas contempladas originalmente en el plan económico de 1989. Se
aprobó la Ley del Impuesto al Valor Agregado (o ICSVM); el Reglamento Nº 1 de la LOD, y la Ley General
de Bancos (tras cuatro años de liberalización financiera). Los acontecimientos políticos y el manejo
macroeconómico durante los ‘90 configuraron un cuadro de fuerte inestabilidad e incertidumbre, que
llevaron al país en 1994 a padecer la crisis financiera más grave de su historia. Tras superarla, el
gobierno de Rafael Caldera retomó algunas reformas pendientes como la modificación del régimen de
prestaciones sociales realizada en 1996.

4.     LAS RELACIONES FISCALES INTERGUBERNAMENTALES EN VENEZUELA
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CUADRO 2: COMPOSICIÓN DE LOS INGRESOS Y GASTO PÚBLICO EN VENEZUELA (COMO PORCENTAJE DEL PIB)

1. Ingresos totales

Corrientes

Petroleros

ISLR

No petroleros

ISLR

ICSVM

Aduanas

Renta de licores

Renta de cigarrillos

Derivados del petróleo

2. Tasas

De capital

2. Gastos totales

a. Corrientes

Compra de bienes/servicios

Remuneraciones

Intereses deuda pública

Transferencias Estados/municipios

Situado Constitucional

Fides

b. Otros aportes

De Capital

Transferencias Estados/municipios

Situado Constitucional

Ley de Asignaciones

Otros aportes

1990

FUENTE :    B ANCO C ENTRAL DE VENEZUELA.

GENERACIÓN

22,6

22,6

18,7

13,8

3,9

1,3

0,0

1,3

0,3

0,2

0,3

0,1

0,0

22,1

18,7

5,5

4,4

3,3

1,8

1,8

0,0

0,0

2,7

1,7

1,7

0,0

0,0

22,8

22,8

18,3

13,6

4,4

1,2

0,0

1,9

0,3

0,3

0,2

0,4

0,0

20,7

17,5

5,4

4,3

3,0

2,3

2,1

0.0

0,2

2,8

2,0

2,0

0.0

0,0

17,2

17,2

11,7

8,2

5,4

1,5

0,0

2,0

0,3

0,3

0,7

0,3

0,0

18,9

15,7

5,8

4,9

3,0

1,8

1,7

0,0

0,1

2,9

1,7

1,7

0,0

0,0

16,5

16,5

9,9

6,7

6,6

2,2

0,6

1,8

0,4

0,3

0,7

0,2

0,0

17,4

14,4

4,7

4,2

3,0

1,6

1,6

0,0

0,0

2,8

1,5

1,3

0,0

0,2

17,2

17,2

8,6

5,3

8,6

2,2

2,0

1,6

0,2

0,3

0,4

0,1

0,0

19,9

16,8

5,1

4,2

4,0

1,4

1,4

0,0

0,0

2,4

1,5

1,2

0,0

0,3

15,9

15,9

7,5

4,3

8,4

2,2

3,4

1,5

0,2

0,3

0,3

0,1

0,0

18,7

15,8

4,4

3,6

4,0

1,8

1,6

0,0

0,2

2,8

1,9

1,6

0,0

0,4

20,2

20,2

11,9

6,1

8,2

1,9

3,8

1,4

0,2

0,2

0,4

0,1

0,0

18,1

15,6

3,2

2,6

4,0

2,4

1,5

0,0

0,9

2,2

1,7

1,5

0,0

0,2

23,1

23,1

13,3

7,3

9,8

2,0

4,3

1,6

0,2

0,2

1,0

0,1

0,0

20,3

16,9

4,4

3,7

2,0

3,8

2,1

0,4

1,4

3,0

2,4

2,1

0,0

0,3

16,5

16,5

6,2

1,9

10,3

2,0

4,3

2,0

0,2

0,2

0,8

0,1

0,0

19,7

15,9

4,2

3,3

2,0

3,5

1,6

0,7

1,2

3,3

2,5

1,6

0,3

0,6

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
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A.  La importancia del Si tuado Const i tucional

El S i tuado, v inculado automát icamente con las condic iones par t icu lares de las fuentes
de ingreso públ ico ,  presenta una ser ie de debi l idades es truc tura les que deben ser tomadas
e n  c u e n t a  a  l a  h o r a  d e  e v a l u a r  s u  f u n c i ó n  c o m o  f u e n t e  d e  f i n a n c i a m i e n t o
in tergubernamenta l .  En pr imer lugar ,  t i ene una s ign i f i ca t i va  impor tanc ia  en la  es t ruc tura
de ingresos subnac iona les f ren te a las fuentes propias de f inanc iamiento .  Para los es tados
represen tó en promedio e l  58 ,4% de los  ingresos para e l  per íodo 1993-1997,  y  a l rededor
de l  50% de los  munic ip ios  depend ía  cas i  exc lus i vamente  de d icha t rans ferenc ia  en 1997
(PNUD,  1999) .

S in embargo ,  la  po l í t i ca de l  S i tuado in t roduce una r ig idez en e l  presupues to nac iona l
de a l rededor de l  20% de los  ingresos  ord inar ios .  Además ,  se  observa  una abso lu ta  f a l t a
de conex idad en t re  e l  aumento gradua l  (y  e l  monto f ina l)  de los  recursos t rans fer idos
desde e l  n i ve l  cen t ra l  hac ia  los  gob iernos subnac iona les  y  l as  competenc ias  de cada
n i v e l  t e r r i t o r i a l  (Bar r io s ,  1997) .

En e l  marco lega l  hay una fa l ta  de c lar idad en la secuencia lóg ica para una pol í t ica
descen t ra l i zadora .  Es  necesar io que la  d i s t r ibuc ión de las  fuen tes  de f inanc iamien to en t re
los  d i s t in tos  n i ve les  de gob ierno responda a una as ignac ión prev ia  de responsab i l idades
de gas to .  Es te  vac ío se t raduc i r ía  normalmente en un permanente desequi l ibr io ver t i ca l
en t re  ingresos  y  gas tos  púb l i cos .

CUADRO  3: ESTRUCTURA DE INGRESOS ACORDADOS POR LAS ENTIDADES FEDERALES  (PORCENTAJE

SOBRE TOTAL DE INGRESOS DE LAS ENTIDADES)

Situado

Aportes especiales

Ingresos propios

FUENTE :    B ARRIOS (1997).

96,5

1,1

2,3

94,8

1,7

3,5

92,7

2,6

4,7

81,6

9,3

9,1

83,9

12,9

3,2

78,8

20,1

1,2

1991 1992 1993 1994 1995 1996INGRESOS
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Por o t ra  par te ,  e l  carác ter  incond ic iona l  y  de d i s t r ibuc ión au tomát ica  de l  S i tuado
podr ía  inh ib i r  e l  e s fuerzo f i sca l  prop io de los  gob iernos  subnac iona les ,  y  su carác ter
marcadamente c íc l i co impr imir  incer t idumbre y  vo la t i l idad a la  ges t ión subnac iona l ,  más
a l l á  de  l a  senc i l l e z  de  l a  fórmula  para  su  d i s t r ibuc ión (una de sus  mayores  for t a l e zas)
que se t raduce en una mayor predic t ib i l idad de los recursos t rans fer idos y una f lex ib i l idad
en la  toma de dec i s iones para los  recep tores  de fondos .  S in embargo ,  no hay muchos
t raba jos  empí r i cos  que hayan con t ras t ado es t a s  h ipó te s i s .

B.  Otras  t rans ferenc ias  in tergubernamenta les  hac ia  los  es tados

O t r o  t i p o  d e  t r a n s f e r e n c i a  m á s  e s p e c í f i c a  e s  l a  a s i g n a c i ó n  d e  r e c u r s o s
presupues tar io s  por la  t rans ferenc ia  de competenc ias  concurren tes .  La LOD prevé d icho
mecan ismo y es tab lece que los  montos deben ser  as ignados en e l  presupues to nac iona l
de cada año ,  en proporc ión a los  montos h i s tór icamente acred i tados por e l  n i ve l  cen t ra l
de gobierno a la  pres tac ión de l  serv ic io en la  respec t i va  en t idad federa l 4 .

S in  embargo ,  e l  pr inc ipa l  prob lema con es te  arreg lo ins t i tuc iona l  de t rans ferenc ia
de recursos f inanc ieros ,  mater ia les  y  humanos es  que no garan t i za  que e l  vo lumen de
recursos  sea  e f i c i en te  para  proveer  e l  ser v i c io  porque la s  t rans fe renc ias  no se  asoc ian
a l  “cos to  e f ec t i vo  de  lo s  se r v i c io s  púb l i cos  a  proveer”  (Barr io s ,  1997 ,  1998) .  As im i smo ,
es te  t ipo de t rans ferenc ia  t i ene un marcado sesgo hac ia  los  es tados con mayor desarro l lo
e conómico  y  adm in i s t r a t i v o ,  l o  que  podr í a  r edunda r  en  una  p ro f und i z a c i ón  de  l o s
desequ i l ibr ios  t e r r i tor ia le s  ya  ex i s t en tes ,  y  en la  neces idad de in t roduc i r  a lgún t ipo de
mecan ismo compensa tor io en e l  s i s t ema de re lac iones f i sca les  in tergubernamenta les .

Además ,  den tro de los mecanismos de t rans ferenc ias  desde e l  gobierno cen tra l  hac ia
lo s  e s t ados  e s t án  lo s  apor t e s  e spec i a l e s ,  un  t i po  de  t r ans f e renc i a  pre supues t a r i a  de
carác ter  ad hoc (con un pa trón as i s temát ico en la  es t ruc tura de f inanc iamien to es ta ta l ) .
Es t e  t ipo de recursos  se  des t ina ,  por  lo  genera l ,  a  f inanc iar  programas y  proyec tos
sec tor ia les  en que ambos n i ve les  de gob ierno es tán in teresados .

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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También es pos ib le  iden t i f i car  o t ra impor tan te fuen te públ ica de f inanc iamien to para
los  es tados :  l a s  as ignac iones  económicas  espec ia les  a  l a s  reg iones  donde se  loca l i zan
l a s  e x p l o t a c i o n e s  m i n e r a s  y  d e  h i d r o c a r b u r o s .  L o s  r e c u r s o s  q u e  n u t r e n  e s t a s
t rans ferenc ias  prov ienen de un porcen ta je  de los  ingresos  por  rega l í a s  de l a  exp lo tac ión
de d ichos recursos na tura les .  Para 1997 se as ignó por es te concepto un monto equiva len te
a l  2 ,3% de la  es t ruc tura  to ta l  de ingresos  de esas  en t idades  t e r r i tor ia le s .

CUADRO 4:   PRINCIPALES TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES EN VENEZUELA

Situado Constitucional.

