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I RESUMEN

Este artfculo ilustra como el avance del proceso de descentralizacion fiscal en
Venezuelo durante los afios noventa estuvo condicionado por una combinacién de
rasgos estructurales de los finanzos pablicas nacionales, restricciones institucionales
en el SRIG y factores de economia polifica para su implantacion. Sin embargo, el
arficulo se concenira en el ambito institucional. Con este prapésito se hace una
breve referencia a los primeros pasos de ese proceso, pasando luego o examinar
alqunos retos que se enfrentaban en tarminos de sus efectos sobre lo autonomin
y rendicion de cuentas de los gobiernos regionales, iniciativas para promover lo
porficipacion ciudodana, asf como esfuerzos de coordinacion intergubernamental.
En una tercera seccién se discuten algunos efactos institucionales del disefio de
los fuentes de financiomiento de lo descentralizacion, mientras que en la cuarta
seccion se analiza la relacion entre financiomiento intergubernamental & incentivos

a una gestidn pablica efectiva.
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I ABSTRACT

This paper shows how the progress of the fiscal decentralization process in
Venezuela during the 1990s was conditioned by a mix of structural features of
the national public finances, institutional constraints in the IGRS and political
economy factors in its implementation. However, the article focuses atfention in
the institutional sphere.
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El propdsito principal de este articulo es ilustrar como el avance del proceso
de descentralizacion fiscal en Venezuela durante los aiios noventa estuvo
condicionado por una combinacion de rasgos estructurales de los finanzas
pablicas nacionales, restricciones institucionales en el sistema de relaciones
intergubernamentales y algunos elementos de lo economia politica de su
implementacion. Sin embargo, el articulo concentra su atencién en el
tmbito de lo institucional para evaluar los incentivos contenidos en los
mecanismos de financiamiento y gestion descentralizada. Sobre este ltimo
aspecto me he apoyado en los hallazgos empiricos de mi tesis doctoral,
parficularmente en cuanto a lo experiencia de descentralizacion de los
servicios de salud.

A LOS PRIMEROS PASOS DE LA DESCENTRALIZACION

El proceso de descentralizacion territorial iniciado con lu eleccién de
gobernodores y alcoldes en 1989, asf como con la entrada en vigencia
efectiva de lo Ley de Descentralizacion en 1990, generd un nuevo curso de
accion en lo gestin del Estado venezolano. Los Gobernaciones y Alcaldias
comenzaron a desarrollar una parte de sus politicas piblicas y o gerenciar
segun sus especificidades una parte creciente de los programas y servicios
ofrecidos o sus comunidades. Era de esperar que ello contribuyera a ung
creciente democratizacian de la accion colectiva, o través de una mayor
participacion de lo sociedad civil, a una adaptaci6n de esos programas y
servicios acorde con los porticularidodes de cada jurisdiccion, asi como a un
incremento de lo rendicion de cuentas de los autoridades subnacionales
hacia sus comunidades.

Diversos diagndsticos realizados paro el caso venezolano (de la Cruz
(comp.), 1995; Barrios, 1996; Mascarefio, 1998 de la Cruz (coord.),
1998; Heméndez et al., 1999) ilustran los primeros avances efectivos que

se comenzaron a producir en alguna medida en esas y ofras dimensiones,
en virtud del proceso de descentralizacién. Mds adn, una primera
aproximacion a la evolucion de los fuentes de financiomiento puestas a
disposicion de los gobiernos regionales y locales en el pais pareciera poner
en evidencia que existid cierto compromiso politico y fiscal con el proceso de
descentralizacion durante la décodo de los noventa.

A juzgar por una interpretacin simplista de los prescripciones de la
literatura sobre federalismo y relaciones intergubernamentales, se podiia
pensar que Venezuela siguio muchas de los recomendaciones de “librito” al
menos en cuanto o lo secuencia apropiada para la instrumentacién de esta
estrategia de reforma del Estado: primero descentralizacin politica y luego
descentralizacidn fiscal. Esta altima enfendida como la mezcla progresiva de
descentralizacion de competencios administrativas y de fuentes de
financiamiento.

En efecto, se comenzd con lo descentralizacion politica, mediante lo
eleccion popular de Gobernadores y Alcaldes, lu separacion de elecciones
nacionales de lus subnacionales, asf como la eleccin porcial de candidatos
por el método uninominal. Se presume que todo ello debia traducirse en uno
mayor autonomia para los outoridades regionales y locales, o efectos de
ofender més efectivamente a sus comunidades, abrir espacios para una
mayor participacion e impulsar la rendicion de cuentas hacia la sociedad
civil.

