Serie Politica Fiscal 60

DESCENTRALIZACION FISCAL
EN VENEZUELA

Joachim Knoop

PROYECTO REGIONAL DE DESCENTRALIZACION FISCAL
CEPAL -GTZ

NACIONES UNIDAS
COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE
Santiago de Chile, 1994



LC/L.831
Abril de 1994

Este documento fue preparado por el Sr. Joachim Knoop para el Proyecto Regional de Descentralizacién
Fiscal CEPAL/GTZ.

Las opiniones expresadas en este documento, que no ha sido sometido a revisién editorial, pueden no coincidir
necesariamente con las de la Organizacién.



PREFACIO . . . ... 5
Lista de abreviaturas, Inflacién, Tipode cambio . ....................... 6
RESUMEN EJECUTIVO . .. ... . . i, 7
I. LA POLITICA DE DESCENTRALIZACION EN VENEZUELA . . ... .. 11
I.1. El contexto polftico-institucional .. ..................... 11
1.2. El ordenamiento territorial . . . ... ..................... 13
L.3.  Lapolitica de descentralizacién: antecedentes y objetivos . . . . . . . . 16

II. EL SISTEMA FISCAL EN EL CONTEXTO DE LA

DESCENTRALIZACION . . ...... ... ... 20
II.1.  La distribucién intergubernamental de competencias . . ......... 20
II.1.1. La distribucién de competencias hasta 1990 . ... ....... 21
II.1.2. La transferencia de competencias: negociacién
ygradualidad . .. ...... .. .. ... ... . L. 24
II.1.3. Los avances materiales del proceso de descentralizacién ... 27
I1.2. Lasfinanzas piblicas . . ............................ 30
I.2.1. El financiamiento del sector piblico . .. ............. 31
I1.2.2. El sistema de transferencias intergubernamentales . . . .. .. 34
I1.2.3. Las finanzas estaduales . . ...................... 36
I1.2.4. Las finanzas municipales . . . .................... 40
IL3.  Las propuestas de reforma fiscal ....................... 47
Il.4. Resumenyconclusiones ............................ 56
II1. RECOMENDACIONES . . ... ... ... . 59
NOTAS . 61
BIBLIOGRAFIA . .. .. . . 63
ANEXOS
Anexo 1: Organismos relevantes para la descentralizacion . ... ............. 67
Anexo estadfstico .. ....... . ... 70



PREFACIO

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

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

El trabajo aquf presentado se inscribe dentro del campo de actividades desarrolladas
por el Proyecto Regional sobre Descentralizacién Fiscal CEPAL/GTZ. El tema abordado
es el de la Descentralizacion Fiscal en Venezuela. Se hace una evaluacién de las relaciones
fiscales que existen entre los diversos niveles de gobiernos a la luz del proceso
descentralizacidn iniciado en dicho pafs a fines de la década de 1980. A pesar de ser un pafs
constitucionalmente federal, Venezuela no habfa iniciado un proceso efectivo de delegacién
de facultades y competencias a los Estados y Municipios. Como todo proceso de este tipo,
surgen incdgnitas acerca de la feliz culminacién del mismo, tema que se aborda en extenso
el presente estudio. Asimismo, se realizan recomendaciones para evitar los cuellos de botella
y el desbalance de las finanzas publicas.

Debido a problemas de espacio, sélo se han incluido algunos anexos del documento.
Si el lector interesado requiere informacién adicional, puede solicitarla a CEPAL en la
direccién que se incluye al final del documento.

Es de esperar que la presente publicacién contribuya a una amplia divulgacién de
estas materias, tanto entre autoridades responsables por la formulacién, disefio e
implementacién de la polftica de descentralizacién fiscal, como entre investigadores,
docentes y especialistas en finanzas piblicas del sector publico y privado.
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ABREVIATURAS

Asociacién Venezolana de Cooperaci6én Intermunicipal
Bolfvar (signo monetario) 1 US$ = 90 B$ (Julio de 1993)
Comisién Presidencial para la Reforma del Estado

Oficina de Planificacién )
Programa de Asesorfa de l1a Fundacién Friedrich Ebert
Fondo Intergubernamental para la Descentralizacién
Fundacién para el Desarrollo del Centro Occidente
Fundacién para el Desarrollo Comunal

Impuesto General a las Ventas

Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales
Impuesto sobre la Renta

Impuesto sobre el Valor Agregado

Ley de Descentralizacién, Delimitacién y Transferencias. ..
Ley Orgédnica de Régimen Municipal

Oficina Central del Presupuesto

Oficina Central de Estadistica e Inform4tica

Patente de Industria y Comercio (impuesto municipal)

Registro Automotor Permanente (registro nacional)

Tasa de Inflacién y Tipo de Cambio del Mercado Libre

Inflacién 11.4% | 11.5% | 28.2%{29.5% | 84.3% | 40.8% | 34.2% | 35.0% | 35.0%
Tipo de Cambio | 13.76 | 21.11 | 28.23 | 33.95 | 39.19 | (46.90) (56.82) | (70.00) | 90.00
1993 =julio

Tipo de Cambio Observado (Banco Central de Venezuela); en () tasa oficial de cambio libre




RESUMEN EJECUTIVO

En comparaci6n con la mayorfa de los otros pafses de América Latina, Venezuela comenzé
tarde con las reformas tendientes a descentralizar sus estructuras politico-administrativas,
y s6lo muy recientemente ha puesto m4s atencién a los problemas fiscales relacionados con
tales procesos. Siendo segun su Constitucién un pafs federal, ha estado caracterizado
tradicionalmente por un alto grado de centralismo, el cual, si bien se debfa histéricamente
a la bisqueda de la unidad nacional por un pafs que habfa sido traumatizado por
interminables guerras civiles, tuvo su fundamento econémico en el financiamiento del gasto
publico a través de la distribucién de la renta petrolera. Esta caracterfstica econémica
bdsica, centralizadora de por sf, subsiste en la actualidad y constituye, tal vez, el obstdculo
politico-econ6mico mds fuerte para la profundizacién y el éxito de la descentralizacién.

Si bien hubo, en iltima instancia, razones econémicas (a fuerte caida de la renta
petrolera en per cépita desde finales de la década de los 70), que presionaban hacia la
descentralizacién polftico-administrativa, éstas se tradujeron en presiones politicas que
dieron inicio al proceso descentralizador a finales de 1989, dando lugar a una dindmica poco
igualada en otras regiones. Segin varios representantes de la Comisién Presidencial para
la Reforma del Estado (COPRE) que promovieron las reformas correspondientes -
inicialmente la eleccién directa de alcaldes municipales y de gobernadores estaduales - la
estrategia se basaba en la redistribucién del poder politico entre los partidos y en el interior
de ellos para evitar un gridlock politico con consecuencias desestabilizadoras para el sistema
politico existente. La superacién de la concentracién del poder en el cogollo (cispides
partidarias) a través de la diversificacién de los actores politicos, era - mds que las
consideraciones econdmicas, de eficiencia administrativa o las mismas presiones populares -
la piedra angular del inicio de las reformas.

Para los gestores del proceso, la viabilidad politica tuvo prioridad sobre el
refinamiento técnico de sus propuestas. En el panorama politico complejo y hasta conflictivo
de Venezuela - recuérdese que paralelamente se iniciaron los procesos de apertura
econdmica, privatizacion de empresas estatales y de redefinicién del rol del estado frente
a la sociedad, mientras que hubo una revuelta popular en 1989 y dos intentos de golpe de
estado - ello bien puede haber sido un enfoque mds realista que el proceso gradual y
fiscalmente equilibrado, preferible desde un punto de vista estrictamente técnico.

Los objetivos polfticos prioritarios explican también la existencia, al inicio del
proceso, de considerables fallas técnicas y la ausencia casi absoluta de estudios fiscales
correspondientes. Si ello ha cambiado en el transcurso de los dltimos afos, se debe
basicamente a la dindmica que el mismo proceso desaté tanto en los estados (menos en los



municipios) como en algunos sectores del poder central, y también al apoyo que la han dado
organismos de cooperacién internacional como el PNUD, el Banco Mundial y la misma
Fundacién Friedrich Ebert a través de su Programa de Asesorfa FAUS.

La situacién fiscal de los estados se caracteriza por su alta dependencia de las
transferencias intergubernamentales, las cuales financian mds del 90% de sus gastos. La
transferencia de algunas competencias exclusivas de importancia fiscal, tales como el
aprovechamiento de puertos, aeropuertos, autopistas, puentes, salinas y arenales, etc., no
produjo ni producir4 efectos netos en términos de ingresos, y el uso de la competencia de
gravar el consumo especffico es muy limitado porque las bases mds productivas (bebidas
alcohdlicas, cigarrillos, gasolina, etc.) estdn reservadas al poder central.

Por el lado de los municipios la situacién es teéricamente mejor, aunque ello es
cierto slo para los grandes que disponen de actividades econémicas gravables o de un
mercado inmobiliario de cierta importancia. Los municipios menores dependen, igual que
los estados, casi exclusivamente de las transferencias intergubernamentales. En todos los
municipios la administracién tributaria y, en general, el aprovechamiento de sus amplias
facultades tributarias son precarias, y requieren de mejoras significativas.

Desde un punto de vista técnico, lo novedoso e inusual de la descentralizacién
venezolana es el hecho de que deja a la negociacién entre los gobiernos regionales y el
poder central el alcance de las funciones asumidas por aquellos dentro del dmbito de las
competencias concurrentes sefialadas por la Constitucién. Aparte de un grupo de
competencias exclusivas de menor importancia relativa, transferidas a los estados, la Ley
Orgdnica de Delimitacién y Transferencia de Competencias (LOD), de diciembre de 1989,
determina que las competencias que la Constituci6n define como concurrentes pueden ser
asumidas por uno o varios estados - con el voto favorable de dos terceras partes del
Congreso - por iniciativa de aquellos, del gobierno nacional o del mismo Congreso.
También pueden ser retomadas por el poder central bajo ciertas condiciones. En la
actualidad existen sélo algunas experiencias, todavifa muy limitadas, como para deducir de
ellas conclusiones generales. Llama la atencién asf mismo que en esta primera etapa del
proceso los municipios apenas fueron mencionados en los instrumentos legales
correspondientes.

Desde el punto de vista del financiamiento de la descentralizacién, el caso
venezolano cabe dentro del paradigma de la "revenue-driven decentralization”: La LOD
determina el aumento gradual del situado constitucional y del situado municipal, i.e. las
transferencias automdticas e incondicionadas del poder central hacia los estados y de ellos
hacia los municipios, sin vincular ni el aumento ni el monto final (20% de los ingresos
ordinarios en 1994) a las funciones ejercidas por cada nivel territorial. Implicitamente se
se asume, de esta manera, que la reestructuracién de las finanzas publicas creard de por sf
las presiones para reestructurar también las funciones.

Adicionalmente, la estrategia de financiamiento se basa en la transferencia
automdtica a los estados de los recursos del presupuesto nacional destinados a los servicios
correspondientes antes de ser asumidos por los estados y ajustdndolos anualmente por la tasa



de crecimiento de los ingresos ordinarios. Si bien este mecanismo luce plausible y de facil
aplicacion, perpetua los déficits estructurales de financiamiento de algunos servicios claves
(educaci6n y salud, principalmente) y aumenta las rigideces del presupuesto central.

En vista del aumento de las transferencias hacia los estados y agravdndose el déficit
fiscal del sector piblico, el gobierno venezolano hizo varios intentos por lograr el apoyo
del Congreso para una reforma tributaria, mds concretamente para la introduccién de un
Impuesto al Valor Agregado (IVA) u otro tipo de impuesto general a las ventas. Al
redactarse este documento el proyecto de ley correspondiente no habfa pasado el Congreso,
a pesar de que con la cafda del Presidente Carlos Andrés Pérez en junio de 1993 y el
nombramiento de un ministro para la descentralizacién por el nuevo Presidente Veldzquez
la iniciativa fue retomada, siendo el escenario mds probable el establecimiento de un IVA
con una participacién de los estados de un 50% del producto recaudado.

Otras propuestas de reforma fiscal, formuladas por el gobierno o por instituciones
académicas, incluyen la introduccin de sobretasas - a un IVA nacional o al ISLR - para
los estados o la creacién de un impuesto sobre la gasolina de competencia estadual. Dadas
las enormes diferencias econdmicas y sociales entre los estados, también existen propuestas
para establecer un Fondo de Compensacién Territorial con fines de igualar los recursos
fiscales de los estados de acuerdo con sus necesidades.

Recientemente, la segunda generacién de gobernadores electos se ha ido perfilando
como el sector mds pujante para avanzar en el proceso de descentralizacién: ellos crearon
a fines de junio de 1993 la Asociacién Venezolana de Gobernadores, con financiamiento y
cuerpo técnico, para presionar al Congreso y al gobierno para que defina con mayor
celeridad nuevas fuentes de ingreso para los estados - privilegiando ellos mismos la
participacién de los estados en el IVA, mds que la transferencia de impuestos especficos.

El punto menos considerado en las reformas legales y el mayor obstdculo para el
avance del proceso, son los compromisos laborales del gobierno central con los empleados
publicos de las instituciones materia de descentralizaci6n, tanto en términos de pasivos
laborales econémicos como de las condiciones pactadas por el gobierno central en sendos
contratos colectivos.

El desarrollo de un sistema fiscal integral para el financiamiento de la
descentralizacion es una tarea de alta prioridad para el éxito de las reformas; sin embargo,
las deficiencias institucionales y administrativas existentes en los estados, y 1a necesidad de
redimensionamiento del gobierno central, para adaptarlo a su nuevo rol dentro de un
esquema fundamentalmente diferente al existente en la actualidad, requieren igualmente de
politicas y programas decididos y coherentes.

El futuro de la descentralizacién en Venezuela permanece incierto. Motivada
principalmente por objetivos polfticos - la re-legitimacién del sistema politico a través de
una redistribucién del poder y la reforma del sistema electoral - dejé el desarrollo
institucional, administrativo y fiscal de la reforma a diversos actores, tradicionalmente poco
preparados para lograr consensos estables. Subestimando dramdticamente el potencial



desestabilizador de la ausencia de arreglos fiscales basicos y dejando de lado el rol de los
municipios en su fase inicial, el proceso comenzé cojeando. Si bien diffcil de revertir, ser4
una tarea de muchos afios y su éxito depende en gran medida de la capacidad de los actores
para avanzar a través de un proceso de learning by doing.
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I. LA POLITICA DE DESCENTRALIZACION EN YENEZUELA
I.1. El Contexto Politico-Institucional

Venezuela es un estado federado (Constitucién de 1961) con un Presidente, quien es a la
vez jefe de estado y de gobierno, elegido directamente cada cinco afios por voto popular y
un Congreso bicameral, compuesto por la Cdmara de Diputados y el Senado, igualmente
de eleccién popular cada cinco afios. El sistema electoral ha sufrido varias reformas en los
ultimos afios, aunque todavfa queda por complementarse en una nueva Ley Orgdnica del
Sufragio.

Actualmente, la ley prevé un sistema mixto, segtn el cual la mitad de los diputados
son elegidos por votacién uninominal y la otra mitad por listas cerradas y bloqueadas
(representacién proporcional) .

Desde comienzos de los afios 60, Venezuela ha sido gobernada por gobiernos
democrdticos, alterndndose los dos grandes partidos polfticos en el poder - Accién
Democrdtica (AD), miembro de la Internacional Socialista, y el Comité de Organizacion
Polttica Electoral Independiente (COPEI), de orientacién demdcrata-cristiana. S6lo muy
recientemente los partidos minoritarios, entre ellos el Movimiento al Socialismo (MAS), la
Causa "R" y otros han ganado influencia, contando con algunos gobernadores y alcaldes!

En ello, y en la abstencién electoral elevada, se refleja el desgaste de los dos
partidos tradicionales, dominados por cipulas cerradas e intransigentes (el llamado
“cogollo") que segin varios analistas constituyen uno de los mayores obst4culos para las
reformas del Estado.

A pesar de ser constitucionalmente una federacién, Venezuela ha sido
tradicionalmente uno de los pafses mds centralizados en América Latina lo cual se debfa,
bdsicamente, a la concentracién econémica de su principal fuente de riqueza, el petréleo,
aunque histéricamente la integracion polftica del pafs - la lucha del poder central contra los
caudillos regionales - cumplfa un papel importante en ello.

La nacionalizacion y estatizaci6n de las empresas petroleras, a través de la Ley que
reserva al Estado la Industria y Comercio de Hidrocarburos en 1975, resultaron en que el
Estado se convirtiera en el principal agente econémico del pafs, redistribuyéndose la riqueza
dentro de un esquema de planificacién centralizada a través de las inversiones publicas, los
subsidios a la oferta de bienes bdsicos y servicios publicos, y el empleo burocritico.
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Venezuela entré més tarde que los otros pafses de América Latina a un proceso de
descentralizacion de sus estructuras polftico-administrativas. Sin embargo, el debate politico
sobre la necesidad de reformar el sistema, tanto en lo econdmico como en lo polftico-
institucional ya se habfa generado e intensificado durante toda la década de los ochenta, muy
relacionado con la crisis del modelo de acumulacién basado en la exportacién de
hidrocarburos, la cual se expres6 en una creciente deuda externa y un déficit fiscal cada vez
menos manejable.

La revuelta violenta de la poblacién del 4 de febrero de 1989, contra la cafda
acelerada de los ingresos reales y del gasto publico social, marcaba el fin de la bonanza
petrolera y de las politicas populistas de redistribucién de la renta petrolera y el inicio de
una crisis polftica prolongada, que ain no ha sido superada enteramente.

Si bien los ingresos petroleros, aunque en constante baja, permitieron a los
gobiernos venezolanos amortiguar muchos de los efectos de la crisis, el pafs estaba (y ain
estd) ante el mismo reto que otros pafses del drea de llevar a cabo profundas reformas en
su sistema econémico, politico e institucional.

A partir de 1989 el gobierno del Presidente Carlos Andrés Pérez inici6 una serie
de reformas econémicas tendientes a liberalizar la estructura de precios de toda la economfa
y a flexibilizar el mercado laboral, con el fin de redefinir la insercién de Venezuela en la
economfa internacional. Estas reformas incluyeron, entre otras, la apertura econémica hacia
el exterior (liberalizacién de importaciones, reforma de aduanas, apertura hacia la inversién
extranjera, etc.) y la sustitucién de la polftica de subsidios a la oferta (excepcion: gasolina)
por una polftica de subsidios focalizados dirigidos a los sectores mds necesitados con el fin
de amortiguar los efectos del ajuste. También se inici6 el programa de privatizacién de
empresas publicas (p.e. aerolinea VIASA, telefonfa CANTV, etc.) cuyos déficit ya no
pueden ser financiados con los ingresos petroleros y que han perdido en cada vez mayor
grado su capacidad de inversién. Sin embargo, las privatizaciones han sido lentas y no han
tenido todavfa efectos significativos para el fisco.

Para mayor informacién y como referencia sobre la situacién econémica reciente
de Venezuela se anexa el capitulo correspondiente del Informe del Banco Interamericano
de Desarrollo, 1991 (Anexo 4).

Mientras que en lo econémico se han logrado resultados notables, muchas reformas
polftico-institucionales y la misma reforma fiscal quedan todavfa por complementarse,
siendo la lentitud de estas reformas a la vez causa y efecto de la inestabilidad politica que
caracteriza la situacién del pafs.
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Cuadro 1
Venezuela: Indicadores Econémicos Bésicos

Poblacién (millones) 15,0283.3% 17.32 19.33

Poblacién urbana n.d. 90.5%
PIB (millones US$) 60.700 57.542 65.027
PIB per Cdpita (US$) 4.041 3.323 3.295
Crecimiento interanual del PIBY 3.72% -1.04% 2.6%

Tasa de Inflacién 18.6% 11.4% 40.8%
Tipo de Cambio US$/B$ 4.3% 7.5 46.9

Deuda Externa (% del PIB) 55.0%2 60.2% 63.5%
Servicio de la Deuda

- Como % del PIB 7.5% 6.7%

- Como % de las Export. de Bienes 36.4%? 30.3% 24.9%
Desempleo --- 13.1% 9.9%

Fuente: Banco Central de Venezuela; OCEI; Banco Interamericano de Desarrollo

1) Promedio 5 afios
2) 1982

La pérdida de legitimidad del sistema politico, m4s concretamente de los partidos
politicos, y la bisqueda de nuevas formas de representacién politica son, dentro de este
panorama, los méviles mds importantes para las politicas de descentralizacién. Estas estdn,
pues, inseparablemente unidas con las reformas del sistema electoral y el fortalecimiento del
rol de los gobernadores (y, en menor medida, de los alcaldes) como actores politicos de
primer plano.

