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Resumen

El sistema financiero es determinante en los resultados de la gestién publica
local por razones de eficiencia, de equidad y de participaciéon. En Venezuela,
la importancia de los ingresos petroleros ha provocado un gran centralismo en
las finanzas, que habia disminuido con el proceso de descentralizacion
iniciado en 1989, pero que se refuerza a partir de 1999 a través de
disposiciones legales y prdcticas de ejecucion financiera desde el gobierno
central, que debilitan el ejercicio autéonomo del poder local. La potestad
tributaria municipal y las transferencias intergubernamentales son
analizadas en la teoria y en la prdctica como prueba de un nuevo centralismo
financiero en Venezuela sin controles ni contrapesos.
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Abstract

The financial system is important in the local public results management for
reason of efficiency, equality and participation. In Venezuela, the oil deposits
importance has provoked a big centralism in the finances, which had reduced
with the decentralization process initiated in 1989, but which became
stronger since 1999, through the legal and practical dispositions of the
financial execution since the central government which weaken the local
power autonomous practice .The municipal tributary protesting and the inter
government transfers have been analyzed in the theory and in the practice as
an evidence of a new financial centralism in Venezuela without any controls
nor counterweights.
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El debilitamiento de las finanzas
municipales en Venezuela
y sus consecuencias*

Christi Rangel Guerrero

A modo de introduccion

Uno de los temas ampliamente tratados dentro del campo del federalismo fiscal es el
de la financiacién de los gobiernos territoriales como consecuencia de la distribucion
del poder en varios niveles de gobiernos. Los andlisis tedricos y la experiencia
internacional comparada demuestran que los gobiernos municipales tienen amplias
ventajas como prestadores de bienes y servicios pero pocas virtudes como
recaudadores de tributos, lo que naturalmente produce el desequilibrio vertical o
concentracién de recursos en el nivel nacional de gobierno mientras los gobiernos
subnacionales enfrentan problemas de suficiencia financiera (Oates, 1977 y 1999;
Monasterioy Suarez, 1998; Musgrave y Musgrave, 1995). A la vez, suele ser comun el
problema de desequilibrio horizontal, que se refiere a las disparidades econémicas
entre gobiernos de un mismo nivel por razones geograficas, demograficas, de
equipamiento y capacidad técnica de los gestores.

Ambos desequilibrios han promovido toda una discusién sobre cuales
fuentes de ingreso permiten a los municipios cumplir con su cometido sin perturbar
la estabilidad macroeconémica o limitar la libre circulacién de bienes y servicios
dentro del pais mientras se procura la equidad interterritorial, concebida como la
garantia de prestacion de los servicios publicos minimos a cambio del mismo
esfuerzo fiscal'. En este sentido, existen diversas alternativas de disenio de los
sistemas de financiacion que combinan tres fuentes principales: tributos,
transferencias intergubernamentales y crédito ptblico®, alternativas cuya idoneidad
depende de las caracteristicas propias de cada pais.

En Venezuela, el peso de los ingresos petroleros en las finanzas publicas ha
sido razén para el descuido en la estructuracién del sistema fiscal como un todo;
mientras se consolidaron los mecanismos a través de los cuales el Estado
venezolano podia acceder a las ganancias de la explotacién de hidrocarburos, el
sistema tributario no petrolero se hizo arcaico, innecesario y politicamente
incorrecto. Antes de activar el sistema tributario, los gobiernos de turno prefirieron
cubrir las insuficiencias presupuestarias con deuda externa, luego con devaluacién
y creacién de dinero inorganico, después con deuda interna, hasta que finalmente
hubo que recurrir a los tributos. Uno de los tantos efectos de este fenémeno ha sido

*Este articulo es parte de los resultados del proyecto “El Municipio en Venezuela” de cédigo D-200-02-09-A,
financiado por el CDCHT de la Universidad de Los Andes. Para su realizacion se conté con la informacién
levantada por las abogadas Marly Benitez y Paola Rincén en la formulacion de sus trabajos de grado, asi como
de las economistas Dayanara Valladares y Maria Alexandra Segovia. De igual manera fueron muy utiles los
aportes del Dr. Carlos Mascarefio en el suministro de informacion y consejos. Finalmente, se reconoce y
agradece a la organizacion Fullbright del gobierno de los Estados Unidos de América y a la School of Public
Policy de George Mason University por sus contribuciones.

1 Recibir los servicios minimos a cambio del mismo esfuerzo fiscal es una medida de equiparacion
interregional propuesta por Musgrave y Musgrave (1995:575). Ella implica la obligacién de todos los
ciudadanos a contribuir con los gastos publicos segun sus posibilidades. Que todos hagan el mismo esfuerzo
no es que todos contribuyan con la misma cantidad de dinero, sino que todos aporten en la misma proporcion.
2 Un analisis detallado de los modelos de financiacion para gobiernos multi-nivel esta en Rangel (2003).
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la debilidad en la cultura tributaria de la
poblacién en general, incluidos los politicos y
tecndcratas, que han tratado de evitar utilizar los
tributos como mecanismo de financiacién; los
ciudadanos, que piensan que tienen derecho alos
bienes y servicios sin el deber de contribuir, los
académicos, que poco se han dedicado al estudio
sistematico del sistema tributario venezolano,
hecho demostrado por la poca atencién al tema
en los pénsumes de estudios dentro de las
universidades y la ausencia de revistas
especializadas y de centros de investigacién para
producir conocimiento T1util al servicio del
gobierno en esta materia. Dadas las circunstan-
cias descritas es de esperar que el sistema fiscal
en su conjunto tenga gravisimas fallas desde el
punto de vista de los principios financieros y
tributarios generalmente aceptados, aun cuando
se hayan incrementado considerablemente los
esfuerzos y los frutos de la recaudacién en los
ultimos afnos en el nivel nacional.

La dependencia petrolera del sector
publico también impacté al federalismo
venezolano, este elemento fue determinante en la
profundizacién del centralismo durante el siglo
XX y en el rezago de la descentralizacion de

ingresos respecto a la descentralizacién politicay
de competencias iniciada en 1989. En el caso del
sistema de financiacién municipal, los
instrumentos tributarios disponibles favorecen a
algunos municipios segun su vocacion
econdmica y densidad de poblacién, mientras
que dejan sin oportunidades a otros. Igualmente,
las transferencias intergubernamentales tienen
féormulas de reparto en la que soélo son
considerados criterios de poblacién y el territo-
rio, mientras que en otros paises se utilizan
indicadores mas complejos con base en costos de
produccién promedios de los servicios locales
mas importantes y la capacidad fiscal’. El
resultado de este pobre disefio es un amplio
margen de variacion en las finanzas municipales
respecto a la cuantia de los recursos disponibles
en cada entidad y la importancia relativa de cada
fuente, con predominio de una alta dependencia
de las transferencias intergubernamentales. El
cuadro No.l presenta una muestra de munici-
pios en la region de Los Andes, seleccionados
para el proyecto de investigaciéon “El Municipio
en Venezuela” adelantado por el Centro Ibero-
americano de Estudios Provinciales y Locales
(CIEPROL) de la Universidad de Los Andes.