El segundo paso fue lo descentralizacion administrativa, mediante lo
creacion con rango legal de un mecanismo para lo devolucién y /o
transferencia de competencios administrativas (solud, educacién, vialidad,
etc.) o los gohiernos regionales, osi como una suerte de relanzomiento de
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los competencios atribuidas por Ley a los gobiernos municipales. La figura
de los Convenios de Descentralizacion, contemplados para transferir recursos
humanos, materiales y financieros a las entidades federales que asumieran
lo gestion descentralizada de programas y servicios histéricamente en
manos del gobiemo nacional, sentaron parte de los bases institucionales del
proceso de devolucion grodual de competencios a los estados en Venezuela.
Ero de esperar que ello generara una recomposicién de las responsabilidodes
0 cargo de los distintos niveles de gobierno, con un creciente peso de
competencias en manos de Gobernaciones y Alcaldias.

Finalmente llegd la descentralizacion financiera, mediante lo atribucién de

- competencios exclusivas para generar ingresos regionales (papel sellado,

| fasas portuarias, oeroportuarias y peajes, efc.), el aumento del porcentaje
correspondiente al Situado constitucional, la introduccién del FIDES y las
Asignaciones Econdmicas Especiales, las transferencios fiscales asociadas a
los Convenios de Descentralizacion, entre ofros recursos fiscales transferidos
a lus entidades federales.

En buena medida, como se aprecia en el cuadro 1, esas nuevas fuentes de
| financiomiento transformaron la estructura de ingresos de los gobiemos

regionales. Vale destacar también que la totalidad de esos recursos llegaron
a representar alrededor de un tercio de los ingresos ordinarios de la
administracian central (excluyendo empresas y algunos otros organismos
péblicos). Esta descentralizacidn financiera debia permitir a los gobiernos
subnacionales una mayor capacidad de accion colectiva en sus respectivas
jurisdicciones.

B ALGUNOS RETOS INSTITUCIONALES PARA LA
DESCENTRALIZACION FISCAL

Una pregunta relevante para la discusion en este articulo es si ese proceso
de descentralizacion politica y fiscal generd los resultados que se podian
esperar de esta estrategio, en términos de reformas institucionales tales
como:

—acercomiento del sector pablico ol ciudadano, incluyendo una gestion
piiblica mds ojustada o los aspiraciones y necesidades de los jurisdicciones;
—apertura del Estodo o la participacion de lo sociedad civil en los decisiones
colectivas (plonificacion, gestion y monitoreo);

—mayor rendicion de cuentas de las outoridades subnacionales;

—una mayor autonomia en la accién de los gobiernos subnacionales, sin
sacrificar las ventajas de una accion coordinada entre niveles de gobiemo.

|

CUADRO 1 Situado Transferencias Ingresos ‘ Ofros

ESTRUCTURA DE Constitucional FIDES LAEE | Conv.Salud Mindur-Vivienda Propios Ingresos

| I[ENT

LAS ENTIDADES FeDERALES 1% “x 3 ‘ 8 ! W g

(Porcentajes aproximados) ok ey q 0 e 0 W o
1991 86 0 0 0 0 4 10
1992 Q0 0 0 0 0 3 7
1993 G0 0 0 0 0 5 5
1994 82 0 0 1 0 ¥ 7
1995 84 0 0 o] 5 3 2
1996 72 5 0 Q 3 ] 10
1997 59 6 2 11 3 2 17
1998 53 8 Q 10 3 ] 16
1999 64 10 9 13 1 2 1
2000 65 9 11 12 0 1 ?
2001 58 7~ 11 12 3 2 7
2002 54 4 12 12 2 3 13
2003 55 6 13 N 2 2 "
2004 57 8 15 13 1 2 4
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Evidencia preliminar en algunos sectores exominados parece mostror que
se registraron resultodos muy heterogéneos en esas materios durante la
década de los noventa (Mascarefio, 2000; Barrios, 2005). Es decir,
durante ese periodo se encuentran progresos en algunas dreas como lo
mayor autonomia relativa de los gobiemos regionales y locales,
especialmente para hacer ojustes en la provision de servicios pablicos a
los necesidades territorioles. También existe evidencia de esfuerzos de
coordinacion entre los respectivos sectores de las Gobernaciones y
Alcaldias, asf como algunos iniciativas modestas de coordinacion entre
esas instancios de gobierno subnacional. No obstante, los avances fueron
muy reducidos en dreas como lo apertura a la participacion de lo sociedod
civil en lo planificacion, gestion y seguimiento de lo pablico. Escopo al
alcance de este articulo analizar los resulfados que lo descentralizacion
contribuyd a producir en esos dmbitos de reforma institucional.