1.2. El Ordenamiento territorial

El territorio venezolano, con una extensién total de 912.050 kilémetros cuadrados,
se divide en 22 estados y un Distrito Federal. Los estados y el Distrito Federal se dividen,
a la vez, en un total de mds de 270 municipios, cifra que sigue aumentando desde que en
1989 se unificaron los distintos tipos de municipios. La Constitucién no menciona a los
municipios como nivel polftico-territorial. El Art. 9 sefiala:

"El territorio nacional se divide para los fines de la organizacién polttica de la Repiiblica,

en el de los Estados, el Distrito Federal, los Territorios Federales y las Dependencias
Federales”, «
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Sin embargo, deja a los estados "la organizacion de sus municipios ... y su division
polttico-territorial" (Art. 16).

La distribucién de los casi 20 millones de habitantes en el territorio es bastante
desequilibrada, concentrdndose la mayor parte en el Distrito Federal y las ciudades de
Maracaibo, Valencia y Maracay, todas ubicadas en el litoral del pafs. En 1990, mds del
90% de 1a poblacidn vivfa en centros urbanos, una tercera parte en las 4reas metropolitanas
de las cuatro ciudades mds grandes.

Cuadro 2
Venezuela: Distribucién espacial de la poblacién 1990

Total 19325 100

Urbana 17489 90.5

Capitales” 9389 519

Area Metropolitana de:

Caracas ' 2784 15.4 15.4
Maracaibo 1363 7.5 229
Valencia 1031 5.7 28.6
Maracay 799 4.4 33.0
Barquisimeto 745 4.1 37.1

Fuente: OCEI

En los estados el poder legislativo corresponde a la Asamblea Legislativa, elegida
cada tres afios por voto popular. Entre sus atribuciones estdn (a) legislar sobre las materias
de competencia estadual, (b) aprobar o improbar anualmente la labor del Gobernador y (¢)
sancionar la Ley de Presupuesto del estado. Tradicionalmente han sido cuerpos de poco
peso politico, aunque, con el avance de la descentralizacién, aumentardn considerablemente
sus responsabilidades y las necesidades de su tecnificacion.

Los gobernadores fueron elegidos popularmente por primera vez en diciembre de
1989, por tres afios y con posibilidad de reeleccién por un perfodo consecutivo. En las
segundas elecciones, en diciembre de 1992 todos los gobernadores que se presentaron
nuevamente fueron reelegidos, convirtiéndose algunos en figuras de la politica nacional.
Con ello parecen haberse cumplido las expectativas de los gestores de la descentralizacién
(polftica) que esperaban promover una "descongestién" de alcance nacional en la
representacién polftica

Los gobernadores son a la vez jefes ejecutivos de sus estados y agentes del
Ejecutivo nacional. Esta duplicidad de funciones no ha tenido impactos negativos hasta
ahora; sin embargo, la posibilidad de remocién de gobernadores con el voto de dos terceras
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partes del Senado, prevista en la Ley sobre Eleccion Yy Remocién de Gobernadores de
Estado, reformada en abril de 1989, constituye uno de los puntos mds conflictivos entre los
poderes regional y central.

Los municipios en su forma actual son de formacién muy reciente: s6lo a través de
la reforma de la Ley Orgdnica de Régimen Municipal, de 1989, los 191 "distritos
auténomos" y los mds de 700 "municipios fordneos" - estos ultimos sin representacién
electa - fueron reorganizados en los 269 municipios existentes antes de la eleccién popular
de alcaldes. Igualmente, la figura del alcalde no existfa antes de la reforma mencionada, de
manera que tampoco existfa la separacién de poderes entre el ejecutivo municipal y el
cuerpo deliberante formado por el Concejo.

Los municipios conforman la unidad polftica primaria y auténoma dentro de la
organizacién nacional. Su autonomfa comprende, entre otros, (@) la eleccion de sus
autoridades, (b) la libre gestién en las materias de su competencia y (c) la creacién,
recaudacion e inversién de sus ingresos.

Ciertamente, una de las debilidades del sistema municipal venezolano es la
definicién poco clara (y poco desarrollada en la jurisprudencia) del concepto de
"autonomfa”. Si bien corresponde a los estados el ordenamiento de sus territorios, los
municipios gozan de una amplia libertad, por ejemplo en la determinacién de sus impuestos,
Yy no estdn sujetos a controles u otras formas de supervisién de parte de otro nivel territorial,
pudiendo ser impugnados sus actos s6lo por Grganos jurisdiccionales. Segin la Ley
Orgdnica de Régimen Municipal, los municipios son auténomos en (Art. 10):

1. La eleccién de sus autoridades
2. La libre gestion en materias de su competencia
3. La recaudaci6n e inversi6n de sus ingresos.

El cuerpo deliberante de los municipios es el Concejo Municipal, conformado por
entre 5 y 17 concejales, elegidos cada tres afios por voto popular a través del sistema
electoral mixto, uninominal (2/3) y proporcional (1/3), sistema que fue aplicado por primera
vez en las elecciones municipales de diciembre de 1992, En Jjunio de 1993 la Cdmara de
Diputados aprobé una ley que extiende la uninominalidad a la eleccién de la totalidad del
Concejo, faltando avin la aprobacién por parte del Senado.

El jefe de la administracién municipal es el alcalde, igualmente de eleccién directa
cada tres afios y con posibilidad de reeleccién por un perfodo consecutivo. Internamente los
municipios se dividen en parroquias, con sus respectivas juntas parroquiales designadas por
los concejos entre los habitantes parroquiales. Ademds existe la figura de las Juntas de
Vecinos, expresamente como mecanismo adicional de participacién popular. También
pueden constituirse mancomunidades (para la prestacién de un servicio determinado de
alcance supramunicipal) y asociaciones municipales (para muiltiples fines).

Los puntos criticos en el ordenamiento polftico-territorial venezolano lo constituyen,
en primer lugar, las grandes desigualdades - econémicas y demogrificas - de las entidades
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regionales y municipales. Ellas son los primeros obstdculos para la descentralizacion y
requieren, sobre todo, de un sistema de igualacién fiscal mucho mds refinado que tiene el
pafs en la actualidad. La proliferacién de municipios nuevos, intensificada a rafz de las
reformas politicas y mds atractiva por el aumento de las transferencias automdticas e
incondicionadas del situado municipal (cf. 11.2.2.) constituye otro desarrollo negativo
relativo al ordenamiento territorial.

Aun existiendo la posibilidad de (una sola) reeleccion, el perfodo electoral de tres
afios tanto para gobernadores como para alcaldes luce muy corto para que las entidades
federales y municipales asuman mds competencias y cumplan eficientemente con ellas.
También el mimero de concejales, sobre todo en las grandes municipalidades parece muy
reducido para garantizar una adecuada representacién de la poblacién. En ambos aspectos,
el muy arraigado temor ante posibles arbitrariedades de las autoridades regionales y
municipales ha impedido que se aumente el cardcter competitivo del sistema politico.

L.3. La Politica de Descentralizacién: Antecedentes y Objetivos

Ciertamente, la cafda del ingreso petrolero y los mdrgenes de redistribucién
subsecuentemente mds estrechos constituyen el marco de referencia mds amplio para
analizar los orfgenes de la polftica de descentralizacién en Venezuela. Sin embargo, los
motivos m4s inmediatos para su inicio estaban m4s en el an4lisis politico hecho por algunos
sectores renovadores de diversas fuerzas polfticas, particularmente del ala izquierda de AD,
que infiri6 una crisis de legitimidad del sistema polftico mismo, originada en las estructuras
cerradas y poco democriticas de los dos grandes partidos tradicionales.

Los principales gestores de las reformas basadas en dicho andlisis se encontraban
(y ain se encuentran) en la Comisién Presidencial para la Reforma del Estado (COPRE),
creada en 1984 durante el gobierno de Jaime Lusinchi y compuesta por mds de 30
comisionados, representantes de los partidos politicos (AD, COPEI, MAS) y notables de
reconocida trayectoria publica. Dotada de buena infraestructura ffsica y provista de un
cuerpo técnico de alto nivel, la COPRE se ha ido convirtiendo en el gestor més productivo
de ideas y propuestas de reforma, en los m4s diversos campos pero, sobre todo, en el de
la descentralizacién (véase p.e. la bibliograffa anexa).

Fue la COPRE la que propugné (y logré) que se sancionaran las leyes bdsicas que
abrieron el paso a la eleccién directa de gobernadores y alcaldes; a la reforma (parcial) del
sistema electoral, introduciendo la nominalidad en las elecciones estaduales y municipales;
y a la democratizacién del municipio a través del fortalecimiento de la participacién
popular.

Debido al andlisis comentado arriba, la descentralizacién en Venezuela se inicia
solamente como una reforma politica con el objetivo de aumentar la representatividad yla
diversificacion de fuentes de poder, obvidndose inicialmente tanto los aspectos funcionales
(distribucién de competencias) como los fiscales. Es este cardcter polftico el que caracteriza
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el proceso ain en la actualidad y el cual ha dificultado, desde un punto de vista
estrictamente técnico, su implementacién.

Al realizarse, en diciembre de 1989, la primera eleccién de gobernadores, el
Congreso discuti6 y aprobd en un tiempo muy breve la Ley Orgdnica de Descentralizacion,
Delimitacion y Transferencia de Competencias del Poder Publico a los Estados (LOD),
basada en una propuesta elaborada por juristas de la Universidad del Zulia.

Esta ley, si bien técnicamente insuficiente y de dificil aplicacién, abri6 las puertas
para que Venezuela entrara en una etapa muy dindmica de transformaciones en la
distribucién intergubernamental de competencias y en las relaciones fiscales entre las
entidades territoriales.

Hay que anotar que para realizar las reformas mencionadas no hacfa falta reformar
la Constitucién, la cual en su versi6n vigente (de 1961) prevé en su Art. 22 la posibilidad
de legislar sobre la eleccién de los gobernadores y, en el Art. 137 establece que el
Congreso, con el voto de las dos terceras partes de los miembros de cada C4mara, podrd
atribuir a los estados y municipios, determinadas materias de competencia nacional, "con
Jines de promover la descentralizacién administrativa”.

Lo particular de la LOD y del proceso de descentralizacién en general, reside en
que deja la distribucién intergubernamental de competencias a la negociacién entre los
poderes estadual y central, permitiendo que las transferencias de funciones se realicen
gradual y parcialmente. Se interpreta que cada estado puede escoger, dentro de las
competencias concurrentes, las que corresponden mds a sus necesidades o posibilidades y
dejar en manos del poder central las que no cumplen con estos requisitos. Por otro lado,
la LOD no crea ni especifica los mecanismos de esta negociacién, dejando un cierto vacfo
en esta materia’.

Entre sus mayores debilidades estdn el desarrollo muy insuficiente de los aspectos
fiscales de la des-centralizacién, transfiriendo algunas competencias exclusivas de un
impacto fiscal muy reducido, aumentando las rigideces ya existentes en los montos y las
condiciones de distribucién del situado constitucional, asf como dejando sin mayor precisién
los alcances de las transferencias especfficas ligadas a la transferencia de las competencias
concurrentes. Estos aspectos serdn desarrollados en mayor detalle en el capftulo II.

Otro aspecto critico de la LOD y caracterfstico de toda la primera etapa de la
descentralizacién en Venezuela es la ausencia casi completa de la materia municipal en la
ley. Si bien la Ley Orgénica de Régimen Municipal habfa sido reformada en junio de 1989,
poco antes de aprobarse la LOD, con el explicito fin de "desarrollar los principios
constitucionales referentes a la organizacién, gobierno, administracién y control de los
Municipios", se perdi6 de esta manera una oportunidad para crear las bases para una
reforma comprehensiva de todo el sistema de distribucién de competencias y relaciones
intergubernamentales.
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stablece que todos estos servicios serdn transféridas. progresivamente a- los estados,

de éstos o del Ejecutivo Nacional, y a través de un mecanismo ‘de negociacion’

r sancionado por las dos terceras partes del Senado,

n de promover la descentralizacion admin
rata de:cuatro.ftems, entre ellos la organizacion, recaudacién, control y
los impuestos especificos: al' consumo no reservados: por Ley al Poder
a administracion y- mantenimiento de puertos y aeropuertos puiblicos de uso
apitulo II). ' '

cias pueden ser asumidas por los estado
cién adicional del nivel central,

A la hora de aprobar la LOD tampoco se previé la necesidad una reforma de la
Administracién Central coherente con un nuevo ordenamiento de las funciones y
competencias entre los tres niveles de gobierno. Igualmente, el problema que tal vez mis
mds trab6 la puesta en prctica de las transferencias de servicios - los pasivos laborales del
Gobierno Central con los trabajadores de las entidades afectadas - surgié en el mismo
camino (cf. I11.1.3.).

Desde la primera eleccién de gobernadores hasta hoy en dfa, la COPRE ha seguido
cumpliendo un papel mucho mds protagénico de lo que le hubiera correspondido como mero
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"spiritus rector” de las reformas del Estado. De hecho, la debilidad, y a veces, poca
credibilidad de otros organismos del ejecutivo, asf como las dificultades de crear un espacio
de consenso - p.e. a través de una comisién interministerial o intergubernamental para la
descentralizacién - convirtieron a la COPRE en el motor aun de la preparacion técnica y
evaluacién del proceso.

Asf, 1a COPRE estudid, dentro de un programa de cooperacién con el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Instituto Latinoamericano de
Investigaciones Sociales (LDIS), los posibles mecanismos de transferencia de competencias
a los estados (y municipios), asf como algunas alternativas de financiamiento y arreglos
fiscales.

También fue la COPRE la que elabord, con base en estos estudios, el Reglamento
Nr. 1 de la LOD (junio de 1992), el cual crea la posibilidad de convenios de co-
administracién entre los estados y el poder central para que aquellos asuman algunas
competencias concurrentes ain antes de que el Congreso aprobara su transferencia
definitiva. Fue solo asf, a dos afios y medio de entrar en vigor la LOD, que se cre6 el
instrumento legal que le da forma a la negociacién necesaria para materializar la
transferencia de las competencias concurrentes.
El resaltar el rol protagénico de la.COPRE no significa que los otros organismos estén
completamente al margen del proceso; sin embargo, con la excepcién de CORDIPLAN, los
restantes han tenido un papel menos activo y, en algunos casos, mds bien reticente (ver
Anexo 1).

La inercia prolongada y hasta la resistencia de la mayorfa de los organismos del
nivel central, sobre todo de algunos ministerios sectoriales y del mismo Congreso, que se
aferran al manejo de sus cuotas tradicionales de poder, les da la razén a los que a fines de
la década pasada "colocaron la carreta delante del caballo” e impulsaron primero la eleccién
de gobernadores y alcaldes y s6lo después se preocuparon por la distribucién de
competencias y un modelo fiscal para la descentralizacién. Sin las presiones politicas de los
gobernadores, quienes se han convertido en los principales actores de la descentralizacién,
el proceso podrfa haberse estancado ya en un pafs que en sélo tres afios vivié una revuelta
popular y dos intentos de golpe de estado.’

En términos generales, los objetivos polfticos de la descentralizacién - descongestién
de la clase politica y mayor participacion ciudadana - han opacado, en el inicio del proceso,
el hecho de que el principal objetivo de reformas de esta naturaleza reside en el
mejoramiento de la eficiencia y eficacia de los servicios prestados por el Estado.
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IL. EL SISTEMA FISCAL EN EL CONTEXTO DE LA DESCENTRALIZACION

Uno de los mayores problemas del proceso de descentralizacién en Venezuela es la virtual
desvinculacién entre la transferencia de competencias y su financiamiento. Al aprobarse la
LOD - que incluye algunas disposiciones de cardcter fiscal - précticamente no existfan en
el pafs estudios que cuantificaran, aunque fuera a grandes rasgos, los efectos fiscales de la
ley, tanto para el nivel nacional como para los estados y municipios.

Auin ahora, las enormes dificultades para obtener datos confiables sobre las finanzas
municipales y estaduales, y, en general, la escasa tradicién de estudios fiscales en
Venezuela, han impedido que se produzca con la celeridad y profundidad necesarias la
informacién fiscal en que basar con mayor rigor las decisiones polfticas pendientes.

El sistema tradicional de financiamiento del gasto publico a través de la
redistribucién de la renta petrolera, con muy pocos tributos no vinculados directamente al
sector petrolero, es otro elemento que dificulta la busqueda de un nuevo sistema fiscal m4s
acorde con los cambios en el sistema econémico e institucional.

Las reformas fiscales pendientes dependerdn en gran medida del progreso en la
transferencia de competencias, pero el éxito de estas, a la vez, depende de que se logre
definir un sistema de relaciones fiscales intergubernamentales que supere los arreglos rigidos
y las soluciones dispersas e inconexas que existen en la actualidad.

IL1. La Distribucién Intergubernamental de Competencias

Tal como fue expuesto en el capftulo 1., la distribucién intergubernamental de
competencias ha entrado en una etapa de mayor definicién sélo en los 1iltimos tres afios.
Anteriormente, la mayorfa de las competencias estaban concentradas exclusivamente o de
manera concurrente en el poder central, el cual manejaba mds del 80% de los recursos
publicos. Ello se debfa, en primer lugar, a la bonanza petrolera cuyos recursos, en vez de
ser redistribuidos entre los tres niveles administrativos, fueron manejados en su mayor parte
por el gobierno central, el cual, directamente o a través de instituciones descentralizadas y
empresas publicas, asumfa cada vez mds funciones, sobre todo del 4mbito municipal.

La mayor parte de los servicios ptiblicos bdsicos - agua, electricidad, telefonfa, etc.
- y la casi totalidad de los sectores sociales - educacién, salud, asistencia social, etc. -
fueron atendidos, ineficiente e insuficientemente por la Naci6n, sin que los otros niveles
salieran en definitivo del ejercicio de las mismas funciones. De ello resulté una amplia
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confusién y superposicién de funciones, interviniendo cada nivel en diversos sectores sin
coordinacion suficiente; ello es cierto en particular para los sectores de educacién y salud,
asf como para la inversién en infraestructura y equipamiento urbano.

Al haber destinado la Nacién gran parte de sus recursos a megaproyectos de
inversién no rentables (p.e. en el sector minero), dependientes de subsidios fiscales, esta
situacién se torné insostenible en la medida en que la crisis fiscal del Estado estreché cada
vez mds los mdrgenes de redistribucién y obligé a la Nacién a dejar de financiar
adecuadamente muchos de los servicios bdsicos; siendo la clausura de algunos hospitales
publicos la expresién mds clara de la gravedad de la crisis.

En 1990, inmediatamente después de sancionar Ila Ley Orgdnica de
Descentralizacidn, la situacion en los sectores mds propicios para ser atendidos por niveles
gubernamentales intermedios y locales, era la siguiente:

Cuadro 3
Venezuela: Gasto por Sectores y Nivel Gubernamental
(1990 en %)

Educacidn 75.5 22.6 1.9
Salud 71.4 28.4 0.2
Seguridad Social y Policfa 71.6 24.6 3.7
Obras Publicas 46.0 36.1 17.9
Electricidad, Agua y Vivienda 91.4 8.6 0.0
Agua Potable 0.0 97.3 2.7
Desarrollo Social 100.0 0.0 0.0
Otros 77.4 7.0 7.0
Total 75.4 19.2 5.4
Fuente: Banco Mundial

Este panorama puede cambiar fundamentalmente en la medida en que se conviertan
en realidad los términos de la LOD, a tal punto que primeras estimaciones sefialan que al
terminar el proceso de redistribucion funcional la Nacién tendr4 que destinar m4s del 40%
de su presupuesto a las transferencias intergubernamentales, poniendo en peligro el
cumplimiento de sus propias funciones y la misma estabilidad fiscal del pafs.

II.1.1. La Distribucién de Competencias hasta 1990

La Constitucién venezolana delimita las competencias de los niveles politico-
territoriales en sendos catédlogos, sefialando ademds una serie de obligaciones del Estado en
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el marco de las competencias concurrentes, entendiéndose que en los servicios
correspondientes pueden intervenir tanto la Nacién como los estados y los municipios.

