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RESUMEN

En Venezuela, la discusién tradicional sobre la distribucién de responsabilidades de gasto
entre los diferentes niveles gubernativos pone énfasis en las diversas funciones que la
Constitucién y las normas orgénicas de descentralizacién y régimen municipal contemplan
sobre esa materia. Pese a ello, el debate ha carecido hasta el momento de un contenido
estratégico, rasgo fundamental para una apropiada asignacion intergubernamental de tales
responsabilidades. ‘

Los disefiadores del proceso de descentralizacién dieron prioridad a la llamada
"gradualidad indeterminada’, como principio guia del mecanismo de transferencias de
competencias administrativas, permite a los gobiernos regionales solicitar la transferencia
de competencias cuando crean conveniente. Ello aunado al esquema de convenios de
transferencias, dentro del marco de descentralizacién de competencias, dan origen a
negociaciones en diferentes momentos del tiempo y entre diversos agentes generando el
riesgo de no poder garantizar la transparencia y neutralidad requerida en estos procesos,
ocasionando gran incertidumbre no sélo en los gobiernos subnacionales, sino debilitando
asi su capacidad de acci6n del gobierno central en el 4mbito macroeconomico.

En la mayor parte de los procesos descentralizadores en Latinoamérica, exite una
serie de problemas, a los cuales no estd excenta Venezuela. Falta claridad en la
correspondencia entre la distribucién de fuentes de financiamiento y la asignacion previa de
responsanilidades en los distintos niveles de gobierno. Las transferencias
intergubernamentales, tienden a inhibir el esfuerzo fiscal propio, ocasionando serias
presiones sobre la gestion presupuestaria. La ciclicidad de las fuentes propias de
financiamiento de los niveles intermedios implica incertidumbre y volatilidad a su gestién.
Finalmente, la rigidez presupuestaria que imponen algunos mecanismos de financiamiento
al predeterminar los ingresos del sector piblico, da incentivos a una sobre expansi6n del
gasto publico.

El panorama del proceso de descentralizacién en Venezuela exige, como elemento
fundamental para atenuar las tensiones fiscales que atraviesan los gobiernos subnacionales
y la pérdida de capacidad de gestion del gobierno nacional en el contexto de limitacién
fiscal, un adecuado disefio de mecanismos institucionales de coordinacién
intergubernamental, los cuales deben ser alimentados de la mayor claridad que se tiene hoy
de las debilidades y fortalezas y de las oportunidades y amenazas del proceso
descentralizador.






PREFACIO

La Serie Politica Fiscal tiene el propésito de divulgar los resultados de trabajos impulsados
por el Proyecto Regional de Politica Fiscal CEPAL/PNUD y por el Proyecto Regional sobre
Descentralizacion Fiscal CEPAL/GTZ

Ambos proyectos operan de manera coordinada, con objetivos y actividades que
cubren una vasta gama de temas relativos a las finanzas piiblicas y a la politica fiscal de los
paises de América Latina y el Caribe.

El trabajo que a continuacién se presenta se inscribe dentro del campo de
actividades desarrolladas por el Proyecto Regional sobre Descentralizacion Fiscal
CEPAL/GTZ y corresponde a un estudio referido a la descentralizacion fiscal y su
implicancia sobre la estabilizacién macroeconémica en Venezuela. El presente estudio
analiza las debilidades y fortalezas con que enfrenta Venezuela el proceso de transferencia
de recursos financieros y competencias de gasto pablico, enfatizando su incidencia sobre la
gestion macroeconémica del Estado. Por tanto, este documento busca visualizar en qué
medida existe mayor exposicién al riesgo macroeconémico como consecuencia del proceso
de descentralizacién venezolano. El diagnostico permite formular la tesis segiin la cual los
riesgos de la descentralizacion fiscal sobre la gestion macroecondémica dependen
fundamentalmente del disefio de los mecanismos que sirven de base para realizar las
transferencias de recursos y competencias de gasto ptiblico. Més ain, se puede concluir que
con unos apropiados mecanismos institucionales de coordinacion intergubernamental, no
s6lo se pueden minimizar las tensiones fiscales entre los diversos niveles de gobierno, sino
que es factible reforzar positivamente la eficacia de la politica fiscal como herramienta de
estabilizacién y crecimiento de la economia

‘ Se espera que la presente publicacién contribuya a una amplia divulgacién de estas

materias, tanto entre autoridades responsables por la formulacién, disefio e implementacién
de la politica de descentralizacion fiscal, como entre investigadores, docentes y especialistas
en finanzas piblicas del sector piblico y privado.






INTRODUCCION

En periodos de desbalances fiscales de relativa importancia, es frecuente escuchar a los
gobiernos centrales sefialar la pesada carga financiera que representan los gobiernos
subnacionales en su gestion. Ademds, con el creciente y generalizado proceso de
transferencia de recursos y competencias de gasto pablico hacia las entidades territoriales,
los gobiernos centrales suelen advertir en contra "los peligros de la descentralizacion" en
la gestién macroeconémica. Sin embargo, si se revisa la literatura tedrica sobre federalismo
fiscal, asi como la experiencia de paises como Argentina, Brasil, Colombia y Espafia, se
puede inferir que no existe nada inherentemente "perverso” que pueda afectar la estabilidad
macroecondémica de una nacién, con un ejercicio mas descentralizado de las funciones del
Estado.

Si se ha interpretado apropiadamente la literatura y la experiencia de aquellos
paises, se puede formular la tesis segtin la cual los riesgos de la descentralizaci6n fiscal
sobre la gestién macroeconémica dependen mds bien del disefio de los mecanismos a través
de los cuales se materializa la transferencia de recursos y competencias de gasto piblico.
Incluso se podria dar todavia un paso mds adelante para sefialar que, con apropiados
mecanismos institucionales de coordinacion intergubernamental, no sélo es posible atenuar
las naturales tensiones fiscales que enfrentan a los distintos niveles de gobierno, sino que
ademds es posible potenciar en alguna medida la efectividad de la politica fiscal como
instrumento para estabilizar y hacer crecer la economia. Por esto es necesario un apropiado
disefio del sistema de relaciones fiscales intergubernamentales.

El objetivo de este trabajo es ofrecer una perspectiva acerca de los peligros y
oportunidades que se le abren a Venezuela con su proceso de transferencia de recursos
financieros y competencias de gasto piblico, con especial énfasis en su incidencia sobre la
gestion macroecondmica del Estado. En ese sentido, se intentar4 visualizar en qué medida
Venezuela estd expuesta a un mayor riesgo macroeconémico como consecuencia del proceso
de descentralizacién en el 4mbito fiscal.

Para cumplir con este objetivo, se ha dividido el trabajo en cuatro secciones. La
primera de ellas hace una breve sintesis de los criterios e hipétesis que ha planteado la
literatura teorica en relacién con la funcién de estabilizacién macroeconémica en un sistema
descentralizado de gobierno.

En la segunda y tercera seccion se describe la distribucion de responsabilidades de
gastos e ingresos pablicos entre los tres niveles de gobierno en Venezuela. Alli se analizan
las fortalezas y debilidades del sistema de relaciones fiscales intergubernamentales vigente
en el pais, asi como las oportunidades y amenazas a que estd expuesto como consecuencia



de algunas de las caracteristicas y tendencias de su entorno institucional y econémico. En
la cuarta seccién, se presentan algunos comentarios finales, conclusiones y se formulan
algunas recomendaciones que puedan permitir mejorar la coordinacion intergubernamental
en el dmbito fiscal, en direccién a brindarle mayor estabilidad econémica y crecimiento al
pais, asi como potenciar la efectividad de sus politicas macroeconémicas.
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II. ASPECTOS CONCEPTUALES
1. Distribucién Intergubernamental de las Funciones Econémicas del Estado

Desde finales de los afios 50, los economistas (Musgrave, 1959) han identificado tres
grandes funciones economicas del Estado: la asignacién de recursos publicos; la
redistribucién de la riqueza y el ingreso de la economia, asi como la funcién de
estabilizacién econémica.

En la visién convencional, se le asigna a los gobiernos centrales las funciones de
estabilizacién y redistribucion, mientras que se deja a los gobiernos subnacionales un alto
margen para la accién en la funcién de asignacién de recursos. A continuacién se revisan
los argumentos tradicionales sobre la distribucién intergubernamental de las funciones
econémicas del Estado.

1.1 Estabilizacion Econémica

En la literatura sobre federalismo fiscal existe bastante consenso en torno a la asignacion
al gobierno central de la funcién de estabilizacion economica. Los argumentos
convencionales para sustentar la asignacion de esa responsabilidad descansan en dos lineas
de razonamiento: en primer lugar, el hecho de que se generarjan enormes cOStos
transaccionales y creciente incertidumbre en la actividad econdmica, si los gobiernos
subnacionales tuviesen la potestad de emitir dinero y manejar su propia politica monetaria.
A partir de esta hipGtesis, también es posible inferir una concreta recomendaci6n de politica,
como lo es 1a relativa a evitar cualquier mecanismo que permita monetizar el endeudamiento
de los distintos niveles de gobierno. Hasta el momento, nadie en el 4mbito académico pone
en cuestién semejante argumento. '

En segundo lugar, se sostiene que el caricter extremadamente abierto de las
economias regionales y locales le resta cualquier potencial efectividad a la politica fiscal en
manos de esos niveles de gobierno. Este argumento sigue predominando en la visién de los
economistas, pero desde finales de los afios 80 han comenzado a surgir algunas voces
disonantes. Por ejemplo, Edward Gramlich (1991) ha sostenido que aquella perspectiva
responde a una concepcibén keynesiana convencional de una economia cerrada, pero que un
enfoque mis actual de economia abierta permite pensar a las regiones y localidades como
economias menos cerradas con respecto a la economia nacional. En consecuencia, ello
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permite un mayor potencial para adelantar una politica fiscal por parte de los gobiernos
subnacionales. Aun asi, Gramlich le atribuye s6lo un margen modesto al alcance de una
politica fiscal regional o local.

No se desarrollard aqui una postura propia respecto a esta controversial perspectiva,
pero se sugiere retomar esta discusion en América Latina, dado el creciente peso que estin
tomando los gobiernos subnacionales en la gestién pablica.

Adicionalmente, al evaluar el papel de los gobiernos subnacionales en la funcién de
estabilizacién de una economia, no debe despreciarse el posible rol contra-ciclico (o pro-
ciclico) que la gestion piblica de esos gobiernos puede ejercer en contrapeso al nivel
central.

Asi, una cierta independencia de la gestién fiscal por parte de los gobiernos
subnacionales podria contribuir en determinada coyuntura a hacer contrapeso a un
comportamiento recesivo (por ejemplo) a nivel nacional, y de ese modo contribuir a atenuar
un posible crecimiento del desempleo y una eventual caida del producto derivada de ciertas
politicas nacionales. Sin embargo, como se verd més adelante, también es posible que
algunos mecanismos a través de los cuales se materializa la descentralizacion fiscal,
debiliten la capacidad de accion de los gobiernos centrales en su funcién de estabilizacién
macroecondmica.

En cualquier caso, una cierta independencia en la gestion fiscal subnacional a través
del gasto piiblico, la generacién de fuentes propias de financiamiento, el desarrollo de
planes de empleo y la promocién de sectores en sus territorios, podrian bien comenzar a
ejercer un efecto de amortiguacién frente a politicas econmicas provenientes desde el
gobierno central.