No obstante, es necesario referirse brevemente a dos amplios espacios de
reforma todavia por recorrer: la rendicion de cuentas de las outoridades y
lo coordinacion intergubernamental en Venezuelo. La razdn para
detenerse un poco mds en esos dos ospectos es que, o mi entender, los
escasos avances alli registrados son una consecuencia de ciertos
elementos del disefio institucional de la descentralizacidn fiscal en
Venezuela, objeto de andlisis en este arficulo.

Con respecto o |o rendicion de cuentas, los gobiernos regionales y locales
en Venezueln introdujeron pocos cambios institucionales para mantener
lo sociedad civil y o diversas instancias de decisian informadas sobre los
efectos de sus politicas, programas y servicios pablicos. Al igual que lo ha
hecho trodicionalmente el gobiemo central, aquellos gobiemos
subnacionales se limitaron en el mejor de los casos a cumplir con las

normas establecidas para el control fiscal sobre el destino presupuestario
de los recursos (informes a contralorius, comisiones legislotivas, efc.).

Es verdad que es posible encontrar iniciativas de los autoridades regionales
y locales paro informar a través de los medios de comunicacion sobre sus
actividodes, operativos, programas, etc. Asi mismo, s registraron
experiencios muy puntuales de creacian de instancias de decision con
participacion de lu sociedad civil en los cuales fluia mas informaci6n sobre
la gestion de los gabiernos subnacionales. El propio involucramiento de
organizaciones del fercer sector (ONG, comunidades de base, etc.) en lo
gestion de progromas y servicios permitia que se desarrollaran préicticas
que implicitamente conllevaban una buena dosis de rendicion de cuentas.
Todo ello, inclusive, aun mads alld de oquella rendicion que se espera en lo
direccion de gobiemos-comunidades, para extenderse hacia lo relacin
entre prestadores comunitarios y receptores de servicios pablicos a nivel
subnacional.

Sin embargo, se puede decir que no se desarrollaron meconismos ni
prdcticas sistemdticas de evaluacion de gestion y desempefio entre los
gobiernos subnacionales, a efectos de contrastar su actuacidn en términos
de lo prometido y lo cumplido o sus comunidades. Aparentemente, el
disefio institucional del proceso de descentralizacién en Venezuela no
contenia incentivos suficientes para que los actores politicos y burocrdticos
en el nivel subnacional se vieran motivados o una rendicin de cuentos o
sus sociedades civiles de mayor calidad.

Con relacidn a la coordinacion intergubernomental se puede decir que lo
experiencia de descentralizacion en Venezuela no fue acompaiiada de
esfuerzos cooperativos entre los distintos niveles de gobierna para
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coordinar su actuacién, especialmente en oquellos sectores cuya actuacion en
redes de provision es fundamental para un mejor desempeiio’. Es paraddjico
que, no obstante el amplio espacio de intervenciones poblicas que la
legislacion venezolana categoriza como competencias concurrentes
(educacion, salud, programas sociales, infraestructura y vivienda, proteccion
ambiental, efc.), se puede decir que con la descentralizacion se infensificaron
los actuaciones aisladas de los diferentes gobiernos regionales y locales,
excepcion hecha de politicas, programas y servicios donde las instancias
subnacionales actuaban como agentes del gobierno nacional, cumpliendo con
sus mandatos y lineamientos que acompaiioban lo transferencia de recursos,
asignados en forma predeterminada para esos actividades.

Eso carencia de mecanismos y précticas de coordinacion intergubernomental
es probable que haya debilitado l efectividad de las politicas pablicas en
Venezuelu, impidiendo un uso mds integrodo de recursos humanos,
materiales y financieros, asi como que hoya dilopidado eventualmente
algunos recursos como consecuencia del solapamiento de aguellas acciones
individuales. Estos fallos de coordinacian son quizds uno de los mayores
debilidades del arreglo intergubernamental venezolano, que parecen haberse
intensificado con el proceso de descentralizacion. No obstante, este es un
tema que exige mayor trabajo empirico para arribar o conclusiones
confiables, esfuerzo que escapa al alcance de este articulo.

I ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL DISENO

| INSTITUCIONAL DE LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO DE LA
DESCENTRALIZACION

En esta seccién se examinardn desde una perspectiva econémica e
institucional los principales fuentes de financiamiento intergubernamental
recibidus por los gobiernos estadales y municipales, principalmente durante

1/ De ello el sector salud es quizds un
buen ejemplo, en el senfido de gue la
atencién madica pueds requerir en del sistema de salud se potencio en
muchos casos referir a un pociente de alguna medida con la desceniraliza-
un cenlro ambulatoric de servicios cién.

generales a un hospital especializade.