Cuadro No. 1. Ingresos efectivamente obtenidos en 2002

Bolivares a precios corrientes

Total Ingresos

Estado Merida
Libertador 7.986.076.811,8 44,6 9.907.594.572,9 55,4 17.893.671.384,7
Alberto Adriani 1.609.261.757,9 36,9 2.751.800.267,7 63,1 4.361.062.025,7
Zea 151.048.020,2 11,9 1.116.027.644,3 88,1 1.267.075.664,5
Miranda 64.717.589,4 4,3 1.430.226.595,5 95,7 1.494.944.184,9
Aricagua 1.007.150,0 0,1 1.493.401.928,3 99,9 1.494.409.078,3
Estado Tachira
San Cristobal 14.778.638.859,0 65,1 7.934.198.129,4 34,9 22.712.836.988,4
Cardenas 435.364.205,4 28,1 1.115.421.121,8 71,9 1.550.785.327,1
Jauregui 342.142.705,0 24,0 1.081.386.053,0 76,0 1.423.528.758,0
San Simén 14.939.742,4 1,6 908.938.795,0 98,4 923.878.537,4
Estado Trujillo
Trujillo 250.000.000,0 6,5 3.603.789.135,0 93,5 3.853.789.135,0
Carvajal (2001) 74.402.221,6 2,8 2.559.930.400,1 97,2 2.634.332.621,6
Bocond 138.967.007,0 6,0 2.167.094.645,0 94,0 2.306.061.652,0
Urdaneta 36.002.480,0 5,2 654.928.300,0 94,8 690.930.780,0
Estado Barinas
Barinas | 2.539.856.645,8 | 35,9 | 4.539.856.645,0 64,1 7.079.713.290,8

Fuente: Memoria y cuenta de los municipios, calculos propios.

3 Espanautiliza estos indicadores parala definicion del Fondo de Compensacion Interterritorial y la Participacion en los Ingresos
del Estado (PIE); por otro lado, la Unién Europea también consideré este tipo de indicadores para establecer el Fondo Europeo
de Desarrollo Regional (FEDER), el Fondo Social Europeo (FSE) y el Fondo de Cohesion, todos estos considerados fondos

estructurales paralos paises menos desarrolladosde laUnion.
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En el cuadro se observan los ingresos
efectivamente obtenidos, clasificados en propios
y transferidos, en varios municipios represen-
tativos de los tres estados andinos (Mérida,
Téachira y Trujillo) y uno de Barinas’. Queda
evidenciado el alto nivel de dependencia
financiera de las transferencias desde el Poder
Nacional: sélo un municipio financia con su
propio esfuerzo mas del 50% de su presupuesto
mientras que la mayoria depende en mas del 70%
de las transferencias. Esta situaciéon es
extensible al resto de los municipios del pais,
hecho constatado ya por varios estudios previos
de diversas universidades venezolanas’.
Ademas, es visible la diversidad de un municipio
a otro, en cuanto al nivel de dependencia y la
cuantia de los recursos que administran.

El panorama financiero municipal se
agrava con los recortes en las transferencias
municipales decididos en 2006 junto a practicas
financieras desde el poder nacional criticables
desde el punto de vista legal y econémico. Las
fuentes de ingreso fiscal que apenas empezaban a
ser repartidas son concentradas nuevamente en
el poder nacional. Sobre estas circunstancias y
los efectos en el desempefno de los gobiernos
municipales se discernira en el presente escrito.

1. Municipios, financiacién y eficiencia publica

Para la exploracion de las relaciones entre el
gobierno local y la eficiencia es necesario aclarar
como se concibe la eficiencia puablica para los
efectos de esta reflexion. En este sentido, se
asume la postura de Albi, Gonzalez-Paramo y
Zubiri (2000) quienes definen la eficiencia
publica como el ajuste de la oferta desde el sector
publico a las exigencias de los ciudadanos-
votantes’. Efectivamente, si partimos de la visién
instrumental de las finanzas publicas, de las
politicas publicas y del propio Estado, la
eficiencia no puede ser otra que la que se logra
cuando éste procura el bienestar colectivo y

resuelve las necesidades que individualmente no
pueden ser resueltas, el objetivo ultimo de toda
accion de gobierno es el bienestar de la sociedad
como un todo y la satisfaccién de las necesidades
colectivas.

En esta busqueda del logro de los objeti-
vos del sector publico, el federalismo fiscal como
campo dedicado al analisis de la distribucion
adecuada de competencias y recursos fiscales
entre niveles de gobierno, ha estudiado y
demostrado las ventajas de los gobiernos
subnacionales como prestadores de ciertos
bienes y servicios. Los exponentes clasicos, tales
como Tiebout, Oates, Musgrave, Olson, Bucha-
nan, entre otros’, consideran que los gobiernos
locales lograran una asignacién de bienes
publicos superior en términos de eficiencia a la
que pudiera hacer el gobierno central, cuando no
hay economias de escala y los consumos estan
limitados dentro de cada jurisdiccién, esto es,
que no se producen externalidades interjuris-
diccionales. Sin embargo, para estos autores, el
gobierno central es el que debe asumir la funcién
de estabilizacién econémica y la distribuciéon del
ingreso en busqueda de la equidad®.

Son tres los argumentos mas importantes
a favor de la provisién descentralizada de bienes
publicos para el logro de la eficiencia:

- En paises con comunidades heterogéneas,
los costos de provision, la demanda y el
nivel eficiente de produccién publica varia
de una jurisdiccién a otra, por lo que la
oferta publica debe variar para ajustarse a
cada realidad. El gobierno central suele
tener limites legales al trato diferenciado en
la provisién publica por regiones, no
siendo asi en el caso de los gobiernos
locales cuyo limitado campo de actuacién
les permite ofrecer los bienes de acuerdo
con las preferencias de sus ciudadanos.

- La cercania a los ciudadanos da a los
gobiernos locales ventajas en el acceso a la

4 Para la seleccidn de la muestra se considerd tomar los municipios capitales de los tres estados andinos, municipios medianos y
municipios pequefos, en términos de poblacién. Los municipios pequefios: (Aricagua, Simén Rodriguez, Urdaneta y Zea) son los que
presentan mayor grado de dependencia.

5 Investigaciones del Instituto de Estudios Superiores de Administracion (IESA) bajo la coordinacién de De la Cruz (1997), el Centro
de Estudios para el Desarrollo (CENDES-UCV)y el Centro Iberoamericano de Estudios Provinciales y Locales (CIEPROL-ULA).

6 Se diferencia este concepto de otros empleados por los mismos autores citados con relacion a la accion gubernamental, tales como
el de eficiencia econémica, concebida como la que se logra cuando el sector publico asume sélo las responsabilidades que mejor
puede cumplir y deja al mercado lo que éste puede hacer bien; y el de eficiencia productiva, entendida como la que se alcanza cuando
el sector publico maximiza la produccion publica con la combinacién adecuada de insumos al mas bajo coste.

7 Eltrabajode los autores citados es analizado en Rangel (2003).

8 Para los efectos de este trabajo se asume la clasificacion de las funciones publicas de Musgrave y Musgrave (1995): funcion
asignacion: provision de bienes y servicios cuyos mercados presentan fallos; funcién distribucion: ajuste del ingreso entre los
ciudadanos en busqueda de la equidad y cohesion social; funcion estabilizacion: lograr el cumplimiento de las metas
macroeconomicas.
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informacién sobre las preferencias reales
de los electores y los costos de provision,
ventaja que no tiene el gobierno nacional
(Oates, 1999, 1123), ya que aun teniendo
delegados en cada jurisdiccioén el tipo de
relacién ciudadano-delegado, delegado-
gobierno central, no ofrece incentivos
adecuados paralarendicién de cuentasyla
transmisién de informacién a los gestores
publicos nacionales. La cercania gobierno-
ciudadano como una respuesta al
problema de agencia’, influye sin lugar a
dudas en la gestién eficiente dadas las
presiones desde los ciudadanos por
mejores servicios.