Transferencias
 asociadas al traspaso
de competencias
(LOD).

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

FUENTE :    BID (1997).

DETERMINACIÓN
DEL MONTO

DETERMINACIÓN DE LA DISTRIBUCIÓN ASIGNACIÓN Y
COFINANCIAMIENTO

NOMBRE DE LA
TRANSFERENCIA

Automático: 20% de
los  ingresos ord i -
narios.

El mismo porcentaje de
ingresos que repre-
sentaba el gasto del
gob ierno cent ra l  a l
momento en que se
transfirió el servicio.
15-20% del  monto
recaudado del ICSVM.
El Congreso establece
en el presupuesto el
porcenta je exacto a
transferir.

Automática: 30% en partes iguales en-
tre los estados y 70% de acuerdo con la
población 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).
Automát ica :  la  t rans ferenc ia  a  los
estados tiene la misma distribución que
había al momento de hacer el traspaso
de competencias.

Automática: 60% a los estados y 40% a
los municipios (disponibilidad potencial).
Estos recursos luego se distribuyen de
acuerdo con la siguiente fórmula: 45%
por población, 10% por territorio, 45%
por  Índ ice de Compensación
Interterritorial (NBI) calculado por el
Fides. La transferencia efectiva se hace
según los proyectos aprobados.

Sin asignación
específica y sin
cofinanciamiento.

Con asignación. El
estado está obligado a
usar los recursos en la
provisión del servicio
transferido.
Sin cofinanciamiento.
Sin asignación
específica.
Cofinanciamiento:
Los  es tados  es tán
obl igados a dar  un
apor te  prop io  por
proyec to .  No se
establece e l
porcentaje.
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C.  Las fuentes  propias de f inanciamiento

L a s  f u e n t e s  d e  g e n e r a c i ó n  p r o p i a  d e  i n g r e s o s  p o r  p a r t e  d e  l o s  g o b i e r n o s
subnac iona les  (es tados) pueden reagruparse  en dos  grandes  ca tegor ía s :  los  ingresos
por  compe tenc ia s  exc lus i va s  t rans f e r idas  desde  e l  Gob ierno Cen t ra l ,  y  o t ros  ingresos
prop ios  que  inc lu yen  lo s  ob ten idos  por  ven t a s  e  in t e re se s  y  l a s  re se r va s  de l  t e soro
reg ional .  De un anál i s i s  que e fec túa Barr ios (1998) acerca de la per t inencia e importancia
de las  fuen tes  prop ias  de f inanc iamien to es tada l ,  e l  au tor conc luye acerca de la  neces idad
de eva luar la  pos ib i l idad de crear nuevas fuen tes  de generac ión de recursos para los
es tados ,  lo  que parece razonab le  a  la  luz  de la  re la t i vamente  a l t a  concen t rac ión de las
más impor tan te s  compe tenc ia s  exc lus i va s  en los  es t ados  de mayor  desarro l lo  re l a t i vo .

En re lac ión con e l  f inanc iamiento propio de la ges t ión munic ipa l ,  s i  b ien la LORM
contempla una gama ampl ia  de opc iones ,  hay  una impor tanc ia  preponderan te  de los
ingresos  ord inar ios  por  concep to de S i tuado Munic ipa l  f ren te  a  o t ras  fuen tes  prop ias .
A lgunas de las  razones para e l  reduc ido po tenc ia l  t r ibu tar io con f recuenc ia  se re lac ionan
con la  ausenc ia  de bases  t r ibu tar i a s  y  capac idades  ins t i tuc iona les  su f i c i en te s  de  l a s
admin i s t r a c i one s  l oca l e s  pa r a  su  caba l  e xp lo t a c i ón 5 . Asimismo, aún es insuficiente la
explo tac ión munic ipa l  de fuentes no convenc iona les de f inanc iamiento –contempladas en
l a  l e g i s l a c i ó n  mun i c i p a l –  c omo  e l  c ob r o  d e  t a s a s  o  t a r i f a s  p o r  l a  p r e s t a c i ó n  d e
de terminados serv ic ios  púb l i cos  loca les  según e l  pr inc ip io de l  bene f i c io .

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

E l  mayor número de compe tenc ias  exc lus i vas  ha s ido asumido por los  es tados en
l a s  á r e a s  d e  p a p e l  s e l l a d o ,  a dm i n i s t r a c i ó n  d e  v í a s  t e r r e s t r e s ,  y  a dm i n i s t r a c i ó n  y
man t en im i en to  de  pue r t o s  y  a e ropue r t o s  comerc i a l e s .  Po r  su  pa r t e ,  l a  a sunc ión  de
compe tenc i a s  concurren te s  se  ha  ma te r i a l i z ado en par t i cu l a r  en  l a s  á reas  de  sa lud ,
a tenc ión a  menores ,  depor te ,  v i v i enda ,  anc ianos y  nu t r i c ión .  Son prec i samen te  es tos
sec tores ,  en con jun to con educac ión ,  los  que reg i s t ran e l  mayor número de so l i c i tudes
de t rans ferencia que se encuentran en a lguna fase de l  proceso.
5 En Barrios (1997) puede encontrarse un listado con los más importantes problemas administrativos de

los principales impuestos municipales: la patente de industria y comercio, el impuesto a la propiedad
inmobiliaria y la patente sobre vehículos.
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En Barr ios  (1998) ,  se  presen tan los  resu l t ados de una ser ie  de encues tas  rea l i zadas
a  los  gob ie rnos  subnac iona le s  para  conocer  l a s  pr inc ipa l e s  ra zones  que res t r ingen l a
t rans ferenc ia  de competenc ias .  En e l  caso de las  competenc ias  concurren tes ,  l a  pr inc ipa l
razón para que és tas  no se o torgaran fue la  d i f i cu l t ad de l l egar  a  acuerdos para reso l ver
los  compromisos  l abora l e s  de l  Gob ie rno Cen t ra l  con los  empleados  púb l i cos  de  l a s
ins t i tuc iones ob je to de descen tra l i zac ión .  Le s iguen en impor tanc ia  prob lemas asoc iados
con pres iones  para  su f inanc iamien to y  res i s t enc ias  de l  Gob ierno Cen t ra l .

Por su par te ,  en t re  las  pr inc ipa les  razones iden t i f i cadas  para que las  au tor idades
reg iona les  en t rev i s t adas  no hub iesen asumido compe tenc ias  exc lus i vas  se  encuen t ran los
pas i vos labora les ,  e l  ba jo po tenc ia l  recauda tor io y  e l  des in terés  de la  gobernac ión .

E.  E l  Fondo In tergubernamenta l  para la  Descentra l izac ión (F ides)

El  caso venezo lano resa l ta  como e l  ún ico que ha cons t i tu ido un fondo espec í f ico
para la  descen tra l i zac ión ,  e l  F ides .  Es  un mecan ismo in tergubernamenta l  de t rans ferenc ia
de recursos a  los  gob iernos subnac iona les ,  or ien tado a o torgar  co f inanc iamien to para la
invers ión y  as i s t enc ia  t écn ica  con jun ta  con es t ados  y  munic ip ios .  Es t á  admin i s t rado por
r ep re sen t an t e s  de  l o s  t r e s  n i v e l e s  de  gob i e rno  y  su  d i s eño  comb ina  una  mezc l a  de
copar t ic ipac ión t r ibu tar ia  (e l  F ides se cap i ta l i za  con un porcenta je  anua l  var iab le de l
orden de l  15 a l  20% de los  ingresos  proven ien tes  de l  Impues to a l  Consumo Sun tuar io  y
Ventas a l  Mayor ,  ICSVM) y co f inanc iamiento (ex ige a los gobiernos receptores de recursos
apor tar  fondos prop ios  para  f inanc iar  proyec tos  de invers ión) .

Los  recursos  de l  F ides  es t án d i spon ib le s  para  los  es t ados  (60%) y  los  mun ic ip ios
(40%) de acuerdo con un s is tema de cuotas y contra la presentación y eventual aprobación
de proyec tos  de invers ión .  Según Barr ios  (1998) ,  los  recursos  apor tados por e l  F ides
e n  1995  r e p r e s e n t a r o n  e l  3 4% d e  l a s  a s i g n a c i o n e s  p r e s upu e s t a r i a s  p a r a  a po r t e s
espec ia les ,  y  su espec t ro de acc ión es ampl io geográ f ica y  sec tor ia lmente .  S in embargo ,
t a l  como lo  sos t i ene Ro jas  (1996) ,  es  necesar io  espec ia l i za r  aún más no só lo  a l  F ides ,
s ino también a l  Fondo Venezo lano de Invers ión Soc ia l  (Fonv i s)  adscr i to  a l  Min i s ter io de
la Fami l ia ,  ya que se observa una dupl icac ión de func iones .  E l  F ides se er ig i r ía  en un
verdadero fondo de co f inanc iac ión ,  qu i zás  u t i l i zando cr i t e r ios  de cos to -bene f i c io  y  cos to -
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e fec t i v idad en la  as ignac ión de los  recursos  púb l i cos ;  mien t ras  que e l  Fonv i s  cana l i zar ía
subs id ios de l  Gobierno Cen tra l  para la  a tenc ión de neces idades bás icas  de manera mín ima
y  un i fo rme en  todo e l  t e r r i t o r io .

Dado e l  mecanismo espec í f i co de negoc iab i l idad concer tada a t ravés de l  cua l  se
ma ter i a l i za r í a  l a  t rans fe renc ia  de compe tenc ias  y  responsab i l idades ,  cabe pregun tar se
en qué med ida los  incen t i vos  po l í t i cos  y  económicos  que se  desprenden de l  a r reg lo
ins t i tuc iona l  han ac tuado en favor de un avance e fec t i vo de l  proceso descentra l i zador .
Barr ios (1998) sos t iene que e l  pr inc ipa l  problema de l  esquema de re lac iones f i sca les
in tergubernamenta les  es  l a  inex i s t enc ia  de una de f in ic ión prec i sa  de cr i t e r ios  y  func iones
as ignados a cada n i ve l  de gob ierno .  Es  un prob lema de con tra tos  incomple tos  que podr ía
dar  lugar  a  compor tamien tos  opor tun i s t a s  por  par te  de a lgunos ac tores  invo lucrados .

Por su par te ,  Wink ler  (1994) descr ibe una v i r tua l  s i tuac ión de es tancamien to de l
proceso de descentra l i zac ión venezolano,  a par t i r  de la as ignac ión de ingresos adic iona les
a  los  gob iernos  es t ada le s  y  l a  promesa de más ingresos  s i  los  es t ados  asumen mayores
responsab i l idades ,  como la  educac ión pr imar ia  y  secundar ia .  Los  es t ados  es t a rán de
acuerdo en asumir  aque l l a s  responsab i l idades  só lo  s i  e l  Gob ierno Cen t ra l  proporc iona
ingresos que a l  menos cubran todos los  cos tos  ad ic iona les  de la  pres tac ión de serv ic ios .
Por  su par te ,  e l  n i ve l  cen t ra l  supone que los  es tados deben f inanc iar  a lguna par te  de
aque l lo s  cos tos  ad ic iona le s  a  par t i r  de  los  nuevos  ingresos  ya  a s i gnados .