En no pocos casos, cada uno de esos

establecimientos prastadores de |

servicios puede estor adscrito o |

diferentes niveles de gobiermo, sin que |

existan los mecanismos y practicas

insfitucionalizados para el funciona-

miento de un sistema de referencias ¥

| contrarsferencios. Ese es el caso en
Venezuelo, donde o fragmentacién

lo década de los noventa, es decir, se hard énfasis en cudles son los
incentivos que ofrecion esas fuentes para que los autoridades subnacionales
desarrolloran una gestién autdnoma, rindieran cuenta de sus acciones y
coordinaran su actuacion con ofros niveles de gobierno.

De lo que se frata aqui es de examinar cémo lus transferencios desde el
gobierno central hacia los gobiemos subnacionales incidieron en lo
autonomia de gestion, o rendicion de cuentas y la coordinacion en el
sistema de relaciones intergubernamentales. Esto implica que, en este
arficulo, se omite fodo examen de las fuentes propias de financiamiento de
los gobiernos regionales (competencias exclusivas establecidas por la LOD)
y de los locales (patentes, tasas por servicios, efc.). Asi mismo, el articulo
se detiene o examinar principalmente lo figura financiera del situado, no
sdlo porque representa la principal fuente de financiomiento de los
gobiemnos subnacionales, sino también porque es en esa transferencia fiscal
donde convergen en mayor medida retos de autonomia, rendicion de
cuentas y coordinacidn intergubernamental.

Lo intencién defrds de lu seleccion de esa perspectiva de andlisis es hocer
mds dirigida la linea argumental utilizada, que intenta discutir como el
disefio mismo de aquellas fransferencias intergubernamentales desincentiva
principalmente la rendicion de cuentas y lo coordinacian
intergubernamental.

Situados Constitucional y Municipal

Las Constituciones contemporaneas en Venezuela han contemplado una
transferencia fiscal anualmente osignada a los entidades federales por

concepto de Situado constitucional. Al ingresar a los tesoros regionales
como ingresos ordinarios, se confempla también que una parte de esos
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recursos bajen al nivel local como Situado municipal. Por tal mativo, @
continuacion se examinan practicamente como una sola figura algunos de
los incentivos contenidos en esta modalidad de financiomiento
intergubernamental.

El situado es una transferencia intergubernamental de recursos de cardcter
no condicional, orientado a traspasar una porcion de los ingresos ordinarios
del fisco nacional hacio los entidades federales y municipales. Esta
modalidad de financiamiento infergubemamental fuvo sus origenes en el
siglo XIX cuando se logrd negociar con los entidades federales que éstas

| cedieran sus fuentes infernas de financiomiento a cambio de un porcentaje

de los ingresos fotales de |o hacienda nacional?.

En la Carta Magna de 1961 se establecia un porcentaje de parficipacion de
los estados en los ingresos ordinarios del fisco nacional que oscilaria entre
12,5% y 15%, a la por que se abria lo posibilidod de ampliar esos
porcentajes o través de reformas legales. Por razones que no cabe discutir
aqui, el situndo se detuvo en el tope superior establecido en la Constitucion
hasta lo década de los ochenta, reflejando el cardcter centralista del sistema
polifico venezolano durante ese periodo. En 1989, el Congreso de lo
Repdblica y el ejecutivo nacional cedieron ante los presiones de diversos
sectores politicos y de la sociedad civil, oprobando la Ley de
Descentralizacion (LOD). Fue en esta dltima donde se establecié un
mandato legal para que el presupuesto nacional anual oumentara las
asignaciones del situado constitucional en 1% anual o partir de 1990 hasta

| olcanzaor el 20%.

De acuerdo al arreglo institucional vigente durante los noventu, el gobierno
central estaba en lo obligacion legal de osignar en el presupuesto nacional

2/ Esto negociacién polifica se llevd
a cabo en &l contexto de un programa
nacional de reconstruccion del Estade,
fras décadas de enfrentamientos
militares y civiles.

3/ En la investigacian que se ha
realizado en Venezuela sobre esta
materia [de la Cruz y Barries, 1994;
Barries, 1998), apenas se han
esbozado algunos ejercicios sencillos
sobre sus posibles impacios
redistributivos y analizados algunos de
los incentivos imp\?[itos que conliene
esa modalidad de financiamiento
intergubernamental.

de coda ejercicio fiscal un 20% de sus ingresos ordinarios (distribucion
primaria), transfiriendo dichos fondos a los estados en entregas mensuales
consecutivas. La formula para lo distribucion de toles recursos entre los
entidades federales de Venezuela estaba consagrada en lo mismao
Constitucion y consistia en repartir 30% del situado en partes iguales y el
restante 70% de ocuerdo al tamafio de la poblacién de coda enfidad
(distribucion secundaria). En el coso de los municipios se aplicaban los
mismos criterios, pero los porcentajes respectivos eran de 50%.