El artfculo 136 contiene un catdlogo de 25 ordinales respectivos a las competencias
de la Nacién, entre las cuales estdn todas aquellas funciones reservadas universalmente al
poder central (relaciones internacionales, defensa, aduanas, moneda, etc.), siendo de interés
para los fines de este estudio las siguientes:

8. (Este ordinal reserva la mayorfa de los impuestos al poder central; ver 11.2.1.); (...)
10. El régimen y administracion de las minas e hidrocarburos, salinas, tierras baldlas
y ostrales de perlas, (...);
16. Las directivas y bases de la educacién nacional;
17. La direccién técnica, el establecimiento de normas administrativas y la
coordinacién de los servicios destinados a la defensa de la salud publica. (...)

18. La conservaciény fomento de la produccién agricola, ganadera,pesqueray forestal,
19. El fomento de la vivienda popular; (...)

24, (Este ordinal establece un catdlogo de competencias legislativas de la Nacién);

25. Toda otra materia que la presente Constitucién atribuya al Poder Nacional o que

le corresponda por su tndole o naturaleza.
Las competencias de los estados enumeradas en el Art. 17 abarcan:

La organizacion de sus poderes publicos,

La organizacion de sus municipios (...) y su divisién polttico-territorial;

La administracion de sus bienes y la inversién del situado constitucional (...);

El uso del crédito publico,

La organizacién de la policta urbana y rural y la determinacién de las ramas de
este servicio atribuidas a la competencia municipal;

Las materias que les sean atribuidas de acuerdo con el artfculo 137;

Todo lo que no corresponda {(...) a la competencia nacional o municipal.

SR WN~

NS

siempre en el marco de la Constitucidn o las leyes nacionales.

Se nota que ninguna funcién material (con excepcién de la policfa rural y urbana)
es de competencia expresa de los estados; sin embargo ellos pueden intervenir en todas
aquellas materias no expresamente reservadas a la Nacién o los municipios. Entre estos
servicios estdn, p.e., la educacién y la salud.

El punto 6 hace referencia al artfculo 137 de la Constitucién, el cual abre la
posibilidad de transferir competencias exclusivas de la Nacién a los estados, mecanismo
utilizado con la Ley de Descentralizacion:

“El Congreso, por el voto de las dos terceras partes de los miembros de cada Cdmara,

podrd atribuir a los Estados o a los Municipios determinadas materias de la competencia
nacional, a fin de promover la descentralizacién administrativa”. :
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Con relacién a las competencias de los municipios el artfculo constitucional
correspondiente establece (Art. 30):

"Es de la competencia municipal el gobierno y administracién de los intereses peculiares
de la entidad, en particular cudnto tenga relacién con sus bienes e ingresos y con las
materias propias de la vida local, tales como urbanismo, abastos, circulacion, cultura,
salubridad, asistencia social, institutos populares de crédito, turismo y policta municipal.La
ley podrd atribuir a los municipios competencia exclusiva en determinadas materias, ast
como imponerles un minimo obligatorio de servicios. "

La Nueva Ley Orgdnica de Régimen Municipal, en su version de 1989, sefiala en su Art.
36:

"Los Municipios, para la gestién de sus intereses y en el dmbito de sus competencias,
podrdn promover toda clase de actividades y prestar cudntos servicios publicos contribuyan
a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad”.

A esta introduccidn le sigue un catdlogo de 18 materias "de la competencia propia
del Municipio", el cual contiene los siguientes servicios:

- Acueductos, cloacas, drenajes y tratamiento de aguas residuales;
- Distribucién y venta de electricidad y gas,

- Transporte piiblico urbano de pasajeros,

- Abastos, mataderos y mercados,

- Aseo urbano y domiciliario,

- Cementerios, hornos crematorios y servicios funerarios;

- Actividades e instalaciones culturales y deportivas

Ademds, el catdlogo contiene otras materias tipicas del 4mbito municipal, tales como:

- Planes de desarrollo municipal

- Promocién de viviendas, parques y jardines, plazas, playas ...

- Nomenclatura y ornato piblico

- Ordenacion del trdnsito

- Proteccién del ambiente

- Proteccion civil y servicios de prevencion, etc., y

- las demds que sean propias de la vida local y las que le atribuyan otras leyes.

A rafz de la reforma de la ley en 1989 fue introducido el Art. 37 con las siguientes
disposiciones:

"El Municipio cooperard:

1. Con la salubridad piblica, especialmente el control de las condiciones sanitarias

(..)
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2. Con la atencién primaria de la salud de cardcter preventivo, curativo o
rehabilitador (...)

3. En la prestacion de los.servicios sociales dirigidos al bienestar de la poblacién (...)
4. En la organizacion y asistencia técnica a la produccién (...)
J. En la construccion y conservacién de caminos y vias rurales. "

Finalmente, el Art. 38 de la ley establece cudles de los servicios mencionados deben
ser garantizados como mfnimo, segiin cuatro categorfas de tamafio de los municipios (mds
de 1.000, 10.000, 50.000 y 100.000 habitantes). La figura de competencias delegadas por
otro nivel no existe en Venezuela.

Legalmente, existen pues, competencias municipales claras y obligatorias segiin
tamafio, dentro de un esquema de plena autonomfa. Sin embargo, la realidad contrasta
notablemente con esta apreciacién. Segun palabras de Allan Brewer-Carfas, recientemente
nombrado ministro para la Descentralizacién:

"El centralismo administrativo y la concentracién del poder en el Ejecutivo Nacional han
impedido al Municipio asumir su rol de unidad polltica primaria y auténoma en la
organizacion de las instituciones del pafs. (...) Nuestras administraciones municipales son
en la actualidad los ejemplos mds caracterfsticos de administraciones inservibles, vaciadas
de competencia, de cardcter insuficiente, Y dominadas por los partidos poltticos o grupos
con solas apetencias burocrdticas." (citado en Pefialva (1989), p. 407)

La poca importancia del municipio venezolano se expresa también en su
participacién en el gasto publico total, que en la wltima década no superé el 5%. Sin
embargo, como veremos mds adelante, la escasez financiera es s6lo una de las causas del
deterioro de las municipalidades en relacién con su rol protagénico en siglos pasados. La
intervencién del poder central a través de la creacién de instituciones auténomas para cada
vez mds servicios bdsicos (agua, alcantarillado, electricidad, etc.) cumplié un papel de
mayor importancia en este proceso; y el sistema electoral, poco democrético, fue otro
elemento que impidié que los municipios defendiesen con mayor €xito su autonomfa y
competencias. : '

11.1.2. La Transferencia de Competencias: Negociacion y Gradualidad

Mientras que la reforma de la Ley Orgdnica de Régimen Municipal de 1989 s6lo
agregé algunas competencias en que los municipios “cooperaban”, aumentando mds bien
la superposicién de funciones, la Ley Orgdnica de Descentralizacion ... (LOD) del mismo
afio ya busca complementar la descentralizaci6n politica - i.e. 1a introduccién de la figura
del alcalde, la reforma del sistema electoral y la eleccién directa de alcaldes y gobernadores
- con una verdadera transferencia de competencias a los estados para lograr de esta manera
una delimitacién mds clara de las funciones de cada nivel. '

Para ello se sirve de dos mecanismos:
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Transfiere algunas competencias de la Nacién como competencias exclusivas a los
estados;

Basandose en el artfculo 137 de la Constitucién recoge una lista de competencias
concurrentes susceptibles a transformarse en servicios prestados exclusivamente por
los estados, sin darles, empero, la forma legal de competencias exclusivas.

Las competencias exclusivas transferidas son:

"1.

2.

La organizacion, recaudacién, control y administracién del ramo de papel sellado;

El régimen, administracién y explotacion de las piedras de construccion y de
adorno o de cualquier otra especie, que no sean preciosas, el mdrmol, pérfido,
caolin, magnesita, las arenas, pizarras, arcillas, calizas, yeso, puzolanas, turbas,
de las sustancias terrosas, las salinas y las ostras de perlas, ast como la
organizacion, recaudacién 'y control de los impuestos respectivos. {...)

La conservacién, administracién y aprovechamiento de las carreteras, puentes y
autopistas en sus territorios. (...)

La organizacién, recaudacion, control y administracion de los impuestos espectficos
al consumo, no reservados por Ley al Poder Nacional; y

La administracién 'y manutencién de puertos y aeropuertos publicos de uso
comercial.”

En estos casos es suficiente una ley de la Asamblea Legislativa del estado para que

este asuma de pleno derecho Ia funci6n respectiva. En la practica, el proceso resulté ms
complejo por el numeroso personal empleado en los puertos y las obligaciones laborales
correspondientes (liquidaciones, pensiones, etc.). En términos de impacto material, s6lo la
administracién y manutencién de puertos, aeropuertos, puentes, carreteras y autopistas son
de importancia para algunos estados. Su impacto fiscal ser4 discutido en el capftulo I1.2.3.

En el marco de las competencias concurrentes, la ley transfiere a los estados "los

siguientes servicios que actualmente presta el Poder Nacional" (Art. 4):

SVOENDLA DN~

La planificacion {(...) de su propio desarrollo integral (...);
La proteccién de la familia, y en especial del menor;
Mejorar las condiciones de vida de la poblacién campesina,
La proteccién de las comunidades indigenas (...);

La educacion, en los diversos niveles y modalidades (...)
La cultura en sus diversas manifestaciones {(...);

El deporte, la educacioén fisica y la recreacion;

Los servicios de empleo,

La formacién de recursos humanos {(...)

La promocion de la agricultura, la industria y el comercio;
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11. La conservacion (...) del ambiente y los recusos naturales;
12, La ordenacion del territorio del Estado;

13. La ejecucién de las obras publicas de interés estadual (o)
14, La vivienda popular, urbana y rural,

15. La proteccién a los consumidores;

16. La salud publica y la nutricién {(...)

17. La investigacion cienttfica, y

18. La defensa civil.

Con relacién a los servicios de agua, luz, teléfonos, transporte y gas el siguiente
artfculo (Art. 5) establece que su prestacién "podrd ser administrada por empresas
venezolanas de cardcter mixto, bien sean regionales, estaduales o municipales. "

El método de la transferencia es el siguiente:

1. El gobernador, después de ofr la opinién de la Asamblea Legislativa, pide la
transferencia al gobierno nacional (Ministerio de Relaciones Interiores).

2. Dentro de noventa dfas este somete la transferencia a la aprobacion del Senado.

3. Al aprobarse el proyecto, se transfieren los inmuebles, el personal (en condiciones
laborables estables) y los recursos presupuestados para el servicio correspondiente
bajo la modalidad de un convenio entre el estado respectivo y el ejecutivo nacional.

El proceso también puede realizarse a la inversa, por solicitud del gobierno
nacional, y puede ser revertido por iniciativa del poder central o del gobernador
requiriéndose en cada caso la aprobacién del Senado.

Inicialmente, la LOD despert6 grandes expectativas, sobre todo con relacién a los
servicios de educacién y salud, 4reas criticas en la mayorfa de los estados. Algunos de éstos
pidieron su transferencia, pero la reticencia de los ministerios respectivos, el apoyo no muy
decidido por parte del ejecutivo, y la misma complejidad del proceso de negociacién
(incluyendo la aprobacién del Senado) demoraron la puesta en marcha del programa de
transferencias. Ademds, muchos sectores temfan el potencial caético de una
descentralizacién que dejaba a la consideracién de cada uno de los estados, cudles servicios
(o partes de ellos) querfa asumir y cudles no.

Para agilizar el proceso, la COPRE sugiri6 en el transcurso de los tres afios
siguientes a la aprobacién de la ley, tres instrumentos adicionales:

1. El Reglamento Parcial Nr. 1 de la Ley de Descentralizacién
2. El Proyecto de Instructivo Presidencial sobre la Ley de Descentralizacién, y
3. El Pacto Nacional para la Descentralizacién.
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El Reglamento Nr. 1 establece que el gobernador y el poder central (a través del
Ministerio de Relaciones Interiores y el ministerio sectorial correspondiente) pueden celebrar
un convenio "a fin de facilitar el proceso" de transferencia de un servicio determinado. Este
convenio debe ser celebrado dentro de un mes después de solicitarse la transferencia y debe
establecer, por un lado, un mecanismo de cogestion entre los poderes central y estadual, y
por otro, la constitucién de una comisién mixta que elabore, dentro de tres meses, el
convenio de transferencia definitiva.

La ventaja de este mecanismo reside en que le da un marco y unos plazos mds
claros a la negociacién y posibilita la transferencia inicial sin intervencién del Senado.

El proyecto de Instructivo Presidencial, basdndose en los estudios realizados dentro
del Proyecto COPRE/PNUD sobre desarrollo de las capacidades gerenciales de los estados,
busca precisar cudles materias, dentro de cada uno de los servicios transferibles en el marco
de las competencias concurrentes, quedardn en manos del poder central, y cudles son
susceptibles de ser transferidos a los estados. Con ello toma en cuenta que en la mayorfa
de los servicios transferibles existen funciones que, por razones de eficiencia o equidad, no
se prestan a ser asumidas por los estados.

Otra vez, para superar las resistencias al proceso y agilizar la transferencia de
competencias, la COPRE sugirié, en marzo de 1993, la celebracién de un Acuerdo
Nacional para la Descentralizacién (ver anexo) entre el gobierno central y los
gobernadores el cual prevé algunos mecanismos de concertacién politica a mediano y largo
plazo:

“I. Acordar un programa de transferencias a todos los estados en condiciones
comparables a realizarse en un lapso de tres afios;

Profundizar el proceso de descentralizacion hacia los municipios,

Acordar, en dos etapas, un sistema fiscal para la descentralizacion;

Apoyar la modernizacién de las administraciones estaduales y municipales;
Reestructurar las funciones del gobierno nacional;

Crear el Consejo de Administracién Federal como instrumento permanente de
didlogo y negociacion entre el poder central y las gobernaciones. "

AN

I1.1.3. Los Avances Materiales del Proceso de Descentralizacion

Hasta fines de 1992, al terminarse el primer perfodo de los gobiernos regionales
electos, varias gobernaciones habfan asumido, mediante una ley estadual, un total de 18
competencias exclusivas. Entre ellas la administracién del importante puente sobre el Lago
de Maracaibo y el puerto y aeropuerto de la misma ciudad (estado Zulia); también el puerto
de Puerto Cabello, el cual moviliza el 60% de la carga portuaria del pafs (estado Carabobo).
El Instituto Nacional de Puertos fue disuelto. Algunos estados asumieron la administracién
de las salinas y el aprovechamiento del derecho de timbre. En el caso de los puertos,
aeropuertos y puente de Maracaibo la administracion de estos servicios fue dada en
concesién a privados.
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El mayor problema que surgi6 en estas transferencias fue la sobrecarga laboral,
tanto en términos de personal ocupado como en términos de derechos en prestaciones por
antigliedad (pasivos laborales). Los estados s6lo estaban dispuestos a asumir los servicios
en tanto la nacién asumfa las obligaciones correspondientes. Al final los institutos
auténomos (de puertos y aeropuertos) sanearon sus néminas mediante pagos de prestaciones
por antigiiedad, o la jubilacion temprana.

En el caso de las competencias concurrentes los avances materiales han sido
menores, lo que en algunos casos se debe a la complejidad técnica de los sectores
respectivos y, en primer lugar, a los problemas relacionados con los compromisos laborales,
tanto en t€rminos de contratos colectivos como de pasivos laborales. De hecho, el primer
convenio colectivo con los empleados puiblicos del gobierno central fue firmado s6lo en
1992, i.e. después de aprobarse la LOD y sin tomar en cuenta la polftica de
descentralizacién, ya en curso. En los sectores mds intensivos en recursos humanos y mds
aptos para ser descentralizados - educacién y salud -, los compromisos laborales constituyen
el freno m4s importante para realizar la transferencia de estos servicios.

Por ello, los problemas que enfrenta la descentralizacién a corto plazo no se
relacionan tanto con el sistema fiscal, sino m4s bien con las leyes laborales que determinan
que un patrono, al terminar el contrato de trabajo con un empleado tiene que cancelar a éste
las prestaciones sociales por un monto que equivale a dos veces el ultimo sueldo
multiplicado por los afios de servicio. Demor6 varios afios hasta que se llegé a la conclusién
juridica de que la transferencia de personal a los estados no implica el término del contrato
de trabajo, siendo el patrono el mismo (el Estado). Atn asf, los estados asumirfan la deuda
acumulada con el gobierno central (los llamados pasivos laborales), a lo que ellos se niegan,
buscdndose en la actualidad una férmula que resuelva este impasse.

S6lo en los sectores de educacién y salud mds de 300.000 empleados publicos
(aprox. 25% del total) son susceptibles de ser transferidos a los estados y municipios,
calculdndose la deuda por pasivos laborales en aproximadamente 250 millones de B$ (2,8
millones de US$). Ademds, la integraci6n de estos empleados significa una carga financiera
adicional para los estados, porque los funcionarios estaduales reciben remuneraciones mds
altas que los empleados del poder central.

Otro impasse frecuente son las aparentes contradicciones entre la legislacidén
sectorial nacional, concebida desde un punto de vista centralista, y la descentralizacién de
las funciones correspondientes.

La descentralizaci6n del sector salud es tipica al respecto. En este caso, la eleccién
de los gobernadores y la aprobacién de la LOD suceden en momentos en que el sector vive
una de sus mds profundas crisis. Varios gobernadores, debido a la grave situacién de los
centros dispensadores y de los indicadores de salud, resolvieron iniciar la solicitud de
competencias de este sector antes que cualquier otro servicio social. En una primera
instancia, los estados plantearon resolver el problema de funcionamiento de los hospitales,
dotdndolos de insumos, equipos, reacondicionando la planta fisica y ejecutando acciones
para mejorar la administracién de los hospitales, en la misma medida que comenzaban el
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proceso de descentralizacién del sector. Los estados que iniciaron entre 1989 y 1990 este
proceso fueron: Anzodtegui, Aragua, Bolfvar, Carabobo, Falcén y Zulia, agotdndose en
una prolongada tramitacion , para lograr en noviembre de 1992 la autorizacién del Senado -
la primera y tnica hasta el momento - para la transferencia de los servicios de salud,
mientras que otros estados todavfa esperan la tramitacién necesaria.

Hasta la fecha de elaboracion del presente estudio la comisién creada por resolucién
del Senado, para operativizar el proceso y conformada por los Ministerio de Salud y
Asistencia Social (MSAS), Relaciones Interiores, COPRE y CORDIPLAN, no ha mostrado
mayores logros en las negociaciones con los estados solicitantes de las transferencias. Dada
la lentitud del proceso, varios gobernadores resolvieron a principios de 1993, constituir el
Consejo Territorial de la Salud, con el fin de presionar colectivamente al poder central para
que proceda a la transferencia de estos servicios, garantizando los recursos necesarios para
la asuncién del compromiso. Los principales factores que intervienen para el retardo de la
transferencia son:

1. Los mecanismos de transferencia para el convenio definitivo no estdn lo
suficientemente definidos.

2. Aparente indiferencia de algunos entes nacionales en la tramitacién de la
transferencia.
3. Resistencia politica y de los gremios al proceso de descentralizacion, lo que impide

la sinergia necesaria para la realizacién de un proceso de tan grande envergadura.

4. Las diversas interpretaciones y conflictos entre las dos leyes que norman al sector
y al proceso: Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Salud y Ley Orgénica de
Descentralizacién y Transferencia de Competencias.

5. Las restricciones financieras respecto a los pasivos laborales del personal a ser
transferido de la nacién a los estados.

A pesar de las limitaciones del proceso, a fines de 1992 existfan 12 propuestas
concretas de transferencias, sobre todo en los sectores de educacién y salud, asf como 83
propuestas en etapa de estudio por parte de los estados. Dadas las deficiencias legales yla
inestabilidad del contexto politico, esto parece ser un balance mds bien alentador. En el
Anexo 2 se presenta una lista de las iniciativas de transferencia realizadas hasta abril de
1993,

Con el cambio del gobierno en junio del afio en curso, la descentralizacién parece
entrar en una nueva etapa de mayor dinamismo cuyo alcance no puede ser evaluado atin.
El nombramiento del Ministro para la descentralizacién, la actitud beligerante de los
gobernadores de estado - que durante el mismo mes constituyeron su Asociacién Nacional
Y pusieron en primera plana de la discusion su exigencia de que no se apruebe un Impuesto
al Valor Agregado de cardcter nacional -, y la conocida actitud del Presidente Veldzquez
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a favor del proceso, abren la posibilidad de que se agilicen las transferencias de servicios
y competencias a los estados.