En  lo s  gob ie rnos  subnac iona l e s  son mucho más  c l a ros  lo s  incen t i vo s  per ve r sos
der i vados de l  arreg lo ins t i tuc iona l  sus ten tado en la  pos ib i l idad de negoc iac ión en t re  los
d i s t i n t o s  n i v e l e s  d e  g o b i e r n o .  É s t o s  a p u n t a n  a  u n  e f e c t i v o  e s t a n c am i e n t o  d e  l a
descen t ra l i zac ión y  a  su poco probab le  concrec ión de f in i t i va  deb ido ,  fundamenta lmente ,
a l  mecanismo de t rans ferenc ia negoc iada y  gradua l  de competenc ias ,  e l  que de termina
que se presen te  un prob lema de incen t i vos  tan to para e l  gob ierno cen t ra l  como para los
es tados que no han asumido una determinada competencia 6 .

5.    AL INTERIOR DEL ARREGLO INSTITUCIONAL: LOS INCENTIVOS PERVERSOS

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

Es te  término se re f i ere a los  e fec tos  que t rae apare jada la  gradua l idad impl íc i t a  en
e l  mecan i smo de t rans ferenc ia ,  ya  que e l  arreg lo ins t i tuc iona l  permi te  a  los  gob iernos
reg iona les  so l i c i t a r  l a  t rans ferenc ia  cuando cons ideren que es tán dadas  las  cond ic iones
para  asumir  su responsab i l idad .  En pr inc ip io ,  e s t e  mecan i smo es  bas tan te  razonab le  y  l a
gradua l idad ser ía  l a  pr inc ipa l  v i r tud o for ta leza  de l  t a l  arreg lo .  S in  embargo ,  has ta  que
la  mayor ía  de los  es tados no haya tomado ba jo su responsab i l idad la  competenc ia  en un
de terminado sec tor ,  es  muy probab le que e l  cos to nac iona l  de la  prov i s ión de l  serv ic io
sea mayor ,  ya  que e l  Gobierno Cen tra l  debe segu i r  o torgando e l  f inanc iamien to asoc iado
a  s u  r e s p o n s a b i l i d a d  p a r c i a l  s o b r e  l a  a c t i v i d a d  (m á s  a l l á  d e  s u s  p e rm a n e n t e s
re sponsab i l i dades  de  regu l ac ión  genera l  de  una  compe tenc i a) .  E s t a  s i t uac ión  puede
imponer cargas ad ic iona les  a l  presupues to nac iona l  y  res tar ,  en a lguna medida ,  poder a
la  po l í t i ca  f i sca l  como e lemento de es tab i l i zac ión .  As imismo,  la  coex i s tenc ia  de es tados
descen t ra l i z ados  y  no descen t ra l i z ados  en l a  prov i s ión de  de te rminada compe tenc ia ,
der i var ía  en un prob lema de coord inac ión que puede deb i l i t a r  la  pos ib i l idad de proveer
una ca l idad mín ima en la  pres tac ión de serv ic ios  púb l icos .

B.  E l  problema de la  concurrencia  exces iva

Con el mecanismo establecido para la transferencia de competencias se podría generar
una s i tuac ión donde no ex i s t an incen t i vos  c la ros  para  avanzar  en l a  descen t ra l i zac ión de
responsab i l idades hac ia  los  es tados ,  de terminando que e l  Gobierno Cen tra l  aún mantenga
una exces i va  concurrenc ia  en c ier tas  pres tac iones ,  en las  que por ley  deber ía  acordarse
en a lgún momento la  competenc ia que corresponde a los gobiernos reg iona les .

S i  e l  Gob ierno Cen t ra l  a s i gna recursos  presupues ta r ios  no prede terminados  por
ley ,  su d i s t r ibuc ión reg iona l  t endrá inev i t ab lemente un sesgo favorab le  hac ia  aque l las
r eg iones  donde  e s t e  n i v e l  gubernamen ta l  aún  t i ene  compe t enc i a .  E l l o  cons t i t u ye  un
compor t amien to  to t a lmen te  rac iona l  (opor tun i s t a)  en  a ra s  de  cap i t a l i z a r  d i v i dendos
e lec tora les y /o de contro l  pol í t i co ,  aun cuando no sea económicamente correc to desde e l
pun to de v i s t a  de l a  as i gnac ión t e r r i tor i a l  de  los  recursos  púb l i cos .
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Si e l  nive l  centra l  envía s is temát icamente es ta señal ,  ser ía natural esperar que algunos
es tados ,  que aún no han asumido competencias ,  pre f ieran que e l  Gobierno Centra l  resue lva
e l  prob lema de l  f i nanc iamien to  v í a  t r ans f e renc ia s  –sobre  todo s i  son escasas  l a s  fuen te s
prop ia s  de  generac ión de  recursos  f i s ca l e s– ,  lo  que  redundar í a  en  una ausenc ia  de
incen t i vos  para ac tuar  con sen t ido de responsab i l idad f i sca l  a  n i ve l  subnac iona l .

De es ta  forma,  los  prob lemas de incen t i vos  que se desprenden de l  ac tua l  arreg lo
i n s t i t u c i ona l  conduc i r í a n ,  en  p r i n c i p i o ,  a  un  v i r t u a l  e s t a n c am i en t o  d e l  p roc e so  de
descen t r a l i z ac ión  por  e l  l ado  de  lo s  ga s to s .  E s to  se  der i v a r í a  de  l a  ausenc i a  de  un
c ronog r ama  más  o  meno s  p r e c i s o  d e  t r an s f e r enc i a  d e  r e spon s ab i l i d ade s  h a c i a  l o s
gob ie rnos  reg iona l e s ,  s i t uac ión que  podr í a  conduc i r  a  l a  ap l i cac ión de  c r i t e r io s  no
homogéneos (con sesgos  a  f a vor  de a lgunos es tados) a l  es t a r  separadas  en e l  t i empo las
negoc iac iones  que se  rea l i cen para la  t rans ferenc ia  de compe tenc ias .

Por e l  l ado de los  ingresos ,  l a  forma como se conc ibe la  pr inc ipa l  t rans ferenc ia
in tergubernamenta l  –e l  S i tuado Cons t i tuc iona l– también podr ía  con t r ibu i r  a  des incen t i var
e l  es fuerzo f i sca l  loca l  y  a  for ta lecer una es t ruc tura de f inanc iamien to subnac iona l  muy
s e s g a d a  a  f a v o r  d e  l a s  t r a n s f e r e n c i a s  p r o v e n i e n t e s  d e l  G o b i e r n o  C e n t r a l ,  c o n  l a
consecuen te  r ig id i zac ión de l  presupues to nac iona l .

De es ta  manera ,  l a  inde terminac ión de l  orden crono lóg ico lóg ico y  deseab le  en e l
d i seño e implementac ión de una po l í t i ca in tegra l  de descen tra l i zac ión apuntar ía  a la
neces idad de red i señar  e l  ar reg lo  ins t i tuc iona l  que sus ten ta  e l  proceso ,  en lo  que d ice
re lac ión con e l  mecanismo de negoc iab i l idad concer tada es tab lec ido or ig ina lmente para
rea l i zar  l a  t rans ferenc ia  de compe tenc ias  y  responsab i l idades .

En el rediseño insti tucional y en el futuro desarrollo de la descentralización se requiere
mayor voluntad polít ica y un papel del Gobierno Central mucho más activo. Al respecto, cabe
mencionar que hasta 1997, el Gobierno Central no había propuesto formalmente ningún 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 descentralización a esta
posibil idad es suponer espontáneo el desarrollo de capacidades en el ámbito local. Más bien
se requiere diseñar una adecuada política pública desde el nivel central con el objetivo explícito
de cooperar e inducir al desarrollo de tales capacidades.
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FUENTE :    IESA (1998), SEGÚN CLASIFICACIÓN  FUNCIONAL DEL GASTO DEL FMI.

CUADRO  5: ESTANCAMIENTO DE LA DESCENTRALIZACIÓN DEL GASTO HACIA LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS

(PORCENTAJE DEL PIB)

Estados

Competencias concurrentes

Educación

Salud

Seguridad y bienestar social

Seguridad y orden público

Municipios

Competencias propias

Vivienda y servicios comunitarios

Asuntos y servicios recreativos, culturales y relacionados

Cooperación

Salud

Seguridad y bienestar social

0,551

0,296

0,359

0,387

0,306

0,023

0,043

0,204

0,641

0,427

0,410

0,415

0,300

0,033

0,037

0,148

0,613

0,456

0,315

0,417

0,327

0,025

0,039

0,261

1993 1994 1995
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El  proceso de descen tra l i zac ión en Venezue la ha es tado condic ionado por una ser ie
de e lementos asoc iados ,  por una par te ,  a l  contex to pol í t ico-económico de ines tab i l idad y
de inso l venc ia  f i s ca l  y ,  por  l a  o t ra ,  a  los  prob lemas de incen t i vos  der i vados  de l  a r reg lo
ins t i tuc iona l  d i señado para promover lo .  La con f luenc ia  de ambos ha produc ido un rea l
es tancamien to de la  descen tra l i zac ión desde mediados de la  década de los  ’90 .

Diez años después de in ic iado e l  proceso ,  hay pro fundas d i ferenc ias  in t rasec tor ia les ,
in ter sec tor ia le s  y  reg iona les  (en t re  l a s  d i versas  en t idades  f edera les) .  Por  e jemplo ,  en
las  áreas de educac ión y  sa lud se reg i s t ran marcadas des igua ldades en t re las  d i feren tes
en t idades ,  y  en muchas  en t idades  subnac iona les  l a  t rans ferenc ia  no se  ha cumpl ido s ino
en forma muy parc ia l ,  de terminando que los minis ter ios de Sanidad y Educación cont inúen
s iendo e jecu tores ,  cuando la  lóg ica ex ig i r ía  un e jerc ic io p leno de su pape l  rec tor en
dichas mater ias .  Es ta  s i tuac ión contras ta  ab ier tamente con e l  caso de l  depor te ,  que desde
e l  pun to de v i s t a  formal  y  prác t i co es  e l  serv ic io  con mayor grado de descen t ra l i zac ión .