- Otros desarrollos tedricos mas novedosos
demuestran que alli donde hay varios
gobiernos actuando se dan mayores
posibilidades para la innovacién y
experimentacién en la gestién, lo que
conlleva a acumular experiencias tanto
positivas como mnegativas que se
comparten, y asi aumentan las
posibilidades de que experiencias positivas
sean replicadas y las negativas se eviten'’.

A la vez, corrientes tedricas distintas a las
del federalismo fiscal clasico han reivindicado la
importancia de los gobiernos locales en
funciones que impactan los objetivos de
distribucién y estabilizacién, mas alla de la
provisién de bienes y servicios locales,
ofreciendo otras perspectivas de analisis en las
que éstos pueden cumplir un papel protagéonico
en el estimulo al crecimiento econémico y la
promocién del empleo''. Autores como Borja y
Castells, Vazquez Barquero, Boissier y Gonzalez,
estudiados en Segovia (2006), defienden esta
ideay ademas apuestan por el fortalecimiento del
gobierno municipal para enfrentar los retos que
impone la globalizacién. Estas propuestas han
ido ganando consenso en los ultimos lustros y
con ellas la puesta en practica de politicas
promotoras del crecimiento en el nivel local en
varios paises; tanto en aquellos considerados

desarrollados, como los que estan en vias de
desarrollo, a la vez que en paises federales como
en los unitarios".

Asilas cosas, no cabe duda, que los munici-
pios tengan su razén de ser desde el punto de
vista de la busqueda de la eficiencia publica, pri-
mordialmente cumpliendo la funcién de provi-
sién publica de los bienes y servicios de caracter
espacial limitado y también como promotores
del desarrollo con competencias que no atenten
contrala estabilidad macroeconémica.

Ahora bien, sobre este punto y su
vinculacién con la legitimidad del gobierno y la
calidad democratica, existen ciertos limites que
enfrentan los gobiernos municipales y que
afectan directamente el logro del objetivo de
eficiencia. Tal como fue expuesto en Rangel
(2003), la clara delimitacién de competencias de
gasto entre los distintos niveles de gobierno es
fundamental para evitar vacios en la gestioén, asi
como duplicidades de gasto, lo que a su vez
permite menos confusion en los ciudadanos a la
hora de exigir responsabilidades sobre las
acciones publicas que directamente los afectan.

En cuanto al sistema financiero, que es el
tema objeto de estudio en esta investigacion,
existe amplia aceptacién sobre la necesidad de
garantizar la suficiencia financiera en cada nivel
de gobierno En wuna situacion ideal cada
administracién deberia prever los recursos que
necesita con base a sus necesidades reales de
gasto y obtenerlos sin mayor contratiempo. Pero,
el sistema de financiacién municipal amerita una
elaboracion cuidadosa por las razones
siguientes:

- Los tributos por utilizar tienen que respetar
los principios de estabilidad macroeconé-
mica, libre circulacién de bienes y personas,
perceptibilidad, bases imponibles inméviles
yreparto homogéneo de éstas en el territorio.
El resultado es que son pocos los tributos
que pueden cobrarse, de baja elasticidad-
renta, y rendimiento variable segun las
caracteristicas de cada jurisdiccion.

9 El problema de agencia se refiere al riesgo moral que asumen los ciudadanos-electores al encargar a los representantes politicos la
creacion de leyes y toma de decisiones sobre problemas colectivos. Es posible que el agente (politico o tecndcrata) busque intereses
personales en detrimento de los intereses del principal (ciudadanos-votantes). Ha sido demostrado que este problema se minimiza
con la proximidad de los gobiernos, es decir cuando existen gobiernos locales auténomos cercanos a los ciudadanos.

10 Oates (1999, 1132) refiere esta opcién como federalismo de laboratorio

11 Aunque pareciera que hubiera contradiccion en las teorias clasicas del federalismo y las propuestas referidas como desarrollo
enddgeno, tal como lo plantea Segovia (2006), la contradiccion es aparente si consideramos las coincidencias en la vision espacial de
los problemas publicos, el apego al principio de subsidiariedad y el respeto al equilibrio macroeconémico de los programas de gasto
locales que promueven crecimiento y empleo. Por ejemplo, las politicas de crédito alas microempresas y pequefias empresas.

12 En Segovia (2006) se describe la experiencia internacional comparada de la aplicacion de politicas de promocion del crecimiento

econdmico desde los gobiernos subnacionales.
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-  Por esto se requiere complementar las
finanzas con transferencias interguberna-
mentales para lograr varios objetivos; el
primero es la suficiencia, pero también con
ellas se puede buscar la equiparacién entre
jurisdicciones en la prestaciéon de servicios
basicos y disposicién de infraestructura para
el desarrollo, corregir efectos externos
interjurisdiccionales e incluso promover la
corresponsabilidad fiscal. Sin embargo, no
cualquier transferencia puede lograr estos
propésitos, para cada objetivo se debe
disefiar un instrumento tratando de evitar
los riesgos de que el dinero transferido se
desvie de su meta o se quede adherido en la
administracién, pero a la vez debe permitir
cierta discreciéon a los receptores para
puedan ajustar la oferta de bienes y servicios
a las necesidades particulares de sus
ciudadanos.

- Finalmente esta la opcién del crédito publico
que puede resultar positiva si se utiliza
estrictamente para gastos de inversién y
cuando existen fuertes controles en su
utilizacién, tanto del gobierno como del
mercado de capitales. Ofrece la ventaja de
permitir prorratear los costos de inversiones
en el tiempo y asi equipararlos con el disfrute
de sus beneficios".

En definitiva, existen varios aspectos
técnicos que deben ser considerados a la hora de
definir las fuentes y sus formas, ello determinara
la suficiencia pero también otro aspecto
fundamental que es la autonomia financiera.
Gozar de autonomia financiera significa que los
gobiernos municipales puedan decidir cuanto
ingresar y como utilizar esos recursos del otro
lado del presupuesto, s6lo de esta manera es
posible que se haga efectiva la oportunidad de
ofrecer servicios publicos considerando las
particularidades de demanda y de costos en ese
territorio. El logro de la autonomia depende en
buena medida de la capacidad de financiamiento
con recursos propios, conocida como correspon-
sabilidad fiscal, que a su vez genera impactos
positivos en la participacién ciudadana. Cuando
los receptores de los bienes y servicios son
contribuyentes directos se generan estimulos

para mantenerse vigilantes de la buena
utilizacién de los fondos publicos y exigir
rendicién de cuentas.

Del sistema financiero depende en buena
medida la asignacién adecuada de los fondos
publicos, la capacidad de respuesta a los
problemas del gobierno local, la participaciéon'y
también la estabilidad macroeconémica y el
desarrollo integral y equilibrado de todos los
territorios de un pais. Esto no menoscaba de
ninguna manera la importancia de otros niveles
de gobierno, especialmente del nivel central. Pero
la concentracién excesiva de competencias y
recursos en el centro es errada, si se desea
mejorar la eficiencia y fortalecer el sistema
democratico, alli donde coexisten en una misma
nacién comunidades diferenciadas en sus
necesidades, sobre todo cuando se produce en
un contexto en el que no esta clara la division
horizontal del poder. De aqui podemos derivar la
l6gica contraria: si la busqueda es la imposicion
de un sistema monopolizado por el centro en la
toma de decisiones y el cumplimiento de
funciones, entonces si que debemos descartar la
existencia de gobiernos locales auténomos. Bajo
esta busqueda, la eficiencia publica como
objetivo se desdibuja porque el dictador
benevolente-concebido en la economia publica
para explicar ciertos fenémenos- capaz de
interpretar y atender las necesidades de un
colectivo, quedo definitivamente aniquilado por
la escuela de eleccion publica, comprobada la
imposibilidad de que un gobierno autocratico
maximice el bienestar social.