Al redactarse este informe, el gobierno, bajo la presién de los gobernadores, habfa
preparado un decreto mediante el cual la facultad de nombrar a los directores de las
dependencias ministeriales en los estados ser4 transferida a los gobernadores (presentando
una terna de tres candidatos al gobierno central), bajo la condicién de que asuman los
componentes descentralizables del servicio respectivo.

II. 2. Las Finanzas Publicas

Ya se menciond que las finanzas publicas venezolanas dependen en alto grado del
ingreso proveniente de la exportacién de hidrocarburos. Durante la década pasada, la renta
petrolera financi6, en promedio, el 70% del gasto publico del nivel nacional, mientras que
los impuestos no vinculados a este sector aportaron, aproximadamente, un 25%. Los
ingresos restantes provinieron principalmente de operaciones de crédito nacional e
internacional. En términos del PIB la renta petrolera significé aproximadamente un 20% y
los impuestos "internos" un 7%.

El sector piblico del nivel nacional estd constituido por el gobierno nacional, las
instituciones descentralizadas y centenares de empresas publicas que intervienen en todos
los sectores econémicos, desde el petrolero hasta los servicios comerciales (p.e. hoteles) y
financieros. A pesar de que algunas empresas grandes han sido privatizadas en los tltimos
afios, manteniendo el Estado un "golden share" en las acciones (p-e. la aerolfnea VIASA,
la compaiifa telefénica CANTV, etc.), el Estado sigue manejando las mayores empresas del
sector petrolero y minero (incl. refinacién de minerales metdlicos).

A rafz de la concentracién de las actividades econémicas mds importantes en las
empresas publicas, tanto del sector petrolero como de otros sectores primarios y
secundarios, la participacién del sector piiblico en la economfa venezolana era - y aun sigue
siendo - una de los m4s altas en América Latina (1990 37% del PIB). El programa de
privatizaciones iniciado por el gobierno de Carlos Andrés Pérez (1989-93) y la misma crisis
fiscal ain no han logrado bajar este indicador de manera significativa; segiin informacién
de la prensa, la participacién de las empresas petroleras en el PIB subi6 del 18,4% en 1988
al 22,2% en 1991, mientras que la del resto de las empresas publicas (no financieras) se
redujo apenas del 16,4% al 14,8% .

En el transcurso de 1a década pasada, los ingresos petroleros per c4pita descendieron
dramiticamente, y a pesar de un severo programa de ajuste y de otras reformas econémicas
como el inicio del programa de privatizaciones, el déficit publico se mantiene en niveles
elevados, calculdndose para 1993 en aproximadamente un 4% del PIB.
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Cuadro 4
Venezuela: Ingresos y Gastos Corrientes del Sector Piiblico 1989
(en millones de B$)

Gobierno General” 436165 62722 14.39 | 365204 70961 57185| 15.661 28.69

- Entid. Administrativas 32920 30904 93.88 1 27970{ 4950 945 3.38 2.17
- Seguridad Social 17700 5492 31.03| 15465 2235 88 0.57 1.16

Inst. Piblicas Financieras 45718 8179 17.89 | 27896 17822 25671 92.02 3.01

Total Empresas Piiblicas 355866 7098 1.99 | 310607 45259 26796] 8.63| 23.41

- Emp. Petroleras 324975 0 0.00 | 277485| 47940 0] 0.00]| 21.38
- Electricidad y Agua 6911 3344] 48.39 7133 -222 78171 109.59 0.45
Total Sector Piblico 837749 78049 9.32 | 703707| 134042 1096521 15.58| S55.11

Fuente: Banco Central de Venezuela

1) Gobiernos central, estaduales, municipales; entidades administrativas, Seguro Social

II. 2. 1. El Financiamiento del Sector Publico

Los ingresos provenientes del sector petrolero entran al presupuesto nacional
bésicamente a través del Impuesto sobre la Renta (ISLR) de las empresas estatales y en
forma de dividendos u otras rentas de la propiedad. El ISLR es calculado con base en
llamado "valor fiscal de exportacién” del petréleo, el cual aumenta el tipo de cambio
aplicado a los ingresos petroleros en un cierto porcentaje y, por consiguiente, aumenta
también la deuda tributaria de las empresas. Ante las enormes inversiones necesarias en el
sector petrolero y segin un proyecto de ley aprobado recientemente (julio de 1993), este
mecanismo dejard de ser aplicado gradualmente en los préximos cuatro afios.

Los recursos petroleros constituyen la columna vertebral del financiamiento del
presupuesto, mientras que los impuestos no vinculados directamente a la exportacién de
petréleo cumplen un papel de menor importancia.

Por el hecho de que los impuestos “internos”, i.e. no vinculados directamente al
sector de exportacién, generan significativamente menos recursos tributarios para el
Gobierno Central, tanto este como las entidades regionales y locales - a través de los
situados constitucional y municipal -, dependen directamente de los movimientos de los
precios petroleros en el mercado mundial, sin que existan instrumentos adecuados para
amortiguar cafdas extremas. Sin embargo, lo que en afios anteriores constituyé un mero
dolor de cabeza, se ha convertido en un cuello de botella estructural, haciendo cada vez mds
impostergable la aprobacién de uno o mds impuestos internos de amplia base y alto
potencial recaudatorio.
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Cuadro 5
Estructura tributaria del gobierno central 1980 - 1989

I. Impuestos Indirectos
- Sobre Importaciones 9.9 8.2 136 | 13.8 | 16.8 | 8.8
- Otros 4.9 9.9 172 | 129 | 134 | 7.3
IL. Impuestos Directos 85.2 | 81.7 | 69.2 | 73.3 | 69.8 | 83.9
- Sobre la Renta 85.2 | 81.6 | 68.8 | 73.0 | 69.6 | 83.8
-- Sobre el Petréleo 742 | 642 | 443 | 505 | 455 | 722
-- Sobre Otros Sectores 11.0 | 17.3 | 245 | 225 | 24.1 | 116
- Otros Impuestos 0.0 0.1 0.4 0.3 0.2 0.1
Total 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0
L.+1II. en % de los Ingr. Corrient. | 79.9 | 64.9 64.6 | 76.0 { 73.5 | 78.4
L.+1I. en % del PIB 254 ) 165 | 133 | 163 | 144 | 182
Ingresos Corrientes (1980= 100) 100.0 | 78.3 | 67.3 | 73.0 | 70.1 | 76.9
Fuente: Banco Central de Venezuela

La mayorfa de los impuestos est4 reservada constitucionalmente al poder nacional
(Art. 136):

"Es de la competencia del Poder Nacional:

(...)

8. La organizacién, recaudacion, Y control de los impuestos a la renta, al capital y a las
sucesiones y donaciones, de las contribuciones que gravan la importacion, las de registro
Y timbre fiscal y las que recaigan sobre la produccién 'y consumo de bienes que total o
. parcialmente la ley reserve al Poder Nacional, tales como las de alcoholes, licores,
cigarrillos, fésforos y salinas, las minas e hidrocarburos Yy los demds impuestos, tasas y
rentas no atribuidos a los Estados y a los Municipios, que con cardcter de contribuciones
creare la ley. "

De estos tributos, s6lo el papel sellado (timbre . fiscal) y las salinas fueron
transferidos a los estados mediante la Ley de Descentralizacién. Al no existir un impuesto
general sobre las ventas, s6lo algunos productos de consumo masivo son gravados con
impuestos especfficos: cerveza y otras bebidas alcoh6licas (licores), tabacos y cigarrillos,
etc. Su potencial recaudatorio es, en comparacidn con el impuesto sobre la renta, de menor
importancia (aprox. 3,5% de los ingresos ordinarios en 1990; ver anexo estadfstico).
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La figura de impuestos compartidos (tax-sharing) no existe en Venezuela; los
estados y municipios tampoco participan en la administracién de los impuestos que estd a
cargo de oficinas desconcentradas del Ministerio de Hacienda, Lo mismo es cierto para la
figura de sobre-tasas a impuestos nacionales (coparticipaci6n tributaria), no aplicada en el
pafs.

En los ltimos afios el Ministerio de Hacienda realizs varias reformas de orden
administrativo, con fines de modernizar la administracién de los impuestos nacionales. La
introduccién de un impuesto general a las ventas (IVA) est4 desde hace cuatro afios sobre
la agenda del Congreso, igual que la creacién de un impuesto a los activos fijos (c.f. I1.3.).

II. 2. 2. El Sistema de Transferencias Intergubernamentales

A pesar de que la Constitucién y las leyes sefialan diversas fuentes de
financiamiento para los estados y municipios, estos dependen en muy alto grado de las
transferencias del poder central. Para ello existen tres mecanismos:

1. El Situado constitucional y el situado municipal
2. Los Aportes extraordinarios
3. Los instrumentos de coinversién o coordinacién de inversiones

El situado constitucional es una transferencia general, automdtica, gratuita e
incondicionada, conformada por un mfnimo de 15% "de los ingresos ordinarios estimados
en el presupuesto respectivo" (Art. 229, Const.). Debe ser distribuido entre los estados y
el Distrito Federal, el 30% en alfcuotas iguales y el 70% restante en proporcién a la
poblacién.

La Constitucién también prevé una participaci6n de los municipios en los ingresos
ordinarios de los estados, dejando la cuota-parte a la ley respectiva. Antes de promulgarse
la Ley de Descentralizacién los municipios participaron con el 10% de los ingresos
ordinarios estimados de cada estado. De este situado municipal el 50% es distribuido en
partes iguales y el 50% restante en proporcion a la poblacién. A pesar de que la Ley
Orgdnica de Régimen Municipal prescribe que "el situado municipal deberd invertirse en
- la construccion de obras y adquisicién de equipos para la prestacién de servicios publicos
Y en gastos imprescindibles para el buen funcionamiento de dichos servicios" (Art. 130,
LORM), convirtiéndolo, tedricamente, en una transferencia especffica, también se trata en
la realidad de una transferencia general e incondicionada, que en la mayoria de los
municipios aporta mas del 50% de los recursos (cf. I1.2.4)).

Los aportes extraordinarios son recursos, a veces cuantiosos, que son transferidos
directamente a los estados 0 municipios en caso de que estos no puedan cumplir con sus
compromisos, p.e. después de decretarse un aumento salarial a los servidores piiblicos.

La misma Constitucién prevé que "la Ley podrd dictar normas para coordinar la
inversion del situado con planes administrativos desarrollados por el Poder Nacional {(...)"
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(Art. 229, Const.). Con base en esta disposicién existié hasta entrar en vigencia la Ley de
Descentralizacién la figura del situado coordinado, que consistfa en que el 50% de los
recursos del situado constitucional no era transferido a los estados, sino que quedaba
retenido por el poder central para el cofinanciamiento de inversiones en el territorio del
estado respectivo. De hecho, esta figura dividi6 el situado constitucional en dos
instrumentos diferentes: una transferencia realmente general e incondicionada y otra
especffica, que sin embargo, en términos estrictos, era mds bien un aporte de coinversién
que una transferencia. Dependfa en gran medida de la capacidad de negociacién de los
gobernadores si estos recursos eran canalizados de acuerdo a necesidades prioritarias
identificadas en los estados. En la realidad se trataba en muchos casos de recursos de los
cuales el poder central podfa disponer segin sus intereses. Aiin as{ Venezuela ha ganado
mayor experiencia en el manejo de la inversién coordinada o cofinanciada que otros pafses
latinoamericanos.

La Ley Orgédnica de Descentralizacién introdujo varios cambios en el sistema descrito:

1. Aument? el situado constitucional anualmente en un punto porcentual hasta llegar
al 20% de los ingresos ordinarios en 1994;

2. Aumentd igualmente el situado municipal hasta llegar al 20% de los ingresos
ordinarios de los estados en el afio 2000;

3. En vez de tomar como base del situado los ingresos ordinarios estimados determiné
que los ingresos adicionales entrasen al cdlculo;

4. Derogé la ley referente al situado coordinado y determin la obligacién de concertar
anualmente entre los estados y el poder central un Plan Coordinado de Inversiones.
Aunque la ley sigue estableciendo que el 50% del situado deber ser invertido -
especificando en un catdlogo de 8 ordinales qué se entiende como inversién - los
recursos correspondientes ya no son retenidos por el gobierno central, y el margen
de negociacién de los gobernadores ha aumentado. Uno de los efectos directos de
este cambio ha sido el fortalecimiento de los organismos estaduales de planificacién.

A pesar de ser un sistema simple, transparente y de ficil manejo, la figura del
situado ha sido criticada por técnicos venezolanos y extranjeros por tres desventajas,
fundamentalmente:

1. Que al estar definido como un porcentaje fijo de los ingresos ordinarios del
presupuesto nacional depende directamente de los vaivenes del mercado petrolero,
produciendo inestabilidad extrema en las finanzas estaduales. En la medida que los
estados asumirfan los servicios sociales bdsicos (educacién y salud), estos sectores
serfan atin m4s diffciles de planificar sostenidamente, porque su importancia relativa
serfa mayor que en el presupuesto nacional.
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2. Que siendo general, automdtico, gratuito e incondicional (con la excepcidn relativa
de la obligacién de invertir el 50%, no controlada efectivamente) desincentiva la
disciplina y el esfuerzo fiscales de los estados.

3. Que la férmula de distribucién entre los estados, al privilegiar el componente
poblacién, tiene un efecto poco redistributivo, al no tener en cuenta las
desigualdades sociales existentes en el pafs y reforzando la concentracién econémica
y poblacional en los estados del litoral *.

Sin embargo, la mayor critica que se les puede hacer, tanto al situado como a
algunas otras normas fiscales es el hecho de que tanto su volumen inicial como el aumento
gradual del 15% al 20% estdn totalmente desvinculados de una evaluacién de las
necesidades de financiamiento de los estados y municipios. Al no aplicar un “principio de
conexidad" entre las competencias asignadas y las transferencias es posible que se produzcan
situaciones tanto de sobre-financiamiento como de subfinanciamiento - ambas situaciones
contrarias a criterios de eficiencia, equidad y estabilizacidn.

Un simple ejercicio estadfstico grafica esta preocupacion. Al aplicarse los aumentos
graduales de los situados constitucional y municipal a cada 100 B$ del presupuesto nacional
a partir de 1990 - afio en que entr6 en vigencia la LOD - tendrfamos los siguientes efectos
palanca para los ingresos municipales: Mientras que la LOD transfiere competencias
dnicamente a los estados, establece aumentos porcentuales tanto del situado constitucional
(hasta 1994) como del situado municipal (hasta 2000). En consecuencia, este \ltimo sigue
aumentando a expensas de los estados. Al final del proceso, en el afio 2000, los estados
obtendrfan de cada 100 B$ del presupuesto un aumento de 18,5% con relacién a 1989,
mientras que los municipios habrfan conseguido un aumento de 166,7% - sin que la ley les
hubiese asignado mds funciones.

[Presupuesto nacional | 850 | 800 | 800 | som
Situado Constitucional 13.5 17.0 16.0 18.5%
Situado Municipal 1.5 3.0 4.0 166.7%

II. 2. 3. Las Finanzas Estuadales

Antes de la promulgacién de la Ley de Descentralizacion, el financiamiento de los
estados dependfa exclusivamente del situado constitucional. Solo el Distrito Federal y el
estado de Zulia, el centro de la produccién petrolera, contaban con recursos propios que
cubrfan el 2% o el 3% de sus presupuestos. La LOD atin no cambia fundamentalmente este
panorama, aunque abre el camino para que en el futuro la composicién de los ingresos (y
gastos) estaduales dependa en menor medida del situado constitucional.

En su Art. 18 la ley resume la composicién de los ingresos estaduales a partir de la reforma:
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1. El situado Constitucional,

2. Los que formen parte de los ingresos adicionales del pals o de planes y proyectos
especiales que les sean asignados de conformidad con la Ley;

3. Los aportes o contribuciones diferentes al Situado Constitucional que el Poder
Nacional les asigne con ocasién de la transferencia de servicios especificos de
conformidad con esta Ley;

4. Los que provengan de la recaudacion por la prestacién de los servicios publicos
que los estados asuman,

5. Los recursos provenientes de la recaudacién de sus propios impuestos, tasas,
contribuciones y los que se generen de la administracion de sus bienes,

6. Los derivados de la administracién y explotacion de las obras de infraestructura de
su jurisdiccion,

7. Los provenientes de operaciones de crédito;

8. Los ingresos que provengan por concepto de multas o sanciones pecuniarias

establecidas en la legislacion estadual, y
9. Los demds que establezcan las Leyes. "

Los ordinales 2 al 6 hacen referencia directa a las competencias exclusivas
transferidas en la misma ley, mientras que los ordinales 1y 7 al 9 resumen las disposiciones
que existfan anteriormente.

Debido a que los estados (y los municipios) no pueden endeudarse en el exterior y,
en el interior, Unicamente a través de una ley especial del Congreso, el situado
constitucional es su vnica fuente de financiamiento para los gastos corrientes e inversiones.
La presentacién de la informacién estadfstica hace sumamente diffcil analizar la situacién
fiscal real de las gobernaciones antes de la LOD; sin embargo, asumiendo que el 50% del
situado constitucional debe ser invertido (aunque no necesariamente en gastos estrictamente
de inversi6n real), el siguiente cuadro sobre los ingresos y gastos del estado de Zulia - uno
de los mds desarrollados del pafs - indica la situacién deficitaria de los ingresos corrientes
y sus efectos sobre la capacidad de inversion de la gobernacion.

. Ya existen varios estudios que sefialan que los recursos provenientes de la
administracién de bienes o servicios, tales como el papel sellado, las salinas, los puentes,
los puertos y aeropuertos, etc. no constituyen fuentes de ingresos de importancia para los
estados, con la excepcion del puente sobre el Lago de Maracaibo, el cual produce ingresos
considerables. En términos generales, la mayorfa de los estados no dispone de estos recursos
m explotables en cantidades relevantes, o si los tiene, los costos de manutencién dejardn
poco margen para obtener beneficios ¢
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Cuadro 6
Estado de Zulia: Ingresos y Gastos como % de los Ingresos Totales

Ingresos Corrientes 50.8 52.0 : 55.8
- Situado Constitucional (50%) 49.2 48.0 44.2
Gastos Corrientes 65.1 68.5 70.3
Ahorro Corriente -14.3 -16.5 -14.5
Ingresos de Capital (= Situado 50%) - 49.2 48.0 44.2
Gastos de Capital ' 34.2 31.3 30.1
Déficit/Superdvit -0.7 0.2 -0.4
Fuente: ILDIS-FAUS, datos de la Gobernacién de Zulia

Cuadro 7
Ingresos brutos por competencias exclusivas transferidas por la LOD
(recaudaciones en % de los ingresos corrientes de los estados)

,,,,,, ... . T
Papel Sellado 0.12% 0.10%
Tasas de Autopistas 2.01% 0.39%
Tasas Portuarias 7.43% 2.56%
Tasas Aeroportuarias 2.66% 1.33%
Total 12.19% 4.38%
Fuente: ILDIS-FAUS; Banco Mundial

El cuadro anterior refleja la recaudacién anterior a la transferencia de las
competencias correspondientes a los estados, con tarifas no ajustadas adecuadamente. Atin
asf, i.e. asumiendo un ajuste importante por parte de los estados, se trata de fuentes que -
tratdndose de tasas - no aportan recursos netos significantes.

En términos sustanciales, los estados disponen de tres fuentes de recursos de mayor
importancia:

1. El Situado Constitucional, ya comentado en el capitulo anterior;

2. Las asignaciones presupuestarias en el marco de la transferencia de las
competencias concurrentes; y
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3. Los impuestos especificos al consumo no reservados al poder nacional.