Var ios  ana l i s t as  venezo lanos e in ternac iona les  han sos ten ido que para po tenc iar  la
descen t ra l i zac ión se requ iere un gran acuerdo nac iona l  que e leve la  organ i zac ión de
e s t e  p r o c e s o  a l  r a n g o  d e  p o l í t i c a  d e  E s t a d o ,  m á s  a l l á  d e  l a s  a dm i n i s t r a c i o n e s
c i rcuns tanc ia les  de l  gobierno.  La pregunta que surge en la  coyuntura ac tua l  en Venezue la
es cuánto de es te  pac to nac iona l  se es tá  mater ia l i zando.

La adopción de medidas que permi tan e l  desarro l lo de la descentra l i zac ión requieren
tan to de la  vo lun tad po l í t i ca  de los  t res  n i ve les  de gob ierno ,  de una par t i c ipac ión ac t i va
de la  soc iedad c i v i l ,  y  de un adecuado red iseño de l  arreg lo ins t i tuc iona l  que da forma a l
modelo de descentra l i zac ión .  S in lugar a dudas ,  e l  red iseño ins t i tuc iona l  requiere o torgar
v iab i l idad a l  proceso descen t ra l i zador ,  median te  una re forma in tegra l  de l  s i s t ema f i sca l
que permi ta  sanear y  equ i l ibrar  las  f inanzas in tergubernamenta les  en Venezue la .

S i  b ien la  e lecc ión popu lar  y  d i rec ta  de los  gobernadores  y  a lca ldes  fue  un paso
fundamenta l  para in ic iar  la  descen t ra l i zac ión po l í t i co -admin i s t ra t i va ;  su avance mater ia l
de f in i t i vo depende de una as ignac ión c lara de responsabi l idades entre los d is t in tos n ive les

II. UN PACTO NACIONAL PARA LA DESCENTRALIZACIÓN

1.     ¿CÓMO REDISEÑAR EL ARREGLO INSTITUCIONAL  ACTUAL?
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de  g ob i e r no  y  un a  a d e cu ad a  e s t r u c t u r a  d e  f i n a n c i am i e n t o  i n t e r g ub e r n amen t a l .  L a
incer t idumbre sobre  func iones  y  ser v i c ios  que deben ser  de  compe tenc ia  de  los  es t ados
y  mun ic ip io s  y /o  l a  in su f i c i enc i a  y  r i g idez  de  recur sos  f i nanc i e ros  pueden conver t i r s e
en ser ias  l imi tac iones  para avanzar  en la  descen t ra l i zac ión ,  a l  generar  graves  prob lemas
de incen t i vos  y  de ges t ión a l  n i ve l  subnac iona l  de gob ierno .

La primera tarea para rediseñar el arreglo ins t i tucional que sustenta e l proceso de
descentral ización es es tablecer un contrato expl íc i to de transferencia de competencias en
un lapso determinado. Para aquel las competencias concurrentes ,  en el caso de los es tados,
y de cooperación, en el caso de los municipios –donde no está as ignada la responsabi l idad
de cada nivel de gobierno con clar idad– se ha observado el menor r i tmo de avance de
descentra l i zac ión de las funciones de gas to .  Hay que des tacar que importantes serv ic ios ,
como educación, salud y viv ienda popular, están dentro de este t ipo de competencias.

Las probabi l idades de éx i to de la  descen tra l i zac ión se incrementarán en la  medida
en que se  logre una de l imi tac ión c lara  de responsab i l idades  para cada uno de los  n i ve les
de la  admin i s t rac ión púb l ica ,  ya  que és ta  es  la  base que permi te  ap l i car  e l  pr inc ip io de
que e l  f inanc iamien to debe segu i r  a  la  func ión :  debe ex i s t i r  una mayor corre lac ión en t re
l a s  t r ans f e renc i a s  de  recur sos  a  lo s  e s t ados  y  mun ic ip io s  y  l o s  se r v i c io s  que  é s to s
pres t an .  Hay  que comenzar  por  as i gnar  re sponsab i l i dades  admin i s t r a t i v a s  y  de  ges t ión ,
para  luego d i s t r ibu i r  l a s  d i s t in ta s  fuen tes  de f inanc iamien to (PNUD,  1999) .

Una apropiada secuenc ia  para la  po l í t i ca  de descen tra l i zac ión requer i r ía ,  en pr imer
término ,  un acuerdo nac iona l  para la  t rans ferenc ia  a  los  es tados de un grupo s ign i f i ca t i vo
de  compe tenc i a s  concurren t e s  (educac ión ,  s a lud  y  v i v i enda  popu la r)  en  un per íodo
de terminado .  La  as i gnac ión c la ra  de  responsab i l idades  en t re  los  d i s t in tos  n i ve l e s  de
gob i e rno  f a c i l i t a r í a  l a  e v a luac ión  de  l o s  e l e c t o re s  de  l a  ge s t i ón  de  su  gobernan t e ;
propic iar ía condic iones adecuadas para una profunda re forma de la adminis trac ión centra l
para adap tar la  a  nuevas  func iones –más es t ra tég icas  y  cua l i t a t i vas– y  permi t i r í a  ordenar
las  f inanzas  púb l i cas  a l  es tab i l i zar  l a  as ignac ión de responsab i l idades  de gas tos  en t re
lo s  d i ve r sos  n i ve l e s  gubernamen ta l e s .

2.     LA ASIGNACIÓN CLARA DE RESPONSABILIDADES
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En  l o  que  r e spe c t a  a  l a s  compe t enc i a s  e x c l u s i v a s ,  é s t a s  n e c e s i t a n  s ó l o  d e  l a
aprobac ión de una ley  es tada l  para que los es tados las  asuman.  Son serv ic ios  suscep t ib les
de generar  ingresos  para  l a s  en t idades  f edera les  y  quedan por t rans fer i r  pocos serv i c ios
exc lus i vos  a  uno que o t ro  gob ie rno reg iona l  (De l a  Cruz  y  Barr ios ,  1998) .  En es t e
sent ido, un acuerdo nacional para potenciar la descentral ización puede incluir un incent ivo
e spec i a l  pa ra  que  se  produzcan  l a s  l e ye s  r eg iona l e s  que  f a l t an  para  comp le t a r  e s t e
proceso .

 Para la  de f in ic ión de competenc ias en e l  ámbi to munic ipa l  só lo se requer i r ía  tomar
en cuen ta la  vocac ión h i s tór ica de los  en tes  loca les .  Ser ía  in teresan te  concen trar  los
serv i c ios  munic ipa les  en aqué l los  re lac ionados con la  in f raes t ruc tura  en áreas  bás icas
( a g u a ,  a l c a n t a r i l l a d o  y  d r e n a j e s ,  r e c o l e c c i ó n  y  d i s p o s i c i ó n  d e  d e s e c h o s  s ó l i d o s ,
cementer ios ,  v í a s  urbanas ,  c i rcu lac ión y  t ranspor te  púb l i co) ,  además de a t r ibuc iones  en
e l  á rea  soc i a l ,  donde lo s  mun ic ip io s  han exh ib ido  n i ve l e s  óp t imos  de  e j ecuc ión  de
de te rminados  programas  (PNUD,  1999) .

Un  buen  d i s eño  de l  s i s t ema  de  r e l a c i one s  f i s c a l e s  i n t e r gube rnamen t a l e s  d ebe
combinar  t r ibu tos  exc lus i vos  ( impues tos ,  t a sa s  y  con t r ibuc iones  espec ia l e s) ;  fuen te s  no
tr ibu tar ias  ( ingresos proven ien tes  de ac t i v idades comerc ia les ,  indus t r ia les  y  f inanc ieras) ;
t rans ferenc ias  in tergubernamenta les  y  mecan ismos de copar t i c ipac ión f i sca l  con o t ros
n i ve les  de gob ierno .  S in  embargo ,  en Venezue la  hay  dos e lementos  es t ruc tura les  que
inev i tab lemente moldearán la  forma de l  s i s tema:  la  marcada dependenc ia de l  f i sco de los
ingresos  pe t ro le ros  y  un escaso desarro l lo  de l a  cu l tura  t r ibu tar i a .

Ante es ta s i tuac ión, y en e l  caso de apl icar una as ignación más c lara de competencias
y  se r v i c io s ,  podr í a  suceder  que  en  muy  pocos  años  lo s  e s t ados  y  mun ic ip io s  no cuen ten
con l a  capac idad  f i s ca l  su f i c i en t e  pa ra  a sumi r  l a s  t r ans f e renc i a s  de  l a s  r e spec t i v a s
responsab i l idades de gas to .  Por e l lo ,  una re forma f i sca l  in tegra l  –ba jo un marco de
descen t ra l i zac ión– debe pre tender  aumen tar  e l  g rado de corresponsab i l idad f i sca l  en
cada nivel de gobierno, en especial mediante el forta lecimiento de las fuentes de generación
de  ingre sos  prop ios  de  lo s  e s t ados  y  mun ic ip io s .

3.     EL FINANCIAMIENTO DE LA DESCENTRALIZACIÓN
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Al  respec to ,  De la  Cruz  y  Barr ios  (1998) sos t i enen que la  manera de mejorar  l a
capac idad f i sca l  de los  es tados es  en t regar les  l a  au tor idad t r ibu tar ia  sobre un grupo de
impues tos  que has ta  ahora es tán as ignados a l  Poder Nac iona l .  Por sus  carac ter í s t i cas
t écn i ca s ,  l o s  impues to s  que  parecen  idóneos  para  se r  t r ans f e r idos  son  e l  t r i bu to  a l
consumo de  ga so l i n a  y  o t ro s  de r i v ados  de l  pe t ró l eo ;  e l  impues t o  sobre  l a  r en t a  de
personas  na tura les ,  y  e l  impues to  a l  consumo o ven tas  loca les .

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

FUENTE :    B ARRIOS (1998)

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 fácil de fiscalizar en los
relativamente pocos puntos de
venta existentes (estaciones de
gasolina, en su mayoría).

Restricciones . El diseño de este
impuesto requeriría adaptarlo a
las  nuevas  cond ic iones  de l
mercado interno: apertura a la
competencia internacional y el fin
del monopolio de PDVSA sobre la
distribución minorista de gasolina.

Ventajas . La relación entre el pago
de este impuesto y  e l  uso de
servicios ofrecidos por el gobierno
estadal podría incentivar el pago del
mismo, más que en la situación ac-
tual, donde el pago del impuesto al
f isco nacional y su inversión en
serv ic ios  púb l i cos  no  es tá
c laramente re lac ionada para e l
contribuyente común.
Desventajas . La recaudación ac-
tual es pequeña, compleja la
admin is t rac ión de l  t r ibuto  y  la
evasión podría ser cuantiosa en
tanto se construya una capacidad
f i sca l i zadora  adecuada en  los
estados.

Ventajas . El producto de las ventas
locales puede invertirse en servicios
para  los  consumidores  y  los
empresar ios  rad icados  en  una
determinada región del país.