2. Teoria y practica de las finanzas
municipales en Venezuela a partir de 1999

Con la instauraciéon de un nuevo gobierno en
Venezuela a partir de 1999, se genera gran
incertidumbre sobre el futuro de los gobiernos
municipales: por un lado era notorialareticencia
del presidente Hugo Chavez hacia la
descentralizacién y el federalismo, manifiesta
desde los inicios de su mandato, tal como lo

resenan Sanchez Melean (2002), Lalander
(2004), Mascareno (2005), y Rachadell
(2006b)"°. Por otro lado, parecia que la

democracia participativa y la descentralizacién

13 En los paises en vias de desarrollo no existe un claro consenso sobre las ventajas de esta opcién. La experiencia es diversa, para
algunos paises ha sido negativa (Argentina) y en otros paises ha dado buenos resultados (Ecuador).

14 Sobre este punto recomendamos el trabajo de Cano y Rangel (2000) “La necesaria corresponsabilidad fiscal en los gobiernos
locales” disponible en http://webdelprofesor.ula.ve/cjuridicas/christi/ publicaciones electronicas.

15 Rachadell (2006b) cita palabras del Presidente tomadas de la pagina web emancipacion, en las que expresa: “A mi nunca me ha
gustado ni siquiera la palabra descentralizacion, ;saben por qué? Porque me suena a descabezamiento, descabezar, quitar la

cabeza, descentrar, quitar el centro, y todo requiere un centro.
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desconcentrada tendrian como escenario a los
municipios y las parroquias (Lalander, 2004, p.
68), lo que podria haber llevado a pensar que el
gobierno actual daba preferencia al poder local
frente al de los estados en su busqueda de mayor
participacion del pueblo. Sin embargo, como se
demuestra a continuaciéon el debilitamiento
financiero recurrente del municipio en los
altimos anos aclaran cualquier duda: menos
recursos y mayor condicionamiento en su
utilizacién cercenan las posibilidades de que los
municipios cumplan sus objetivos como
prestadores de servicios y como instancias de
democratizacion.

2.1. Sobrela potestad tributaria

La Constitucién de 1999 recogi6é regulaciones
que estaban contenidas en la Ley Organica de
Régimen Municipal (LORM) y en otras leyes
(Rachadell, 2006, p. 122), entre ellas las relativas
a los tributos que pueden ser recaudados por los
municipios, con algunas novedades que en la
practica han sido inocuas. Por ejemplo, las dos
figuras tributarias cedidas': el impuesto territo-
rial rural o sobre predios rurales y el impuesto
sobre transacciones inmobiliarias. La posibili-
dad de recaudar estos impuestos era positiva
desde el punto de vista de la equidad horizontal
ya que ampliaba las opciones de recaudaciéon a
los municipios con baja poblacién y de caracter
rural, siempre en desventaja econémica respecto
a los municipios urbanos y de concentracién
comercial e industrial. Sin embargo, el impuesto
sobre transacciones inmobiliarias no ha sido
regulado'’ mientras que con relacién al impuesto
sobre predios rurales existe gran confusién por
lo establecido en el Decreto-Ley de Tierras y
Desarrollo Agrario, que contempla un impuesto
de similares caracteristicas al previsto en la
Constitucién para los municipios, pero cuya
recaudacion corresponde al Poder Nacional. En
definitiva, el impuesto territorial rural no ha
podido establecerse ni cobrarse por ningin nivel
de gobierno, lo que implica que no se han
materializado avances en materia tributaria
municipal luego de la Constitucién de 1999.

Otra novedad sobre el poder tributario
municipal en la Constitucién es su explicacién en
el articulo 180, con “el objeto de deslindar de la
materia tributaria las potestades reguladoras del

Poder Nacional” (Brewer-Carias, 2001, p. 50).
Sin embargo, el poder tributario declarado
especial para los municipios, esta limitado en el
numeral 13 del articulo constitucional 156, ya
que el Poder Nacional puede “definir principios,
parametros y limitaciones, especialmente para la
determinacién de los tipos impositivos o alicuo-
tas de los tributos estadales y municipales”. El
establecimiento de limites a las alicuotas surge
por el problema de voracidad fiscal de algunos
municipios, especialmente en el cobro del
Impuesto de Actividades Econémicas, problema
real en algunos casos, pero cuya solucién
representa una intromision en la autonomia del
municipio.

Luego, la Ley Organica del Poder Publico
Municipal (LOPPM) fue el siguiente instrumento
legal con efectos en el poder tributario municipal.
En esta se avanz6 con la estandarizaciéon de las
caracteristicas de los impuestos municipales
enumerados en la Constitucién, solventando un
vacio sobre la materia que se prestaba a
confusiones de interpretacion tanto al momento
de crear las ordenanzas tributarias como al
momento de aplicarlas. Sin embargo, hubo un
grave fallo de omisién ya que la LOPPM pudo
haber desarrollado la legislacién de los impues-
tos a los predios rurales y el de transacciones
inmobiliarias para ampliar las opciones de
recaudaciéon en muchos municipios de caracter
rural, pero no lo hizo. Se materializé en cambio,
la disposicién constitucional de establecer
limites a las alicuotas, especificamente las del
Impuesto a las Actividades Econémicas para los
casos de los servicios eléctricos, las radio-
difusién sonora y las telecomunicaciones
(disposiciones finales de la LOPPM).

El cuadro siguiente muestra el peso en
porcentaje de los ingresos tributarios efectiva-
mente recaudados en 2002 por un grupo de
pequefos municipios escogidos por su caracter
rural. Queda evidenciado aqui que la potestad
tributaria vigente, en la practica da muy pocas
posibilidades a los municipios de baja poblacién
y escasas actividades comerciales e industriales,
y la propensién a la desigualdad interterritorial
que deberia ser compensada con transferencias
intergubernamentales, como mecanismos de
coparticipacion en la recaudacién fiscal que el
Poder Nacional realiza en toda la geografia de
Venezuela (Barrios, 2000).

16 Se llama tributo cedido aquel que depende de la legislacion establecida por un nivel de gobierno (en este caso el nacional)
paradeterminartodos sus componentes, pero esotronivel quienrecauday se quedaconeldinero (eneste caso el municipio).
17 El impuesto sobre transacciones inmobiliarias aparece como un impuesto de los estados en la Ley de Hacienda Publica
Estadal, aprobada ensegundadiscusién perovetadaporel Presidente.
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Cuadro No. 2. Ingresos tributarios con relacién a los ingresos totales expresados en porcentaje.

el1dd O a d
Aricagua | Miranda Zea | Urdaneta |S. Rodriguez | Jauregui
Actividades Econom. 0,03 1,96 1,02 0,24 0,07 10,09
Vehiculos 0,01 0,33 0,22 0,12 0,06 0,56
Propaganda 0,00 0,01 0,00 0,00 0,00 0,02
Espectaculos 0,00 0,01 0,00 0,00 0,00 0,01
Juegos y Apuestas 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,28
Inmobiliario Urbano 0,00 0,13 0,00 0,00 0,00 0,00
Deuda por impuestos 0,00 0,81 0,00 0,40 0,47 1,34
Tasas 0,02 0,77 0,89 0,21 0,24 6,04
Total Ingresos Tribut. 0,07 4,02 2,13 0,98 0,84 18,33

Fuente: Memorias y cuenta de los municipios del afio 2002 y calculos propios.