Como he sefialado en otro trabajo (Barrios, 1996) es posible interpretar
esta formula de distribucion de los recursos del situado como una
combinacidn de dos criferios: un porcentaje (70% en el caso de los estados)
responde al principio de asignacion seqin necesidades de gasto, asumiendo
que un ente terriforial con mayor poblacion fiene probublemente mayores
requerimientos de recursos para atender a su comunidad; por su parte, el
porcentaje asignado en partes iguales entre los entes territoriales da cuenta
de lo necesidod que toda jurisdiccin tiene de disponer de recursos para
proveer un nivel minimo de servicios, independientemente del tamafio de su
poblacidn.

Sin embargo, este planteamiento no foma en consideracion que no existe
una definicion explicita de cudles son los criterios que han sido utilizados
para escoger esos factores de distribucion (partes iguales y poblacién) y
mucho menos una evaluacion sistemdtica del impacto sobre la equidad
interferritorial de semejantes criterios. Escapa al alcance de este articulo
examinar este fema?,

Situado y autonomia de gestion de los gobiernos subnacionales
El situado ha sido caracterizado por algunos analistas como un instrumento
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apropiodo de financiamiento infergubernamental por sus presuntas virtudes
de sencillez, predictibilidad y efectividad redistributiva. Por el contrario, ha
sido crificado por ofras por su cardcter incondicional y por el riesgo latente
de que su crecimiento inhiba el esfuerzo fiscal propio de los gobiernos

' subnacionales. Sin embargo, poco trabajo empirico se ha adelantado para
| contrastor estas hipdtesis, més alld del consenso que existe sobre lo

sencillez de la formulo para la distribucion del situado como una de sus
mayores fortolezas*. En cualquier caso, lo interesante es examinar esos
rasgos en términos de su incidencia sobre la autonomia de gesticn
disponible para los gobiernos subnacionales.

: Con respecto a lo presunta predictibilidad de los recursos disponibles por

concepto de situado, es obvio que lo autonomia de gestion se fortalece en
lo medida en que cada enfidad ferritorial puede saber de antemano qué
proporcion de los recursos del situado le corresponderd y cudl es la base de
célculo de los fondos o transferir®. Adicionalmente, esto ofrece una medida
sencilla de lo capacidad de lus entidades territoriales para programar su
gestion en un horizonte de mediano y largo plozo.

No obstante, es necesario entender que en lo evaluacion de los efectos de
la predictibilidad de los recursos del situado sobre lo autonomia de gestion
fambién se debe exominar cudn voldfiles son los fuentes de ingreso que
nutren aquella base de calculo (los ingresos ordinarios en el presupuesto
nacional). Para responder a esto dltimo se podrio hacer estimaciones sobre
esa volatilidad de los ingresos ordinarios, como una expresian de la
estabilidad de lo gestion de los gobiernos subnacionales. Un examen de la
composicion de esos ingresos revelario que lo menor volatilidad del situado
durante los noventa respondid fundamentalmente a un cambio en lo
esfructura de financiamiento del gobierno central; es decir, ol mayor peso y

4/ Escapa al alcance de este arficulo
una evoluacién sobre lo efectividad
redistributiva del situedo constitucional,
pero vale la pena referir ol lecior al
sjercicio realizado por este aufor
(Barrios, 1998|, el cual parece
mostrar que podrio existir una relacion
inversa entre pobreza y distribucian
persanal del sitvado canstitucional
entre las entidades federales (estados
cen mas hogares pobres reciben
menos dinero por esta ransferencia
intergubernamental).

5/ Aunque esto parezca algo fitil, en
muchos paises en desarrollo la cerleza
sobre estos aspectos mencicnados no
es signilicativa, lo cual genera
problemas para lo planificacién v
gestion de los gobiernos
subnacionales.

'~ qubernamentales. Si bien la figuro de

estubilidad que registraron el impuesto al valor agregado y lu tributacion
sobre las rentas corporativas y personales.