Desventajas . La administración es
difícil para gobiernos sin experiencia
en la fiscalización de este tipo de
contribuyentes.

A l t e r n a t i v a s .  Transfer i r  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.
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La re forma propues ta hay que examinar la bajo la perspect i va de la equidad terr i tor ia l
( in ter jur i sd icc iona l) ,  y  de la  rac iona l idad económica y  admin is t ra t i va  (PNUD, 1999) .
Escapa a l  a lcance de es te  t raba jo un aná l i s i s  pormenor i zado de las  ven ta jas  y  desven ta jas
de cada uno de esos t r ibu tos ,  en e l  caso de cons t i tu i r se en competenc ias  exc lus i vas  de
los es tados .  No obs tan te ,  o torgar les ,  por e jemplo ,  la  exc lus i v idad de l  manejo de l  impues to
sobre la  ren ta persona l  – f ren te a la  opc ión de un arreg lo ins t i tuc iona l  concurren te de l
t ipo copar t i c ipac ión t r ibu tar ia– podr ía  deb i l i t a r  la  e fec t i v idad recaudadora de l  f i sco ,
deb ido a un menor con tro l  y  v iab i l idad de f i sca l i zac iones que operan en más de una
ent idad terr i tor ia l .  También a fec ta  la  neu tra l idad en e l  t ra tamien to de los contr ibuyen tes ,
y  encarece los cos tos de cumpl imien to f i sca l  amén de l  cos to un i tar io de la  recaudac ión
(PNUD,  1999) .

En e l  caso de  los  gob ie rnos  loca le s ,  é s tos  no neces i t an  l a  t rans f e renc ia  de  nuevos
t r ibu tos ,  s ino admin i s t rar  y  exp lo tar  correc tamente los  as ignados .  Además de la  pa ten te
de indus t r i a  y  comerc io ,  donde se  ha observado e l  mayor es fuerzo t r ibu tar io  de los
munic ip ios ,  és tos poseen otros ins trumentos poco ut i l i zados has ta e l  momento: e l  impues to
inmobi l i a r io ,  l a  pa ten te  de veh ícu los ,  los  derechos de propaganda comerc ia l  y  un s i s t ema
adecuado de recuperac ión de cos tos  de serv ic ios  púb l icos  loca les .

En años rec ien tes  se ha desa tado una po lémica sobre a lgunas carac ter í s t i cas  de la
pa t en t e  de  i ndus t r i a  y  comerc i o  (p r i nc i pa l  f u en t e  de  i n g r e so s  mun i c i pa l e s ,  y a  que
represen ta  e l  37%),  y  sobre c ier t a s  prác t i cas  de a lgunos munic ip ios ,  ca ta logadas  como
“vorac idad f i sca l”  (PNUD,  1999) .  La  pr inc ipa l  deb i l idad de es t e  t r ibu to  loca l  der i va  de
la  de f in ic ión demas iado ampl ia  de su base imponib le  ( ingresos  bru tos  y /o ven tas  to ta les
de las  empresas que operan en e l  munic ip io) ,  lo que l leva a ap l icar  cargas t r ibu tar ias
exces i vas  en par t i cu la r  a  empresas  que podr ían de f in i r se  como “ foráneas” .  An te  es t a
s i tuac ión ,  a l gunos ana l i s t a s  sug ieren que los  munic ip ios  es t ab lezcan una banda ta r i f a r i a
para la  f i j ac ión de las  a l ícuo tas  de es te  impues to .

Con respec to a l  impues to sobre inmuebles  urbanos (más conoc ido como “derecho
de f ren te”) ,  su base imponib le  ob je t i va  ( los  ac t i vos  represen tados por e l  inmueble) lo
conv ier te en una fuente t íp icamente loca l  de f inanc iamiento .  S in embargo,  y  a pesar de
ser la  segunda fuen te propia de f inanc iamien to de los gobiernos munic ipa les  (4% de los
ingresos) ,  se  cons idera  que ex i s t en áreas  que requ ieren a tenc ión y /o  me joramien to para
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aumen t a r  l a  r e c audac i ón ,  como s i s t emas  au t omá t i co s  de  a c t u a l i z a c i ón  de  r e g i s t r o s
(ca tas t ros) ;  de f in ic ión de es t ruc turas  t a r i f a r i a s  que impidan e l  rezago recauda tor io  a
ra í z  de l a  in f l ac ión ;  mecan i smos e fec t i vos  de f i sca l i zac ión y  con t ro l  de con t r ibuyen tes ;
med io s  que  f a c i l i t en  l a  dec l a r ac ión  de  l o s  con t r i bu yen t e s  y  r eduzcan  l o s  co s to s  de
cumpl im ien to ,  y  s e ve ra s  sanc iones  para  lo s  e va sore s .

En lo  que conc ie rne  a l  cobro de  t a sa s  por  se r v i c io s  púb l i cos  a  lo s  usuar ios ,  se
es t ima que aún conv iene un es fuerzo de promoción de exper ienc ias  pos i t i vas ,  además de
as i s tenc ia  técn ica a los  munic ip ios  para que u t i l i cen moda l idades ins t i tuc iona les  como
conces iones ,  ser v i c ios  e  ins t i tu tos  au tónomos ,  e t c . ,  que han resu l t ado ex i tosas  en l a
ge s t i ón  y  “au to f i nanc i amien to”  de  se r v i c io s  de  a seo  urbano ,  ma taderos ,  mercados  y
t e rmina les  de  pasa je ros  (PNUD,  1999) .

Por ú l t imo,  es  necesar io pensar  en mecan i smos que fomenten e l  uso de la  f i gura de
mancomunidades de munic ip ios  para abara tar  cos tos  económicos e ins t i tuc iona les  de
a dm i n i s t r a c i o n e s  t r i b u t a r i a s  s e p a r a d a s .  A s i m i sm o ,  u n  a c u e r d o  n a c i o n a l  p o r  l a
descen t ra l i zac ión deber ía  prever  incen t i vos  que premien tan to a los  es tados como a los
munic ip ios  que rea l i cen un es fuerzo f i sca l  adecuado .  En e l  arreg lo ins t i tuc iona l  v i gen te
un mecan ismo idóneo para incorporar  es tos  incen t i vos  es  inc lu i r  en e l  s i s t ema de cuo tas
de l  F ides  un fac tor  por es fuerzo f i sca l ,  prev i s to  en su ley  ac tua l  pero que has ta  ahora
no se  ha  u t i l i z ado (De l a  Cruz  y  Barr ios ,  1998) .

A.  La compensac ión in ter terr i tor ia l

Tan to  e l  S i t u ado  Cons t i t u c i ona l  como e l  F i d e s  son  i n s t r umen to s  cu yo s  e f e c t o s
c o m p e n s a t o r i o s  p u e d e n  m e j o r a r s e  y  a d a p t a r s e  a  u n  n u e v o  e s q u e m a  t r i b u t a r i o
i n t e r gube rnamen t a l  con  e l  f i n  d e  aumen t a r  l a  equ i d ad  i n t e r t e r r i t o r i a l .  Y a  que  l a s
t rans ferenc ias  in tergubernamenta les  deben reg i rse por cr i t er ios  de equ idad in terreg iona l ,
e f i c ienc ia y  es fuerzo f i sca l ,  ser ía  conven ien te des l igar las  de la  recaudac ión de impues tos
nac iona les  o más b ien ev i t ar  la  d i s t r ibuc ión au tomát ica ,  y  de terminar las  en func ión de
cua t ro  c r i t e r i o s  f undamen t a l e s :  pob l a c i ón  de s t i n a t a r i a ;  co s t o s  de  p re s t a c i ón  de  l o s
serv ic ios ;  e f i c ienc ia  y  e f i cac ia  de la  pres tac ión ,  y  es fuerzo f i sca l  reg iona l  o loca l .
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El  mejoramiento de l  e fec to compensa tor io en e l  s i s tema venezo lano de t rans ferenc ias
in tergubernamenta les  deber ía  garan t i zar  un n i ve l  mín imo de f inanc iamien to de serv ic ios
púb l i cos  de f in idos  opor tunamente ,  man ten iendo la  mayor s impl ic idad ,  au tomat ic idad y
t r a n s p a r e n c i a  e n  l a s  f ó r m u l a s  d e  d i s t r i b u c i ó n  y  a s í  e v i t a r ,  e n  l o  p o s i b l e ,  l a
d i screc iona l idad en las  ins tanc ias  de l  Gob ierno Cen t ra l  (De la  Cruz  y  Barr ios ,  1998) .  La
incorporac ión de cr i t e r ios  de d i s t r ibuc ión en la  as i gnac ión de recursos  de l  S i tuado ,
como los  menc ionados ,  reduc i r ía  su exces i va  incondic iona l idad (a t ravés ,  por e jemplo ,
de un reembolso de cos tos  incurr idos  o fórmulas  de as ignac ión per  cáp i t a)  y  sus t i tu i r í a
los  incen t i vos  hac ia  l a  “pereza f i sca l”  por es t ímulos  para un mayor es fuerzo f i sca l  prop io
o una foca l i zac ión hac ia  segmentos de poblac ión ob je t i vo o des t ina tar ia .

B.  La capacidad inst i tucional  a nivel  subnacional

Un aspec to cruc ia l  para dar v iab i l idad a un nuevo s i s tema f i sca l  es  la  promoción y
desarro l lo  de  una adecuada capac idad de admin i s t rac ión y  ges t ión de los  gob iernos
subnac i ona l e s .  En  e l  ámb i t o  f i s c a l ,  imp l i c a r í a  imp l emen t a r  un  e f e c t i v o  s i s t ema  de
admin i s t rac ión de l  gas to  descen t ra l i zado que provea la  in formac ión púb l ica  de la  ges t ión
f inanc iera y  la  e fec t i v idad de l  gas to e jecu tado por cada n i ve l  de gob ierno .

Para aumentar la  ca l idad y t ransparenc ia de l  gas to públ ico se requiere ,  por una
par te ,  de una apropiada pol í t i ca públ ica en mater ia  de in formación f i sca l  y  de as i s tenc ia
t é c n i c a  p a r a  e l  d e s a r r o l l o  d e  l a  c a p a c i d a d  i n s t i t u c i o n a l  l o c a l  y ,  p o r  l a  o t r a ,  d e
mecanismos de par t ic ipac ión c iudadana que permi tan una mejor eva luac ión de la  ges t ión
púb l i ca  y  una mayor  rend ic ión de cuen tas  y  responsab i l idad f i sca l  de los  gobernadores
y a lca ldes 7 .