2.2. Sobre las transferencias interguberna-
mentales

Al momento de aprobarse la Constituciéon de
1999 los municipios contaban con tres transfe-
rencias intergubernamentales importantes: el
Situado Municipal, el Fondo Intergubernamental
para la Descentralizaciéon y las Asignaciones
Econémicas Especiales. Ademas recibian otras
transferencias de caracter extraordinario
provenientes del Fondo Nacional de Transporte
Urbano (FONTUR), del Fondo de Inversioén Social
de Venezuela (FONVIS), del Ministerio del
Interior y del Fondo de Estabilizacién
Macroeconoémica, entre otras.

El Situado Municipal en teoria

El Situado, transferencia intergubernamental
prevista en la Constitucion de 1961 para ser
repartida entre los estados y los municipios (art.
229), fue creciendo en proporcién a partir de la
Ley Organica de Descentralizacién, Delimitacién
y Transferencia de Competencias del Poder
Publico (LODDT) hasta alcanzar el 20% de los
ingresos ordinarios del presupuesto nacional,
pero con la Constitucién de 1999 se produce una
desmejora porque el porcentaje, antes conside-
rado minimo, fue limitado a un maximo del 20%
(art. 167.4), lo que se tradujo en disminuciones
reales en los anos siguientes (Mascarefno, 2005).
Los municipios acceden al Situado participando
por lo menos 20% de los ingresos ordinarios de
cada estado y como estos dependen
fundamentalmente del Situado, lo que ocurra

con el Situado de los estados influye
directamente en la proporcién que va hacia los
municipios.

La Ley Organica del Poder Publico
Municipal (LOPPM) introdujo una novedad en la
féormula de reparto del Situado a los municipios
al incluir la variable extension territorial con un
porcentaje del 20%, que posteriormente se
redujo mediante una reforma de la Ley al 5%,
quedando en definitiva la distribucién: 45% en
partes iguales, 50% en proporcién a la poblacién
y 5% en proporcion a la extension territorial. Esta
transferencia no esta condicionada a un gasto en
particular y es la de mayor importancia en peso
relativo dentro del presupuesto municipal de la
gran mayoria de los municipios venezolanos.

El Situado Municipal en teoria

El Situado Constitucional, seguin la LODDT
debia repartirse por dozavos durante los
primeros siete dias de cada mes; sin embargo,
las circunstancias de polarizacién politica
presentes en Venezuela (Garcia-Guadilla, 2006)
han provocado retrasos sistematicos en el envio
oportuno de ésta y otras transferencias intergu-
bernamentales a los estados y los municipios. Un
ejemplo de esto son las acciones de abstenciéon
junto con medida cautelar innominada
interpuestas por los gobernadores de los estados
Carabobo y Yaracuy en 2003 ante la Corte
Primera en lo Contencioso Administrativo contra
el “incumplimiento por parte del Ejecutivo
Nacional de la obligacion contenida en el articulo
15 de la Ley Organica de Descentralizacion,
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Delimitacion y Transferencia de Competencias
del Poder Publico, que obliga a remitir el Situado
Constitucional a las Gobernaciones por dozavos,
dentro de los primeros siete (7) dias de cada
mes” (Rachadell 2006b). Ambas acciones fueron
admitidas yresultaron procedentes.

Ademas de los retardos en su entrega, el
Situado no se ha distribuido adecuadamente
entre estados y municipios debido a la
manipulacién contable de los recursos ordinarios
del Presupuesto Nacional y la creacion de
presupuestos paralelos en los que no participan
ni los estados ni los municipios. En cuanto a la
manipulacién contable, el gobierno nacional ha
modificado las leyes de presupuesto para que
partidas de ingreso que antes se consideraban
ordinarias, pasen ahora a ser extraordinarias (y,
por tanto, no susceptibles de reparto), como es el
caso de las utilidades cambiarias del Banco
Central de Venezuela (Rachadell, 2006b). Asi
mismo, la subestimacién del precio del petréleo
para el calculo de los ingresos por la explotacion y
comercializacién petrolera han permitido la
conformaciéon de fondos extra presupuestarios
(que tampoco se reparten entre los gobiernos
subnacionales), de sumas cuantiosas ya que los
precios del petrdleo en la practica han duplicado
las estimaciones presupuestarias durante los
anos 2004, 2005y 2006

El Fondo de Compensacion Interterritorial en
teoria

La Constituciéon de 1999 previ6 con especificidad
otra transferencia para los estados y municipios,
el Fondo de Compensacién Interterritorial (art.
185), de nombre idéntico y caracteristicas
similares al existente en Espana, cuyo objetivo
era apoyar a los territorios de menor desarrollo
relativo y buscar la equidad horizontal
(igualacién en la prestacion de servicios minimos
entre gobiernos del mismo nivel). Dada la
dependencia del Fondo de Compensacién de la
conformacién y funcionamiento del Consejo

Federal de Gobierno, éste no se ha creado a pesar
de las disposiciones transitorias previstas en la
Constitucién vigente'”.

El Fondo Intergubernamental para la
Descentralizacion (FIDES) en teoria

El FIDES fue creado en 1993 para impulsar el
proceso de descentralizacién iniciado en
Venezuela, especificamente a través del fortaleci-
miento de las finanzas subnacionales para la
ejecucion de los gastos mas cuantiosos (los de
inversién) y promover el desarrollo equilibrado
en todo el territorio nacional. Era una transferen-
cia intergubernamental para los estados y
municipios condicionada a la formulacién de
proyectos de inversiéon en Aareas especificas
previstas enla Ley que laregula.

La primerareforma hecha al FIDES luego
de ser aprobada la Constitucién vigente ocurrié
el 30 de octubre de 2000, mediante gaceta N.
37.066 en la que se acordé que 20% de los
recursos de cada estado y municipio debian ser
ejecutados en proyectos propuestos por las
comunidades organizadas, oferta positiva desde
el punto de vista de que las comunidades
tendrian que ser escuchadas en sus necesidades
mas sentidas ala hora de realizar las inversiones,
pero que limitaba la utilizacién de los gobiernos
locales de sus propias fuentes. Sin embargo, esta
reforma al parecer no ofrecié los frutos
esperadosy por ello surge la tltima reforma de la
Ley que crea el FIDES el 22 de marzo de 2006 con
objeto de incluir a los consejos comunales™ como
nuevos beneficiarios de los recursos. El reparto
del dinero del Fondo previo a la reforma otorgaba
60% de los recursos ordinarios paralos estadosy
40% de los recursos ordinarios para los
municipios, situacién que cambia radicalmente
con el articulo 5 de la Ley vigente:

Articulo 5: Eltotal de los recursos asigna-
dos anualmente en la Ley de presupuesto al Fondo
Intergubernamental para la Descentralizacién
(FIDES), se distribuira de la siguiente manera:

18 En 2004 se crea el Fondo de Desarrollo Econémico y Social del Pais (FONDESPA); luego en 2005, el Fondo de Desarrollo Nacional
(FONDEN) y también en 2005 el Fondo Social de PDVSA. Rachadell (2006b) explica que ellos constituyen infracciones a principios
constitucionales como: legalidad del gasto publico, unidad del Tesoro, deber de contribuir a los gastos, la reserva a la Asamblea
Nacional de la afectacion de gastos por la via presupuestaria, y la transparencia en el manejo de los fondos.

19 Disposicion transitoria sexta constitucional: “La Asamblea Nacional, en un lapso de dos afos, legislara sobre todas las materias

relacionadas con esta Constitucion...”.