Es necesario reconocer que lo ausencia de mecanismos de coordinacign
intergubernamental en el arreglo fiscal venezolano también contribuye o
agravar los problemas de gobernabilidad en ese sistema de relaciones entre
niveles de gobierno. Poradéjicamente, ello sucede no obstante la existencia
de un requerimiento explicito de lo constitucion de desfinar un 50% de los
recursos del situodo o inversiones coordinadas entre los distintos niveles

| “situado coordinado” es un tanto
imprecisa con relacin o sus condiciones de funcionamiento y
obligatoriedad, este fue un mecanismo institucional que durante afios
funciond como un espacio de negociacion intergubemamental. Fn efecto,
hosta comienzos de los afios noventa los autoridades de las entidades
federales se reunian anualmente con las autoridades de los ministerios para
coordinar acciones de inversion y desarrollo de programas de gasto pablico
en el territorio nocional.

El mecanismo dejo de funcionar con el peso politico creciente que tomaron
los gobernadores, quienes argumentaron que esas reuniones solo servian
paro prefender legitimar los planes ferritoriales del gobierno central con las
nuevas outoridodes subnacionales. Se sefialaba que lus entidades federales
fenian muy pocos grados de libertad para introducir modificaciones en esos
planes nacionales de acuerdo a sus prioridades juristiccionales. El gobierno
central cedi6 entonces o la peticion de los gobernadores de entregar esos
recursos del situndo coordinado para su ejecucian independiente por parfe
de los instoncios terriforiales de gobiemo. Eso no significa que
desaparecieran las prdcticas de coordinacion entre ministerios sectoriales del
gobierna central y los gobernaciones, pero lo cierto es que se convirtieron
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en hechos aleatorios y dependientes de la iniciativa de cualquiera de los
parfes.

En cualquier caso, es un hecho que la evolucion del proceso de
descentralizacion durante lo décoda de los afios noventa registré un
debilitamiento de los pocas pracficus existentes de coordinacion
intergubernamental. Esto produjo también una tendencia al solapamiento
de funciones entre los distintos niveles de gobierna; un hecho que se
focilité con lu excesiva concurrencio permitida en lo prestacion de servicios
piblicos que contempla lo legislocion venezolana para la parficipacian de
los distintos niveles de gobierno.

Transferencias del Fondo Intergubernamental para la

| Descentralizacion (FIDES)

Durante los afios noventa, el FIDES fue un mecanismo intergubernomental
de transferencia de recursos a los gobiernos subnacionales, orientado a
financiar proyectos de inversidn y asistencia técnico en los sectores donde
esos gobiernos regionales y locales habian asumido competencias
definidas dentro del arreglo institucional para la descentralizacion. Esta
figura nacid como respuesta a lo manifiesta necesidad de recursos fiscales
requeridos por los gobiernos subnacionales para atender los
responsabilidades crecientes que estaban asumiendo a raiz del proceso de
descentrolizacion, pero atendiendo también o lo demanda de actores
principalmente del gobiemo nacional, quienes demandaban que esa
transferencio de recursos respondiera mds o proyectos especificos
presentados por los propios gobiemos subnacionales.

Como se sefiala en otro estudio (Barrios, 1996), el disefio original del
FIDES como instrumento de financiomiento parecia combinar una mezcla de:

a) Coporticipacidn tributaria (el Fondo se capitalizaba con una
proporcidn de los recursos provenientes del impuesto al consumo

suntuario y sobre lus ventas al mayor, posteriormente convertido en
IVA),

b) Mecanismo de co-financiamiento (exigia a los gobiemos receptores
de recursos ofrecer fondos en contrapartida para financiar los proyectos
de inversion).

Se debe mencionar la importante labor que el FIDES desempeii6 en el
financiamiento de los competencias administrativas transferidas en el
proceso de descentralizacion, o través de la provision de recursos
complementarios para el mejoramiento de la calidod y/o expansitn de
la cobertura de los servicios asumidos por los estados. EI FIDES mostrd
un amplio espectro de nccién tanto geografico como sectorial, donde su
apoyo técnico y financiero se extendid a diversas dreas de competencio.

De este modo, resulta soludable cualquier reforma en el sistema de
relaciones fiscales interqubernamentales, en el cual se refuercen los
rasgos de mecanismo de cofinanciomiento y utilizacion de criterios
costo-heneficio y costo-efectividad en lo asignacion de los recursos
pablicos, objetivo del cual estuvo cada vez mds cerca el Fondo
Infergubernamental pora la Descentralizacién durante los noventa.