A  pesar de los  años que l leva en marcha la  descen tra l i zac ión es poco lo que se ha
avanzado en es t a s  ma ter i a s .  Deb ido a l  comple jo  a jus t e  in s t i t uc iona l  que requ ie re  e l
p roceso ,  e s  pre sumib l e  que  aún predominen –en ma te r i a  de  a s i s t enc i a  t écn i ca–  lo s
“paque t e s  admin i s t r ados”  y  e j e cu t ados  en  e l  ámb i t o  cen t r a l  por  i n s t i t u c ione s  como

7 En el ámbito de las estadísticas e información fiscal, y en la capacidad institucional a nivel subnacional,
están aquellas condiciones de partida que es necesario desarrollar y promover para que la
descentralización obtenga los beneficios que promete.
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Fundacomún,  Fonv i s ,  Cord ip lan y  l a  Fundac ión Escue la  de Gerenc ia  Soc ia l ;  serv ic ios
cen t ra l i zados que in ten tan responder a  las  demandas reg iona les  y  loca les  (López ,  1998) .
Entonces ,  es necesar io inc lu ir  las d irec tr ices de una pol í t ica in tegra l  de as i s tenc ia técnica
e n  u n  p o s i b l e  a c u e r d o  o  p a c t o  n a c i o n a l  p a r a  l a  d e s c e n t r a l i z a c i ó n .  L o s  c amb i o s
in s t i t uc iona l e s  a  rea l i z a r  en  e s t a  á rea  podr í an  abarcar  a spec to s  como l a  renovac ión
conceptua l  de los conten idos de la  as i s tenc ia técn ica ;  e l  mejoramiento de la  ca l idad de l
persona l  a  cargo de l  proceso ;  l a  iden t i f i cac ión y  capac idad de respues ta  opor tuna a la
d emanda  d e  a s i s t e n c i a  t é c n i c a ;  l a  c r e a c i ón  d e  me t odo l o g í a s  d e  t r a n s f e r en c i a  qu e
incorporen crea t i vamente a  la  comunidad organ i zada ,  y  e l  aumento de la  cooperac ión
con en t idades  púb l i cas  y  pr i vadas  nac iona le s  y  reg iona le s .

E l  t ema de la  ins t i tuc iona l idad necesar ia  para dar v iab i l idad a la  descen t ra l i zac ión
aba rca  e l  de sa r ro l l o  de  capac idade s  admin i s t r a t i v a s ,  t e cno lóg i c a s ,  o r gan i z ac i ona l e s ,
humanas y gerencia les .  Se impone e l  desa f ío de organizar con más direcc ión y profundidad
la  e jecuc ión de po l í t i cas  que incorporen cr i t er ios  asoc iados a la  re forma de l  Es tado .  En
PNUD (1999) se sug iere un en foque para abordar una nueva ins t i tuc iona l idad en func ión
de t re s  n i ve l e s :

· Un n i ve l  macro ( ins tanc ia  de negoc iac ión en t re cen t ro y  reg iones) que pers iga
l a  a r t i c u l a c i ón  d e  l o s  d i f e r en t e s  g ob i e r no s  p a r a  me j o r a r  l o s  p ro c e so s  d e
coord inac ión y  acuerdos .

· Un n i v e l  i n t e g r a t i v o  den t ro  de  l o s  t e r r i t o r i o s  subnac iona l e s  pa ra  a r t i cu l a r
po l í t i cas  púb l icas  a l  in ter ior  de la  en t idad y  con la  soc iedad .

· Un n i ve l  re fer ido a nuevas  formas de ges t ión y  gerenc ia  para pro fund izar  los
o b j e t i v o s  d e  l a  d e s c e n t r a l i z a c i ó n  e n  r e l a c i ó n  c o n  l a  d e m o c r a c i a  y  e l
f o r t a l e c im i en to  de l  E s t ado .  S i n  duda ,  s e  r equ i e r en  camb io s  i n s t i t u c i ona l e s
p ro fundos  –o  más  dos i s  de  i nnovac ión–  que  p roporc ionen  su s t en t ab i l i d ad ,
d inamismo y  f l ex ib i l idad a l  proceso de descen t ra l i zac ión .

Por ú l t imo,  la  implementac ión de una po l í t i ca  in tegra l  de descen tra l i zac ión requ iere
de formas e fec t i vas  de coord inac ión in tergubernamenta l  y  admin is t rac ión de l  proceso ,
lo  que normalmente  se  rea l i za  a  t ravés  de mecan i smos de co f inanc iamien to que respa lden
la s  in t enc iones  de  in ve r s ión  y  desar ro l lo  de  se r v i c io s  púb l i cos ,  en  e spec i a l  med ian t e  l a
generac ión de p lanes  e  in formac ión in tergubernamenta les .
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Al  ser  e l  F ides  un fondo de invers iones y  de compensac ión ,  y  es tar  cod ir ig ido por
represen tan tes  de los  t res  n i ve les  de gob ierno ,  es  un ins t rumento po tenc ia lmen te  muy
ú t i l  para e l  mane jo de una po l í t i ca  in tegra l  de descen t ra l i zac ión (De la  Cruz y  Barr ios ,
1998) .  Aunque aún es  re la t i vamente  rec ien te  l a  exper ienc ia  ins t i tuc iona l  de l  F ides ,  y
an te  l a  neces idad de me jorar  los  e f ec tos  compensadores  de l  S i tuado ,  ser í a  deseab le
potenc iar a l  F ides como e l  pr inc ipa l  mecanismo de cof inanc iamiento in tergubernamenta l
sobre  l a  base  de  conso l idar  una “cu l tu ra  de  proyec tos”  que impere  en los  t re s  n i ve l e s
de gob ierno .  De lo  que se  t ra ta  es  de crear  o for ta l ecer  una ins t i tuc ión a  l a  que se  l e
o torgue la impor tanc ia adecuada conforme a la  de f in ic ión de la descentra l i zac ión como
pol í t i ca  de Es tado ,  y  que ta l  ins t i tuc ión se conv ier ta  en la  au tor idad rec tora de es te
proceso8 .

La nueva Cons t i tuc ión def ine a la Repúbl ica como un Es tado Federa l ,  descentra l i zado,
y  r e g i d o  p o r  l o s  p r i n c i p i o s  d e  i n t e g r i d a d  t e r r i t o r i a l ,  c o o p e r a c i ó n ,  s o l i d a r i d a d ,
concurrenc ia ,  subs id iar iedad y  corresponsab i l idad .  Den t ro de las  competenc ias  de l  poder
públ ico nac iona l  se e leva e l  rango de la  descen tra l i zac ión a po l í t i ca nac iona l .  Un aná l i s i s
pre l iminar  de los  cambios  es tab lec idos  en la  Cons t i tuc ión de 1999 permi te  in fer i r  que e l
proceso de descen t ra l i zac ión podr ía  t ener  un nuevo impu l so ,  aunque todav ía  resu l t a
prema turo ca t a logar  c i e r to s  cambios  in s t i t uc iona le s  como par t e  de  un gran acuerdo
nac iona l  por la  descen tra l i zac ión ,  desde la  óp t ica abordada en es te  t raba jo .

La nueva Cons t i tuc ión es bas tan te de ta l lada en lo que se re f iere a la  formación de
los  poderes  púb l i cos  es t ada l  y  mun ic ipa l .  En pr imer lugar ,  in t roduce modi f i cac iones  a  l a
con f igurac ión de los  poderes  e jecu t i vo y  leg i s la t i vo es tada les  y  munic ipa les ,  a  la  vez  que
prec i sa  e l  ámbi to  de las  competenc ias  y  de las  fuen tes  de ingresos  de d ichas  en t idades
terr i tor ia les .  Con respec to a l  poder munic ipa l ,  se  es tab lece también la  pos ib i l idad de

4. DESAFÍOS Y POTENCIALIDADES DE LA DESCENTRALIZACIÓN A PARTIR
DEL NUEVO ORDEN CONSTITUCIONAL

8 Así se abarcaría un primer nivel macro de innovación institucional ya identificado y se restauraría de
alguna manera la figura de ministro de la descentralización que inauguró la administración de Velázquez
en 1993.
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asoc iac ión en t re  dos  o más mun ic ip ios  o  de és tos  con o t ros  en tes  púb l i cos  t e r r i to r i a l e s
en mancomunidades o cua lqu ier  o t ra modal idad asoc ia t i va  in tergubernamenta l 9 .

Dada la  ausenc ia de vo lun tad pol í t i ca por par te  de l  Gobierno Centra l  para promover
la  descen t ra l i zac ión ,  y  a  pesar  de l a s  in i c i a t i va s  de los  gobernadores  es t ada les  para
so l i c i t a r  y  asumir  compe tenc ias ,  aún es  necesar io  con tar  con una au tor idad rec tora  o
c o o r d i n a d o r a  d e l  p r o c e s o  q u e  c o n v o q u e  a  t o d o s  l o s  a c t o r e s  i n v o l u c r a d o s .
Lamen tab lemen te  fue  insu f i c i en te  e l  t i empo y  e l  in te rés  para  que e l  F ides  se  er ig i e ra  en
en te  rec tor ,  ya  que has ta  ahora es te  organ i smo se ha mane jado más como un ins t rumento
de cof inanc iamiento .  No obs tan te ,  con la creac ión de un Conse jo Federa l  de Gobierno,
CFG,  parece mater ia l i zarse e l  in terés de las  au tor idades cen tra les  por impulsar con mayor
ahínco e l  proceso de descentra l i zac ión en Venezue la .

Con respec to a la  es t ruc tura de las  re lac iones f i sca les  in tergubernamenta les ,  también
se  observan po tenc ia l e s  me joras ,  sobre  todo en e l  fo r t a l ec imien to  de  l a s  f acu l t ades
t r ibu tar ias  de los  gob iernos in termedios .  S i  se  leg i s la  sobre la  hac ienda públ ica es tada l
hay  que pensar  en la  coadmin i s t rac ión ,  en t re  var ios  n i ve les  de gob ierno ,  de impues tos
sobre  e l  consumo/ven ta s  o  sobre  l a s  ren ta s  per sona le s .  Por  o t ra  par t e ,  en  e l  nuevo
orden cons t i tuc iona l  se  man t i ene la  f i gura  de l  S i tuado ,  pero ahora su admin i s t rac ión
queda ba jo la  po tes tad de l  CFG.

O t r o  a s p e c t o  a  d e s t a c a r  e s  l a  a dm i n i s t r a c i ó n  d e  u n  f o ndo  d e  c ompen s a c i ó n
in ter terr i tor ia l  a cargo de l  CFG,  que también adminis t ra e l  S i tuado.  Es ta s i tuac ión p lan tea
e l  d i lema de la  exces i va d i screc iona l idad con que se mane jen es tas  t rans ferenc ias ,  más
aún cuando en e l  nuevo tex to cons t i tuc iona l  se  f l ex ib i l i za  e l  carác ter  au tomát ico de l
S i tuado ,  a l  prever se  su  rea jus t e  en forma proporc iona l  a  l a s  a l za s  y  ba ja s  de  los  ingresos
o rd ina r i o s .