20 Segun la Ley de los Consejos Comunales, articulo 2: "Los consejos comunales en el marco constitucional de la democracia
participativa y protagonica, son instancias de participacion, articulacion e integracién entre las diversas organizaciones comunitarias,
grupos sociales y los ciudadanos y ciudadanas, que permiten al pueblo organizado ejercer directamente la gestion de las politicas
publicas y proyectos orientados a responder a las necesidades y aspiraciones de las comunidades en la construccion de una sociedad
de equidad y justicia social”. Sin embargo, no tienen autonomia, dependen directamente del presidente de Venezuela en su creacion y

accesoarecursos.
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1. Una cantidad equivalente al cuarenta y dos
por ciento (42%) se destinara a las cuentas de
participacion de las gobernaciones.

2. Una cantidad equivalente al veintiocho por
ciento (28%) se destinara a las cuentas de
participacion de los municipios.

3. Una cantidad equivalente al treinta por ciento
(30%) se destinara directamente a las cuentas
de los Consejos comunales.

Los recursos correspondientes al Distrito
Metropolitano de Caracas y al Distrito del Alto
Apure seran calculados mediante una metodo-
logia especial a tal efecto, para lo cual se debera
tomar en cuenta lo establecido en la Ley especial
sobre el Régimen del Distrito Metropolitano de
Caracas, sin menoscabo de la regla de
participacién de los Consejos Comunales.

Ademas la Ley contempla en el articulo 6
que los recursos asignados por el Ejecutivo
Nacional por concepto de créditos adicionales
originados como remanentes, no programados
ni presupuestados en el ejercicio fiscal
inmediatamente anterior seran distribuidos de
la siguiente manera:

1. Treinta por ciento (30%) para las goberna-
ciones.

2. Veinte por ciento (20%) para los municipios,
el Distrito Metropolitano de Caracas y el
Distrito Alto Apure.

3. Cincuenta por ciento (50%) para los consejos
comunales

El Fondo Intergubernamental para la
Descentralizacion en la practica

Segin la opinién de alcaldes y funcionarios
municipales y el trabajo de Benitez (2006) el
FIDES no ha cumplido sus objetivos con
eficiencia ni eficacia, ya que se han podido
comprobar mediante estudio de caso los
siguientes problemas:

1. La falta de capacitacién técnica en la formu-
laciéon de proyectos tanto por parte de las
comunidades y en los propios gobiernos
territoriales, impiden la aprobacién de todos
los recursos que legalmente le corresponden
a cada instancia; en algunos casos no se
presentan el numero suficiente de proyectos,
en otros, los proyectos presentados tienen
fallas que paralizan su aprobacion.

2. EIl FIDES desde Caracas rechaza proyectos
que no se ajusten a su meta anual, lo que
implica un condicionamiento adicional a los
legalmente establecidos y desvirtaa
dramaticamente la idea de ajustar las
inversiones a las particularidades de cada
territorio.

3. Adicionalmente, los proyectos aprobados no
reciben los recursos de forma expedita, los
fideicomisos tardan dos y hasta tres afos en
conformarse, lo que ocasiona los siguientes
inconvenientes: primero, desde el punto de
vista legal se incumplen los principios
presupuestarios, contemplados en el
ordenamiento juridico venezolano, de
anualidad y periodicidad, segin los cuales el
presupuesto debe formularse para un anoy
ejecutarse en el mismo, lo que implica que
no se podrian contraer compromisos ni
causarse gastos con cargo al presupuesto
expirado. Segundo, desde el punto de vista
econémico, pasados dos o tres anos de
diferencia entre la formulacién del proyecto
y su ejecucién, los recursos se hacen
insuficientes por los efectos de la inflacién,
que caracteriza ala economia venezolana.

Por todas estas circunstancias, los

gobiernos estadales y municipales no estan
recibiendo los recursos que les corresponden
legalmente, aunque de alguna manera podian
complementar sus finanzas tal como se observa
en el Cuadro N. 3, que describe el peso relativo
de la transferencia FIDES con relacion a todos
los recursos transferidos y al total de ingresos de
una muestra de municipios andinos. Es conve-
niente aclarar que la informacién presentada es
resultado de una busqueda directa en cada
municipio por parte del CIEPROL. Para saber
con certeza el impacto del FIDES lo indicado
hubiera sido presentar sélo los datos de las
Memorias y Cuentas de cada municipio, pero no
hubo libre acceso a la informacién en varios de
ellos”’; ademas, no siempre fueron clasificados
propiamente los recursos del FIDES, en algunos
casos ubicandolos dentro de la partida de otros
ingresos. Por tanto, se muestran soélo los
municipios en que fueron clasificados como
tales en algunas Memorias y también se
presentan datos presupuestados como una
aproximacién valida a la importancia de este
recurso, puesto que los ingresos estimados
representan la expectativa del gobierno.

21 Elaccesoalas Ordenanzas de Presupuestoy alos documentos Memorias y Cuenta, en algunos casos fue sencillo de lograr,
enotrosrepresentétodounretoporlanegativadelosfuncionarios afacilitarlos documentos.
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Cuadro No 3. Influencia del fides en el presupuesto municipal

En miles de bolivares y en porcentaje

o Ingreso % FIDES |Transferencias | % FIDES /|  Ingresos
Municipio sobre lo ingresos
FIDES |transferido totales totales totales

Estado Merida

Libertador ejec.(2002) 1.741.246,8 17,6 9.907.594,6 9,7 17.893.671,4
Libertador ejec.(2001) 1.678.377,6 24,8 6.779.762,7 14,7 11.390.520,5
Zea ejec. (2002) 73.738,0 6,6 1.116.027,6 5,8 1.267.075,7
Alberto Adriani pres. (2004) | 1.425.800,0 16,5 8638154,2 13,2 10.814.844,2
Campo Elias pres. (2001) 680.970,9 30,0 2.270.483,1 25,8 2.635.858,1
Estado Tachira

San Cristobal presup (2001)| 2.594.250,0 35,3 7.343.124,7 11,7 22.121.673,9
San Cristobal presup (2002)| 2.075.000,0 26,2 7.934.198,1 9,1 22.712.836,9
Cardenas ejec. (2002) 93.151,5 3,1 2.996.359,8 2,2 4.165.880,2
Cardenas presup (2004) 1.287.366,9 254 5.073.754,6 10,8 11.892.984,5
S. Rodriguez ejec. (2002) 78.453,4 8,6 908.938,8 8,5 923.878,5
S. Rodriguez pres. (2003) 966.838,3 52,0 1.859.045,0 38,3 2.523.106,9
Estado Trujillo

Trujillo presup (2002) 630.000,0 26,4 2.387.661,1 23,3 2.708.916,0
Trujillo presup (2003) 810.987,3 22,5 3.603.789,1 21,0 3.853.789,1
Carvajal ejec. (2001) 851.373,9 33,3 2.559.930,4 32,3 2.634.332,6
Urdaneta ejec. (2003) 635.604,2 23,4 2.717.239,2| 22,8 2.790.739,2

Fuente: Presupuestos y memorias y cuenta de los municipios (varios anos) Calculos propios.

En el cuadro No. 3 destaca el peso real que ha
tenido el FIDES en los municipios Carvajal,
Libertador y Urdaneta dentro del total de las
transferencias y en todo el presupuesto. Su
importancia relativa ha sido menor en los
municipios Zea, Simén Rodriguez y Cardenas,
pero aun asi nada desdenable. Considerando
ahora los recursos presupuestados, las
expectativas han sido considerables como en el
caso de San Cristébal, Trujillo, Alberto Adrianiy
también Simoén Rodriguez y Cardenas. Las
diferencias que puedan darse entre los recursos
presupuestados y los realmente ejecutados no
desmienten el hecho evidente de que el FIDES es
la segunda fuente en importancia de las finanzas
locales en la mayoria de los municipios no
petroleros, con todoy sus limitaciones.