1.2 Redistribucién del Ingreso

Definiendo las politicas redistributivas como aquellos programas piblicos que persiguen
compensar las fallas en la distribucién del ingreso dentro de una sociedad, la literatura
econémica convencional considera que los gobiernos subnacionales registran ciertas
limitaciones para ejercer plenamente esa funci6n. ‘

El argumento tradicional sefiala que la aplicacién no-generalizada de politicas
redistributivas por parte de los gobiernos subnacionales podria conducir a movimientos
geograficos en los factores de produccién (especialmente capital, en menor medida el
trabajo), los cuales pueden no sélo resultar no-6ptimos desde la perspectiva de la asignacién
eficiente de recursos a través del territorio nacional, sino, lo que es peor, desde el punto
de vista de la funci6n aqui discutida, pueden crear una recomposicién ain m4s desfavorable
en la distribucion del ingreso nacional.
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De hecho, esos desplazamientos factoriales pueden generar costos adicionales no
s6lo a las comunidades que aplican las politicas redistributivas (por ejemplo, reduciendo sus
bases tributarias y aumentando el costo de provisién por habitante de ciertos servicios
piblicos), sino también a las comunidades receptoras de los factores de producién
desplazados (por ejemplo, en términos de aumento de los costos de congestién, pérdida de
calidad en los bienes pablicos locales provistos, etc.).

No obstante la aceptacién usual de este planteamiento, es posible reconocer que
pueden obtenerse ganancias netas de bienestar social derivadas de politicas redistributivas
administradas a nivel subnacional. Esas ganancias de bienestar, a su vez, derivan de la
ventaja comparativa que los gobiernos subnacionales pueden ofrecer en términos de
«economias de informacién”. En otras palabras, los gobiernos subnacionales parecen
disponer de mayor competitividad que el gobierno central para obtener, procesar €
interpretar la informaci6n relativa a las preferencias de las comunidades.

De esta manera, si asumimos que las preferencias de las distintas comunidades son
heterogéneas y que los mecanismos para revelar esas preferencias son inaccesibles a bajo
costo para el gobierno central, entonces la existencia de esta “asimetria de informacién”
entre los distintos niveles de gobierno podria favorecer una administracion descentralizada
de las politicas redistributivas del gobierno nacional. Esta conclusi6én es particularmente
consistente con la tendencia moderna a focalizar los programas compensatorios.

1.3 Asignacion de Recursos

La provision de bienes publicos ha sido la funcién econdmica cada vez mis concebida para
su ejercicio por parte de los gobiernos subnacionales. De esta manera, la literatura sostiene
la conveniencia de dejar en manos de los gobiernos territoriales la provisién de bienes y
servicios con alto grado de “localidad”. Sin embargo, debe decirse. que no hay criterios
generalmente aceptados para clasificar con total demarcacién cuéndo un bien piblico debe
ser asignado al gobierno central y cudndo a los gobiernos subnacionales.

Wallace Oates produjo una excelente sintesis y trabajo creativo acerca de la
economia de los bienes piblicos locales, formulando lo que se conoce en la literatura
econémica como el "Teorema del Federalismo Fiscal", segiin el cual "siempre serd mas
eficiente o al menos tan eficiente para los gobiernos locales proveer los niveles pareto-
eficientes de producto de sus respectivas jurisdicciones, que para el gobierno central proveer
cualquier nivel uniforme y especificado de producto para todas las jurisdicciones".

Este teorema puede interpretarse como una justificacion para la provisién local de
bienes publicos, siempre que se reconozca la presencia de un significativo grado de
heterogeneidad en las preferencias de las distintas comunidades de una nacioén, que no
existan significativas ganancias por economias de escala en su provisién, y que ademds las
externalidades espaciales (efectos de derrame) sean reducidas. De satisfacer todos estos
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requisitos, corresponde al nivel mis bajo de gobierno proveer el bien publico
correspondiente.

2. Estabilizacién Econémica y Descentralizacién Fiscal
2.1 La Politica Fiscal como instrumento de Estabilizacién

Comencemos con los aspectos mds generales en la relacién entre politica fiscal y ciclo
econémico. Sabemos que la politica fiscal tiene la virtud de, una vez identificado el
problema a atacar (la fase del ciclo econémico y la permanencia del desequilibrio), incidir
en las variables macroecondmicas relativamente répido (especialmente, el impacto de la
politica sobre la demanda agregada). Sin embargo, dicha politica tiene la desventaja de que
su instrumentacion puede ser dificil cuando requiere modificaciones legales e institucionales.
Otra dificultad puesta en el tapete por la literatura es que la capacidad de cualquier politica
econémica para incidir en el comportamiento de los agentes econdémicos estd limitada por
el desconocimiento que los hacedores de politicas piblicas registran en relacion a las
funciones de reaccién de dichos agentes. :

Se podria estar tentado a pensar que ambas desventajas de la politica fiscal, en tanto
instrumento de estabilizacion macroeconémica, abren paso a una mayor participacion de los
gobiernos subnacionales en la gestién fiscal, via coordinacién con el gobierno central. El
argumento podria ser el siguiente: en la medida en que el gobierno nacional transfiera a los
gobiernos subnacionales un volumen creciente de responsabilidades de gasto publico (hasta
donde sea técnicamente factible), es mds probable que una accién concertada entre los
distintos niveles de gobierno, particularmente entre el gobierno central y los gobiernos
intermedios, permita incrementar la efectividad de la politica fiscal. Ademds, se supone que
los gobiernos subnacionales estdn m4s cerca de la poblacién Yy, en consecuencia, podrian
tener un mejor conocimiento de su comportamiento econémico, mejorando la capacidad de
prediccion sobre la reaccién de esos agentes econémicos frente ‘a- determinadas. politicas
fiscales.

Obviamente se trata de una hipérbole del argumento a favor de la descentralizacién
de acciones para la estabilizacion. Lo mejor que tal vez pueda conseguirse en este sentido,
es que la accién concertada entre gobierno central y gobiernos subnacionales permita
acelerar la velocidad con la cual la politica fiscal incide en las variables macroeconémicas.
Otra virtud de esa accidn concertada entre gobierno central y gobiernos subnacionales
podria consistir en que, una vez identificado el instrumento general a través del cual va a
actuar la politica fiscal (por ejemplo, la inversién), los gobiernos regionales pueden matizar
esa intervencion enfatizando aquellas 4reas que son de su mayor interés en términos del
deszi’rﬁ(éllo econémico territorial. Mecanismos como los fondos de cofinanciacién bien
pueden actuar en esa direccién.

1
i

i
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De ese modo, se puede armonizar la estabilizacién y el crecimiento de largo plazo
de la economia, con politicas mds compatibles con el aprovechamiento de las ventajas
comparativas y los requerimientos sociales de cada comunidad territorial. Se trata entonces
de una politica fiscal armonizada entre los distintos niveles de gobierno que requiere un alto
componente de coordinacion intergubernamental para hacer més efectiva su incidencia sobre
la estabilidad y crecimiento de la economia.

En cierto sentido también, ello responde a la pregunta sobre si es necesario
estabilizar primero para descentralizar competencias fiscales. Parece obvio que ambos
procesos pueden marchar en paralelo y no tienen que ser incompatibles si los mecanismos
de redistribucién de responsabilidades respetan ciertos criterios de aceptacion mis o menos
generales. Particularmente, los que se refieren a reducir la atadura al ciclo econdmico de
las fuentes de financiamiento y la inclusién en el sistema de relaciones fiscales
intergubernamentales de ciertos instrumentos de estabilizacion automatica.

En esa misma direccién, pero desde el lado tributario, también es necesario cuidar
la armonizaci6n entre los distintos niveles de gobierno. Es evidente que una transferencia
“excesiva” de responsabilidades tributarias a los gobiernos subnacionales, no sélo puede
generar pérdidas en la eficiencia recaudatoria, derivadas de sus mayores costos
administrativos e incapacidad para controlar externalidades interjurisdiccionales; ello ademas
puede conducir a generar un nivel de presién tributaria excesiva sobre la economia,
incompatible con las nuevas tendencias que identifican a los paises mds competitivos con
sistemas tributarios caracterizados por su neutralidad y simplicidad en la estructura tarifaria.

Por si fuera poco, la transferencia de fuentes de ingresos que actdan como
estabilizadores automdticos en las finanzas publicas nacionales (como es el caso de los
tributos sobre la renta) hacia los gobiernos subnacionales, puede restringir la efectividad de
la politica fiscal en su incidencia sobre las variables macroeconomicas. Es preferible en el
caso que se perciba la necesidad de mayores recursos financieros para los gobiernos
subnacionales, la transferencia de un mayor volumen del “producido”.

Como se verd mas adelante, el tema de la capacidad de las fuentes de ingreso
piblico utilizadas por cada nivel de gobierno para incidir en la funcién de estabilizacién
macroecondmica estd inserta en un 4mbito de mayor alcance, en referencia al grado de
atadura al ciclo econémico de las distintas fuentes de ingreso.

2.2 Estabilizacién, Ciclo Econémico y Descentralizacién

Otra parte importante de la discusion sobre estabilizacion econémica y descentralizacion estd
referida a la extension en que la transferencia de competencias de ingresos y gastos publicos
a los gobiernos subnacionales debilita a 1a politica fiscal como instrumento de estabilizacion.
En esa direccién, una primera hipétesis que se presenta es que un enfoque muy rigido del
equilibrio entre ingresos y gastos pdblicos puede generar efectos perversos asociados al
debilitamiento de cierto activismo en la politica fiscal. No obstante, lo mis importante para
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la discusion que nos concierne es que, esa rigidez puede verse acentuada, si la gestidn de
los gobiernos subnacionales depende significativamente de las transferencias
intergubernamentales incondicionales que representan una parte importante del presupuesto
publico nacional. Como veremos m4s adelante, otros elementos caracteristicos de un sistema
més descentralizado de gobierno (especialmente la distribucién de responsabilidades
tributarias y de gasto piiblico entre los distintos niveles de gobierno), también pueden tener
una considerable incidencia en la capacidad de la politica fiscal para estabilizar la economia.

El argumento consiste en lo siguiente. Durante periodos de expansién de la
economia, una interpretacion tradicional de la politica fiscal recomienda, en primer lugar,
incrementar la presion tributaria para inhibir comportamientos sobre-expansivos entre los
agentes econémicos y, ademds que los gobiernos limiten el gasto piblico, de modo que se
atenve el ritmo acelerado de la actividad econémica. Sin embargo, si se interpreta un tanto
rigidamente el principio del equilibrio presupuestario, es precisamente en esos periodos de
expansion cuando las tesorerias de los gobiernos se “llenan” de recursos por un lado,
mientras que por el otro lado se ven obligados a inyectarle la totalidad de esos recursos a
la economia, sobre-calentando el aparato productivo, via un incremento en las presiones de
demanda. :

En otras palabras, cuando lo razonable es que la politica fiscal tenga un caricter
contractivo para inhibir el aceleramiento de la actividad econémica, una interpretacién
simplista del equilibrio presupuestario promueve una politica fiscal que termina conduciendo
a la actividad econémica a la sobre-expansién y posterior acercamiento més rapido a la fase
recesiva del ciclo econémico. Si adem4s de estas dificultades, el gobierno central estd
obligado legalmente a transferir una parte importante de sus recursos a las entidades
territoriales, sin que exista garantia de una mayor asuncién de responsabilidades por el lado
del gasto, la efectividad de la politica fiscal se reduce como consecuencia de esa rigidez.

Lo contrario sucede, naturalmente, en periodos de recesién econémica. Alli, la
caida de la actividad econdmica genera, en primer lugar, una contraccién de los ingresos
recaudados por el gobierno. Al funcionar la visién ortodoxa del equilibrio presupuestario,
el gasto piblico acordado se contrae al nivel de aquellos menores ingresos. En
consecuencia, en un periodo en el cual se desea un cierto activismo fiscal para reactivar la
actividad econ6mica, la politica fiscal se ve restringida en su capacidad ¥y, €n consecuencia,
puede hacer poco para devolver a la economia a un nivel de crecimiento m4s estable. Si la
gestion piiblica de los gobiernos subnacionales depende significativamente de transferencias
intergubernamentales, ello puede agravar la capacidad potencial de recuperar a la economia.