Aunque se observa un es fuerzo por tra tar de for ta lecer la es tructura de f inanciamiento
de l  p roce so  de  de s c en t r a l i z a c i ón ,  aún  no  s e  ap r e c i a  una  a s i gnac i ón  más  c l a r a  de
responsab i l idades .  Más  b ien ,  se  t rans f i r ió  a l  poder  l eg i s l a t i vo  nac iona l  l a  pos ib i l i dad de
es tab lecer  l a  conex idad necesar ia  en t re  l a s  fuen tes  de ingresos  y  l a s  responsab i l idades

9 Además de lo establecido para la conformación de distritos metropolitanos a partir de la unión de dos o
más municipios, según lo dispuesto por la LORM y traspasada al nuevo texto constitucional.
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de gas to  t rans f e r idas  y /o  t rans f e r ib l e s .  Los  pr inc ipa le s  mecan i smos de  t rans f e renc ia s
centra les requieren contar con a lgún t ipo de condic iona l idad o con la inc lus ión de a lgún
cr i t e r io  más novedoso en sus  fórmulas  de d i s t r ibuc ión ,  como e l  e s fuerzo f i sca l  prop io ,
muy re levan te  una vez  que se for ta lezcan las  fuen tes  de generac ión de ingresos de las
reg iones .

As imismo,  aún quedan en e l  ámbi to concurren te  serv ic ios  como la  educac ión y  la
sa lud ,  aunque de la  nueva Cons t i tuc ión se  puede in fer i r  que ta l  vez  no ex i s t a  un gran
in te rés  por  descen t ra l i za r  por  comple to  ambos ser v i c ios .  También hay  que esperar  s i
habrá a lgún t ipo de modi f icac iones a la  LOD, en espec ia l  a los mecanismos de negoc iac ión
ya prev i s tos .  Se  espera la  in t roducc ión de esquemas más formales  que no de jen a  la
descen tra l i zac ión su je ta  só lo a la  negoc iac ión de las  au tor idades per t inen tes .  Aunque la
so la  ex i s t enc ia  de una au tor idad rec tora  podr ía  ser  muy ú t i l  para  ev i t a r  prob lemas de
incen t i vos  perver sos  y  de  l e t a rgo en l a  t rans f e renc ia  de  func iones .

Con respec to a una necesar ia pol í t ica públ ica en mater ia de as is tenc ia técnica en e l
ámbi to  reg iona l  y  loca l ,  habr ía  que cons iderar  e l  apoyo a la  promoc ión y  creac ión de
los adecuados mecanismos de part ic ipación ciudadana, en especia l  s i  la nueva Const i tución
es  bas t an t e  exp l í c i t a  en  ob l i ga r  a  lo s  e s t ados  y  mun ic ip io s  a  promover  y  apoyar  l a
par t i c ipac ión para f ines  de desconcen t rac ión admin i s t ra t i va .

As imismo, dado que se es tab lece la  creac ión de cana les ins t i tuc iona les para d icha
par t ic ipac ión –como e l  Conse jo de P lan i f i cac ión y  Coord inac ión de Pol í t i cas  Públ icas y
e l  C o n s e j o  L o c a l  d e  P l a n i f i c a c i ó n  P ú b l i c a –  d e b e r í a  p r omo v e r s e  l a  f o rma c i ó n  d e
organ i zac iones soc ia les  que asuman la  func ión de jun tas  de v ig i l anc ia  y  con t ro l ,  t a l
como lo es tablece la nueva Const i tución, para ev i tar la captura de es te t ipo de ins t i tuciones
por par te  de las  e l i t e s  loca les .
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En Venezuela es necesar io avanzar hacia un nuevo arreg lo ins t i tuc ional que modi f ique
e l  ac tua l  s i s t ema de re lac iones f i sca les  in tergubernamenta les .  Una vez  despe jado e l  t ema
de las competenc ias y  func iones adminis t ra t i vas as ignadas a cada n ive l  de gobierno,  hay
que  r ed i s eña r  l a s  d i s t i n t a s  f u en t e s  púb l i c a s  de  f i n anc i am i en t o  pa r a  a ce r c a r s e  más
e f e c t i v am e n t e  a  l o s  o b j e t i v o s  d e  c o r r e s p o n d e n c i a  f i s c a l ,  e f i c i e n c i a  e c o n óm i c a  y
a dm i n i s t r a t i v a ,  e qu i d ad  s o c i a l  y  t e r r i t o r i a l ,  t r a n s p a r e n c i a  e n  l a  g e s t i ó n  púb l i c a  y
gobernabi l idad democrá t ica .

Es te  con jun to de ob je t i vos  de la  po l í t i ca  de descen t ra l i zac ión amer i t a  un red i seño
ins t i tuc iona l  con una v i s ión es t ra tég ica de mediano y largo p lazo .  En e l  camino hac ia
una con f i gurac ión es t ra tég ica  de l  s i s t ema de re lac iones  f i sca les  in tergubernamenta les  ya
es pos ib le  ade lan tar  c ier tas  re formas que no necesar iamente impl ican pro fundos cambios
l e g i s l a t i v o s .

III. CONCLUSIONES

CUADRO 7:   HORIZONTE TEMPORAL DE LA POLÍTICA DE DESCENTRALIZACIÓN EN VENEZUELA

FUENTE :    E LABORACIÓN  PROPIA.

CORTO PLAZO:
A C C I O N E S  Q U E  E S  P O S I B L E
ADELANTAR SIN NECESIDAD DE
CAMBIOS LEGISLATIVOS

MEDIANO PLAZO:
CAMBIOS LEGISLATIVOS A PARTIR
DEL NUEVO ORDEN CONSTITUCIONAL

LARGO PLAZO:
CONSOLIDACIÓN DE UN SISTEMA
FISCAL CON VISIÓN ESTRATÉGICA

· Atacar áreas de mejora en el
ámbito de la recaudación de
impuestos municipales.

· Act i va r  los  cana les  de
participación popular consa-
grados en la Constitución.

· Avanzar hacia la creación de
un sistema de administración
del gasto descentralizado.

· Alentar  la  fo rmac ión de
mancomunidades/ reg iones
administrativas.

· Política integral de asistencia
técnica.

· Asignac ión prec isa  de
responsabilidades en ámbitos de
competencia concurrente.

· Trasladar impuestos desde el
nivel central hacia los estados.

· Potenciar  mecanismos de
coparticipación de ingresos.

· Incluir criterios compensadores
en el sistema de transferencias
intergubernamentales.

· Programa o plan integral  de
modernización de la gest ión
pública.

· Generar  una cu l tura  de
proyectos con los mecanismos
de cofinanciamiento.

· Avanzar  desde un s is tema
exageradamente sesgado a fa-
vo r  de  l as  t rans fe renc ias
interguber-namentales hacia un
sistema de mecanismos de
coparticipación en las fuentes de
financiamiento de los distintos
niveles de gobierno. Esto es
const ru i r  un federa l ismo
cooperat ivo  y  acrecentar  la
sostenibilidad fiscal de todos los
niveles de gobierno.
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La nueva Cons t i tuc ión de 1999 parece apuntar hac ia una organizac ión de l  Es tado
más descen t ra l i zada .  S in embargo ,  a lgunos ana l i s t as  sos t i enen que ,  en genera l ,  t i ene un
carác ter  marcadamente  es ta t i s t a ,  a l  ampl iar  y  prec i sar  los  compromisos de l  Es tado ,  s in
ac larar todav ía  la  v iab i l idad económica y  f inanc iera de sus nuevas o remozadas func iones .
Para a lgunos ,  e l  esp í r i tu  de la  nueva Cons t i tuc ión es  con t rad ic tor io ,  en gran medida ,
con l a  aparen te  in tenc ión de cons t ru i r  un es t ado f edera l  y  descen t ra l i zado .

Aún así ,  la descentral ización todavía enfrenta el re to de que la poster ior promulgación
de las leyes orgánicas respec t i vas garant icen su v iab i l idad f i sca l  y  corr i jan las debi l idades
iden t i f i cadas  de l  arreg lo ins t i tuc iona l  v i gen te .  En c ier ta  med ida ,  es te  t raba jo pre tende
con t r ibu i r  a l  deba te  nac iona l  en torno a  los  mecan i smos e  ins t rumen tos  que es  necesar io
implementar para e fec t i vamente potenciar la descentra l i zac ión en Venezuela .

En pr imer lugar ,  queda en manos de l  poder leg i s l a t i vo una as ignac ión más prec i sa
de competenc ias en tre la  nac ión ,  los es tados y  los munic ip ios ,  ya que la  ausenc ia de una
c lara de f in ic ión de las  func iones que debe e jercer cada n ive l  de gobierno en e l  ámbi to
de competenc ias  compar t idas  deb i l i t a  e l  sen t ido de responsab i l idad púb l ica  e  inh ibe la
neces idad de la rendic ión de cuentas de las autor idades .  Ta l  como se señaló ,  e l  mecanismo
de negoc iac ión concer tada in t rodujo una es t ruc tura de incen t i vos  proc l i ve  a un proceso
de t rans ferenc ias len to y  des igua l ,  s in cr i ter ios de f in idos sobre qué y cómo descentra l i zar .
Las  leyes  espec í f i cas  sobre descen t ra l i zac ión deber ían cons t i tu i r se  en un con tra to más
expl íc i to de t rans ferenc ia de competenc ias en un per íodo de terminado,  de jando c laro
cuáles serán las responsabi l idades de cada nive l gubernamental ,  en especia l  en importantes
ámbi tos de competenc ia concurrente como educac ión,  sa lud y v i v ienda.  Ya que a l  parecer
la  nueva Cons t i tuc ión reservará  para e l  Es tado los  grandes  l ineamien tos  en educac ión y
sa lud ,  ser ía  p laus ib le  ade lan tar  un mode lo de descen tra l i zac ión por fac tores  en es tos
sec tores  soc ia les ,  que impl ique que cada uno de los  d i f e ren tes  n i ve les  de gob ierno es
responsab le  de un con jun to d i f e ren te  de insumos para  l a  prov i s ión de t a l e s  serv i c ios .