Sobre las asignaciones presupuestarias relacionadas con la transferencia de servicios
a los estados la LOD seiiala en su Art. 6., ordinal 5.:

"Los recursos asignados por el Poder Nacional a la prestacion del servicio serdn
transferidos a los Estados, incorporando a los presupuestos nacionales y estaduales la
partida correspondiente al servicio transferido. Esta partida inicial se ajustard anualmente
de acuerdo a la variacion de los ingresos ordinarios. "

Si bien este mecanismo establece un vinculo directo entre la competencia o el
servicio transferido y los recursos asignados para su prestacion, existen varios problemas
que dificultan su aplicacion eficiente a mediano y largo plazo:

Primero: no es ficil determinar con exactitud en cada caso los costos de los servicios
transferidos, o bien el gasto presupuestado a nivel central para el estado respectivo. Ello es
cierto sobre todo para los gastos de la administracién central, no regionalizables. Ademds,
el presupuesto del afio en que se realiza la transferencia puede ficilmente ser atipico,
proyectdndose esta falta de representatividad hacia el futuro. Dada la situacién fiscal
precaria, los recursos resultan insuficientes hasta para mantener los servicios respectivos
(p.e. hospitales clausurados ya antes de su transferencia), transfiriéndose en realidad un
estado de emergencia. Sin embargo, al existir estas dificultades objetivas y ante las
deficiencias existentes en términos de informacioén cuantitativa confiable, el modus operandi
de las transferencias a través de convenios entre las gobernaciones y el ministerio sectorial
respectivo, abre ciertas posibilidades para que ambas partes encuentren una solucién de
denominador comin mfnimo a través de un proceso de negociaci6n.

Segundo: al transferir el personal del servicio respectivo, sobre todo en los sectores de
educacién y salud, los gobiernos regionales enfrentan costos adicionales que resultan del
hecho de que los empleados piiblicos regionales perciben, en general, sueldos m4s altos que
los del nivel central. Existe pues un sub-financiamiento automdtico en la transferencia de
los servicios intensivos en recursos humanos.

Tercero: transfiriéndose cada afio la misma cantidad (ajustada) del presupuesto nacional a
los gobiernos regionales se crean rigideces tanto en el presupuesto nacional como en los
presupuestos regionales que podrdn distorsionar considerablemente la asignacién de recursos
de ambos niveles. Sin embargo, ante la escasez de fuentes de ingresos propios de los
estados y para iniciar el proceso de transferencias sin mayores dilaciones, este mecanismo
es, por un tiempo transitorio, el que tal vez ofrece menos problemas y mds facilidad
operativa que cualquier otro arreglo alternativo.

En resumen: la transferencia de los recursos destinados por el poder central a los servicios
transferidos no cubre en absoluto sus costos operativos, y en mucho menor medida, los
costos de aumento de cobertura. Por ello, los gobernadores han concentrado toda su
campafia polftica en conseguir acceso a fuentes propias de ingreso de amplia base (el
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Impuesto General a las Ventas), poniendo poca atencién a otros instrumentos de
financiamiento.

La dltima fuente que, en teorfa, podrfa aportar recursos cuantiosos a los estados,
no ha sido desarrollada hasta el momento, pero sf constituye un de los puntos destacados
en la agenda de los gobernadores actuales. Los impuestos especificos al consumo de cierta
importancia (cerveza y licores, tabaco y cigarrillos, gasolina) son, en la actualidad,
reservados a la Nacidn, y no existen bases lo suficientemente importantes como para que
los estados definan con facilidad un impuesto correspondiente. S6lo en junio de 1993 el
gobierno del estado de Aragua someti6 a su Asamblea Legislativa un impuesto sobre la
venta de inmuebles y servicios.

Al analizar las finanzas estaduales hay que tener en cuenta que los estados ejercen
una serie de funciones que son de competencia de otro nivel - sea nacional o municipal -
0 que por su naturaleza corresponderfan mds bien a otro nivel. Ello es asf tanto por
tradicién (i.e. una manera de ganar apoyo politico) como por abandono de tales funciones
de parte de los gobiernos central o municipales. En el caso del estado de Zulia un estudio
realizado por el Programa ILDIS-FAUS, actualmente en etapa de conclusién, traté de
cuantificar el impacto de los egresos por concepto de competencias de terceros sobre las
finanzas estaduales.

1. 2. 4. Las Finanzas Municipales

A pesar de que la LORM asigna una serie de funciones (obligatorias) a las
municipalidades, la participacién de los municipios en el gasto piiblico total (administracién
central) oscila alrededor del 5%, lo cual indica su posicién débil en términos de funciones
efectivamente ejercidas. No existen estudios comprehensivos y actualizados sobre la
composicion funcional del gasto municipal; s6lo se puede suponer que sus funciones se
limitan al nicleo de las tareas locales cldsicas, excluyendo casi en totalidad los servicios
sociales (cf. Cuadro 3.).

Aunque en menor medida que los estados, también los municipios dependen en alto
grado de las transferencias intergubernamentales: el situado municipal y los aportes
extraordinarios girados por el Ministerio de Relaciones Interiores. En los municipios de
menor tamafio los recursos del situado municipal - un mfnimo del 10% de los ingresos
ordinarios del estado respectivo, aumentdndose anualmente un punto porcentual hasta llegar
al 20% en el afio 2000 - aportan mds del 80% de sus ingresos totales; en los municipios
mds grandes esta relacion estd entre el 10% y el 20%.
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La importancia del situado municipal para los pequefios municipios se debe en parte
a la férmula de distribucién (50% en partes iguales, 50% por poblacién) que en términos
per cdpita favorece altamente a los municipios de menor poblacidn.

Contrario a los estados, los municipios disponfan siempre de fuentes tributarias
propias que generaron (y generan) aproximadamente la mitad de sus recursos, existiendo
diferencias muy grandes entre los municipios. De acuerdo con el Art. 31 de Ia
Constitucidn, el conjunto de los ingresos propios municipales se compone de la siguiente
manera:

1 El producto de sus ejidos y bienes propios;

2. Las tasas por el uso de sus bienes o servicios;,

3 Las patentes sobre industria, comercio y vehiculos, Yy los impuestos sobre inmuebles
urbanos y espectdculos publicos;

4. Las multas que impongan las autoridades municipales, y las demds que legalmente
les sean atribuidas,

5. Las subvenciones estaduales o nacionales y los donativos; y

6. Los demds impuestos, tasas y contribuciones especiales que se crearen de

conformidad con la ley.

Adicionalmente la Ley Orgdnica Municipal agrega las siguientes fuentes de recursos a las
establecidas por el Art. 31 de la Constitucién:

El gravamen sobre juegos y apuestas Ifcitas que se pacten en su jurisdiccion....;
El producto del impuesto sobre la publicidad comercial realizada en Su jurisdiccion;
La contribucién de mejoras sobre los inmuebles urbanos.

La participacion en el producto del Impuesto Territorial Rural... (que no existe,
nota del autor)

NN~

Sobre estos ingresos el municipio ejerce completa potestad tributaria (en el marco
del Cédigo Orgdnico Tributario), y estd obligado a establecer, mediante ordenanza
municipal,

"la materia o el acto gravado, la cuantia del tributo, el modo, el término 'y la oportunidad
en que este se cause y se haga exigible, las demds obligaciones a cargo de los
contribuyentes, los recursos administrativos en Javor de éstos y a las penas y sanciones
pertinentes (Art. 114, LORM)".

Los artfculos 111 y 112 distinguen entre los recursos ordinarios y extraordinarios,
estableciendo el Art. 116 que los tltimos deben ser destinados "a obras o servicios que

aseguren la recuperacion de la inversién o el incremento efectivo del patrimonio del
Municipio".

Los montos y la estructura de los ingresos municipales son diffciles de determinar,

dado que las estadfsticas oficiales son incompletas. Tal como se puede apreciar en el
siguiente gréfico, que se basa en una muestra de 56 municipios que abarcan un poco mds
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de la mitad de la poblacién del pafs, se componen grosso modo de un 70% de ingresos
propios (50% Patente de Industria y Comercio, 10% Inmuebles Urbanos) y 30% de
transferencias estaduales y aportes extraordinarios del gobierno central, presentdndose
diferencias extremas entre los municipios (ver grdficos en la siguiente p4gina).

En términos generales, la administracién tributaria municipal adolece de serias
deficiencias en casi todos aspectos - desde la actualizacién y formulacién de ordenanzas, el
registro de contribuyentes hasta la liquidacién de los tributos7). Algunas de las mayores
deficiencias detectadas en sendos estudios de caso son:

- Desactualizacién de las ordenanzas; exceso de actividades econémicas clasificadas
(465 en el caso de Ciudad Bolfvar); tarifas nominales obsoletas por la inflacién
(PIC, Publicidad Comercial);

- Desactualizacion de los catastros (Inmuebles Urbanos)

- Inexistencia de un registro de contribuyentes (Vehfculos)

- Falta de manuales de funciones y procedimientos

- Personal inadecuado, etc.

La mejor prueba de Ia subutilizacién de los recursos propios lo constituyen aquellos
municipios que, como Maracaibo, Maturfn o Anaco, sin cambiar las bases imponibles o las
tarifas, lograron multiplicar sus ingresos con cambios administrativos muy simples, tales
como el uso de la figura del "agente de retencién” en el caso del Impuesto de Industria y
Comercio; i.e. la obligacién a los contratistas mds importantes (sobre todo del sector
petrolero) de cobrar el impuesto directamente a sus contratados.

El Impuesto de Industria y Comercio es, de lejos, la fuente mds importante de

recursos propios de los municipios, aportando un promedio de aprox. 50% de los ingresos
totales. Por depender de las actividades econdmicas en los municipios, se podrfa suponer
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que la recaudacidn per cdpita aumenta de acuerdo con el nimero de habitantes - siendo
mayor en los municipios mds grandes. El gréfico en la pdgina anterior muestra que ello no
es siempre el caso, lo que puede ser interpretado como un resultado de las deficiencias en
la administracién del impuesto. Sélo la recaudacion promedio per cdpita en los municipios
de hasta 100.000 habitantes (165 B$), entre 100.000 y 500.000 (330 B$) y con mds de
500.000 habitantes (984 B$) recogen esta relacién esperada entre el nimero de habitantes
y la capacidad fiscal por PIC.

En el anexo se presenta la informacion més actualizada disponible sobre la

estructura de ingresos de 57 municipios, segiin una muestra elaborada por el Proyecto
CORDIPLAN-GTZ (PROGECI).

Las principales conclusiones que se pueden sacar de los datos son:

1. En la mayorfa de los municipios los ingresos propios caen, en algunos casos
dramdticamente, entre 1986 y 1990 (el primer afio de alcaldes electos);

2. La participacion de los ingresos propios en los ingresos totales varfa entre m4s del
80% hasta menos del 10%, ubicdndose en la mayorfa de los municipios por encima
del 50%;

3. Los aportes extraordinarios pueden constituir hasta un tercio de los ingresos
totales;

4. Los ingresos propios per cdpita se ubican en los extremos de 25 B$ al afio

(aproximadamente 50 centavos de US$ en 1990) y 3687 B$ (aprox. 80 US$); en el
caso de los ingresos totales la relacién es de 77 B$ a 3991 B$, una relacién de 1

50, siempre de acuerdo a los datos proporcionados por las mismas
municipalidades.

5. No existe una relacién necesaria entre el tamafio del municipio y su capacidad
fiscal: el municipio Libertador (Caracas) con 1,9 millones de habitantes recaudé en
1990 el mismo monto de PIC per cdpita que el municipio San Joaquin con 33 mil
habitantes. El municipio Sucre (Caracas), el més rico del pafs, recaudé tres veces
mds y Maracaibo, la segunda ciudad mds grande del pafs, menos de una cuarta
parte.

Todos estos datos indican, que el problema del financiamiento municipal es, ante
todo, un problema de gestién municipal.
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Resumen de Impuestos Municipales

Impuesto

Patente de Industria y
Comercio (PIC)

Impuesto sobre In-
muebles Urbanos

Patente sobre Vehfculos

Impuesto sobre Espec-
tdculos Piblicos

Impuesto sobre Juegos
y Apuestas Licitas

Impuesto sobre
Publicidad Comercial

46

Hecho y base imponible

Tiene su origen en una
licencia de funcio-
namiento; grava la acti-
vidad comercial, indus-
trial, de servicios o de
indole similar (hecho)
con base en el monto de
las ventas o ingresos du-
rante un afio (base). En
caso que la actividad se
ejerce en més de un mu-
nicipio, serd dividido
(principio de territoria-
lidad).

Propiedad de un inmue-
ble dentro del perimetro
urbano del municipio

Propiedad de un
vehiculo automotor

Espectdculos  piiblicos
con fines comerciales;
valor de la entrada.

Actividades signadas por
la suerte, azar o destreza

Exhibicién de propa-
ganda comercial en
lugares publicos

Sujeto pasivo

La persona juridica o na-
tural que ejerce la activi-
dad

Valor del inmueble
(terreno, edificaciones,
otras caracteristicas)

Propietario

El que
espectdculo

organice el

El que participe en cali-
dad de apostador; quien
organice la actividad

n.d.

Tarifa

Un porcentaje de las
ventas o ingresos, en
muchos casos con un
mfinimo tributable.
Muchos municipios dis-
ponen de listas de ac-
tividades con tarifas
distintas para cada una.

Tarifa porcentual al
valor estimado segun
ubicacién y uso del in-
mueble.

Problema: Desactualiza-
cién de los catastros.

Tarifa anual (exigida
trimestralmente)  segiin
caracteristicas del ve-
hiculo y/o su uso.

Problema: Impuesto de
minima recaudacién; al
registrar un vehiculo en
el RAP nacional se paga
una tasa, no existe cruce
de informacién Nacién-
municipio.

Porcentaje sobre el valor
de la entrada

Porcentaje del valor de
la apuesta

Tabla de tarifas fijas



11.3. Las Propuestas de Reforma Fiscal

El déficit del sector piblico y el mismo proceso de descentralizacién han llevado
a un prolongado y polémico debate sobre la reforma fiscal, iniciada en 1990 con el primer
proyecto de ley sobre un Impuesto al Valor Agregado, preparado por el Ministerio de
Hacienda. Desde entonces, y sin que se haya materializado ninguna reforma m4s all4 de la
reforma del ISLR y las reformas administrativas relacionadas con este impuesto, el debate
ha generado una serie de propuestas tanto sobre impuestos nacionales (IVA e Impuesto a
los Activos Empresariales) como sobre nuevos arreglos fiscales intergubernamentales.

En materia de descentralizacién fiscal, algunas propuestas preliminares fueron
formuladas en el marco del proyecto de cooperacion ILDIS-COPRE, conjuntamente con el
Programa de Asesorfa de la Fundacién Friedrich Ebert (FAUS), algunas de las cuales
fueron recogidas por la comisién especial del Congreso para la reforma de la Constitucion;
tal es el caso del establecimiento de un Fondo de Compensacién Territorial para igualar
fiscalmente las enormes diferencias existentes entre las entidades territoriales.

A continuacién se hace una breve resefia de las propuestas m4s importantes
formuladas en los tltimos tiempos, sin entrar en mayores detalles, pues cada una de ellas
sufrird modificaciones sustanciales en la medida en que el debate politico llegue a definir
posiciones m4s claras.

Las propuestas pueden ser agrupadas de la siguiente manera:

1. Nuevos impuestos nacionales (IVA, Impuesto a los Activos Empresariales) o
estadual (impuestos especfficos al consumo)

2. Transferencia de impuestos nacionales a los estados
3. Sobretasas estaduales a impuestos nacionales

4. Reforma del Situado Constitucional

5. Fondo dé Compensacién Territorial

Como es légico, el debate se concentra en el Impuesto al Valor Agregado u otro
tipo de impuesto general a las ventas de amplia base, puesto que este serfa el instrumento
que mds aliviarfa al fisco nacional (o a los fiscos estaduales), amenazando los gobernadores
abiertamente que no aceptarfan que el producto de un impuesto de estas caracterfsticas sea
exclusivamente de la Naci6n.

Con relacién al IVA existen varias opciones, las cuales pueden sintetizarse de la
siguiente manera:
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1. Un IVA de competencia y administracion exclusiva de la Nacién en cuyo producto

participarfan en algin porcentaje los estados, o sea un esquema de tax-sharing
simple;

2. Un IVA de competencia y administracién exclusiva de los estados (sin participacién
de la Nacién), lo cual constituye la posicién mds radical, defendida por algunos
gobernadores de los estados mds ricos. Ni el gobierno central, ni los estados menos
ricos defienden la misma tesis. Una variante de la misma propuesta serfa un
impuesto general a las ventas monofisico (p.e. a nivel de mayorista) a nivel
estadual.

3. Un IVA de competencia nacional, pero coadministrado por los estados; constituye
la propuesta més elaborada, si bien todavfa poco refinada, para una "regionalizacién
del IVA" y que consistirfa en que a los estados les serfa atribuida la labor de
fiscalizacién por la cual participarfan en un alto porcentaje de la recuperacion de la
cuenta morosa. Este mecanismo tendrfa el objetivo de introducir un elemento de
incentivo o de esfuerzo fiscal, actualmente ausente en el sistema tributario.

El escenario m4s probable en las actuales circunstancias es un impuesto nacional con
participacién de los estados en una relacién 50%-50%, posiblemente condicionado a la
transferencia de mds competencias. Al decidirse por un IVA cobrado en todas las etapas de
produccién y comercializacién, de una tasa sin exenciones del 10%, los técnicos del
gobierno esperan una recaudacién equivalente al 3,2% del PIB.

Se espera el establecimiento del impuesto a corto plazo como parte de las facultades
extraordinarias concedidas al gobierno por la Ley Habilitante, que faculta al Gobierno a
expedir decreto-leyes en materias econémicas sin que sean aprobados por el Congreso; el
proyecto de esta ley fue presentado al Congreso en los primeros dfas de julio.

El gobierno también introdujo al Congreso un Impuesto sobre los activos
empresariales (activos fijos) de una tasa tnica de 2% con fines tanto fiscales como de
compensacion por la evasion, supuestamente alta, del Impuesto sobre la Renta. El escenario
m4ds probable es que esta propuesta se haga realidad a través de la Ley Habilitante.

La transferencia de impuestos especificos al consumo, de competencia nacional,
a los estados, basdndose en el artfculo correspondiente de la LOD, es otra alternativa
planteada por investigadores independientes. Segiin las propuestas  se prestarfan para ser
transferidos el Impuesto al Alcohol y Bebidas Alcohdlicas y el Impuesto de Cigarrillos y
Manufacturas de Tabaco. En ambos casos se trata de impuestos cobrados al entrar los
productos al territorio nacional, o a nivel de productor nacional. Dada la concentracién de
los productores en pocos estados, estos impuestos no se prestarfan para ser descentralizados
totalmente; se tratarfa mds bien de asignar la recaudacién correspondiente a los estados,
incluso aprovechdndolos para que nutran un Fondo de Compensacién Territorial.
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La importancia de estos impuestos para el fisco nacional ha sido tradicionalmente
baja, lo que se debe, en primer lugar, a tasas muy bajas - en comparacién con otros pafses
del drea - y una evasion relativamente alta, principalmente por contrabando.

Cuadro 8
Impuestos Sobre Cigarrillos y Licores 1986-1990 (en % del PIB)

Cigarrillos
Licores
ISLR

Fuente: Ministerio de Hacienda; Acedo (1991)

El mismo estudio considera la transferencia del Registro Automotor Permanente -
una tasa de inscripcién nacional - a los estados y su armonizacién con el impuesto
municipal sobre vehiculos automotores.

Una variante de 1a propuesta de transferir los impuestos especificos de competencia
nacional a los estados es la idea de establecer un impuesto a la gasolina - actualmente de
venta subsidiada - de competencia estadual. No existen cdlculos (conocidos) sobre el
impacto de tal medida, sin embargo parece una de las propuestas mds acertadas y de
implementacion a corto plazo - aunque su viabilidad politica parece mds que dudosa (la
revuelta popular del "Caracazo" de 1989 se debid, en parte, al intento de aumentar los
precios de la gasolina). El establecimiento de sobretasas estaduales a impuestos
nacionales, especfficamente al Impuesto sobre la Renta, es otra idea mencionada por
funcionarios del gobierno; sin embargo no se le ha dado seguimiento en los ltimos
tiempos.

Mientras que los gobernadores - y una comisién de reforma constitucional del
Congreso - plantearon la necesidad de aumentar el situado constitucional al 30% de los
ingresos corrientes de la Naci6n, una propuesta elaborada por FUDECO" promueve la idea
de una reforma del situado constitucional con el fin de mejorar sus efectos igualadores
con base en una distribucién relacionada con el mimero de habitantes con necesidades
bdsicas insatisfechas (NBI). Una idea similar fue introducida recientemente en la nueva
Constitucién de Colombia y es discutida en varios pafses de América Latina.