Evidentemente, la secuencia logica de las consideraciones anteriores depende en una
medida importante de algunos supuestos basicos subyacentes. Uno de ellos es si existe
efectivamente un margen para lo que se ha llamado "activismo fiscal". En una vision
relativamente equilibrada como la que prevalece hoy en medios académicos, se acepta que
existe un cierto margen de accién para la politica fiscal, particularmente cuando la economia
estd relativamente poco expuesta a movimientos pronunciados de capital desde el exterior.
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Un segundo supuesto relevante para la conexioén entre politica fiscal, ciclo
econémico y equilibrio presupuestario tiene que ver con las fuentes de ingresos que
sustentan la gestién fiscal. Esas consideraciones asumen que en una medida significativa las
fuentes de ingresos fundamentales del gobierno estin atadas al ciclo econdémico. Esto es
particularmente cierto para fuentes de ingresos como los tributos sobre la renta, impuestos
a las ventas y al consumo, patentes sobre actividades econémicas, ciertas tasas sobre
servicios puablicos y administrativos (certificados y permisos vinculados a actividades de
negocios). Por el contrario, no funciona para casos como los tributos sobre bienes
inmuebles, patentes sobre vehiculos, etc. En consecuencia, la distribucion
intergubernamental de estas fuentes de financiamiento puede hacer mucho para brindarle
capacidad de respuesta al Estado frente al ciclo econémico.

Un tercer supuesto tiene que ver con el proceso presupuestario mismo y la
existencia de partidas predeterminadas que reducen el margen de accién de la politica fiscal,
al introducirle rigidez a la gestién publica. Por mucho que se acepte que existe el
mencionado 4mbito para una politica fiscal activa, si existen partidas presupuestarias con
marcada pre-determinacién, es muy probable que los gobiernos se vean obligados a un
mayor esfuerzo de ajuste, particularmente, cuando se requiera una politica fiscal contractiva.
En general, esto es precisamente lo que sucede con las transferencias intergubernamentales
no-condicionadas.

Un cuarto supuesto subyacente en aquellas consideraciones es que los gobiernos no
pueden incurrir en endeudamientos deficitarios para hacer frente al ciclo econémico. En
realidad, tal endeudamiento constituye una salida razonable a la rigidez antes mencionada,
siempre que se cumplan algunas condiciones relativas al nivel de endeudamiento 6ptimo
para una determinada economia. Como sabemos, ese nivel ptimo estd asociado a unos
escenarios sustentables de crecimiento de la economia, perspectivas de ingresos, tasas de
interés y de cambio esperadas, entre otras variables. Su estimacién, por supuesto, no es
sencilla, pero el desarrollo de un apropiado modelo macroecondémetrico para la
programacién financiera podria permitir un margen manejable de maniobrabilidad del
endeudamiento. El problema en lo que concierne a la relacién entre descentralizacion fiscal
y estabilizacién macroecondmica, en este caso es determinar el nivel permisible de
endendamiento y cuin descentralizable debe ser la potestad para tal endeudamiento.
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IIl. DISTRIBUCION INTERGUBERNAMENTAL DE
COMPETENCIAS DE GASTO

En Venezuela, la discusién tradicional sobre la distribucién de responsabilidades de gasto
entre los distintos niveles de gobierno hace énfasis en las diversas funciones que la
Constitucién de la Repiblica y las leyes orgdnicas de descentralizacién y régimen municipal,
contemplan sobre esta materia. Si bien este es un buen punto de partida, el debate ha
carecido hasta el presente de un contenido estratégico, rasgo fundamental para una
apropiada asignacion intergubernamental de tales funciones.

1. La distribucién intergubernamental de Responsabilidades de Gasto

La discusién sobre la distribucién de responsabilidades de gasto que ha prevalecido hasta
el presente estd vacfa de una vision de largo plazo que responda a una mision del Estado
venezolano, de objetivos globales a perseguir, asi como un disefio de instrumentos a traves
de los cuales el gobierno central, estados y municipios respondan a su cumplimiento. La
discusién ha carecido también de planteamientos acerca del papel del sector privado en la
provisién directa de servicios y la nueva funcién reguladora de los gobiernos.

Esto no excluye que a partir de 1989, se ha reconocido que los gobiernos
subnacionales tiene un rol mucho mds importante que ejercer en una larga lista de
competencias administrativas que hasta el presente venia ejerciendo de modo.casi exclusivo
el gobierno central. En la Tabla 1, se presenta un resumen de la distribucion
intergubernamental de las responsabilidades de gasto publico.

La pregunta relevante al observar dicha distribucién es, si la redistribucién de
competencias en la legislacién venezolana responde ciertamente a una concepcion bien
definida de la asignacién de responsabilidades de gasto piblico entre los distintos niveles
de gobierno, y més especificamente cudles son esos criterios. Por qué debe ser concurrente
el ejercicio de las competencias de esa lista presentada? Responde esta nueva distribucion
de competencias a criterios de ventajas informacionales de los gobiernos subnacionales,
economias de escala en la provision de servicios, entre otros principios usualmente
aceptados en la tedrica y la experiencia internacional?

Las respuestas a estas preguntas proveen informacion relevante para asignar las
distintas competencias entre los niveles gubernamentales. En el caso venezolano, mds bien
1a ausencia de tales respuestas, o mejor dicho, la carencia de definiciones claras y explicitas
sobre estas cuestiones, han generado enormes costos transaccionales en los procesos de
negociacién de las transferencias de competencias administrativas. Esa ausencia de
definiciones hacen més costoso el proceso de descentralizacién en Venezuela.
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TABLA 1

Distribucion intergubernamental de las principales competencias
del gasto en Venezuela

- Gobierno Central
» Politica internacional y Defensa
» Inmigracién
» Administracién aduanera
» Estadisticas nacionales y Salud piiblica
» Justicia
» Administracién de minas e hidrocarburos
» Ambiente.
» Endeudamiento externo e interno
» Policia nacional
» Vivienda e infraestructura
» Investigaciones cientificas
» Salud piiblica y nutricién
» Educacién, cultura y deporte
Protecci6n familiar
Ambiente
Servicios de empleo y Promocién sectorial
Vivienda y ejecucién de infraestructura
» Puertos y Aeropuertos
- Municipi
» Acueductos, cloacas y tratamientos de aguas
» Distribucién de electricidad y agua
» Proteccion civil
» Desarrollo urbano y Vivienda
» Transporte piblico
» Parques, plazas y otros sitios de recreacion
» Tréansito de vehiculos y de personas
» Mataderos, Abastos y Mercados
» Espectéculos piblicos y ferias
» Saneamiento ambiental y Aseo urbano
» Cementerios

¥

¥

¥

¥
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2. Enfoque de Gradualidad Indeterminada para la Descentralizacion

Los disefiadores del proceso de descentralizacién en Venezuela le dieron prioridad a la
gradualidad como principio rector del mecanismo de transferencia de competencias
administrativas. Para ello, la ley orgdnica de descentralizacién establecié un arreglo
institucional que permite a los gobiernos regionales solicitar la transferencia de competencias
en el momento que lo consideren oportuno. Ello ha sido considerado por algunos analistas

como una de las mayores virtudes y elemento diferenciador de dicho proceso en América
Latina.

Quizis atn sea temprano para diagnosticar el resultado de este enfoque, pero es 1til
discutir desde este momento, si lo que debiéramos llamar mds bien un "enfoque de
gradualidad indeterminada" del proceso de descentralizacion en Venezuela podria generar
costos transaccionales tan elevados, que éstos terminen predominando sobre las ganancias
sociales derivadas de su flexibilidad.

El argumento consiste en sefialar que, en ausencia de un programa concertado y
programado de descentralizacién de competencias administrativas (con su respectiva
transferencia de recursos humanos, financieros y materiales), el gobierno central estard en
la obligacién de mantener una parte importante de su aparato burocritico, para cada
competencia que requiera ser atendida en los estados que no asuman tales servicios.

Desde el punto de vista presupuestario, una primera consecuencia del mecanismo
de gradualidad indeterminada es que, naturalmente, le impone una carga adicional sobre las
erogaciones de la administracion central. Ademds de encarecer el costo total de la prestacion
de esos servicios piiblicos, le resta a la politica fiscal capacidad de accién en su funcion de
estabilizacién macroeconémica, toda vez que los ahorros en gastos de ese nivel de gobierno
serdn probablemente menores que el aumento en los recursos transferidos hacia los
gobiernos subnacionales por este concepto.

En segundo lugar, ese modus operandi del proceso de transferencia de competencias
administrativas también produce otros costos transaccionales, esta vez asociados a la
inevitable tendencia a que el gobierno central, en el proceso de asignacion de los recursos
presupuestarios, le otorgue prioridad a los estados que se mantienen bajo su responsabilidad
(los no descentralizados) frente a quienes ya han asumido el servicio. Si esta hipétesis fuera
valida, ello terminar4 produciendo la paradéjica situacién segin la cual, el actual mecanismo
para la transferencia de competencias incentiva a los gobiernos regionales a preferir
mantenerse no descentralizados.

Por supuesto, esta hip6tesis supone concebir el mecanismo de transferencia de
recursos por descentralizacién de competencias administrativas, exclusivamente desde la
perspectiva de la sefial que envia el gobierno central cuando establece sus prioridades en la
asignacién de los recursos presupuestarios, la cual incentiva semejante comportamiento.
Obviamente, otras consideraciones econémicas y politicas también pesan en la toma de
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decisiones de los gobiernos subnacionales para mantenerse bajo la tutela del gobierno central
o solicitar la descentralizacion.

En tercer lugar, este mecanismo de gradualidad indeterminada también genera
mayores costos transaccionales al proceso de descentralizacion, en la medida en que durante
un indefinido periodo, ciertas funciones piblicas deben ser ejercidas por el gobierno central
de manera compartida con algunos gobiernos estatales y de manera exclusiva con respecto
a otros gobiernos intermedios. La Tabla 2 muestra un resumen de la situacién actual en que
se encuentra la asuncién de competencias por parte de los estados. Evidentemente, ello
produce dificultades para la gestion de esas competencias en el gobierno nacional, e
intensifica las condiciones para que se produzcan fallas de coordinacién entre las distintas
instancias gubernamentales. Estas potenciales fallas de coordinacién también dificultan el
ejercicio de una politica fiscal més flexible y consistente para enfrentar los vaivenes de la
actividad econémica, debilitando asi la capacidad de gestién macroeconémica del Estado.

En cuarto lugar, comparado con un mecanismo programado de transferencia de
competencias, la caracteristica de gradualidad indeterminada crea condiciones mas propicias
para que los grupos de interés adversos al proceso de descentralizacién formen coaliciones
capaces de capturar a las agencias involucradas en el proceso y, en consecuencia,
constituyan trabas a su desarrollo. Por consiguiente, del supuesto que una descentralizacién
de servicios bien concebida debe mejorar la eficiencia en la prestacion de los mismos,
podria inferirse que mientras ms alejada es la provision de un manejo 6ptimo en manos del
gobierno central, mis recursos presupuestarios serdn requeridos para la administracién del
servicio, generando presiones alcistas sobre el tamafio del presupuesto y, en consecuencia,
actuando adversamente en contra de la estabilidad macroeconémica.

Finalmente, la figura de convenios de transferencias presente en la descentralizaciéon
de las competencias en Venezuela acompafiada por el mecanismo de gradualidad
indeterminada, da lugar a que la negociacién en distintos momentos y entre diferentes
actores, genere el riesgo que no se pueda garantizar la transparencia y neutralidad requerida
en estos procesos, principalmente en lo que se refiere a la valoracién de los activos y
pasivos a transferir a cada solicitante de un servicio. A su vez, esto produce incertidumbre
no solo para los gobiernos subnacionales, sino también para la programacién financiera del
gobierno central, lo cual puede una vez mis debilitar su accibn en el 4mbito
macroecondmico.