Se ha resa l tado en e l  t raba jo la  neces idad de seguir  una secuenc ia lóg ica para la
descen t ra l i zac ión ,  en e l  sen t ido de prec i sar  en pr imer lugar  los  propós i tos  de gas to  y
luego de f in i r  los  mecan i smos de f inanc iamien to .  La nueva Cons t i tuc ión es  más exp l í c i t a
en garan t i zar  e l  f lu jo de recursos hac ia  los  es tados y  munic ip ios  en ausenc ia  de una
as ignac ión c lara de competenc ias .
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Con respec to a  la  t rans ferenc ia  in tergubernamenta l  de impues tos ,  se  ha sos ten ido
que és ta  se  produc i r í a  una vez  consegu ido e l  equ i l ibr io  f i sca l  de l  gob ierno cen t ra l ,  y  l a
conf igurac ión de la hac ienda públ ica es tada l  quedar ía su je ta a la  aprobac ión de la ley
o r g án i c a  r e sp e c t i v a .  Nue v amen t e  e s t e  t r ab a j o  aboga  –p r e v i a  a s i g n a c i ón  p r e c i s a  d e
competenc ias– no por un t ras lado de impues tos de ba jo potenc ia l  recauda tor io ,  s ino que
por una copar t i c ipac ión de t r ibu tos  más impor tan tes  o una coadmin i s t rac ión en t re  var ios
n i ve l e s  de  gob ie rno de  impues tos  sobre  e l  consumo/ven ta s  o  sobre  l a s  ren t a s  per sona l e s .

As imismo, independien temente de l  a lcance de la as ignac ión in tergubernamenta l  de
impues tos ,  y  an te  e l  desa f ío  es t ruc tura l  de l  e scaso desarro l lo  de l a  cu l tura  t r ibu tar i a  en
e l  pa í s ,  debe cons t i tu i r se  en d i rec t r i z  de la  po l í t i ca  f i sca l  nac iona l  e l  in terés  y  l a s
acc iones  encaminadas  a  incremen tar  l a  e f ec t i v idad y  e f i c i enc ia  de  l a  admin i s t rac ión y
recaudac ión de impues tos ,  sean nac iona les ,  es tada les  o munic ipa les ,  y  es tab lecer v íncu los
más  es t rechos  en t re  e l  con t r ibuyen te  y  l a  admin i s t rac ión t r ibu ta r i a .

Dada la  impor tanc ia  que los  ingresos  f i sca les  proven ien tes  de l  pe t ró leo t i enen en la
economía venezo lana ,  e l  tema de l  S i tuado Cons t i tuc iona l  merece espec ia l  a tenc ión .  La
nueva Cons t i tuc ión reserva  para  l a  Nac ión e l  poder  sobre l a s  acc iones  de Pe t ró leos  de
Venezue la S .A . ,  y  en v i r tud de la  concepc ión genera l  de l  Es tado que se desprende de e l la ,
se  esperar ía  que la  impor tanc ia  de los  ingresos  pe t ro leros  se  acrec ien te  o se  mantenga
igua l .  Como ya se expl icó en es te t raba jo ,  e independientemente de l  desarro l lo de fuentes
prop ias  de ingresos ,  l a  impor tanc ia  que e l  S i tuado ha ten ido y  t endrá para  los  n i ve les
t e r r i t o r i a l e s  de  gob i e rno  no  e s  menor .  Por  e l l o  e s  conven i en t e  que  l a s  l e y e s  sobre
descen t ra l i zac ión con t r ibuyan a  con f i gurar  una es t ruc tura  de incen t i vos  adecuada para
e l  mane jo y  uso de es ta  impor tan te  t rans ferenc ia  f i sca l .

S i  b ien las  mayores  v i r tudes de l  S i tuado son su senc i l l e z  y  re la t i va  pred ic t ib i l idad
dis t r ibu t i va ,  deber ía  cons iderarse la  pos ib i l idad de a tenuar su grado de incondic iona l idad
y su eventua l  vo la t i l idad,  mediante su conexión con un cronograma más expl íc i to y prec iso
de trans ferencia de competencias ,  a l  menos en una pr imera e tapa de descentra l i zac ión
más ac t i va  de func iones  de gas to .
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En es te  t raba jo se  menc ionaron las  ven ta jas  de t rans ferenc ias  más cond ic iona les ,
sobre todo s i  con la condic ional idad se pretende desarrol lar la pres tac ión de determinados
serv ic ios .  As í  como ex i s t en fórmulas  de cap i t ac ión para a tar  l a  en t rega de recursos
f i sca les a medidas concretas de producción del serv ic io respect i vo ;  también se ha innovado
mucho en e l  uso de cr i t e r ios  de  d i s t r ibuc ión de ingresos  re l ac ionados  con e l  e s fuerzo
f i sca l  prop io ,  l a  e f i c ienc ia  admin i s t ra t i va  y  los  ind icadores  de pobreza o de neces idades
bás icas  insa t i s f echas .  La d i s t r ibuc ión de l  S i tuado en func ión de a lgunos de es tos  cr i t er ios
a tenuar ía  su re la t i vamente ba ja  e fec t i v idad compensa tor ia ,  y  permi t i r í a  as í  a jus tar  e l
s ub s i s t ema  de  t r an s f e r enc i a s  i n t e r gube rnamen t a l e s  p a r a  que  a l  meno s  uno  de  s u s
ins t rumen tos  cumpla  con la  responsab i l idad de reduc i r  los  desequ i l ibr ios  t e r r i tor i a l e s ,
t an to na tura les  como aque l los  der i vados de la  con f igurac ión de nuevas re lac iones f i sca les
en t re  los  d i s t in tos  n i ve l e s  de  gob ierno .

Ya que aún no se t i ene c laro e l  fu turo red iseño y  mane jo de l  F ides ,  que en su
s i s tema de as ignac ión de recursos con templaba un fac tor  por es fuerzo f i sca l ,  se  deber ía
cons iderar  e l  uso e fec t i vo de es te  cr i t e r io  de d i s t r ibuc ión de recursos en los  mecan i smos
de  co f i nanc i am ien to  que  s e  i n s t rumen t en ,  o  en  l a  m i sma a s i gnac ión  de l  porcen t a j e
cons t i tuc iona lmente  es tab lec ido para e l  S i tuado .  Debe recordarse que ex i s ten ven ta jas  a l
u t i l i z a r  c r i t e r io s  ob je t i vos  para  l a  d i s t r ibuc ión de  recursos ,  como e l  e s fuer zo  f i s ca l
prop io ,  y  hay pe l igros en un mane jo d i screc iona l  de l  S i tuado por par te  de la  au tor idad
rec tora /coord inadora ,  en espec ia l  s i  l a  Cons t i tuc ión es tab lece su a jus te  proporc iona l  a
las  f luc tuac iones de los  ingresos ord inar ios  de l  f i sco ,  medida conceb ida para a tenuar la
r ig idez  de l  presupues to cen t ra l  y  no para d i señar un f inanc iamien to adecuado de l  proceso
de descen t ra l i zac ión .

As imismo, debe aco tarse la  d i screc iona l idad en e l  mane jo de l  proyec tado fondo de
compensac ión in te r t e r r i tor i a l ,  med ian te  cr i t e r ios  ob je t i vos  de d i s t r ibuc ión como a lgunos
de los ya mencionados .  En cuanto a l  co f inanc iamiento has ta ahora e jecu tado en cor to
t i empo por e l  F ides ,  s i  es te  mecan i smo se mant iene deber ía  tender hac ia  e l  desarro l lo
de  una verdadera  cu l tu ra  de  proyec tos .  A  l a  ve z ,  hay  que aprovechar  l a  exper i enc i a
acumulada de  coord inac ión in t e rgubernamen ta l  en  e l  d i seño e  imp lemen tac ión de  l a
a u t o r i d ad  r e c t o r a  qu e  s e  p r e t e nd e  c r e a r ,  l a  qu e  d eb e  e f e c t i v amen t e  c oo rd i n a r  l a
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con f i gurac ión de  l a s  re l ac iones  f i s ca l e s  in t e rgubernamen ta l e s  en  fo rma in t eg ra l  con
par t i c ipac ión y  con t ro l  de  los  ac tores  reg iona le s  y  mun ic ipa le s .

Por ú l t imo,  hay  que ins i s t i r  en la  neces idad de que no quede en le t ra  muer ta  la
opor tunidad para acrecentar la par t ic ipac ión popular ,  además de la importancia de a jus tar
l a  capac idad in s t i t uc iona l  a l  a vance  e f ec t i vo  de l  proceso  de  descen t ra l i z ac ión como
requ i s i to  fundamenta l  para  su éx i to .  En ta l  sen t ido ,  crear  una ins t i tuc iona l idad que
pro fund ice la  democrac ia  y  permi ta  ob tener más e f i c ienc ia  y  equ idad ,  impl ica a tacar  t res
n i ve le s  fundamen ta le s :  e l  de  los  incen t i vos  nac iona les ,  e l  de  los  acuerdos  t e r r i tor i a l e s  y
e l  de la  gerenc ia  de los  procesos .  Con los  cambios cons t i tuc iona les  propues tos  (creac ión
de l  Conse jo Federa l  de Gobierno y  nuevas  ins tanc ias  reg iona les  y  loca les  de par t i c ipac ión
c i u d a d a n a )  p a r e c e n  c u b r i r s e  l o s  d o s  p r im e r o s  a s p e c t o s .  S i n  emb a r g o ,  a n t e  u n a
modern i zac ión incomple ta  o s in  v i s ión es t ra tég ica de l  Es tado venezo lano ,  parece largo
e l  camino de la  implan tac ión de nuevos esquemas de gerenc ia y  de ges t ión públ ica .

Para comenzar  se  requ iere ins t rumentar  po l í t i cas  nac iona les  d i r i g idas  a  conso l idar
un s i s t ema de in formac ión y  admin i s t rac ión de l  gas to f i sca l  descen t ra l i zado ,  a l  i gua l  que
la  pres tac ión de as i s t enc ia  t écn ica a  los  n i ve les  t e rr i tor ia les  de gob ierno ,  en fa t i zando la
impor tanc ia de l  n i ve l  loca l  en e l  desarro l lo de las  po tenc ia l idades de la  descentra l i zac ión .
As imismo,  e l  g rado de con t ro l  soc ia l  se  incremen ta  en l a  med ida en que func ionan
mecanismos para di fundir información sobre la as ignación de los fondos públ icos. También
hay  que seña lar  que e l  a jus te  ins t i tuc iona l  no es  só lo  asun to de normas y  reg lamen tos :
es  necesar io po tenc iar  la  generac ión de in formac ión ,  as i s tenc ia  técn ica y  par t ic ipac ión
c iudadana ,  acumular exper ienc ia  y  es tar  consc ien tes  de que en una e tapa de t rans ic ión
e l  aprend i za j e  puede ser  denso y  penoso .

Probablemente para potenc iar de f in i t i vamente la descentra l i zac ión en Venezue la se
r e q u i e r a  u n a  t r a n s f o rma c i ó n  c u l t u r a l  p a r a  mod e r n i z a r  a l  E s t a d o ,  l o  q u e  imp l i c a
necesar iamente un cambio de la  cu l tura pol í t i ca imperante .
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