Asignaciones Economicas Especiales (AEE)

La Ley de Asignaciones Econdmicas Especiales aprabada en 1994 vino
o llenar un vacio en nuestro sistema fiscal: lo necesidad de compensar a
|as localidades y regiones ofectadas por la produccion de hidrocarburos
y explotacion minera por las externalidades negativas que tales



Armando Barrias Ross / Reflexiones scbre los avances, ..

actividades econdmicas acarreaban en sus jurisdicciones. La distribucion
de los recursos a transferir respondia a una férmula relativamente clara
asociada a lo produccion de cada enfidad territorial en materia de
hidrocarburos y minas. La Ley de Asignaciones Fcondmicas Especiales
entrd en vigencia en enero de 1998.

El disefio de este mecanismo de finonciomiento intergubernamental
contempld originalmente transferir recursos fiscales asociados o
proyectos de inversion presentados por las Gobernaciones y Alcaldias a
Ministerio de Relaciones Interiores (MRI), de acuerdo a una lista

| relotivamente amplia de actividades y sectores representafivos de

aquellos externalidades negativas (ambiente, salud, efc.). Se establecid
en aquella Ley lo aplicacion del principio de “silencio administrativo”, de
modo tol que si el MRI no respondio negativamente a los solicitudes
presentadas en un plazo de 30 dios, los proyectos en cuestion se
consideraban autorizados. Evidentemente, el gobierno central se
reservaba todavia cierto poder de veto medionte lo no-transferencia de
los recursos.

Independientemente de i la forma especifica que asumi6 esta Ley
respondia o riterios de optimalidad econdmica, lo cierto es que su
reglamentacion abrid posteriormente la oportunidad para el
perfeccionamiento de algunos elementos adn muy generales dentro de
lo misma: rendicion de cuentos sobre el uso de recursos, actividades
finonciables, etc.

Transferencias por descentralizacion de competencias
concurrentes
Lo LOD previé un mecanismo para la transferencio de los recursos

financieros desde el gobierno central hacia los estados, estableciendo que
estos deberdn ser asignados en el presupuesto nacional de cada afio, en
proporcion o los montos histéricomente acreditados por el gobierno
central o la prestacin del servicio en lo respectiva entidod federal. Esa
misma Ley contempld que la partida correspondiente a esa transferencic
serfa ojustada en cada ejercicio fiscal subsiguiente en funcion de las
variaciones que registraran los ingresos ordinarios del gobierno nacional.

En principio, se esperaba que los Convenios de Descentralizacién firmados
entre los autoridades nacionales y regionales en cada sector especifico
(salud, educacion, etc.) fueran definiendo con cierta precision los recursos
proporcionales que le corresponderia a cada enfidad federal que asumiera
esas competencias administrativas. En lo practica, lo que sucedid fue que
esos aspectos financieros quedaron muy mal definidos, reservandose el
gobierno central una enorme discrecionalidad para asignar esos recursos.
Evidentemente, ello le resta transparencia y autonomia a este mecanismo
de financiomiento intergubernomental.

Otros aportes fiscales del gobierno central

Aqui se hard una breve referencio o los transferencios
intergubernamentales de tipo categérico que el gobiemno central realiza o
los gobiernos subnacionales para fines especificos y cambiantes; es decir,
los recursos destinados a financiar programas y proyectos sectoriales
(educacion, salud, vivienda, infraestructura vial, etc.) o discrecién del
gobierno central. Lo mayoria de estos oportes especiales tienen un
cardcter ad hoc, en el sentido de que ln reqularidad de la transferencia no
es sistemdtica. Es factible presumir que su materiolizacion depende de lo
capacidod de los autoridades y grupos de interés de cada enfidad
territorial en particular para presionar a los organismos sectoriales de la

69
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administracion central para que destinen “partidas especiales” para
financiar programas y proyectos en sus jurisdicciones.

De alli es posible deducir los esfuerzos en tiempo y dinero que deben
invertir los grupos politicos y de interés para que lo asignacion de esas
transferencios categéricos destinadas o los jurisdicciones los favorezcan
econdmica o politicamente. Siguiendo la literatura de economia politica, se
puede osumir que el comportamiento de esos grupos polificos y de inferés
es perfectamente explicable en el contexto de unos recursos cuyos
beneficios se concentran territorialmente, mientras que su financiomiento se
distribuye entre lo fotalidad de los contribuyentes de la nacion. De esta
manera fambién, en el caso venezolano, es de esperar que los grupos més
exitosos en la consecucion de aportes especiales proporcionen o sus
comunidades una ganancia neta de bienestar, al reducir la carga o costo
financiero de lo realizacién de los programas que se financian por esta vin,
a costa del resto del pas.