3. La Transferencia de Competencias Concurrentes

Con la intencién de redistribuir las competencias de gasto entre los distintos niveles de
gobierno, la legislacion venezolana establecié en 1989 que las competencias administrativas
definidas como concurrentes, asumidas por los estados para su gestién directa, deben ir
acompafiadas de la correspondiente transferencia de recursos humanos, financieros y
materiales previamente bajo la responsabilidad del gobierno nacional. La transferencia de
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recursos deberia llevarse a cabo en proporcion a las asignaciones acordadas por la ley de
presupuesto nacional en ejercicios fiscales anteriores a la descentralizacion del servicio.

En efecto, el proceso de descentralizacién que se inicié en 1989 en el pais, invita
a los estados a asumir un creciente nivel de responsabilidades de gasto. El problema es que,
aunque el legislador exige transferir los recursos que presupuestariamente el gobierno
nacional asignaba a su ejecucion, este método obvia la eventual provision ineficiente de tales
servicios con ese volumen de recursos. En otras palabras, no existe ninguna garantia que
ese volumen de recursos sea suficiente para una provision eficiente de tales servicios, toda
vez que las transferencias no estin asociadas al costo efectivo de los servicios pablicos
provistos. En consecuencia, existe el riesgo que en el mediano plazo se produzca un
desbalance vertical entre los ingresos y los gastos publicos desfavorable a los gobiernos
subnacionales.

Con ello no se estd argumentando aqui en favor de transferir, necesariamente,
mayores recursos desde el gobierno central hacia los estados. Aquello no seria sostenible
fiscalmente (como se demuestra en estimaciones realizadas en el siguiente punto de esta
seccién) y tampoco lo considero sano desde el punto de vista de los incentivos que se
establecen para una gestion més eficiente de sus competencias.

La tesis que se plantea en esta seccién consiste mas bien, en enfatizar que tal flujo
de recursos no garantiza que la provisién de tales servicios piblicos sea el apropiado en
cantidad y calidad a los requerimientos de las comunidades regionales y locales. Este no es
s6lo un problema de recursos financieros a transferir, es un problema que compete también
al 4mbito de la gestién de esas nuevas responsabilidades. Sobre ello, uno puede preguntarse
si los recursos humanos y de infraestructura transferidos para la prestacion descentralizada
del servicio responden a un nivel apropiado para la prestamon eficiente de los servicios.

Si la respuesta es negativa, como es de esperar en muchos casos, el Estado
venezolano esti jugando peligrosamente en contra de la descentralizacion, por cuanto a la
vuelta de los afios, algunos gobiernos subnacionales podrian verse eventualmente obligados
a devolver las competencias administrativas transferidas, ante la carencia de recursos (no
s6lo financieros) para una gestion medianamente eficiente como requieren sus comunidades.
Ello tiene, naturalmente, claras consecuencias negativas en el presupuesto nacional y en los
arreglos institucionales que en Venezuela constituyen el sistema-de relaciones fiscales
intergubernamentales.

Ademds, la experiencia de un pais como Espafia, con un sistema de “traspaso de
competencias” similar al de Venezuela, ha puesto en evidencia que la prolongacion excesiva
del periodo de transferencias mas alld de lo razonable, genera presiones crecientes por
recursos financieros adicionales de parte de los gobiernos intermedios. Como seﬁala Sevilla
(1996), esas presiones han tomado la forma de peticion de recursos para "nuevas
inversiones" en los servicios ya transferidos. Ello produce inevitablemente una presion
creciente al desequilibrio fiscal e inestabilidad macroeconémica.
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Efectivamente, desde una perspectiva macroeconémica, el mencionado desbalance
también tiene su incidencia, toda vez que cualquier pronunciamiento de este desequilibrio
fiscal a nivel de los gobiernos intermedios se traduce casi autométicamente en presiones de
las entidades territoriales para recibir mayores aportes "especiales”, usualmente asignados
de modo méis o menos arbitrario. Estas transferencias ad-hoc no soélo tienden a violar
estrictos criterios de necesidad fiscal entre las regiones, generando nuevas distorsiones en
el sistema de relaciones fiscales intergubernamentales, sino que ademds ellas incentivan la
sobre-expansion del gasto publico, lo que contribuye a que los déficit fiscales se hagan més
pronunciados. ' ' '

El peligro de una situacién como la descrita es que evidentemente el Estado
venezolano dispone de poco margen para continuar transfiriendo recursos desde el nivel
central hacia los gobiernos subnacionales bajo la actual situacién de déficit fiscal. Sin
embargo, ain si la situacion del fisco nacional fuera otra, tampoco parece conveniente que
el desarrollo de una gestién descentralizada de las competencias administrativas dependa de
modo tan desproporcionado de tales transferencias intergubernamentales, como se observard
mis adelante. ‘ ‘

4. Una Estimacion del Costo Financiero de las Transferéncias Concurrentes -

En un estudio realizado para el Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales y la
Comisién Presidencial para la Reforma del Estado (Barrios, 1992b) se sefialé que’en
ausencia de criterios més precisos respecto a las condiciones para transferir las competencias
concurrentes establecidas en la ley orgdnica de descentralizacion, el mecanismo establecido
para tal fin se veria debilitado para dar cumplimiento a los objetivos de politica trazados por
sus disefiadores. Se observé en ese estudio, que la mencionada imprecision en los criterios
para la transferencia de competencias, abrfa paso a una agudizacion de las rigideces
presupuestarias que vienen caracterizando al sistema fiscal venezolano, debilitando asi la
efectividad del gobierno central para actuar en su funcién de estabilizacion macroeconémica.

Para estimar los costos (excluyendo pasivos laborales) que la transferencia de
competencias concurrentes significaba para el presupuesto nacional, se construyeron
escenarios sectoriales de distribucién funcional y de programas del presupuesto,
seleccionando siete dreas con base en su importancia fiscal y atractivo politico (educacion,
salud, desarrollo social, ambiente, desarrollo urbano, transporte y comunicaciones,
desarrollo regional). Estos sectores representaban poco méds del 36% promedio de los
presupuestos nacionales correspondientes al periodo 1989-92.

Se procedié entonces a realizar un minucioso examen de programas y funciones
transferibles a las entidades regionales y, bajo el supuesto fuerte de que los gobiernos
intermedios asumieran simultineamente esas funciones, se procedié a la estimacion de unas
cifras sobre costo financiero de la descentralizacién de dichas competencias. La metodologia
utilizada parte de un coeficiente de elasticidad PIB-gasto sectorial y con ello proyecta una
participacién en el orden del 29% de las entidades regionales en el presupuesto nacional,
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via transferencia de competencias concurrentes. En un informe del Banco Mundial sobre
Descentralizacién Fiscal en Venezuela (1992), se resumen los resultados de dicho estudio
como se muestra en el siguiente cuadro.

Cuadro 1
Costo financiero de la Transferencia de Servicios
SERVICIO ESTRUCTURA (%)
g%eng‘ra Kstados
Educacién . 45,
Salud 19.6 80.4
Desarrollo Social 31.8 68.2
Desarrollo Urbano 34.3 65.7
Ambiente 98.0 2.0
Transporte y 80.6 19.4
Desarrollo Reglonal 73.5 26.5

"Fuente: Barrios. A., 1992, Un problema para la descentralizacién

Si estos escenarios tuvieran un cierto margen aceptable de razonabilidad, ello
implicaria que sumando el 20%, que hoy representa el situado constitucional, a las
transferencias presupuestarias por concepto de competencias concurrentes (estimaciones
propias), los gobiernos regionales pasarian a manejar una cifra cercana al 50% de los
recursos del presupuesto nacional. Naturalmente, se trata de una estimacién muy gruesa de
los mencionados costos financieros y, en consecuencia, no deberia tomarse literalmente. Sin
embargo, ofrece un cierto orden de magnitud de la carga fiscal que este mecanismo
representa para la gestion presupuestaria de Venezuela.

26



IV. LA ESTRUCTURA INTERGUBERNAMENTAL DE FINANCIAMIENTO

Como es tradicional en la mayoria de los paises, en Venezuela la distribucién
intergubernamental de fuentes de financiamiento est4 bastante sesgada en favor del gobierno
central. El Cuadro 2 muestra las principales potestades tributarias propias de los distintos
niveles gubernamentales. Alli se observa que las fuentes de mayor potencial recaudatorio
constituyen potestad del gobierno central (impuesto sobre la renta, impuesto al consumo
suntuario y ventas al mayor, impuestos especificos sobre la produccién e importacion de
alcohol, bebidas alcohélicas, tabacos y cigarrillos, etc.). Esto parece justificado a la luz de
criterios técnicos (dmbito de la base tributaria, ventajas informacionales, reduccién de
externalidades interjurisdiccionales, racionalidad administrativa), asi como las pautas que
dicta la experiencia de la prictica totalidad de los paises.

Cuadro 2
Principales fuentes Tributarias del Gobierno Central
(% sobre PIB)

1993 | 1994 | 1995

1. Impuesto sobre la Renta (ISLR)

o Actividad petrolera 6.16 | 5.11 | 4.30
o Otras actividades 2.17 | 2.15 ] 2.01
2. Renta de Hidrocarburos 3.18 ] 3.32 | 3.10

3. Impuestos al consumo suntuario y
ventas al mayor (incluye IVA 93 -94) | 0.61 | 2.57 | 4.43

4. Renta de licores 0.38 | 0.22 | 0.24
5. Renta de cigarrillos 0.30 | 0.32 | 0.31
6. Impuestos derivados del petréleo 0.68 | 0.38 | 0.31
7. Tasas 0.47 | 0.33 | 0.30
8. Impuestos de importacién 1.59 } 145 ] 1.33
Total 15.54]15.85 | 16.33

Fuente : OCEPRE

Sin embargo, en alguna medida importante, los problemas financieros del proceso
de descentralizacion en Venezuela obedecen a las siguientes razones:
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- La falta de claridad acerca de la necesidad que la distribucion de fuentes de
financiamiento entre los distintos niveles de gobierno responda a una asignacién
previa de responsabilidades de gasto entre dichas instancias, lo cual se traduce en
un permanente desbalance vertical entre ingresos y gastos pablicos;

- El diseiio del subsistema de transferencias intergubernamentales, que tiende a inhibir
el esfuerzo fiscal propio de los gobiernos subnacionales, generando un circulo
vicioso de dependencia del gobierno central y presion sobre la gestion
presupuestaria;

- El cardcter marcadamente ciclico de las principales fuentes propias de
* financiamiento de los gobiernos subnacionales, que le imprime incertidumbre y
cierta. volatilidad a su gestion piblica;

- La rigidez presupuestaria que introducen algunos mecanismos de.financiamiento
intergubernamental via predeterminacién de los ingresos del sector publico, lo cual
“genera un incentivo a la sobre-expansién del gasto publico.

1. El Caso de las Transferencias Intergubernamentales

Se ha sefialado que una de las razones que explica los problemas financieros del sistema de
relaciones fiscales intergubernamentales en Venezuela, es la falta de claridad respecto a la
necesidad de entender la distribucién de competencias de ingreso como una respuesta a la
asignacién de competencias de gasto. Desde un particular punto de vista, el subsistema de
transferencias intergubernamentales del pais refleja en una medida importante la
incomprension de la secuencia en que se distribuyen los gastos € ingresos entre los niveles
de gobierno. En esa misma linea de razonamiento, se ha invertido la vision sobre el rol de
las transferencias intergubernamentales en un sistema descentralizado de gobierno. Como
se acepta universalmente en la literatura, esas transferencias constituyen basicamente los
mecanismos de equilibrio ﬁscal y compensacion territorial.

Si bien es cierto que ser un pais petrolero le imprime a su estructura de
financiamiento intergubernamental un sesgo particular hacia la utilizacion de transferencias
desde el gobierno nacional hacia los gobiernos subnacionales, el que éste haya sido hasta
muy recientemente el casi exclusivo medio de financiamiento, ha dado lugar a
comportamientos rentistas entre todos los niveles de gobierno.