La propuesta consiste concretamente en que se cambie la férmula actual de
distribucién del situado (30% en partes iguales, 70% por poblacidn) por otra (30% en partes
iguales, 70% dividido en un x % distribuido segtn la participacién de la poblacién con NBI
de cada estado sobre la poblacién nacional, y el resto segin la poblacién en general). En
el anexo estadfstico se incluyen los datos de la poblacién con NBI en 1981 en los cuales se
basaron los cdlculos del estudio.
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Por iltimo se propone la creacién de un Fondo de Compensacién Territorial®
coadministrado por los 6rdenes nacional y estadual, y el cual se nutrirfa con los recursos
generados por los impuestos sobre cigarrillos y licores, una participacién en un nuevo
impuesto de base amplia (IVA, etc.) y recursos extraordinarios de procedencia nacional o
internacional. Estos fondos serfan distribuidos segun criterios de poblacién con NBI por
estado, utilizdndose mecanismos e indicadores simples de administrar.

El conjunto de estas propuestas apunta a crear un Sistema Integral de
Financiamiento de la Descentralizacién y constituye, con las limitaciones del caso, el
primer intento de superar la fragmentacién de los arreglos fiscales en el debate polftico.
Los cuadros en las p4ginas siguientes grafican las relaciones fiscales intergubernamentales
antes de la LOD, con la LOD, y segiin las propuestas descritas arriba.

Grifico 1
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Grifico 2

Flujos fiscales intergubernamentales despuésde laLOD
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Gréfico 3 ——

Flujos fiscales intergubernamentales propuestos
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Venezuela: Resumen de la situacién fiscal y de las propuestas de reforma

Régimen fiscal antes de la Ley
Orgdnica de Descentralizacién
(hasta 1989)

1. Nivel Nacional

Catdlogo de competencias tribu-
tarias reservadas al Poder Na-
cional, el cual incluye pric-
ticamente todos los impuestos
con excepcién de los tributos
asignados a los Municipios

Impuestos cobrados

efectivamente:

- Impuesto sobre la Renta (80%)

- Impuesto sobre Sucesiones...

- Impuesto sobre Licores y Bebi-
das Alcohélicas

- Impuesto sobre Cigarrillos y
Manufacturas de Tabaco

- Registro Automotor Permanente

- Impuesto sobre Fésforos

- Impuesto sobre Importaciones

- Otros impuestos menores

Capacidad de endeudamiento ex-
terno reservada al Poder Central;
estados y municipios requieren
de aprobacién del Congreso para
créditos internos

No existen formas de coadmini-
stracién, coparticipacién, sobre-
tasas, etc. tributarias

Ningin esquema de compensa-
cidén territorial fuera del Situado
Const. y la destinacién de la In-
version Piblica del Nivel
Central.

Cambios introducidos por la
LOD vigentes a partir de 1990

Transferencia de la competencia
sobre impuestos especificos al
consumo no reservados al Poder
Nacional a los estados;

Ningiin cambio

Ningtin cambio

Ningdn cambio

Propuestas de reforma fiscal y
de las relaciones fiscales inter-
gubernamentales

Reforma fiscal bajo el techo de la
"Ley Habilitante":

Reduccién a cero del "valor fis-
cal de exportacién” del petréleo;
Impuesto General a las Ventas,
IVA (tasa 10%, aprox. 3,2%
PIB) de competencia y adminis-
tracién nacional;

Impuesto a los Activos Empresa-
riales (tasa 2%) .

Bajo la presién de los gobiernos
regionales el poder central no se
opone a la coparticipacién del
IVA (50%-50%), si se oponea la
coadministracién.

No hay propuestas alternativas

Coadministracién y coparticipa-
cién de un IGV en discusidn;

Creacién de un Fondo de
Compensacién Territorial nutrido
con los impuestos especificos
(tabaco, licores, RAP o recursos
del IVA, etc.) coadministrado
entre los niveles central y
estadual.
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2. Nivel Estadal
Situacién antes de LOD

Dependencia del Situado Fiscal
en un 98%, transferencia auto-
mitica de un 15% de los ingresos
ordinarios estimados del pre-
supuesto nacional, repartido en
alicuotas del 30% segun entidad
federal y 70% segin poblacién.
El 50% del situado debfa ser
invertido coordinadamente con el
poder central y fue retenido por
este.

Problemas administrativos en la
entrega de los recursos del situa-
do, produciendo un flujo de caja
inestable; recursos por rendi-
mientos financieros renglén mds
importante aparte del situado.
Bloqueo de los recursos del "sit.
coord.” en caso que proyectos no
avanzaron.

Tasas y otras fuentes de ingreso
sin ninguna importancia

Alto déficit corriente
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Situacién a partir de la LOD

Aumento gradual en 1% anual
del Situado Constitucional hasta
llegar al 20% en 1994;

Base: ingresos ordinarios en vez
de ingresos ordinarios estimados;
Condici6én: 50% para inversiones
(no estrictamente de capital),
coordinado con el poder central
sin retencién.

Mayor flexibilidad

Manejo de tasas de puertos,
aeropuertos, carreteras, puentes,
papel sellado, salinas, etc. que
conjuntamente pueden represen-
tar del 10% al 15% de los in-
gresos brutos en los estados
mejor dotados.

Propuestas

Gobernadores pidieron aumento
incondicionado del Situado al
30%, propuesta ya no actual.

Los estados ricos piden IVA u
otro IGV como competencia
regional; los mds pobres pre-
fieren IVA nacional con copar-
ticipacién de los estados de un
50%-70%.

También se discuten la transfe-
rencia de algunos impuestos es-
pecificos a los estados: cigarri-
llos, licores, etc. o la introduc-
cién de un impuesto sobre la
gasolina, no existentec en la
actualidad

No se conocen propuestas de re-

formas administrativas o pro-
cedimentales.

Ninguna propuesta alternativa

Reformas administrativas y de
reorientacién del gasto



3. Nivel Municipal
Situacién antes de la LOD

Dependencia promedio  del
Situado Municipal = 50% (90%
mpios menores; 30% mayores).
Transferencia minimo del 10%
de los ingresos ordinarios
estimados de los estados,
repartido 50% por entidad y 50%
por poblacién; transf. general,
automdtica y destinada a
inversiones, condicién que no se
cumple.

Impuestos municipales:

- Patente de Industria y
Comercio, en muchos casos
desactualizado, engorroso, con
bases nominales y distintas
(capital, ventas, otras);

- Imp. s. inmuebles urbanos,
igualmente con deficiencias de
disefio y administracién

- Patente de Vehiculos

- Imp. s. Propaganda Comercial
- Imp. s. Apuestas Licitas

- Imp. s. Espectdculos Piblicos

Contribucién de mejoras no co-
brada en la mayorfa de los
mpios.

Tasas desactualizadas y mal ad-
ministradas

Los municipios no pueden endeu-
darse sino con una ley especial
del Congreso.

Duplicidad en el gasto (es cierto
para todos los niveles)

Legalmente los municipos (y
estados) deben enviar sus
presupuestos a la Contralorfa
General de la Republica, sin que
ésta tenga posibilidad real de
fiscalizacién. Muchos municipios
no cumplen.

Situacién a partir de la LOD

Aumento gradual anual hasta
llegar al 20% en el afio 2000;

cambio de base: ingresos
ordinarios (efectivos);
coordinacién con planes
estaduales.

Ningiin cambio

Ningin cambio

Ningtin cambio

Ningtin cambio

Cambios implicitos al abrir la
posibilidad de definir con mis
claridad las competencias de los
estados.

Ningiin cambio

Propuestas

Ninguna propuesta alternativa

A través de un mecanismo de re-
tencibn en la fuente algunos
municipios lograron hasta
quintuplicar sus ingresos por PIC
sin cambiar bases o tasas;
Ordenanzas Modelo promovidas
por CORDIPLAN (proyecto
PROGECI, GTZ) y otros.

No se conocen propuestas

No se conocen propuestas

No se conocen propuestas

Algunos estados negocian con sus
municipios una delimitacién més
clara de funciones y transfieren
recursos adicionales.

Contralor General propuso forta-
lecer el derecho de fiscalizacién
a estados y municpios (reforma
de Ley de Contraloria).

55



I1. 4. Resumen y Conclusiones

Estudios realizados por el Banco Munidial® sefialan que al menos en sus primeras
etapas la descentralizacion aumenta el gasto publico consolidado y ejerce una presién
adicional sobre el presupuesto central. Ante la situacién de déficit fiscal en Venezuela no
sorprende, pues, que los efectos que podr4 tener la descentralizacién sobre las finanzas
publicas en general constituyan la mayor preocupacién. De hecho, la estrategia de
financiamiento escogida deja prever que el gobierno central pueda perder control sobre gran
parte del gasto piblico al separar las competencias de gasto (al nivel estadual) de la
provisién de recursos (por el gobierno central). El siguiente cuadro es una aproximacidn a
los efectos sobre el presupuesto nacional de la transferencia de recursos hacia los estados,
incluyéndose en el cdlculo sélo el situado constitucional y las transferencias concurrentes
establecidas por la LOD. El cuadro se basa en un estudio que trata de cuantificar los
recursos sectoriales susceptibles de ser transferidos anualmente con base en la distribucién
de competencias sugeridas por la COPRE y el promedio de recursos destinados a estos
rubros entre 1989 y 19929) .

Cuadro 9
Venezuela: Costo fiscal de la descentralizacién (Presupuesto nacional)

Hacienda 325 0.0 0.00
Relaciones Interiores® 16.0 100.0 16.00
Educacién 16.26 46.15 7.50
Salud 6.46 74.59 4.82
Ambiente 2.66 20.94 0.56
Desarrollo Urbano 3.19 65.73 2.10
Desarrollo Social 1.09 68.16 0.74
Desarrollo Regional 1.87 26.46 0.36
Transporte y Comunicaciones 4.75 19.14 1.00
Total Sectores 36.29 47.06 17.08
Otros Sectores™ 31.21 0.00 0.00
Total 100.00 33.08 33.08
Fuente: Barrios et al., 1992
*) situado constitucional
k) datos no disponibles
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Considerando el aumento del situado constitucional al 20% a partir de 1994 se
puede suponer que alrededor de un 40% del presupuesto del gobierno central serd
transferido a los estados para financiar los servicios tradicionales y los transferidos en el
marco de la LOD. Conjuntamente con los gastos del Ministerio de Hacienda (32,5% en
1989-92), destinados bdsicamente al pago de la deuda piblica, se trata de un monto que
inmoviliza m4s del 70% de los recursos del gobierno central, restdndole a este flexibilidad
en la asignaci6n de recursos y poniendo en peligro su capacidad de alcanzar la estabilidad
fiscal. '

Esta tendencia es reforzada por la actual discusion de establecer un Impuesto al
Valor Agregado en cuyo producto los estados participarfan en un 50% o més, sin que hasta
el momento existan propuestas concretas de aplicar férmulas de distribucién o condiciones
distintas a la distribucién automdtica del situado constitucional. Al aplicarse una férmula
mecdnica similar en el caso del IVA, el sistema de relaciones fiscales intergubernamentales
no dispondrfa de los siguientes elementos importantes:

- Instrumentos para la redistribucién de recursos de acuerdo al desarrollo econémico
desigual de las entidades territoriales;

- Instrumentos para la redistribucion de recursos de acuerdo al desarrollo social (N BI)
desigual de las entidades territoriales:

- Instrumentos de control que ligarfan al que provee los recursos (contribuyente
nacional) con los que disponen de ellos (gobiernos regionales);

- Instrumentos que incentivarfan el ahorro y la racionalizacién del gasto, sobre todo
en los estados y municipios;

- Instrumentos que incentivarfan la movilizacién de recursos a nivel estadual y local
y crearfan para los beneficiados un nexo directo entre los servicios prestados y sus
COStos;

- Instrumentos para asegurar flexibilidad suficiente en el presupuesto central;

A pesar de que existen indicios claros de que la eleccién popular de gobernadores
y alcaldes constituye un avance en términos de mayor eficiencia en el gasto, este progreso
serd de relativa importancia si se mantiene la excesiva autonomfa de las entidades
territoriales - que es, en realidad, la autonomfa de cobrar a los electores-contribuyentes del
nivel superior y a las futuras generaciones (vfa la extraccién del petréleo y la deuda
publica). El sistema fiscal existente, y las reformas actualmente en camino, serdn
insuficientes para asegurar la equidad en la distribucidn, la eficiencia en la asignacion de
recursos y la sostenibilidad del gasto publico y del desarrollo econémico en general.

Es bien sabido que la crisis econémica de Venezuela se debe, mds que a un
problema de ingresos fiscales, a un problema en la polftica de gastos y al modelo de
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intervencion del Estado en la economfa. El pafs ha hecho importantes avances en superar
estas deficiencias y ha asumido un costo politico muy alto por ello. Sin embargo ha puesto
poca atencién en la adecuacién del marco institucional y administrativo, y ello es
particularmente cierto para el 4mbito de la descentralizacién. Esta requiere no sélo de un
redimensionamiento del aparato piblico central y de la asignacién de funciones a los
distintos niveles territoriales, sino también de mecanismos que definan una relacién entre
los niveles con el fin de crear un sistema integrado tanto funcional como fiscalmente. Entre
estos mecanismos, que podrfamos denominar "sistemas de apoyo” estdn:

- Una politica de informacién (estadfstica) que permite planificar y evaluar el
proceso de descentralizaci6n en sus 4mbitos funcional y fiscal, tanto de parte de las
autoridades como de parte del publico.

- Una politica de control fiscal integral que abarque todos los niveles y que permita
un seguimiento del uso de los recursos publicos tanto con fines de fiscalizacién
como con fines de evaluacion;

- Una polftica de supervision (legal) que asegure que cada nivel asuma sus funciones
Yy que proteja los derechos tanto de los niveles inferiores (regional y local) como de
los mismos ciudadanos;

- Una polftica de formacién de recursos humanos tanto en el interior (academias)
como afuera (universidades, etc.) del sector publico, y una polftica de investigacién
cientffica que acompaiie criticamente al proceso;

Estos elementos no son contrarios ni ajenos a las autonomfas regional y municipal,
ni contradicen el camino de la "descentralizacién negociada” escogido, con cierto éxito hasta
ahora, por el pafs. Ellos son necesarios para superar los arreglos simples que caracterizan
el sistema actual de relaciones fiscales intergubernamentales, con el fin de asegurar su
desarrollo y estabilidad en el futuro.

Aparte de las rigideces fiscales globales y la insuficiencia en los arreglos
intergubernamentales, otro punto critico en el sistema fiscal venezolano, desde el punto de
vista de la descentralizacién, lo constituye la virtual ausencia de la materia municipal en el
proceso. Con la intencién de hacer participar a los estados en el producto del IVA, se
refuerza la tendencia de concentrar la descentralizacién en los estados, insuficiente para
lograr las ventajas de eficiencia que ofrece la cercanfa de la funcién publica a los
beneficiados y los electores. En el marco de la "descentralizacién negociada” la inexistencia
de una asociacién polfticamente fuerte de las municipalidades hace que éstas no sean
consideradas suficientemente en el proceso. Sin embargo, las enormes diferencias en la
situacion fiscal de los municipios indica graves problemas en este nivel y deja suponer que
una polftica adecuada hacia los municipios - sobre todo los medianos y grandes - evitarfa
que el proceso se convierta en una descentralizacién a medias que reproducirfa en los
estados los mismos problemas de eficiencia que caracterizaban el nivel nacional.
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III. RECOMENDACIONES

Desde la aprobacién de la Ley de Descentralizacién en diciembre de 1989 hasta la
fecha (julio de 1993) ninguna competencia concurrente ha sido asumida definitivamente por
los estados, mientras que en el mismo lapso de tiempo el situado constitucional aument6 del
15% al 19% de los ingresos ordinarios de la Nacién. Al mantenerse esta situacién de
manera prolongada, estarfa claro que se crearfa un desajuste fiscal sumamente grave,
deteriordndose los servicios bédsicos atin mds.

Lo que a corto plazo urge mds es la descongestién del proceso de transferencia de
competencias, sobre todo en los sectores de salud y educaci6n, prioritarios para la mayorfa
de los estados, que actualmente se encuentran trancados por la falta de claridad de la
metodologfa de transferencia. Serfa recomendable reformar la LOD, que de por sf expresa
la voluntad de descentralizar los servicios correspondientes, en el sentido de que no se
necesite la aprobacién del Senado en cada caso de transferencia. También hace falta agilizar
la transferencia de los bienes y del personal, lo que supone que se supere rdpidamente el
impasse creado por los pasivos laborales.

Paralelamente, la disposicién de la LOD de transferir los presupuestos sectoriales
correspondientes a los componentes descentralizados a los estados podrfa ser negociada por
una participacion de éstos en el IVA. Con ello se sustiturfa un mecanismo que crea altas
rigideces tanto nacionales como a estaduales por un mecanismo mds flexible.

En la fase actual la reforma fiscal y el desarrollo de las relaciones fiscales
intergubernamentales estd sellada por consideraciones de corto plazo, motivadas por el
déficit del gobierno central y las necesidades de los gobiernos regionales. El establecimiento
de un Impuesto al Valor Agregado aliviarfa considerablemente esta situacion; sin embargo,
al no prever mecanismos adecuados de participacién de los estados en su producto -
mecanismos que superarfan las desventajas de transferencias autométicas e incondicionadas
de recursos nacionales - se aplazarfa la solucién de muchos de los problemas que
obstaculizan el uso eficiente de los recursos y la estabilidad fiscal a largo plazo. En este
escenario serfa recomendable establecer en la Ley sobre el IVA previsiones de gradualidad
y condicionamiento que liguen la transferencia de recursos a la de competencias, sobre la
base de un célculo de sus costos reales. Las participacién podrfa aumentarse gradualmente
con fines de darle prioridad en una primera fase al déficit del gobierno central. La idea de
apoyarse en las administraciones estaduales - reformadas - para la fiscalizacién del impuesto
podrfa ser considerada.

Para dirigirse hacia un verdadero sistema de cogestién de los recursos piblicos,
también existe la posibilidad de incluir a los municipios de tal manera que su esfuerzo fiscal
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(p-e. relaci6n entre recaudacion propia per cdpita y promedio nacional) entre como un
elemento a la férmula de distribucién de la cuota-parte del IVA estadual. El mecanismo
incentivarfa a los estados de promover el esfuerzo fiscal de los municipios y crearfa una
relaci6n mds estrecha entre ambos niveles. Una disposicién similar es aplicada en la
Repuiblica Federal de Alemania. Sin embargo, una vinculacién de este tipo podrfa estar en
contra de consideraciones de autonomfa territorial.

La destinacién especffica de los recursos del IVA, p.e. para los sectores de
educacién y salud, no parece una solucién adecuada. Una vez establecidas como
competencias estaduales, la atencin de estos sectores puede ser controlada por otros
mecanismos.

En la medida en que el gobierno central pierde margen de maniobra para igualar
los desequilibrios regionales - tanto econémicos como sociales - a través del gasto publico,
serfa necesario establecer algiin sistema de compensacién horizontal a favor de los estados
mds deprimidos para el cual bien podrfa hacerse uso de los recursos (estaduales) del IVA.
Sin embargo, habrfa que decidir antes sobre su objetivos bdsicos: incentivar el desarrollo
econdmico y la generacién de recursos propios (destinacién a inversiones) o compensar
desigualdades existentes (destinacion a servicios publicos o subsidios), y también habrfa que
evitar que un solo instrumento - en este caso el IVA - sea cargado con miiltiples objetivos.

El situado constitucional parece ser un instrumento adecuado en la forma existente,
con una tradicién establecida y de f4cil administracién. Sin embargo, serfa recomendable
controlar efectivamente su uso - en un 50% - para gastos de capital, con el fin de reducir
las transferencias gratuitas con miras a la participacion en el IVA.,

Serfa necesario establecer mecanismos fiscales que aseguren que los estados (y
municipios) financien sus gastos de administracién enteramente con recursos propios; para
ello los estados deben disponer de fuentes de ingresos no disponibles en la actualidad. El
establecimiento de un impuesto al consumo de la gasolina de competencia estadual podrfa
ser una posibilidad a ser considerada.