El cuadro en una prueba mas de las
criticas arriba resefiadas al Fondo, nétese la gran
dispersién en los montos y peso relativo de estos
recursos en los ingresos municipales, que
evidencian un reparto bastante desigual.
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Las Asignaciones Economicas Especiales en
teoria

Las Asignaciones Econémicas Especiales (LAEE)
se crearon mediante decreto en 1996 con el
objetivo primordial de que los gobiernos
subnacionales participen de los ingresos fiscales
generados por la explotacién de minas e
hidrocarburos en sus territorios; esto es, que los
ingresos generados por las riquezas mineras de
determinados territorios sean devueltas para la
promocién de la inversién en ambiente e
infraestructura como areas prioritarias. En el
sistema de reparto se acordé que los territorios
no petroleros también participaran en la
distribucién, aunque con un porcentaje reducido
de la siguiente manera: del monto total previsto
para LAEE, 70% se asignaba a los estados con
minas e hidrocarburos y 30% al resto, mientras
que del 100% correspondiente a cada estado,
40% debia ser asignado a los municipios. El 27
de noviembre del afio 2000 fue reformada la Ley
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de Asignaciones Econémicas Especiales, segin
Gaceta Oficial N. 37.086 cuya novedad mas
importante fue que las comunidades
organizadas disponian de 20% de los recursos
tanto de los estados como de los municipios para
ejecutar proyectos de su propia iniciativa, tal
como se hizo con los recursos del FIDES en ese
mismo ano.

Luego, en 2006 al igual que se hizo con el
FIDES, LAEE fue reformado para incluir a los
consejos comunales como beneficiarios de esta
transferencia. El texto fue aprobado en segunda
discusién y sancionado por la Asamblea
Nacional el 9 de marzo de 2006, aunque existe
otra version sancionada el 10 de octubre de ese
mismo ano. Las novedades mas importantes son
las siguientes: Articulo 2. “...El monto resultante
se asignara en beneficio de los estados, de los
municipios, del Distrito Metropolitano de
Caracas, del Distrito Alto Apure y de los Consejos
Comunales en la forma que sefala la presente
Ley, el cual sera aprobado por la Asamblea
Nacional tomando en cuenta la estimacién
presupuestaria formulada por el Ejecutivo
Nacional”.

La distribucién entre niveles de gobierno
y consejos comunales queda prevista en el articu-
lo 3 al establecer que el 42% de los recursos
correspondientes a cada estado se destinara al
financiamiento de los proyectos presentados por
las gobernaciones; el 28% de los recursos
financiara los proyectos presentados por las
alcaldias y el 30% se destinara a los proyectos
presentados por los consejos comunales. Luego,
el articulo 4, presenta la distribucién de los
recursos extraordinarios del LAEE otorgando
30% para las gobernaciones, 20% para los
municipios y 50% para los consejos comunales.

La légica de los cambios en la distribu-
cién de los recursos es idéntica a la establecida
en lareforma del FIDES, haciendo caso omiso de
las recomendaciones de la Direccién de
Investigacién y Asesoria Econémica y Financiera
de la Asamblea Nacional (DIAEF), en la
proposiciéon de que soélo se incluyera como
beneficiarios a los consejos comunales en los
recursos extraordinarios del LAEE (DIAEF,
2006) y a las propuestas de la Asociacién
Bolivariana de Alcaldes (Rincén, 2006)*.

La Ley senala la distribucién de los
recursos entre los estados y entre los municipios
segan la produccién de hidrocarburos, la
poblacién y el territorio. Sin embargo, prescinde
de la informacién sobre cémo se distribuiran los
recursos entre los consejos comunales. Otra
novedad es la que se establece, en el articulo 24
de las disposiciones transitorias, en la que se
condicionan un 10% de los recursos de LAEE
durante los anos 2007, 2008, 2009 y 2010 a la
atenciéon de programas ambientales especificos
alli estipulados.

Las Asignaciones Econémicas Especiales en la
practica

Las asignaciones econémicas especiales también
han tenido problemas de retardos en su entrega
tal como lo demuestra el recurso interpuesto el
16 de septiembre de 2004 ante la Corte Segunda
en lo Contencioso Administrativo, por el
Procurador General del Estado Anzoategui en
virtud de la “abstencién de realizar en forma
material, las obligaciones contenidas, -en lo que
respecta a su competencia- en la Ley de
Asignaciones Econémicas Especiales para los
Estados y el Distrito Metropolitano de Caracas
Derivadas (sic) de Minas e Hidrocarburos,
especificamente (...) lo establecido en sus
articulos 15 y 18”*. El Procurador actué en
representaciéon del gobierno regional y los
gobiernos municipales del estado Anzoategui,
justamente uno de los estados petroleros del pais
que no recibe oportunamente los recursos que le
corresponden. Ferrer et al (2003), también
sefialan que los municipios del estado Zulia (otro
estado petrolero) tampoco recibieron
oportunamente los recursos de LAEE entre 2001
y 2003. Por otro lado, la revisién de las
ordenanzas de presupuesto y los documentos de
memoria y cuenta de los municipios andinos
dejoé en evidencia que, al igual que pasa con el
FIDES, el acceso a los recursos de LAEE varia de
un municipio a otro con porcentajes
sensiblemente inferiores a los que aporta el
FIDES al presu-puesto de estos municipios
(Cuadro No. 4). En el mejor de los casos, (ZEAy
Urdaneta) logran un aporte de LAEE cercano al
14% del total de los recursos transferidos,

22 La propuesta fue entregada por el Alcalde Freddy Bernal, en representacion de la Asociacion Bolivariana de Alcaldes,
aludiendoaqueladisminuciondelosrecursos de LAEE afectaralasinversiones delos municipios venezolanos. Rincon (2006).
23 Informacion tomada de la direccién web del Tribunal Supremo de Justicia http://www.tsj.gov.ve/tsj_regiones/decisiones/2005/agosto/1478-

9-AP42-N-2004-000026-2005-2470.html el 3 de Enero de 2007.
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mientras que algunos municipios andinos
sencillamente no accedian a los recursos de
LAEE, situacién injustificable puesto que todos
los municipios tienen derecho a esta fuente. Sea
el problema la ausencia de proyectos, rechazo a
los presentados o retardos en las asignaciones,

esta claro que los recursos no estan llegando
oportunamente a los gobiernos locales. Es
importante acotar que este cuadro no es extensi-
ble a otras realidades del pais, puesto que LAEE
privilegia los territorios que explotan hidroarbu-
ros, no siendo el caso de los municipios andinos.