A continuacion se presenta una evaluacién de los dos principales mecanismos de
transferencias intergubernamentales en Venezuela: el situado constitucional y el fondo
intergubernamental para la descentralizaci6n; principalmente para poner en evidencia como
estos arreglos institucionales pueden actuar favorable o desfavorablemente en relacion con
la funcién de estabilizacién macroecondmica.
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1.1 El Caso del Situado Constitucional

El situado constituye una tipica transferencia intergubernamental no condicionada o en
bloque, a través de la cual los gobiernos regionales de Venezuela reciben un aporte
equivalente al 20% de los ingresos ordinarios contemplados en €l presupuesto nacional. Su
férmula de distribucién asigna 30% de los recursos en partes iguales para todos los estados
y €l otro 70% en proporcién al mimero de habitantes de cada regi6n.

Puede interpretarse su formula como expresion de dos criterios. En primer lugar,
la distribucién en partes iguales persigue proveer a cada estado recursos para la prestacién
de un nivel minimo de servicios piblicos, independiente de sus particularidades econémicas
y sociales. En segundo lugar, €l criterio de poblaci6n probablemente intenta compensar las
eventuales mayores necesidades a atender en municipios con un mayor nimero de
habitantes.

En sentido estricto, la Constitucion de la Repiblica obliga al gobierno nacional a
transferir un minimo del 15% de los ingresos ordinarios estimados en el presupuesto
correspondiente a cada ejercicio fiscal. Sin embargo, la ley orgénica de descentralizacién,
aprobada en 1989, previ6 un aumento de un punto porcentual cada afio a partir de 1990,
hasta llegar al mencionado 20% que estd hoy vigente en Venezuela. En el Cuadro 3, se
observa la participacion del situado constitucional en los ingresos totales de las entidades
federales.

Cuadro 3
Estructura de Ingresos acordados por las Entidades Federales
(% sobre total de ingresos de las entidades federales)

INGRESOS 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Situado 96.5 94.8 92.7 1.6 83.9 78.8
Aportes especiales 1.1 1.7 2.6 9.3 12.9 20.1
Ingresos Propios 2.3 3.5 4.7 9.1 3.2 1.2

Fuente: OCEPRE ) )
Se ha discutido poco ¢l tema del situado constitucional como mecanismo que puede

introducir rigideces al presupuesto nacional y, en general, a la gestion fiscal del Estado
venezolano. En particular, la discusién sobre el situiado como mecanismo deberia tener al
menos dos dimensiones: la primera, su evaluacién como mecanismo de asignacién de
recursos publicos y de distribucién de las responsabilidades de los distintos niveles de
gobierno, y la segunda, muy relacionada con la anterior, en qué medida las anteriores
funciones introducen rigidez o flexibilidad a la gestién presupuestaria.

Respecto al primero de esos aspectos, se ha dicho en otro estudio (Barrios, 1996a)
que el situado constitucional en tanto transferencia intergubernamental no-condicionada y
como resultado de algunas condiciones particulares de las fuentes de ingreso piblico en
Venezuela, registra debilidades estructurales que deberian ser evaluadas a fondo en camino
a su correccion.
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En primer lugar, ¢l situado puede impedir el desarrollo de programas de largo plazo
a nivel de los gobiernos subnacionales, en la medida en que la fluctuacién de las
transferencias incrementa la incertidumbre y la inestabilidad de la gestion de esos niveles
de gobierno, creando asi dificultades para una programacion de inversiones con horizonte
temporal de largo plazo. Ello se explica basicamente por el hecho que los aportes a las
gobernaciones y alcaldias se calculan sobre la base de los ingresos ordinarios de la
Repiblica, los cuales a su vez, dependen en una proporci6n significativa de una fuente muy
volatil de recursos como lo es la renta petrolera.

Esta amenaza permanente a la que estd expuesta la gestién de los gobiernos
subnacionales se agrava como consecuencia del corto periodo de mandato de los gobiernos
subnacionales. Ello es asi en la medida en que la brevedad del ejercicio de gobierno, puede
inducir el disefio € instrumentacién de politicas piblicas no compatibles con la necesaria
consistericia temporal de las politicas macroeconémicas.

En segundo lugar, se estima que el situado constitucional provee un volumen
decreciente de recursos financieros reales per cdpita a los gobiernos subnacionales, en la
medida en que el origen de los fondos proviene bisicamente de una renta petrolera que estd
disminuyendo con relaci6n al crecimiento de la poblacién. Sin embargo, esta hipétesis debe
ser probada empiricamente, toda vez que en los 1iltimos afios otras fuentes de financiamiento
de procedencia tributaria han crecido notablemente lo-cual amerita estudlar cudl de los
efectos ha predominado.

En tercer lugar, se ha sefialado que el situado constitucional inhibe el desarrollo de
la responsabilidad fiscal en los gobiernos subnacionales y sus comunidades, lo cual se
manifiesta de distintas maneras: Exige a las autoridades subnacionales invertir una parte
importante de su esfuerzo de gestion a monitorear que los recursos asignados en el
presupuesto nacional sean debidamente erogados a sus administraciones, lo cual implica
dedicar una ‘parte de su tiempo en conexién.directa con organismos de la administracién
central (Ocepre, Tesoreria); En la medida en que las comunidades no financian en una
proporcién importante la gestion de los gobiernos subnacionales, ello reduce la
responsabilidad fiscal de las autoridades frente a ellas y puede estimular una sobre-demanda
de servicios pablicos por parte de una sociedad no obligada a contribuir a su financiamiento.

Finalmente, se supone que el situado constitucional introduce una rigidez
presupuestaria en el orden del 20% de los ingresos ordinarios, inhibiendo el margen de
accién para la politica fiscal del gobierno central. En ese sentido, se ha sefialado incluso que
este mecanismo introduce rigidez a 1a baja del gasto piblico que dificulta la consecucién de
una posicién fiscal més balanceada, debilitando asi la accién favorable a la estabilizacién
por parte del gobierno central.

En contraposicién a este planteamiento, se ha mencionado en otro trabajo (Barrios,
1996b), que una parte de la literatura sostiene que la mayor rigidez presupuestaria puede
ser compensada con los beneficios de una mayor predictibilidad de los recursos y
flexibilidad en la toma de decisiones para los receptores de fondos. Sobre este particular
debe reconocerse que si los gobiernos subnacionales estdn asumiendo un volumen creciente
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de responsabilidades de gasto, sin que exista correspondencia en los ingresos recibidos (por
razones distintas a la pereza fiscal), un mecanismo de destino especifico que transfiera
recursos en proporcion al tamafio de aquella responsabilidad, pero que a la vez "estimule
un buen desempefio fiscal de los gobiernos subnacionales y establezca niveles de gasto para
actividades especificas” (Hommes, 1995) puede ser 1til en mejorar la gestién del sector
puablico consolidado y hacer menos relevante una cierta inflexibilidad del presupuesto.

Es posible aventurar la hipétesis segiin la cual a pesar que la generacién de ingresos
propios en los gobiernos regionales es bastante limitada, ellos estin asumiendo mayores
responsabilidades de gasto, particularmente en las dreas sociales y de seguridad, tal como
se evidencia en el Cuadro 4. Probablemente, su necesidad de mayores recursos financieros
estd siendo cubierta con una combinacién de ahorros en algunas 4reas de gasto y mayor
eficiencia en la gestién de sus servicios. Sobre este particular, se necesita un trabajo
empirico para confirmar dicha hip6tesis.

Cuadro 4
Gasto acordado por las Entidades Federales
(% sobre gasto total acordado para las entidades federales)

1991 1992 1993 1994 1995 1996
Educacién 17.4 16.9 17.3 16.4 14.8 16.2
Salud 11.0 10.8 9.4 11.3 13.8 16.9
Des. Social 4.3 5.1 2.5 4.2 3.5 3.4
Seg. Social 3.5 7.8 5.4 5.3 4.2 4.5
Vivienda y 18.3 16.9 12.4 13.6 15.3 13.4
Seguridad 11.8 13.4 13.2 11.5 10.7 10.8
Otros Gastos 33.7 43.0 40.0 37.7 37.6 34.8

Fuente : OCEPRE

Con respecto al topico de la rigidez presupuestaria, desde nuestra perspectiva, el
punto central de la discusion es saber si los recursos transferidos desde el gobierno central
a los gobiernos subnacionales tiene correspondencia con las responsabilidades o
competencias a cargo de esos gobiernos regionales. En otras palabras, si los gobiernos
subnacionales ejercen funciones en la prestaciéon de servicios piblicos a nivel nacional
iguales o superiores al 20% de los recursos transferidos, el situado constitucional representa
un aporte para la mayor eficiencia en la gestién piblica consolidada y descarga a la
administracion central del peso de esas responsabilidades. Desafortunadamente, en
Venezuela atin no contamos con estimaciones suficientemente fidedignas sobre la ejecucion
efectiva de responsabilidades de gasto piblico entre los distintos niveles de gobierno.

Un problema adicional que vale la pena mencionar, es hasta qué punto la
transferencia de recursos por la via de las competencias concurrentes a descentralizar a los
estados, no podria introducir una distorsién en la asignacién de recursos que se realiza a
través de los aportes del situado constitucional a los gobiernos subnacionales.
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En otras palabras, si los recursos transferidos por aquelta via permiten cubrir las
competencias transferidas, es posible que se abra una oportunidad para que los recursos del
situado constitucional se utilicen para fines no previsibles y eventualmente no acordes con
una asignacion econémica eficiente. Es imposible adelantar aqui cualquier hipdtesis sobre
este particular; no obstante, es un hecho que debe ser vigilado muy de cerca para evitar
desviaciones de recursos del situado hacia fines no consistentes con la eficiencia y la
equidad, dos objetivos implicitos en el disefio de este mecanismo.

1.2 El Caso del Fondo Intergubernamental para la Descentralizacién

El Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion fue creado en 1993 con el objetivo
basico de administrar la participacion de los estados y municipios en los recursos recaudados
por el impuesto al valor agregado (hoy en dia el impuesto al consumo suntuario y a las
ventas al mayor) y como fuente adicional de financiamiento al proceso de descentralizacion.

La normativa que rige su creacién establecié una participacion de los estados y
municipios en dicho impuesto no mayor del 30% de los recursos recaudados, excluyendo
la parte correspondiente al situado constitucional (es decir, 24 % efectivo de la recaudacion).
Esa normativa prevé un cronograma para incrementar gradualmente los porcentajes de
participacion de los gobiernos subnacionales desde un 4% para el ejercicio fiscal
correspondiente a 1993 hasta el 30% para el afio 2000.

En este mecanismo, la fuente de financiamiento es bastante mas definida. Asi, el
impuesto general a las ventas y al consumo suntuario constituye la base de sus recursos.
También el destino de estos recursos tiene un grado aceptable de especificidad, en el sentido
que aquéllos estdn orientados al financiamiento de proyectos que apoyen las 4dreas sujetas
al proceso de descentralizacion (al menos en la versién de ley vigente a la fecha de escribir
este estudio).

Como se ha sefialado en otro documento (Barrios, 1996a), en la medida en que este
mecanismo contempla un cierto porcentaje de cofinanciamiento de los proyectos exigido a
los gobiernos subnacionales, esta modalidad de transferencia intergubernamental ofrece
varias virtudes: puede estimular el esfuerzo fiscal propio de los gobiernos subnacionales,
puede contribuir a desarrollar una cultura favorable a la utilizacién de criterios costo-
beneficio en las decisiones de estas instancias gubernamentales, puede contribuir a atenuar
los desequilibrios fiscales y sociales entre los distintos territorios de la nacién.

Una presunta ventaja adicional de este mecanismo es que puede introducir incentivos
para que los gobiernos subnacionales incrementen la cobertura de los servicios piiblicos bajo
su responsabilidad e inclusive eleven la eficiencia en su provisién. Esto Gltimo redundaria
en menores presiones por recursos adicionales por parte de los gobiernos subnacionales y,
con ello, incrementaria el margen de accion del gobierno central para el ejercicio de su
funcién de estabilizacion macroeconémica.
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Sin embargo, el disefio de este mecanismo puede conducir a sus receptores a ejercer
presiones alcistas sobre el gasto pablico, en la medida en que sus beneficios estin
regionalmente concentrados mientras que su fuente de financiamiento estd nacionalmente
dispersa. Bajo estas circunstancias, podria sostenerse que se genera una suerte de ilusién
fiscal en torno al costo de un programa de esta naturaleza. Ello por supuesto entrafia un
efecto debilitante sobre la funcién de estabilizacién macroecondmica del gobierno.