El desarrollo de un sistema fiscal integral sélo puede realizarse gradualmente y
dejando abierta la posibilidad de ajustes en el camino. El desarrollo institucional de las
gobernaciones y la generacién de informaci6n regionalizada, actualizada y confiable, son
requisitos indispensables para avanzar en la definici6n de tal sistema. A corto plazo, en vista
del déficit y la precariedad de los servicios piblicos existentes, se trata de inyectar recursos
al sistema; a largo plazo el reto es lograr y sostener mayor eficiencia y equidad.

Los municipios cumplen un papel subestimado en este escenario. Parece urgente
modernizar sus instrumentos legales (ordenanzas) y administraciones para que presten con
eficiencia los servicios que les asigna la Ley Orgédnica de Régimen Municipal. Su capacidad
de recaudacién es subutilizada en la mayorfa de los casos y el aumento del situado
municipal, incondicionado y desproporcional, agrava la situacién. Los estados,
constitucionalmente facultados para "organizar sus municipios" (Art. 17, Const.) deben
jugar un papel mds activo al respecto.

60



El proceso de descentralizaci6n carece todavfa de un sistema de apoyo eficaz: los
flujos de informacién son fragmentados e incompletos, los controles fiscales insuficientes,
la formacién de recursos humanos inadecuada, etc. Se requiere de la modernizacién y
adecuacién de la Oficina Central de Estadfstica e Informdtica, y la creacién de oficinas de
estadfstica estaduales; también de mayores competencias 0 mejoras administrativas de la
Contralorfa General de la Republica, asf como de una polftica de formacién de recursos
humanos que bien podrfa apoyarse en el sistema universitario existente.

En general, las relaciones intergubernamentales - polfticas, administrativas,
fiscales - se encuentran en una etapa de gran indefinicién. La presencia del gobierno central
en el territorio se estd reduciendo dramdticamente, sin que sea sustituido por un esquema
dgil de coordinacién y evaluacién. La coordinacién de las inversiones publicas, antes
impuesta bajo el techo del centralismo, requiere de nuevos instrumentos administrativos y
fiscales dentro del nuevo esquema de autonomfas regionales. La disposicién legal en la Ley
de Descentralizacién de que las entidades territoriales coordinen sus planes de inversiones
no es suficiente de por sf; el desarrollo de instrumentos adecuados constituye una necesidad
urgente.

Notas
1. p.e. Municipio Libertador, el centro de Caracas.
2. Manuel Rachadell, Una propuesta para la descentralizacién: la delimitacién y

transferencia de competencias entre el poder nacional y los estados; Folletos para la
Discusién No. 12, Caracas (COPRE-ILDIS-FAUS) 1990

3. cf. Rafael de la Cruz, La estrategia de la descentralizacién en Venezuela; en:
Descentralizacién, Gobernabilidad, Democracia; Caracas 1993, pp. 17-53).

4. Economfa Hoy, 28 de junio de 1993, p. 16

5. cf. Zandra Torellas, Redistribucién del situado constitucional, identificacién de
nuevos criterios; Barquisimeto (FUDECO) 1991

6. cf. los estudios de Acedo, Barrios, Serna y Torrellas
7. cf. Gémez Navas (1990), Mouchet (1991)

8. cf. Tim Campbell, Decentralization to Local Government in Latin American
Countries, Washington IBRD) 1991

9. cf. Armando Barrios y Guender Cuellar: Venezuela: El costo financiero de la
Descentralizacion del gasto piblico, Caracas, ILDIS-FAUS, 1992
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10. cf. Alfredo Acedo y Armando Barrios, Impuestos Nacionales Transferibles a
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11. cf. Zandra Torrellas, Financiamiento de la gestién estadual..., FUDECO (LDIS-
FAUS) 1992

12. cf. Alfredo Acedo, El Fondo de Compensacién Territorial, ILDIS-FAUS 1992
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Anexo 1
Organismos Relevantes para la Descentralizacién

A. A nivel central

Ministro para la Descentralizacién

Después de la sustitucién del Presidente Pérez, en junio de 1993 el jurista Allan Brewer
Carfas fue nombrado ministro para la descentralizacién por el nuevo Presidente Veldzquez.
Autor de varias de las constituciones estaduales, Brewer Carfas es uno de los pocos expertos
especializados en el tema. Su nombramiento subraya la importancia del proceso para el
nuevo gobierno y deja prever que se logre dinamizarlo atin m4s.

Comision Presidencial para la Reforma del Estado (COPRE)

Creada en 1984 y constituida por representantes de los partidos polfticos gremios,
asociaciones empresariales y sindicales, universidades y notables independientes, se ha
convertido en el "spiritus rector" de las reformas del estado y, particularmente, de la
descentralizacién. Dada su reconocida reputacién y alta capacidad de convocatoria, es el
organismo de mayor importancia polftica y cuenta con un cuerpo técnico de alto nivel.
Impulsa y orienta el proceso y est4 a cargo de su evaluacion; sin embargo, con la creacién
del Ministerio de la Presidencia para la Descentralizacion, en junio de 1993, es posible que
pierda iniciativa en este campo.

Oficina Central de Coordinacién y Planificacién de la Presidencia de la Repiblica
(CORDIPLAN)

Cumple las funciones de un ministerio de planificacién y estd a cargo de la planificacién y
coordinacién de la inversion publica a nivel regional. Recientemente, su Direccién de
Planificacién Regional y Ordenaci6n del Territorio ha sido dividida en dos direcciones - de
Planificacién Regional y de Descentralizacién. En el marco de un proyecto de cooperacién
con el PNUD desarroll6 actividades para fortalecer la capacidad de gestién de las
gobernaciones, con miras a mejorar su empefio institucional. Menos dindmico que la
COPRE, es el organismo con mayor capacidad técnica para monitorear el proceso.

Ministerio de Relaciones Interiores

En teorfa el ministerio encargado de todo el conjunto de las relaciones con los estados y los
municipios, y, segin la LOD la instancia a cargo de lo relativo al procesos de
descentralizacion en lo que competa al Poder Central, es, en la realidad, uno de los
organismos menos comprometidos con el proceso. Bésicamente se limita al manejo de las
transferencias intergubernamentales (situado constitucional, aportes extraordinarios).
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Ministerio de Hacienda

Como entidad b4sicamente recaudadora no ha tenido un papel protagdnico en el proceso;
sin embargo, a través de sus propuestas en torno a la reforma fiscal (introduccién del IVA)
tiene una importancia mayor de la que le es reconocida por otros organismos.

Comision Rectora de la Descentralizacién

Creada por el Consejo de Ministros a principios de 1990 y conformada por representantes
del Ministerio de Relaciones Interiores, COPRE, CORDIPLAN, Procuradurfa General de
la Republica y Secretarfa de la Presidencia. Entre sus funciones estdn la de asesorar al
Poder Ejecutivo en la estrategia a seguir en el proceso de descentralizacion, asf como la de
coordinar los distintos ministerios involucrados. Ha tenido muy poca presencia, siendo la
coordinacién interinstitucional uno de los cuellos de botella m4s importantes del proceso.

Consejo de Administracién Territorial

Propuesta por la COPRE como la instancia permanente de encuentro y negociacidn de los
poderes regionales y central, para ser inclufda en la reforma constitucional.

Fondo Intergubernamental para la Descentralizacién (FIDES)

Una propuesta contenida en el documento sobre un Acuerdo Nacional para la
Descentralizacion, no existente aiin. Segiin el disefio técnico propuesto por CORDIPLAN
serfa una fundacién auténoma de derecho publico, destinada a dar asisencia técnica y
financiera a las administraciones central, estaduales y municipales para avanzar con la
descentralizaci6n. También captarfa fondos de cooperacién técnica internacional y la
canalizarfa a proyectos, p.e. de reforma administrativa, fiscal, etc., sobre todo en los
estados y municipios. Serfa coadministrado por representantes de todos los niveles
territoriales implicados.

Otros organismos

que podrfan (o deberfan) jugar un papel mds activo en el proceso son, entre otras: la
Contralorfa General de la Republica; la Oficina Central de Estadfsitica e Informacién
(OCEI); la Fundacién para el Desarrollo Comunal (FUNDACOMUN), dependencia del
Ministerio de la Familia; la Oficina Central de Presupuesto (OCEPRE); la Asociacién
Venezolana de Cooperacién Intermunicipal (AVECI); etc. En algunos casos, su
identificacién con intereses polfticos partidistas o las inercias institucionales impiden que
jueguen un papel de mayor alcance.
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B. A Nivel Regional

Asociacién Venezolana de Gobernadores

Propuesta en la "Declaraci6n de Barquisimento" en abril de 1993 durante una reunién de
los gobernadores "como instrumento para impulsar los propdsitos sefialados en este
documento y como centro de apoyo a la accién de todos los gobernadores”, fue fundada el
23 de Junio de 1993 en Maracay con la asistencia de 21 de los 22 gobernadores, quienes
eligieron un junta directiva de 5 gobernadores (2 AD, 2 COPE], 1 MAS) bajo la presidencia
del gobernador del estado de Carabobo, Salas Romer (COPEI), indicando que el punto

principal de su agenda serfa luchar por un Impuesto General a las Ventas (IVA) a nivel
regional.

Comisiones Estadales de Reforma ("Coprecitas™)

Creadas en la mayorfa de los estados con el apoyo de la COPRE para adelantar las reformas
constitucionales y legales a nivel estadual.

Corporaciones Regionales de Desarrollo

Organismos desconcentrados del poder central, dependientes de CORDIPLAN y creados
dentro del esquema antiguo de regionalizacién para apoyar la planificacién estadual y local.
Su importancia es muy desigual entre los estados; la que mds se ha destacado entérminos
de apoyo a la descentralizacién es la Fundacidn para el Desarrollo de la Regién Cento-
Occidente, FUDECO, con sede en Barquisimento, estado de Lara. La corporacién mds
importante del pafs, la Corporacién Venezolana de Guayana es, mds que una corporacion
regional, un holding de las empresas estaduales del oriente de Venezuela. Actualmente se
discute la adecuacion de las Corporaciones Regionales al esquema descentralizado, lo cual
probablemente implica su transferencia total o parcial a los estados.

Consejos Estadales de Planificacién

Creados en todos los estados a rafz de la LOD como instrumento de planificacién y
coordinaci6én de la inversi6n publica y el desarrollo regional en general; entre los m4s
activos se destaca el Consejo Zuliano de Planificacién, CONZUPLAN, del estado de Zulia.

Consejo Territorial de la Salud

Creado a mediados de 1992 por los estados del centro-oriente para negociar colectivamente
la transferencia de los servicios de salud a los estados. Hasta la fecha (julio de 1993) los
servicios de salud en 5 estados son las tinicas competencias concurrentes cuya transferencia
al nivel estadual fue aprobado por el Senado; sin embargo su puesta en prictica se trancé
len las negociaciones sobre las transferencias de recursos relacionadas con la transferencia
del servicio.
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Anexo Estadistico
1. Venezuela: Poblacién Total y Urbana (%)
2. Venezuela: Poblacién, Densidad y Municipios por Estado 1990

3. Venezuela : Producto Interno Bruto
(1985-90, en millones de USS$)

4. Venezuela: PIB Publico en % del PIB Total

S. Venezuela: Exportaciones de Petréleo 1970-1989
(en miles de millones de US$)

6. Venezuela: Producto Interno Bruto 1970-1989 por sectores
(miles de millones de B$ y estructura porcentual)

7. Ingresos Ordinarios del Gobierno Central 1987-1992 (en %)

8. Venezuela: Ingresos Tributarios del Gobierno Central 1980-89
(miles de millones de bolfvares de 1984)

9. Venezuela: Estructura de Ingresos y Gastos del Gobierno Central 1989-1991
10. Venezuela: Ingresos y Gastos Corrientes (Administracién. Central) en % del PIB
11. Venezuela: Sector Piblico: Pago de Intereses en % de los Gastos Corrientes

12. Venezuela: Ingresos y Gastos Corrientes del Sector Piblico
(Nivel central 1980, en millones de bolfvares)

13. Venezuela: Ingresos y Gastos Corrientes del Sector Piblico
(Nivel central 1985, en millones de bolfvares)

14, Venezuela: Ingresos y Gastos Corrientes del Sector Piblico
(Nivel central 1989, en millones de bolfvares)

15. Venezuela: Situado Constitucional por Entidad Federal 1989-1992

16. Venezuela: Ingresos y Gastos por Entidad Federal 1991 (en %)
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1. Venezuela: Poblacién Total y Urbana (%)

1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991

15023
15485
15940
16394
16851
17317
17792
18272
18757
19246
19735
20227

Poblacién Total

90.50%
90.80%

Fuente: Oficina Central de Estadistica

2. Venezuela: Poblacién, Densidad Y Municipios por Estado 1990

B b o aes :

TOTAL 18105265|100% 912050 20 46.23% 272
Distrito Federal 2103661| 11.62% 1930 1090 27.78% 2
Zulia 2235305| 12.35% 63100 35 48.32% 17
Miranda 1871093 10.33% 7950 235 33.20% 17
Carabobo 1453232| 8.03% 4650 313 37.48% 10
Lara 1193161| 6.59% 19800 60 54.12% 9
Aragua 1120132| 6.19% 7014 160 37.03% 15
Anzoftegui 859758| 4.75%. 43300 20 51.25% 14
Bolivar 900310] 4.97% 238000 4 49.33% 10
Téchira 807712| 4.46% 11100 73 48.60% 22
Sucre 679595] 3.75% 11800 58 64.04% 15
Falcén 599185] 3.31% 24800 24 57.21% 21
Mérida 570215| 3.15% 11300 50 49.63% 22
Trujillo 493912 2.73% 7400 67 59.05% 14
Portuguesa 576435| 3.18% 15200 38 60.20% 14
Gudrico 488623 2.70% 64986 8 60.38% 14
Monagas 470157| 2.60% 28900 16 57.44% 10
Barinas 424491) 2.34% 35200 12 62.87% 10
Yaracuy 384536| 2.12% 7100 54 54.12% 8
Nueva Esparta 263748 1.46% 1150 229 46.19% 11
Apure 285412 1.58% 76500 4 74.79% 7
Cojedes 182066 1.01% 14800 12 58.41% 7
Delta Amacuro 84564} 0.47% 40200 2 63.01% 1
Amazonas 55717] 0.31% 175750 0 63.56% 1
Depend/Federales 2245| 0.01% 120 19 n.d. 0
Fuente: OCEI, Anuario Estadistico 1991 *) cf. Zandra Torellas (1992)
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3. Venezuela : Producto Interno Bruto
(1985-90, en millones de USS$)

Venezuela
Argentina
Brasil
Chile
Colombia

87018
301618
24759
37602

86355
333162
33289
46989

3323
2869
2225
2042
1258

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo

4. Venezuela : PIB Piiblico en % del PIB Total

1970
1975
1980
1985
1986
1987
1988
1989

13.44%
17.08%
29.02%
35.48%
35.94%
34.70%
35.44%
37.11%

Fuente: Banco Central de Venezuela

S. Venezuela: Exportaciones de Petréleo 1970-1989

(en miles de millones de US$)

1970
1975
1980
1985
1986
1987
1988
1989

8.49
18.30
12.76

7.05

8.93

8.02

9.86

2.38

679.44
1086.05
736.91
396.19
488.56
427.73
512.42

100.00
67.85
36.48
44.99
39.38
47.18

100.00
63.20
54.23
69.09
64.75
74.59

Fuente: Banco Central de Venezuela
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6. Venezuela: Producto Interno Bruto 1970-1989 por sectores
(miles de millones de B$ y estructura porcentual)

1975 118.10
1980 254.20
1984 420.07
1985 464.74
1986 489.17
1987 696.42

1988 873.28
1989 1520.23

364.33
432.03
420.07
420.88
448.29
464.34
491.37
450.42

1970 52.03 271.72 -

6.24
3.72
-0.52
6.50
3.60
5.80
-8.30

14.82% 5.93% 25.83%
43.63% 5.66% 24.39%
38.65% 5.69% 16.57%
34.21% 5.81% 13.51%
28.42% 6.64% 9.06%
29.16% 6.12% 11.96%
25.63% 6.63% 10.99%
35.13% 6.05% 18.75%

16.00%
16.21%
16.12%
21.90%
23.26%
20.58%
20.54%
20.88%

52.24%
53.74%
61.63%
58.77%
61.04%
61.35%
61.83%

54.32%

Fuente: Banco Central de Venezuela; nota: 1984 cambio de metodologia

7. Venezuela: Ingresos Ordinarios del Gobierno Central 1987-1992 (en %)

44.10%

57.34%

76.82%

82.91%

81.73%

Ingresos Externos 76.90%
Ingresos Petroleros 43.98%| 57.14%| 76.77%| 82.77%| 81.65%| 76.71%
ISLR 31.49%| 41.68%| 53.97%| 61.16%| 61.15%| 57.11%
Renta de Propiedad 12.39%| 15.36%| 22.79%| 21.60%| 20.49%| 19.58%

Otros Ingresos Externos 0.22% 0.30% 0.06 % 0.14% 0.09% 0.21%

Impuestos Internos 55.90%| 42.66%| 23.18%| 17.09%| 18.27%| 23.10%

Impuestos 29.88%| 31.90%| 16.98%| 12.28%| 15.37%| 20.79%

Intereses y Dividendos 19.84% 2.95% 1.31% 0.43% 0.10% 0.01%

Tasas, Multas, Sanciones 5.23% 6.85%| 4.21% 3.42%| 2.21% 1.67%

Otros Ingresos Internos 0.95% 0.96% 0.67% 0.96 % 0.59% 0.63%

Total 100.00% | 100.00% | 100.00% | 100.00% | 100.00%| 100.00%

Fuente: Banco Central de Venezuela, Banco Mundial
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8. Venezuela: Ingresos Tributarios del Gobierno Central 1980-89
(miles de millones de bolfvares de 1984)

1980 3. . 25.36% 18.82%

1984 66.29 . 9.83 76.12 18.12% 13.28% 4.84%
1985 56.54 . 12.71 69.25 16.45% 10.58% 5.88%
1986 41.09 . 18.33 59.42 13.26% 5.87% 7.39%
1987 55.47 . 20.23 75.70 16.30% 8.23% 8.07%
1988 49.54 . 21.41 70.95 14.44 % 6.56 % 7.87%
1989 68.59 . 13.15 81.73 18.15% 13.11% 5.04%

Fuente: Banco Central de Venezuela
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10. Venezuela: Ingresos y Gastos Corrientes (Administracién. Central) en % del PIB

1980

Ingresos Corrientes 31.73% 1.48% 1.13% 39.34%
Gasto Corriente 16.71% 1.97% 1.14% 19.83%
Ahorro Corriente 15.02% -0.49% 0.02% 14.52%
1985

Ingresos Corrientes 25.38% 1.58% 1.13% 28.08%
Gasto Corriente 16.33% 1.80% 0.95% 19.08%
Ahorro Corriente 9.05% -0.22% 0.18% 9.01%
1989

Ingresos Corrientes 23.14% 1.47% 0.75% 25.36%
Gasto Corriente 18.89% 1.64% 0.64% 21.17%
Ahorro Corriente 4.25% -0.17 0.11% 4.20%
Fuente: Banco Central de Venezuela

Venezuela: Sector Piiblico: Pago de Intereses en % de los Gastos Corrientes

Gobierno Central 12.95%( 15.79%| 17.02%| 19.38%| 14.93%| 19.54%| 21.15%

-Entidades Admin. 0.71%| 3.73%| 1.80%| 1.23%| 1.03%| 3.38% n.d.
-Seguridad Social 0.00%| 0.95%| 0.90%| 0.85%| 0.74%| 0.57% n.d.
Inst. Pib. Financ. 58.70%| 60.63%| 45.57% | 43.58%| 65.69%| 92.02% n.d.
Empresas Piblicas 6.95%| 11.70%| 13.45%| 6.64%| 6.38%| 8.63% n.d.
-Petroleras 0.00%| 0.00%| 0.02%| 0.00%| 0.01%| 0.00% n.d.
-Manufactureras 94.80% | 61.63%| 44.99%| 30.26%| 28.61%| 65.54% n.d.
-Electricidad y agua | 69.21%{ 90.93%| 91.93%| 66.32%| 112.51%| 109.59% n.d.

Total Sect. Piblico* | 14.83%| 18.84%| 17.94%| 17.43%| 13.80%| 21.08% n.d.