Cuadro No 4.Influencia de LAEE en el presupuesto municipal

En miles de bolivares y en porcentaje

% LAEE : %
Municipio Ingreso sobre lo T'arT‘s‘;elre"C'aS LAEE / ":g{els =
~HEE Transferido OISIES Ingresos SIS

Estado Merida

Libertador ejec.(2002) 576.959,9 5,8 9.907.594,6| 3,2 17.893.671,4
Libertador ejec.(2001) 511.396,8 7,5 6.779.762,7| 4,5 11.390.520,5
Zea ejec. (2002) 149.142,0 134 1.116.027,6 | 11,8 1.267.075,7
Alberto Adriani pres. (2004) 689.221,5 8,0 8638154,2| 6,4 10.814.844,2
Campo Elias pres. (2001) 80.590,4 3,5 2.270.483,1 3,1 2.635.858,1
Estado Tachira

San Cristobal presup (2001) 492.219,8 6,7 7.343.124,7| 2,2 22.121.673,9
San Cristobal presup (2002) 721.261,6 9,1 7.934.198,1 3,2 22.712.836,9
Cardenas ejec. (2002) 69.132,7 2,3 2.996.359,8| 1,7 4.165.880,2
Cardenas presup (2004) 556.626,4 11,0 5.073.754,6 | 4,7 11.892.984,5
Simon Rodriguez ejec. (2002) 0,0 0,0 908.938,8| 0,0 923.878,5
Simon Rodriguez pres. (2001) 4.157,6 0,2 1.859.045,0| 0,2 2.523.106,9
Estado Trujillo

Trujillo presup (2002) 247.157,9 10,4 2.387.661,1 9.1 2.708.916,0
Trujillo presup (2003) 507.815,3 14,1 3.603.789,1| 13,2 3.853.789,1
Carvajal ejec. (2001) 91.813,2 3,6 2.559.930,4| 35 2.634.332,6
Urdaneta ejec. (2003) 377.776,5 13,9 2.717.239,2| 135 2.790.739,2
Urdaneta ejec. (2002) 0,0 0,0 1.683.073,5| 0,0 1.740.935,4

Fuente: Ordenanzas de presupuesto y Memoria y Cuenta de los municipios, varios afios. Calculos propios.

3. Balance global de las reformas: el
municipio arrinconado

La informacién suministrada en el presente
trabajo demuestra sin lugar a dudas cémo a
partir de 1999 se empieza a debilitar el sistema
financiero local. Las pocas mejoras financieras
previstas en la Constitucién no han sido aplica-
das y en cambio si que se ha limitado el poder
tributario y disminuido el acceso a los recursos
de las transferencias Situado Municipal, FIDES y
LAEE; todo esto con maniobras de gestiéon
publica ilegales (retrasos en los envios, creacién
de presupuestos paralelos, entre otros), y luego
con reformas legislativas de dudosa legitimidad
ya que no han sido sometidas a suficiente
discusién ni amplia consulta.

Considerando el nivel de dependencia
financiera, la disminucién en los porcentajes de

participacién tanto en los estados como en los
municipios en el Situado, FIDES y LAEE generan
los siguientes impactos:

1. Limitan la capacidad de gestién, con
menos recursos los gastos de funciona-
miento, de mantenimiento y de inversién
a realizar por cada nivel de gobierno
disminuiran en cantidad y en calidad, en
un contexto en el que ya existia insufi-
ciencia financiera que impedia, sobre
todo al municipio, cumplir con las com-
petencias previstas en la Constitucién y
enlaLey.

2. Los recortes en FIDES y LAEE afectan
con mayor fuerzala partida de inversion
que es prioritaria y razén de ser de los
gobiernos territoriales; recuérdese que
el municipio es la instancia de gobierno
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con mayores ventajas en la prestacion
de bienesy servicios. Muchos gobiernos
municipales tienen condicionadas sus
finanzas al gasto corriente y esta refor-
ma empeorara la situacion lo que puede
derivar en un impacto bastante negativo
en las economias locales y a suvez en la
legitimidad de estos gobiernos. De igual
manera, se profundizaran los desequili-
brios horizontales o entre gobiernos del
mismo nivel, ya que los municipios
dependientes de las transferencias
estaran en desventaja en relacién con
aquellos que son corresponsables
fiscalmente y pueden sobrellevar los
cambios que afectaran sus ingresos.

En este contexto, se agudizan los viejos
problemas de desequilibrio vertical y
horizontal en las finanzas puiblicas territoriales
de Venezuela y se niegan las relaciones fiscales
intergubernamentales horizontales. Se cree,
junto con Barrios (2000), que los mecanismos
intergubernamentales de financiamiento son
modalidades de coparticipacién en los
recursos generados en todo el territorio y no asi
fondos de la Presidencia para distribuir a
discrecién. Sin embargo, las reformas en las
transferencias y las practicas en su aplicacién
son totalmente contrarias a esta idea, cuyos
efectos previsibles son:

1. Centralizacion financiera en la Presi-
dencia de la Republica, ya que los
recursos de los consejos comunales
seran administrados por el Fondo de los
Consejos Comunales y la Comision
Presidencial del Poder Popular, ambos
dependientes del ejecutivo nacional.

2. Desmejoramiento de las finanzas publi-
cas como un todo ya que existe un vacio
legal en cuanto a la distribucién de los
recursos de los consejos comunales. La
Ley de los Consejos Comunales no
menciona ninguna formula ni criterio
objetivo de reparto y las reformas de las
leyes de FIDES y LAEE, omiten igual-
mente los criterios para distribuir los
recursos entre los consejos comunales.
Tal vacio se opone a todos los postula-

dos tedricos relativos a las subvencio-
nes (tanto las intergubernamentales,
como las que se otorgan desde el
gobierno a los particulares™) ya que:
existe poder discrecional por parte de la
autoridad responsable, no se entregara
au-tomaticamente, se puede utilizar en
las coyunturas electorales, no hay
garantia de reparto equitativo entre
territorios y grupos de personas y
tampoco hay garantia de transparencia
y neutralidad desde el punto de vista
politico-partidista.

Incremento en las opciones de captura
por grupos de interés y corrupcién dada
la poca transparencia en la asignacién
de los fondos de los consejos comunales
y alta discre-cionalidad de los
funcionarios que seran designados
como gestores.

Por el lado del gasto, empeora la ya
excesiva concurrencia de competencias
entre los tres niveles de gobierno, los
conflictos entre autoridades, las dupli-
cidades de inversién en algunos
servicios y los vacios en la prestacion de
otros debido a la generalidad de las
competencias de los consejos comuna-
les sin que existan instancias de didlogo
con los estados ylos municipios.
Retroceso en las relaciones Estado-
sociedad ya que el protagonismo
otorgado a los consejos comunales y su
desvinculacién del municipio pretende
desdenar los pequefios pero importan-
tes avances que se habian dado en las
relaciones entre comunidades
organizadasylos gobiernoslocales enla
planificacién conjunta, la evaluaciéon y
el control de gestion (Mascareno, 2006).
Ademas, la intencién de sustituir una
entidad auténoma como el municipio
con representantes legitimamente
electos, por una entidad dependiente de
la presidencia de la Republica impone
sujeciéon politica y negacién del
pensamiento plural ydemocratico.
Finalmente, con el pretexto de imponer
mecanismos de democracia directa y
minimizar la democracia representativa,

24 Eldisefo de subvenciones, tanto aquellas que se realizan de un nivel de gobierno a otro, como aquellas que van desde el sector
publico a los particulares requiere un meticuloso estudio para evitar efectos perversos, en el caso de las primeras, el efecto papel
mata-mosca y las filtraciones; en el caso de las segundas, los riesgos sobre la equidad y logro efectivo de los propdsitos que se

quieren atacar.
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se olvida la experiencia técnica y de
gestion de los funcionarios publicos
territoriales, acumulada en varios afos
de trabajo como prestadores de bienes y
servicios colectivos y, en cambio, se cree
en la infalibilidad de cualquier grupo de
vecinos, de quienes se esperan habili-
dades gerenciales, técnicas, financieras y
de control que son apenas plausibles. Asi
las cosas, no puede haber mas que
incertidumbre sobre el reparto de los
mas de tres billones de bolivares
previstos en el presupuesto venezolano
de 2007 para los consejos comunales y
dudas considerables sobre la eficiencia
en su utilizacion.

Solventar los problemas de ineficiencia
publica en Venezuela enfrenta ahora mas
barreras que en el pasado, en aras de una
revolucion por el gobierno del pueblo, pero que
en realidad otorga mas poder a las elites del
Poder Nacional mientras se inhabilitan los
mecanismos de control y los contrapesos de
poder.
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