Naturalmente, no es aquél el inico problema de este mecanismo. M4s importante
aun como amenaza, es la atadura al impuesto sobre el consumo suntuario y ventas al mayor
como fuente de capitalizacién del Fondo. Es decir, la experiencia de paises similares a
Venezuela ha puesto en evidencia que, una vez una fuente de origen tributario ha superado
su fase de rdpido crecimiento del potencial recaudatorio, la destinaci6n especifica de los
ingresos a entes distintos al gobierno central, crea un desincentivo para mantener la maxima
eficiencia de la administracién del tributo.

La razon para este comportamiento es que, al saber que una parte de esos recursos
se “fugan” hacia otros usos en el sector publico, el gobierno central visualiza esa fuente de
financiamiento como menos atractiva. En consecuencia, la  mencionada atadura a un
determinado tributo puede terminar en el largo plazo produciendo un crecimiento menos
rapido de los recursos disponibles para financiar proyectos de inversién a nivel subnacional.
Para la supervivencia de largo plazo del Fondo Intergubernamental para la Descentralizacién
-Fides, tal vez convenga pensar en la bisqueda de fuentes de ingreso més diversificadas
para su capitalizacién regular.

En términos de su impacto sobre la rigidez presupuestaria, también como se ha
sefialado (Barrios, 1996b), hace falta evaluar al Fides en su contribucién a generar presiones
hacia la estabilizacién macroecondmica. Al respecto, se requiere trabajo empirico y analitico
para determinar el peso de dos fuerzas contrapuestas en este mecanismo. Por una parte, en
periodos de recesién econdmica el desarrollo de proyectos a nivel subnacional puede actuar
como un medio para compensar parcialmente la tendencia recesiva del ciclo econémico.

En este sentido, se requeriria saber si los efectos multiplicadores de este gasto
territorial superan la segunda de esas fuerzas: el efecto contractivo que tiene esa recesién
sobre los fondos recaudados por concepto del impuesto al consumo suntuario y sobre ventas
al mayor que limita la disponibilidad de recursos ofrecidos para llevar adelante aquellos
proyectos. Deberia entonces evaluarse el impacto que estos recursos tienen en una
redistribucién mas equilibrada de las responsabilidades de gasto piblico entre los tres
niveles de gobierno y en particular respecto a sus efectos macroeconémicos.

2. Las Fuentes Propias de Financiamiento de los Estados

Una salida evidente para el desarrollo de la corresponsabilidad fiscal y autonomia financiera
relativa de los gobiernos y comunidades territoriales consiste en la puesta en prictica de
fuentes propias de financiamiento a ese nivel. El problema en este sentido es que debe
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reconocerse la restriccion legal a que estin expuestos los gobiernos regionales venezolanos
en materia de potestades tributarias propias. Bajo el actual marco juridico venezolano, ello
introduce severas restricciones presupuestarias para llevar adelante mejoras sustantivas en
la calidad y volumen de los servicios pablicos descentralizados.

Adicionalmente, las pocas fuentes propias de ingreso tributario que estin a
disposicion de los gobiernos intermedios en Venezuela, bisicamente, las contempladas como
competencias exclusivas en la legislacién venezolana (papel sellado, vialidad, puertos,
aeropuertos, minerales no-metdlicos, salinas, etc.) registran la doble desventaja que estin
considerablemente atadas al ciclo econdmico y no ofrecen un significativo potencial
recaudatorio.

En otras palabras, es evidente que si la economia se encuentra en la fase boyante
del ciclo, es muy probable que se incremente la recaudacién por peajes, tarifas por
utilizacion de ‘puertos y aeropuertos, tributos sobre la actividad minera, cobros por
certificaciones y legalizacién de documentos, etc.

El problema mds grave se presenta cuando la economia se encuentra en su fase
recesiva. En esa coyuntura, la recaudacién por esos conceptos se debilita y reduce el
margen de accién de la gestion piblica a nivel subnacional. Como veremos de inmediato,
también la mayoria de las fuentes propias de financiamiento de los gobiernos municipales
reportan esta debilidad estructural.

3. Las Fuentes de Financiamiento Municipal

De acuerdo con la Ley Orgénica de Régimen Municipal el abanico de opciones para el
financiamiento de la gesti6én municipal parece bastante amplio. Asi puede apreciarse en la
Tabla 3, la cual muestra un panorama de las fuentes de ingresos disponibles para los
municipios. Sin embargo, hasta el presente el potencial de generacién de ingresos de esas
fuentes ha sido bastante limitado para la mayoria de los municipios en Venezuela, tal como
puede visualizarse en el Cuadro 5.

Algunas de las razones para ese reducido potencial tributario tienen que ver con el
hecho que frecuentemente no se dispone de bases tributarias ni capacidades institucionales
suficientes para su cabal explotacion por parte de las administraciones locales.

En esta seccion se hard una breve evaluacion de las fuentes propias de
financiamiento mis utilizadas por el municipio venezolano: la patente de industria y
comercio, el impuesto a la propiedad inmobiliaria y la patente sobre vehiculos. No obstante,
se sefialard en primer lugar la importancia del desarrollo de esas fuentes propias a partir de
una breve observacion acerca de las limitaciones del situado municipal como fuente
principal de financiamiento para la mayoria de los municipios. Inmediatamente, se
examinardn algunas fuentes no-convencionales de financiamiento, como instrumentos que
pueden permitir una mayor sostenibilidad a la gestién municipal y, con ello, una
contribucién modesta a la estabilidad de la economia venezolana.
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TABLA 3

Panorama general de fuentes disponibles para los municipios

Aportes

Potestades impositivas

* Fuente de industria y comercio (PIC)

* Impuesto a la propiedad inmobiliaria

* Patente de vehiculos

* Impuesto sobre propagandas, especticulos piblicos y apuestas licitas

Tasas

* Por servicios administrativos: permisos, certificaciones, etc.

* Por servicios piblicos: aseo urbano, mercados, mataderos, cementerios y terminales

de pasajeros
Ingresos patrimoniales

* Arrendamiento de inmuebles y otros activos del municipio

* Intereses-dividendos devengados por operaciones financieras comerciales
Otros ingresos

* Multas, recargos, intereses de mora

Ingresos extraordinarios

* Venta de inmuebles

* Contribucién por mejoras

* Operaciones de crédito piblico

3.1 El Situado Municipal

Este mecanismo de financiamiento constituye una tipica transferencia intergubernamental
sin condicionamiento en la utilizacién de los recursos. Su férmula de distribucién asigna
50% de los recursos en partes iguales para todos los municipios de cada Estado y el otro
50% en proporcion al mimero de habitantes de cada municipio. Esta formula responde a los
mismos criterios mencionados para el situado constitucional.

Cuadro 5
Ingresos de los Municipios en Venezuela, 1993

TAMANQO DEL M CIPIO

Grandes | Medianos | Pequeiios Muy
TOTAL INGRESOS 100% 100% 100% 100%
Ingresos Ordinarios 98 % 96 % 85% 87%
Total Impuestos 52% 16% 16% 6%
o Immuebles 3% 6% 1% 0%
o Patente de vehiculos 0% 0% 0% 0%
o Patente de Ind. v 46 % 8% 13% 5%

Fuente: Ministerio de Relaciones Interiores y
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Puede preguntarse si la respuesta al déficit creciente entre necesidades fiscales y los
recursos financieros disponibles en los municipios no podria cubrirse incrementando los
recursos transferidos por este concepto. Desde nuestra particular optica, la respuesta es
negativa, por cuanto ademds de adolecer de las mismas debilidades que se enunciaron
anteriormente con relacion al situado constitucional, existen mejores alt ernativas en el
disefio-instrumentacion de transferencias intergubernamentales.

De ser ciertas las limitaciones que sefialamos para esta modalidad de transferencia
intergubernamental, es evidente que se.impone la utilizacién adicional de fuentes de
financiamiento distintas al situado para la gestion municipal. Esas fuentes deben reunir al
menos las siguientes caracteristicas: ser sencillas de administrar, poseer atractivo potencial
recaudatorio, - estar expuestas al minimo posible a generar efectos. de derrame
interjurisdiccional y registrar un nivel relativamente reducido de atadura al ciclo econémico.

3.2 Principales Fuentes Tribatarias de los Municipios

Dentro del abanico de posibilidades para financiar la actividad pablica municipal se destacan
tres tributos: la patente de industria y comercio, el impuesto a la propiedad inmobiliaria y
la patente sobre vehiculos. La Tabla 4 resume los elementos. tributarios de cada una de estas
fuentes de ingreso municipal.

Como se ha observado en otro documento (Barrios, 1996a), con esos elementos
podemos resumir las principales fortalezas y debilidades de cada uno de estos impuestos
desde el punto de vista administrativo y de su impacto econémico. En términos
administrativos, la Tabla 5 muestra los problemas comunes de estos tres tributos.

Desde el punto.de vista de su impacto econdémico, pueden analizarse estos tributos
a la luz de las caracteristicas definidas como deseables para las fuentes propias de
financiamiento a nivel municipal (sencillez administrativa, atractivo potencial recaudatorio,
reducidos derrames interjurisdiccionales e independencia del ciclo econémico). Combinando
estas condiciones se pueden sintetizar las siguientes fortalezas y debilidades de estos
tributos.

Enel casode la patente de industria y comercio, si bien es cierto que ha demostrado
su atractivo potencial recaudatorio, es evidente que su nivel de recaudacién depende
sensiblemente del ritmo de actividad econdémica. Ello le podria imprimir a la gestién
municipal una gran incertidumbre y volatilidad. En esa misma direccién al fluctuar al
mismo ritmo de las alzas y bajas de esa actividad, le resta a los gobiernos municipales
maniobrabilidad en su "politica fiscal".
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TABLA 4

Elementos tributarios bésicos de los principales

impuestos municipales

BASE ESTRUCTURA OTROS |
PATENTE DE Ingreso brutos o Progresiva Limite superior y
Valor de la Valoracién
PATENTE SOBRE | Valor del vehiculo Varia segin Liquidacion anual

Por otra parte, ciertas pricticas que podrfamos calificar de “voracidad fiscal”,
asociadas a una excesiva presion tributaria sobre las industrias y comercios contribuyentes,
pueden terminar generando el paraddjico resultado de reducir la recaudacién para el

municipio.

TABLA 5

Problemas administrativos de los Principales impuestos municipales

Registros de contribuyentes desactualizados y frecuetnemente asistemaéticos
Dificultades para controlar la veracidad de las declaraciones de los contribuyetes,
resultado de la asimetria en la informacién disponible y la capacidad del
procesamiento de informacién entre el fisco y sus contribuyentes.

Ausencia de apropiados mecanismos de control fiscal y de penalizacién que inducen
en los contribuyentes comportameientos favorables al riesgo fiscal y a la evasion
tributaria. La evasion se ve adicionalmente facilitada por €l caricter no coactivo de
la cobranza.

Excesiva presion tributaria impuesta por algunos municipios al establecer elevadas
alicuotas por concepto de patente de industria y comercio, asi como en algunos
casos de la patente de vehiculos.

En el caso de la patente de industria y comercio, el gravar pricticamente la misma
base que el impuesto general a las ventas, elveva la presion tributaria efectiva sobre
los contribuyentes.

El impuesto de propiedad inmobiliaria registra debilidades asociadas al hecho que
las bases catastrales exigen una continua revision, a efectos de conservar el poder
adquisitivo de los meontos recaudados.