*® Gobierno General y Empresas Piiblicas no Petroleras (sin inst. financieras)
Fuente: Banco Central de Venezuela, OCEI
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11. Venezuela: Ingresos y Gastos Corrientes del Sector Piblico 1980
(Administracién central, en millones de bolfvares)

Nacién Estados Municipios Total
Ingresos Corrientes 80660 3770 2866 87296
-Impuestos Directos 54910 0 1803 56713
-Petréleo 47833 0 0 47833
-Impuestos Indirectos | 9561 14 0 9575
-Transferencias 721 3755 896 5372
-Tasas 1612 0 138 1750
-Otros Ingresos 13586 1 29 13886
-por Patrimonio 13768 1 29 13798
Gasto Corriente 42473 5015 2909 50397
-Consumo Final 19577 4170 2765 26512
-Intereses 5499 32 0 5531
-Transferencias 13711 687 71 14469
Ahorro Corriente 38187 -1245 -43 36899
Gob.Central Estados Muricipios Total
Ingresos Corrientes 92.40% 4.32% 3.28% 100.00%
-Impuestos Directos 96.82% 0.00% 3.18% 100.00%
-Petréleo 100.00% 0.00% 0.00% 100.00%
-Impuestos Indirectos |99.85% 0.15% 0.00% 100.00%
-Transferencias 13.42% 69.90% 16.68% 100.00 %
-Tasas 92.11% 0.00% 7.89% 100.00 %
-Otros Ingresos 99.78 % 0.01% 0.21% 100.00 %
-por Patrimonio 99.78 % 0.01% 0.21% 100.00%
Gasto Corriente 84.28% 9.95% 5.77% 100.00%
-Consumo Final 73.84% 15.73% 10.43 % 100.00%
-Intereses 99.42% 0.58% 0.00% 100.00 %
-Transferencias 94.76 % 4.75% 0.49% 100.00%
Ahorro Corriente 103.49% -3.37% -0.12% 100.00 %
Gob.Central Estados Municipios Total
Ingresos Corrientes 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
-Impuestos Directos 68.08% 0.00% 62.91% 64.97%
~Petréleo 59.30% 0.00% 0.00% 54.79%
-Impuestos Indirectos | 11.85% 0.37% 0.00% 10.97 %
-Transferencias 0.89% 99.60% 31.26% 6.15%
-Tasas 2.00% 0.00% 4.82% 2.00%
-Otros Ingresos 17.18% 0.03% 1.01% 15.91%
-por Patrimonio 17.07% 0.03% 1.01% 15.81%
Gasto Corriente 100,00 % 100.00 % 100.00% 100.00%
-Consumo Final 46.09% 83.15% 95.05% 52.61%
-Intereses 12.95% 0.64% 0.00% 10.97%
-Transferencias 32.28% 13.70% 2.44% 28.71%
Ahorro Corriente’ 47.34% -33.02% -1.50% 42.27%

(*) en % de los ingresos corrientes. Fuente: Banco Central de Venezuela
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12. Venezuela: Ingresos y Gastos Corrientes del Sector Publico 1985

(Administracién central, en millones de bolivares)

Nacién Estados Municipios Total
Ingresos Corrientes 117932 7236 5263 130521
-Impuestos Directos 62482 0 3349 65831
-Petréleo 49151 0 0 49151
-Impuestos Indirectos 14040 0 78 14118
-Transferencias 18 7264 1632 8914
-Tasas 122 0 110 232
-Otros Ingresos 41270 62 94 41426
-por Patrimonio 26597 2 77 26676
Gasto Corriente 75895 8346 4426 88667
-Consumo Final 26815 6540 3904 37259
-Intereses 11981 22 32 12035
-Transferencias 32586 1006 210 33802
Ahorro Corriente 42037 -1020 837 41854
Gob.Central Estados Municipios Total
Ingresos Corrientes 90.35% 5.61% 4.03% 100.00%
-Impuestos Directos  |94.91% 0.00% 5.09% 100.00 %
-Petréleo 100.00% 0.00% 0.00% 100.00%
-Impuestos Indirectos |99.45% 0.00% 0.55% 100.00 %
-Transferencias 0.20% 81.49% 18.31% 100.00%
-Tasas 52.59% 0.00% 47.41% 100.00%
-Otros Ingresos 99.62% 0.15% 0.23% 100.00 %
-por Patrimonio 99.70% 0.01% 0.29% 100.00%
Gasto Corriente 85.60% 9.41% 4.99% 100.00%
-Consumo Final 71.97% 17.55% 10.48% 100.00 %
-Intereses 99.55% 0.18% 0.27% 100.00%
-Transferencias 96.40% 2.98% 0.62% 100.00 %
Ahorro Corriente 100.44 % -2.44% 2.00% 100.00%
Gob.Central Estados Municipios Total
Ingresos Corrientes 100.00% 100.00% 100.00% 100.00 %
-Impuestos Directos 52.98% 0.00% 63.63% 50.44%
-Petréleo 41.68% 0.00% 0.00% 37.66%
-Impuestos Indirectos |11.91% 0.00% 1.48% 10.82%
-Transferencias 0.02% 99.15% 31.01% 6.83%
-Tasas 0.10% 0.00% 2.09% 0.18%
-Otros Ingresos 34.99% 0.85% 1.79% 31.74 %
-por Patrimonio 22.55% 0.03% 1.46% 20.44 %
Gasto Corriente 100,00 % 100.00 % 100.00% 100.00%
-Consumo Final 35.33% 78.36% 88.21% 43.02%
-Intereses 15.79% 0.26% 0.72% 13.57%
-Transferencias 42.94% 12.05% 4.74% 38.12%
Ahorro Corriente® 35.65% -13.92% 15.90% 32.07%

(*) en % de los ingresos corrientes. Fuente: Banco Central de Venezuela
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13. Venezuela: Ingresos y Gastos Corrientes del Sector Piblico 1989
(Nivel central, en millones de bolivares)

Nacidn Estados Municipios Total
Ingresos Corrientes 351745 22417 11383 385545
-Impuestos Directos 231489 0 6522 238011
-Petréleo 199296 0 0 199296
-Impuestos Indirectos 44373 0 141 44514
-Transferencias 6 21926 4401 26383
-Tasas 142 0 173 315
-Otros Ingresos 75735 441 146 76322
-por Patrimonio 80367 17 139 80523
Gasto Corriente 287184 24926 9659 321769
-Consumo Final 81669 21934 8535 112138
-Intereses 56112 31 9 56152
-Transferencias 78578 1668 634 80880
Ahorro Corriente 64561 -2509 1724 63776
Gob.Central Estados Municipios Total
Ingresos Corrientes 91.23% 5.81% 2.95% 100.00%
-Impuestos Directos 97.26% 0.00% 2.74% 100.00%
-Petrdleo 100.00% 0.00% 0.00% 100.00%
-Impuestos Indirectos | 99.68 % 0.00% 0.32% 100.00 %
-Transferencias 0.02% 83.30% 16.68% 100.00%
-Tasas 45.08% 0.00% 54.92% 100.00%
-Otros Ingresos 99.23% 0.58% 0.19% 100.00%
-por Patrimonio 99.81% 0.02% 0.17% 100.00%
Gasto Corriente 89.25% 71.75% 3.00% 100.00%
-Consumo Final 72.83% 19.56 % 7.61% 100.00%
-Intereses 99.93 % 0.06 % 0.02% 100.00 %
-Transferencias 97.15% 2.06% 0.78% 100.00%
Ahorro Corriente 101.23% -3.93% 2.70% 100.00 %
Gob.Central Estados Municipios Total
Ingresos Corrientes 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
-Impuestos Directos 65.81% 0.00% 57.30% 61.73%
-Petréleo 56.66% 0.00% 0.00% 51.69%
-Impuestos Indirectos |12.62% 0.00% 1.24% 11.55%
-Transferencias 0.00% 98.03% 38.66% 6.84%
-Tasas 0.04% 0.00% 1.52% 0.08%
-Otros Ingresos 21.53% 1.97% 1.28% 19.80%
-por Patrimonio 22.85% 0.08% 1.22% 20.89%
Gasto Corriente 100,00% 100.00% 100.00% 100.00 %
-Consumo Final 28.24 % 88.00% 88.36% 34.85%
-Intereses 19.54% 0.12% 0.09% 17.45%
-Transferencias 27.36% 6.69% 6.56% 25.14%
Ahorro Corriente’ 18.35% -11.19% 15.15% 16.54%

(*) en % de los ingresos corrientes. Fuente: Banco Central de Venezuela
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15. Venezuela: Ingresos y Gastos por Entidad Federal 1991 (en %)

7569

Dist. Federal 12818 4450 800 1444 -645 13463 -645
Zulia 12823 n.d. 1101 n.d. n.d. n.d. 12553 270
Miranda 6245 6622 936 -1313 n.d. n.d. 7686 -1440
Carabobo 7746 2816 839 4090 1258 2832 4414 3332
Lara 5638 4261 385 991 n.d. n.d. 7175 -1537
Aragua 5533 7007 542 -2016 n.d. n.d. 7007 -1473
Anzodtegui 5911 3062 538 2312 715 1597 5136 775
Bolivar 4918 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 4175 743
Téchira 5837 1978 758 3101 378 2723 4703 1134
Sucre 3265 3554 n.d. n.d. n.d. n.d. 6100 -2835
Falcén 2817 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Mérida 4269 2197 403 1668 1387 281 3766 502
Trujillo 2569 2117 1033 -581 1220 -1800 4370 -1801
Portuguesa 4318 2645 268 1404 1042 362 4115 202
Gudrico 1409 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Monagas n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. nd. 8876 n.d.
Barinas 3649 2945 274 - 430 128 302 2955 694
Yaracuy 3562 110 290 3162 n.d. n.d. 3318 244
Nueva Esparta 2854 2595 263 -3 n.d. n.d. 2309 546
Apure n.d. 1969 336 n.d. 659 n.d. 2958 n.d.
Cojedes 1240 721 327 192 826 -634 2324 -1084
Delta Amacuro n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d, n.d.
Amazonas 1474 1269 217 -12 813 -825 2056 -582
Dist. Federal 100.00%] 59.04%| 34.72% 6.24% 100.00% -44.63%| 100.00% -4.79%
Zulia 100.00% n.d. 8.58% n.d. 100.00% nd.| 100.00% n.d.
Miranda 100.00%{ 106.36%| 14.98% -21.02% 100.00% nd.| 100.00% n.d.
Carabobo 100.00%| 36.36%| 10.83% 52.81% 100.00%| 225.16%| 100.00% 75.49%
Lara 100.00%) 75.59% 6.83% 17.58% 100.00% nd.| 100.00% n.d.
Aragua 100.00%| 126.62% 9.80% -36.43% 100.00% nd.| 100.00% n.d.
Anzoftegui 100.00%] 51.80% 9.10% 39.11% 100.00% 223.22%| 100.00% 15.10%
Bolivar 100.00% n.d. n.d. n.d. 100.00% nd.| 100.00% n.d.
Téchira 100.00%| 33.89%| 12.98% 53.13% 100.00% 720.72%| 100.00% 24.12%
Sucre 100.00% | 108.85% n.d. n.d. 100.00% nd.| 100.00% n.d.
Falc6n 100.00% n.d. n.d. n.d. 100.00% nd.| 100.00% n.d.
Mérida 100.00%} 51.47% 9.45% 39.08% 100.00% 20.28%| 100.00% 13.34%
Trujillo 100.00%{ 82.40%| 40.21% -22.60% 100.00% | -147.62%| 100.00%| -41.20%
Portuguesa 100.00%| 61.27% 6.22% 32.51% 100.00% 34.70%| 100.00% 4.92%
Guirico 100.00% n.d. n.d. n.d. 100.00% nd.| 100.00% n.d.
Monagas n.d. n.d. n.d. n.d. 100.00% nd.}] 100.00% n.d.
Barinas 100.00%} 80.71% 7.52% 11.77% 100.00%| 236.32%] 100.00% 23.47%
Yaracuy 100.00% 3.08% 8.14% 88.78% 100.00% nd.| 100.00% n.d.
Nueva Esparta 100.00%| 90.89% 9.22% -0.11% 100.00% nd.| [00.00% n.d.
Apure n.d. n.d. n.d. n.d. 100.00% nd.{ 100.00% n.d.
Cojedes 100.00%{ 58.15%| 26.35% 15.50% 100.00% -76.73%| 100.00%| -46.63%
Delta Amacuro n.d. n.d. n.d. n.d. 100.00% nd.| 100.00% n.d.
Amazonas 100.00% 86.10% 14.74% -0.84 100.00% ] -101.52%{ 100.00% -28.32%

(1) Incluye Pago de Obligaciones (2) Aportes dei Gob. Cent. dentro del coordinado de inversiones
(3) Déficits cubiertos por recursos de la Inversién Coordinada u otros aportes del Gob. Central
observacién: Los datos presentan ciertas incoherencias que le puede restar confiabilidad

Fuente: OCEI, Anuario Estadistico
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FISCAL EN AMERICA LATINA" (LC/L.489)

"AMERICA LATINA: LA POLITICA FISCAL EN LOS ARNOS OCHENTA" (LC/L.
490)

"LA POLITICA FISCAL EN AMERICA LATINA: TOPICOS DE INVESTIGACION"
(LC/L.529)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN CHILE,
1978-1987" (LC/L.563)

"POLITICAS DE REDUCCION DE LA EVASION TRIBUTARIA:LA EXPERIENCIA
CHILENA, 1976-1986" (LC/L.567)

"AJUSTE MACROECONOMICO Y FINANZAS PUBLICAS CHILE: 1982-1988"
(LC/L.566)

"LA POLITICA FISCAL Y LOS SHOCKS EXTERNOS" (LC/L.568)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN URUGUAY"
(Periodo 1978-1987) (LC/L.579)

"DETERMINANTES DEL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO EN BOLIVIA" (Pe-
riodo 1980-1987) (LC/L.582 y LC/L.582/Add.1)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN MEXICO"
(1980-1989) (LC/L.622)

"DETERMINANTES DEL DEFICIT Y POLITICA FISCAL EN EL ECUADOR"
(1979-1987) (LC/L.624 y LC/L.624 Add.1)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN ARGENTI-
NA" (1978-1987) (LC/L.625)

"EL DEFICIT PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN VENEZUELA" (1980-
1990) (LC/L.635 y LC/L.635/Add.1)

"O DEFICIT DO SETOR PUBLICO E A POLITICA FISCAL NO BRASIL, 1980-
1988" (LC/L.636)

"CASOS DE EXITO NA POLITICA FISCAL BRASILEIRA" (LC/L.641)

"LA POLITICA FISCAL EN COLOMBIA" (LC/L.642)

"LECCIONES DE LA POLITICA FISCAL COLOMBIANA" (LC/L.643)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL: ASPECTOS TEORICOS, CONCEPTUALES Y
METODOLOGICOS" (seleccidn de trabajos) (LC/L.646)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL DE LA BANCA CENTRAL EN COSTA RICA: 1985-
1989" (LC/L.647)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN BOLIVIA: 1986-1990" (LC/L.648)
"MACROECONOMIA DE LAS OPERACIONES CUASIFISCALES EN CHILE"
(LC/L.649)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO CON EL BANCO CENTRAL:
LA EXPERIENCIA MEXICANA DE 1980 A 1989" (LC/L.650)

"UNA APROXIMACION AL DEFICIT CUASIFISCAL EN EL PERU: 1985-1990"

*

El lector interesado en obtener nGmeros anteriores de la Serie

de Politica Fiscal, puede solicitarlos dirigiendo su correspondencia
a la siguiente direccién: Proyecto Regional de Politica Fiscal
CEPAL/PNUD, CEPAL, Casilla 179-D, Santiago, Chile.
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54

(LC/L.651)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN EL PARAGUAY: 1982-1989" (LC/L.654)
"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN ECUADOR (1979-1987)" (LC/L.659)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN VENEZUELA: 1980-1990" (LC/L.660)
"DEFICIT CUASIFISCAL: EL CASO ARGENTINO (1977-1989)" (LC/L.661)
"O DEFICIT QUASE-FISCAL BRASILEIRO NA DECADA DE 80" (LC/L.662)
"EL DEFICIT PARAFISCAL EN URUGUAY: 1982-1990" (LC/L.719)

"REFORMA FISCAL PROVINCIAL EN ARGENTINA: EL CASO DE MENDOZA,
1987-1991" (LC/L.741) :
"LA POLITICA FISCAL EN CHILE: 1985-1991" (LC/L.742)

"POLITICA FISCAL, EQUILIBRIO MACROECONOMICO Y DISTRIBUCION DEL
INGRESO EN VENEZUELA: 1985-1991" (LC/L.745)

"INCIDENCIA MACROECONOMICA Y DISTRIBUTIVA DE LA POLITICA FISCAL
EN COLOMBIA: 1986-1990" (LC/L.746)

"LA POLITICA FISCAL EN BOLIVIA Y SU RELACION CON LA POLITICA
ECONOMICA: 1986-1990" (LC/L.750)

"LA POLITICA FISCAL EN ECUADOR: 1985-1991" (LC/L.753)
"POLITICA FISCAL, AJUSTE Y REDISTRIBUCION: EL CASO URUGUAYO,
1985-1991" (LC/L.759)

"LA ARMONIZACION TRIBUTARIA EN EL MERCOSUR" (LC/L.785)

"TAX EVASION: CAUSES, ESTIMATION METHODS, AND PENALTIES A FOCUS
ON LATIN AMERICA" (LC/L.786)

"LA EVASION TRIBUTARIA" (LC/L.787)

"ANALISIS Y EVALUACION DE LAS REFORMAS TRIBUTARIAS EN MEXICO:
1978-1992" (LC/L.788)

"EVASION FISCAL EN MEXICO" (LC/L.789)

"MENSURAGAO DA ECONOMIA INFORMAL E DA EVASAO FISCAL NO BRASIL"
(LC/L.790)

"EVASAO FISCAL E AUSENCIA DE RISCO NO BRASIL" (LC/L.791)
"DESCENTRALIZACION FISCAL: MARCO CONCEPTUAL" (LC/L.793)™
"DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: EL CASO ARGENTINO"
(LC/L.794)™

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN ARGENTINA DESDE UNA PERSPECTIVA
LOCAL: EL CASO DE LA PROVINCIA DE MENDOZA" (LC/L.795)™
"COORDINACION DE LA IMPOSICION GENERAL A LOS CONSUMOS ENTRE
NACION Y PROVINCIAS (ARGENTINA)" (LC/L.796)™

"FISCAL DECENTRALIZATION IN SELECTED INDUSTRIAL COUNTRIES"
(LC/L.797)"

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO COLOMBIANO" (LC/L.798 y
LC/L.798/Add.1)"

"LA EVASION EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL ARGENTINO"
"EVASAO DAS CONTRIBUCOES DE EMPREGADORES E TRABALHADORES PARA
A SEGURIDADES SOCIAL NO BRASIL"

"LA COBERTURA CONTRIBUTIVA Y ESTIAMCION DE LA EVASION DE
CONTRIBUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL EN COSTA RICA"

"ORIGEN Y MAGNITUD DE LA EVASION EN EL SISTEMA DE PENSIONES
CHILENO DERIVADO DE LA CAPITALIZACION INDIVIDUAL"

"ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LAS FORMAS DE MEDIR EL FRAUDE
COMERCIAL EXTERNO EN ARGENTINA"
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55 "A EVASAO FISCAL NA AREA ADUANERA: O CASO BRASILEIRO"

56 "LA MODERNIZACION Y FISCALIZACION ADUANERA COLOMBIANA Y EL
INICIO DEL CONTROL A LA EVASION FISCAL"

57 "DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO DE CHILE"™

58 “"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO DE LA MUNICIPALIDAD DE
CONCEPCION, REGION DEL BIO BIO, CHILE"™

59 "DESCENTRALIZAQKO FISCAL NO BRASIL: A PERCEPQKO DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL"™

60 "DESCENTRALIZACION FISCAL EN VENEZUELA"™

* * Estudios correspondientes al Proyecto Regional de

Descentralizacién Fiscal (CEPAL/GTZ). El lector interesado en otros
nimeros relacionados a este proyecto puede solicitarlos a: Proyecto
Regional de Descentralizacién Fiscal CEPAL/GTZ, CEPAL, Casilla 179-D,
Santiago, Chile.
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