En el caso de la patente sobre vehiculos, se registran problemas de tréfico tarifario
entre municipalidades, produciendo externalidades negativas para Iso fiscos con
mayor base tributaria; también la excesiva dispersién de la estructura tarifaria
dificulta la administracion del tributo.

En general, el rezago de las tarifas de los distintos tributos respecto a la inflacion
disminuye el favor real de lo recaudado.
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Esta eventual posibilidad podria derivarse del desincentivo que tal politica
representa, al inducir la migracion hacia fuera del municipio de algunas empresas y, con
ella, la reduccion del nivel de empleo en la economia local. Desde el punto de vista
economico, ello puede conducir a movimientos de los factores de produccién (capital,
trabajo) no acordes con una asignacién 6ptima de los recursos. Por consiguiente, parece
muy recomendable no descansar en demasia en esta fuente de financiamiento como sustento
de la gestién piblica del municipio.

Si bien su desempefio como fuente de financiamiento no ha sido destacada hasta el
presente, el impuesto a la propiedad inmobiliaria constituye probablemente el tributo con
mayor potencial recaudatorio para los municipios en el largo plazo. Ese potencial deriva
precisamente de una de sus caracteristicas: la inamovilidad del objeto gravable, que le
brinda una gran inelasticidad al tributo, estabilidad como fuente de ingreso e independencia
relativa frente al nivel de actividad econdémica. Con estas caracteristicas, este impuesto
ofrece a los gobiernos municipales una base mis firme para adelantar su gestién piblica.
Aiin asi, debe evitarse una presién tributaria excesiva, pues de lo contrario pueden verse
reducidos los valores de la propiedad e inclusive generar un cierto flujo de migracién de
poblacién y capital. -

En lo que respecta a la patente sobre vehiculos, cabe sefialar que la cercania de la
administracion tributaria al contribuyente, le brinda ventajas informacionales al municipio
para una mayor explotacion de su potencial tributario. Si ademds se procede a la
simplificacién de su estructura tributaria, este impuesto podria incrementar
considerablemente su participacién en la estructura de financiamiento de los municipios
urbanos en Venezuela. Una de sus mayores virtudes como impuesto local es que tiende a
mostrar relativa independencia respecto a los vaivenes de la actividad econémica y, en
consecuencia, constituye una fuente de financiamiento mis estable para la gestién municipal.

3.3 Fuentes No-convencionales para el Financiamiento Municipal

Como se sefial6 anteriormente, las limitaciones en la legislacién vigente y en el desarrollo
institucional de los municipios venezolanos restringen la explotacién plena de sus tributos.
Como se observé también, la fuente tradicional de financiamiento de la mayoria de los
municipios en Venezuela registra serias limitaciones como soporte de largo plazo. Esto
implica, entre otras cosas, que se deben explorar fuentes no-convencionales de
financiamiento.

A continuacién se presentan brevemente algunas de las potenciales fuentes no-
convencionales de financiamiento de la gestién municipal. En primer lugar, un tributo que
si bien estd contemplado por la legislacion municipal, no ha sido explotado por ningin
gobierno local venezolano hasta la fecha: las contribuciones por mejoras. En segundo lugar,
se haran algunas breves consideraciones sobre la necesidad de buscar otras fuentes no-
convencionales de financiamiento para los gobiernos municipales.
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3.3.1 Las Contribuciones por Mejoras

Este tributo constituye una fuente de ingresos extraordinarios, que podria ser
recaudado en los casos donde los gobiernos municipales llevan a cabo obras que mejoran
un determinado espacio de la jurisdiccion municipal. En consecuencia es razonable que los
fiscos municipales intenten recuperar de los contribuyentes una parte del financiamiento que
se hizo de sus futuros mayores rendimientos.

Hasta el presente ha sido imposible su instrumentacion, y tal vez los siguientes
argumentos pueden explicar esa situacion. En primer lugar, existen grandes dificultades para
identificar los beneficiarios de las mejoras. En este tipo de bienes piblicos (las
infraestructuras sujetas a mejoras) se presentan frecuentemente casos de potenciales
beneficiarios no identificables, que disfrutan de tales mejoras sin contribuir a su
financiamiento. En segundo lugar, se presentan problemas para la determinacion de las
contribuciones que deberian realizar los beneficiarios: Qué proporcién deberia financiarse
bajo esta modalidad? Deben representar la totalidad del costo de las mejoras?

En cualquier caso, parece existir un peligro de poner en prictica de manera
generalizada esta fuente de financiamiento. En efecto, en la medida en que la inversién
municipal en obras estd sujeta a ser financiada por estas contribuciones, pueden generarse
sesgos en las decisiones de inversién a favor de infraestructuras sujetas a mejoras. El
problema con esto es que si una obra puede ser sujeta a financiamiento bajo esta modalidad
es por que, probablemente, se pueden identificar beneficiarios con potencial de ser
sometidos a una cierta presion coactiva al pago.

En consecuencia, puede verse el municipio tentado a orientar su programa de
inversién (en alguna proporci6n), hacia las dreas del municipio donde se percibe una mayor
capacidad tributaria, la cual en principio no corresponde a la de los estratos de menores
recursos. Por consiguiente, esta orientacién de la inversion tiene claros efectos regresivos
sobre la distribucion del ingreso en la sociedad local.

3.3.2  Otras fuentes No-convencionales de Financiamiento

Sobre este particular cabe mencionar, en primer lugar, el potencial que ofrece el
desarrollo de servicios publicos legalmente bajo la competencia del municipio, los cuales
pueden proveer financiamiento adicional para el gobierno local, a la par de prestar un
servicio de considerable beneficio para la comunidad. Especificamente, al cobro de tasas
por servicios piblicos y administrativos segin lo contemplado por la ley orgénica de
régimen municipal, tal y como fue presentado en el cuadro sobre fuentes de financiamiento
municipal.

Adicionalmente, dadas las restricciones para la explotacion de fuentes propias de
financiamiento en el municipio venezolano, es conveniente que éstos inicien acciones mas
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activas para la utilizacién de los recursos disponibles en mecanismos institucionales de
cofinanciamiento de proyectos, tales como el Fondo Intergubernamental para la
Descentralizacién (Fides), El Fondo de Inversién Social de Venezuela (Fonvis) y el
programa Promueba de Fundacomiin.

En esa direccién, cabe observar que los recursos transferidos con cofinanciamiento
permiten desarrollar una cultura de proyectos entre las instituciones receptoras que puede
modificar los criterios y procedimientos con los cuales las autoridades subnacionales
gerencian su gasto piblico. Con los ahorros derivados de una mayor eficiencia del gasto
publico bien podrian los gobiernos territoriales hacer una modesta contribucion a reducir
las presiones sobre-expansivas en el presupuesto nacional. Finalmente, estas transferencias
incrementan la capacidad de absorcién de recursos de inversién, los cuales suelen ejercer
efectos positivos sobre el desarrollo econémico local, regional y nacional. Obviamente ello
constituye un aporte efectivo a elevar la capacidad de respuesta de la politica fiscal como
instrumento de estabilizacién macroeconémica.
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V. CONCLUSIONES Y .RECOMENDACIONES

En primer lugar, como puede inferirse del anilisis realizado en relacion a las competencias
administrativas establecidas en la legislacién venezolana, la excesiva concurrencia en su
ejercicio impone considerables costos institucionales y presupuestarios sobre la nacién,
debilitando asi la efectividad de la politica fiscal sobre la actividad econémica y otras
variables objeto de la gestién macroecondmica.

Como se ha mencionado en otra oportunidad, es imperativo que los distintos
poderes nacionales se aboquen a la definicién de una distribucién bastante mds precisa de
las competencias de gasto publico, estableciendo claras responsabilidades funcionales para
cada nivel de gobierno. A partir de alli, el paso siguiente consiste en proceder a elaborar
un programa integral y negociado de transferencia de las respectivas competencias para la
totalidad de los entes territoriales, acompafiado de los correspondientes mecanismos para
la coordinacién intergubernamental.

Es evidente que un programa de esta naturaleza puede ahorrar considerables
recursos presupuestarios a la nacién y, a su vez, permite a cada nivel de gobierno
concentrar sus esfuerzos en sus respectivas tareas asignadas. Por si fuera poco, ello deberd
revertirse en un incremento significativo de la responsabilidad fiscal de cada una de esas
entidades gubernamentales. Para el gobierno central, ello deberd traducirse en un mayor
margen de tiempo y esfuerzo para ocuparse de una de sus responsabilidades fundamentales:
el manejo de la gestién macroeconémica.

Finalmente, para ser consecuentes con los principios de la descentralizacién, dicho
proceso deberia bajarse al miximo posible al nivel municipal, para que se aprovechen las
ventajas comparativas que los gobiernos de menor nivel pueden ofrecer en términos de su
capacidad para interpretar las necesidades especificas y la estructura de prioridades de una
comunidad en particular.

Paradéjicamente, es muy probable que un requisito previo para la municipalizacién
de la descentralizacion sea detener la proliferacion injustificada de municipios e, inclusive,
revertir la creacién de algunos de ellos, en la medida en que se demuestre su carencia de
base econdmica sostenible. Es precisamente esa ausencia de sostenibilidad fiscal de mediano
y largo plazo la que sustenta la necesidad de revisar ese proceso, el cual tiene perversas
consecuencias sobre el desarrollo econdémico y social de las comunidades territoriales y
claros efectos negativos sobre la estabilidad macroeconémica.
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En segundo lugar, en relacion a las transferencias intergubernamentales, es
conveniente presentar las siguientes recomendaciones tanto para el situado constitucional
como para el Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion.

Vistas las limitaciones que presenta el situado constitucional como instrumento
fundamental de financiamiento de la gestion de los estados y municipios en Venezuela, cabe
preguntarse ;qué podria hacerse para mejorar el situado constitucional, sin producir sus
actuales distorsiones? Las respuestas que siguen a continuacién sélo constituyen un
planteamiento para la discusion y estin lejos de constituir una propuesta concreta.

Es oportuno discutir si debemos introducir nuevos criterios en la regla de
distribucion del situado constitucional, més alld del mero criterio poblacional. Algunos de
los criterios propuestos en Venezuela son: necesidades basicas insatisfechas - NBI (para
potenciar su capacidad compensatoria de desequilibrios territoriales), esfuerzo fiscal propio
(para fomentar el desarrollo de la corresponsabilidad fiscal entre autoridades y comunidades
subnacionales). Estudios empiricos realizados por Cordiplan y el Instituto de Estudios
Superiores de Administracién (Bruni, 1995) parecen rebatir la propuesta respecto a una
mejora de la capacidad redistributiva del situado al introducirle el criterio de NBI. La
interpretacion de ese debate es que las pruebas empiricas en ambos sentidos no son adin
concluyentes. :

Respecto al criterio de esfuerzo fiscal propio por parte de los estados como
mecanismo para participar en los recursos del situado, es vilido (Barrios, 1996); sin
embargo, requiere introducir mecanismos de coparticipacién tributaria y eventualmente
transferir ciertas competencias tributarias al nivel intermedio de gobierno que en este
momento son practicamente nulas o de escaso potencial recaudatorio. En todo caso, es
imprescindible que el criterio de esfuerzo fiscal propio tenga un caricter relativo, en el
sentido que se respeten las naturales diferencias en capacidad fiscal entre las distintas
regiones del pais y de ese modo pueda evitarse cualquier pronunciamiento en- los
desequilibrios territoriales.

Un aspecto que permitiria mejorar el funcionamiento del situado constitucional
consiste en acentuar las acciones de monitoreo sobre el mandato legal de destinar un 50%
de esos recursos a la inversién. En este sentido, vale la pena revisar si es cierta la tesis
segin la cual dicho mandato es frecuentemente violado por algunos gobiernos
subnacionales. Ese requerimiento bien puede volver a ser utilizado como un medio para
coordinar intergubernamentalmente la politica de inversion pablica del Estado venezolano.
De ese modo puede potenciarse la funcién de estabilizacién macroeconémica.

Otra propuesta para la discusion e investigacién futura es la evaluacién de la
posibilidad de ajustar las asignaciones presupuestarias por este concepto en funcion del gasto
publico total y no de los ingresos ordinarios. Eventualmente, ello podria contribuir a reducir
la presunta rigidez a la baja que introduce este mecanismo de asignacion predeterminada de
recursos sobre posiciones fiscales deficitarias.

42



En lo que respecta al Fides, como se sefialé anteriormente, para su supervivencia
de largo plazo tal vez convenga pensar fuentes de ingreso mds diversificadas para su
capitalizacién. Entre otras cosas, ello significa buscar criterios técnicamente consistentes
para determinar el porcentaje apropiado de participacién del Fides en su actual o nueva
fuente de capitalizacion financiera. Ello le brindaria a este mecanismo una mayor estabilidad
y sostenibilidad en su funcién de financiamiento del proceso de descentralizacién. Por
supuesto, uno de esos criterios debe ser 1a consistencia con las metas macroecondmicas de
la programacién financiera del gobierno nacional.

Otra recomendacion a ser discutida respecto al Fides es la necesidad de atar mas
estrechamente la asignacién de sus fondos al proceso de asuncién de transferencias de
competencias administrativas, especialmente en lo que se refiere a proyectos de inversién
y fortalecimiento institucional. En cualquier caso, debe evitarse sucumbir a la tentacién de
financiar actividades no asociadas a dicho proceso. Finalmente, se debe elevar su caricter
juridico a un verdadero organismo intergubernamental y no un mero instrumento del
gobierno central, toda vez que ello debilita notablemente su actuacién y su capacidad para
construir un sistema federal de gobierno, potenciando el aprovechamiento de las ventajas
de la descentralizacién.

En cualquier caso, como se desprende de las presuntas virtudes de este mecanismo,
el Fides estd llamado a ejercer la funcién de complemento necesario del situado
constitucional en el proceso de financiar una parte de las mayores responsabilidades que los
gobiernos subnacionales estdn asumiendo con la descentralizacién politica y administrativa
del Estado venezolano. En efecto, este mecanismo ya contempla criterios de compensacion
territorial y esfuerzo fiscal propio, aunque hasta el presente esos criterios han tenido poco
peso en la asignaci6n territorial de sus recursos. Se debe explorar a fondo la biisqueda de
medios efectivos para poner en prictica y, de modo efectivo la utilizacién de esos dos
criterios en la asignacién de los recursos del Fides.

En tercer lugar, en relacién al sistema de relaciones fiscales intergubernamentales
en Venezuela, se ha mencionado que el mismo estd impregnado de un débil mensaje a favor
de la responsabilidad fiscal, tanto de las autoridades gubernamentales como la de las
comunidades. Si los recursos con que se financia la gestién pablica de un gobierno
subnacional no provienen del esfuerzo tributario de su comunidad, es inevitable que dichas
autoridades se sientan un poco menos responsables ante su ciudadania que cuando ésta
participa directamente en el esfuerzo de financiamiento de la gesti6én. De hecho, lo m4s
probable es que la atenci6n de las autoridades subnacionales se desvie hacia los proveedores
de fondos.

De este modo, una proporcién significativa de esfuerzo tributario propio (tanta como
la presién tributaria aceptable lo permita) puede hacer mucho para estimular la dinimica de
participacion de la sociedad civil en la toma de decisiones; en el sentido que crea una mayor
corresponsabilidad fiscal entre ambas partes y la necesidad del didlogo entre las autoridades
y la ciudadania en direccién a establecer prioridades en materia de inversién y gasto
publicos.
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De no existir esa corresponsabilidad fiscal entre comunidades y gobiernos
subnacionales, existird siempre una tendencia a la sobre-expansion del gasto pablico. Esa
tendencia deriva de la sefial que envian las transferencias a los receptores de los fondos, al
abaratar el costo de la provision del servicio para los gobiernos subnacionales y sus
comunidades. Ello normalmente terminard generando una sobre-demanda por servicios
publicos y presiones presupuestarias crecientes sobre el nivel de gobierno que financia el
servicio.

En cuarto lugar, respecto a las fuentes propias de financiamiento para los estados,
una recomendacion muy particular sobre esta materia consiste sencillamente en sefialar que
el siguiente paso para avanzar de modo sostenible en un proceso de descentralizacién de las
competencias administrativas en Venezuela, pasa necesariamente por abrir a los estados la
posibilidad de explotar en forma exclusiva, o concurrente con los otros niveles de gobierno,
fuentes de financiamiento de atractivo potencial recaudatorio y de relativa independencia
frente al ciclo econémico.

Visto que segin la Constitucion Nacional, las competencias en materia de ingresos
para los estados tienen caracter residual (los estados disfrutardn de todo cuanto no pertenece
ni a los municipios ni al gobierno central), lo mds factible es proceder a desarrollar
mecanismos de coparticipacién y coadministracion de las fuentes hoy reservadas a los otros
niveles gubernamentales. Entre las alternativas propuestas en Venezuela, cabe mencionar
una sobretasa al impuesto a la gasolina, un impuesto general a las ventas (monofésico) y una
tasa suplementaria al impuesto sobre la renta a las personas naturales (De la Cruz y Barrios,
1996). ' ‘

En cualquier caso, estos planteamientos deben ser sometidos a un amplio proceso
de consultas nacionales, en los cuales se evalien argumentos tanto técnicos como politicos.
No debemos estar cerrados de entrada a su discusién, abriendo la oportunidad para su
evaluacion en términos de costos y beneficios. Es comprensible que tal discusién genere al
principio resistencia entre quienes perciben que pueden perder poder politico y econémico
con cualquier redistribucién de recursos derivada de la coparticipacion de otros niveles de
gobierno en sus competencias de ingresos. Sin embargo, planteado dentro de una vision de
mds largo plazo, cualquier propuestas deberia ser sometidas a un anilisis de su incidencia
y de una estimacién de en qué medida ellas pueden incrementar la generacién de ingresos
y, por esa via, contribuir a fortalecer el proceso de descentralizacién en Venezuela.

Para finalizar, respecto a I caso de las operaciones de crédito publico interno. Se
acepta que la vigente ley orgdnica de crédito publico resulté del consenso colectivo en torno
a la necesidad de controlar los excesos que en materia de endeudamiento se sucedieron en
los afios previos a febrero de 1983, de los cuales no estuvieron exentos los gobiernos
subnacionales. Sin embargo, es conveniente evaluar de nuevo la posibilidad de hacer uso
efectivo del crédito pablico interno bajo ciertas condiciones muy restrictivas.

En efecto, es importante explorar esta opcién de financiamiento, donde a través de

la autorizacién y control del Congreso es posible poner limites al endeudamiento miximo
permisible para los gobiernos subnacionales, en los mismos términos en que se espera haga
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hoy la llamada Ley-Paragua (legislacién que regula los niveles de endeudamiento del sector
publico en Venezuela). Aunque no disponemos de espacio para discutir a fondo este
aspecto, es obvio que algunas consideraciones permiten poner de relieve esa apreciacion.

~Primero, el financiamiento de la gestion subnacional a través de la emisién de bonos
u otros instrumentos financieros similares por parte de las haciendas territoriales, ademas
de contribuir a suavizar los periodos de insuficiencia temporal de recursos en sus tesorerias
y, eventualmente, promover una programacion de inversiones en un horizonte de més largo
alcance, contribuiria ademds a propulsar las actividades bursitiles del pais, objetivo
importante en el contexto del escaso desarrollo de nuestro mercado de capitales. Estas y
otras modalidades de endeudamiento deberfan examinarse, por supuesto teniendo siempre
presente que deben estar sometidas a estrictos criterios de control y coordinacién con el
gobierno nacional a objeto de que se evite que el nivel de endeudamiento esté divorciado
de los flujos permanentes de recursos (Lopez Murphy, 1996).

Segundo, bien podrian disefiarse mecanismos institucionales y financieros para que
los estados y municipios puedan participar mis activamente en la utilizacién de recursos
multilaterales, a través de acuerdos con el gobierno nacional. La idea consistirfa en permitir
endeudamiento interno de los gobiernos subnacionales, que se reconozca como aporte
nacional que el pais asigna presupuestariamente en los préstamos con la banca multilateral.
Créditos internos a los estados y municipios, evaluados para garantizar la viabilidad técnica,
econémico-financiera y social de sus proyectos, podrian apalancar el desarrollo de las
economias regionales y locales.

Explorar entonces la posibilidad de hacer uso de algunas modalidades de
endeudamiento interno por parte de los gobiernos subnacionales, bajo condiciones de
considerable monitoreo y control del gobierno central, requiere tener particular cuidado con
aspectos que se consideran riesgosos dentro de este tipo de operaciones. Sin embargo, cabe
sefialar lo siguiente. El grueso de los argumentos utilizados para advertir los peligros de
permitir el endeudamiento de los gobiernos subnacionales se refieren bisicamente a las
modalidades que implican acceso a los mercados financieros, sefialando que bajo estas
circunstancias el crédito piiblico puede producit, entre otros efectos, los siguientes:

- Efectos adversos sobre el balance fiscal consolidado,
- Desplazamiento de inversi6n privada,

- Presiones alcistas sobre las tasas de interés, y

- Reduccién de la corresponsabilidad fiscal.

Estos argumentos aplican poco o nada a nuestra propuesta de utilizar maés
ampliamente la figura de las transferencias con contrapartida, al estilo recursos del Fides,
Fonvis, proyecto promueva de Fundacomin, entre otros, con algunas modificaciones para
ampliar su naturaleza de organismos de financiamiento de proyectos de inversién y
desarrollo institucional a nivel de los gobiernos subnacionales.
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Al contrario de los peligros subyacentes en una parte importante de los mecanismos
tradicionales de endeudamiento pidblico, estos mecanismos de cofinanciamiento tienen las
siguientes virtudes:

- Précticamente garantizan que la erogacion de recursos por el gobierno central tenga
correspondencia con la asuncién de la responsabilidad del gasto por parte de los
gobiernos subnacionales (un caso cldsico de juego suma-cero);

- En la medida en que las autoridades subnacionales no van al mercado financiero
privado para tomar créditos, y asumiendo que el gobierno central no se endeuda
internamente para capitalizar aquellas instituciones, ello no induce efectos de
desplazamiento de la inversion privada (crowding-out effects) ni tampoco genera
presiones alcistas sobre la tasa de interés doméstica.

- A través del aporte (cuotaparte) que las autoridades regionales o locales deben hacer
~al financiamiento de los proyectos financiados por esta via, se abre paso al
.desarrollo de una mayor responsabilidad fiscal entre gobiernos y comunidades
territoriales, quienes deben entonces generar recursos propios para hacer frente a

esos compromisos financieros.

Desafortunadamente no es posible pronunciarse de manera definitiva acerca de la
mdependencxa que estas modalidades de financiamiento registran con respecto al ciclo
econdmico, toda vez que, como se mencioné anteriormente, existen dos fuerzas que actian
en direccion contrapuesta y no sabemos cudl de ellas dominar4 en el proceso: por ejemplo,
en periodos de recesién una. menor oferta de fondos para proyectos derivada de la menor
recaudacion de ingresos. Por otra parte, es de esperar que precisamente en esas coyunturas
adversas, mais intensamente demandardn recursos los gobiernos subnacionales para paliar
la baja en la actividad econdémica regional o local.

~ En conclusién, se puede inferir de las consideraciones anteriores que el proceso de
descentralizacién en Venezuela ha avanzado ya a un punto que ofrece evidencias para iniciar
su mejoramiento. Es obvio que, con la mayor claridad que tenemos sobre sus fortalezas y
debilidades, oportunidades y amenazas, bien podemos proceder a su reforma. Ello supone
el redisefio y puesta en prictica de un sistema de relaciones fiscales intergubernamentales
mis integral, del cual se han perfilado en este estudio algunos de sus rasgos fundamentales.
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