1 FINANCIAMIENTO INTERGUBERNAMENTAL E INCENTIVOS A
UNA GESTION PUBLICA EFECTIVA

Es facil inferir de lo descripcion anterior que el disefio de los principales
mecanismos de financiomiento interqubernamental estd plagodo de
incentivos contradictorios para lo actuacion de los gobiernos subnacionales.
Esta seccion concluye analizando, de forma agregada, algunas de los
conductas y dilemas que confrontan los actores polificos y burocrdticos
como consecuencia de ese conjunto de incentivos contenidos en el arreglo
intergubernomental venezolano. La infencion es ilustrar como esa estructura
de incentivos desmotiva ln rendicion de cuentas y lo coordinacion
intergubernomental, mientras que abre espacios relafivamente amplios para
una cierta autonomia de gestion de los gobiernos subnacionales.

Autonomia y rendicion de cuentas en la gestion subnacional

La variobilidad de los ingresos fiscales que constituyen lo buse de calculo del
situado (ingresos ordinarios), del FIDES (IVA), de las Asignaciones
Economicas Especiales (reqalios de hidrocarburos y de mineria) y de las
transferencias por Convenios de Descentralizacion (ingresos ordinarios),
imprime enormes tensiones al manejo de lu gestion fiscal bajo un arreglo
descentralizado, generando problemas de gobernabilidad dentro del sistema
de relaciones entre niveles de gohiemno.

Ello es asi, siguiendo la hipdtesis de los ciclos politico-electorales de las
inversiones piblicas, porque un actor politico o cargo de una Gobernacidn o
Alcaldia se podria ver mis incentivado a incurrir en un déficit fiscal ol
acercarse lus elecciones. Esa conducta responderia o su necesidad de
garantizar lo estabilidod de su gestion pablica y ser reelecto en su cargo,
doda la incertidumbre respecto a si podrd contar con los recursos fiscales
requeridos para ofrecer los bienes y servicios demandados por su
electorado. Esta inestabilidud de aquellos ingresos piblicos puede conducir o
un debilitamiento en lo rendicion de cuentos de los outoridades politicas
subnacionales y o una mayor indisciplina en sus decisiones fiscales.

Ahora veamos ofros efectos de esos distintas fuentes de financiamiento en
la autonomia v rendicion de cuentas de los gobiemos subnacionales. Una
primera observacion tiene que ver con los efectos del cardcter practicamente
incondicional de lo mayorio de estas transferencios (situado y en menor
medida el FIDES y los AEE). Algunos adversarios de la descentralizacion
sefinlan que lo no-condicionalidud en los transferencias permite que esos
recursos puedan ser desviados hacia destinos no compatibles con los
prioridades nacionales. En realidad, se trata de uno discusién de fondo, en
el sentido de preguntarse si los gobiemos subnacionales son unos simples
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| agentes de gasto del gobierno central o si, por el contrario, la
descentralizacion se debe asumir como una estrategia para lograr los
beneficios de esa mayor autonomia del gosto subnacional.

Adicionalmente, se reconoce en la literatura fiscal (Oates, 1972; Bahl y
Linn, 1992) que la alternativa a los transferencios incondicionales como el
situado, y en menor medida el FIDES y las AEE, tules como los
transferencios de cardcter categdrico o sectorial, no garantizan que los
recursos vayan a ser utilizados para los destinos asignados de forma
predeterminada. La razén de ello tiene que ver con un fenomeno conocido
como “efecto fungibilidod”, de acuerdo con el cual se generan
reasignaciones presupuestarias de recursos cuando se cuenta con

finonciamiento proveniente de “terceros” en un determinado sector (en este

coso del gobierno central). Vale entonces preguntarse si, en el caso
' venezolano, los gobiemos subnacionales podrian estur dirigiendo una parte
de los recursos que antes destinaban a un sector (ahora receptor de
recursos desde otro nivel de gobierno), a financiar otras actividodes menos
asistidos. De confirmarse ese plonteamiento, el objetivo sectorial de lo

transferencia se estaria diseminando en los presupuestos subnacionales. Por

supuesto, esto dltimo es extremadomente dificil de medir en paises con

' deficiencios en sus estadisticos de finanzas poblicas subnacionales, como es
el caso de Venezuela. Pero lo que interesa examinar aqui es si lo autonomin

de lus entidodes ferritoriales se ve necesariamente debilifoda cuando se

sustituyen estas transferencias mas generales por fransferencias categéricas

0 sectorialest.

Una segunda observacidn que se hace a todo este conjunto de
transferencias inferqubernamentales es que debilitan la corresponsabilidad

fiscal de los autoridades subnacionales. Se argumenta que una estructura de

&/ En una future agenda de
investigocion se deberia hacer una
medicién del electo lungibilidad, al
menos a lravés de una regresién enlre
gasio en seclores desceniralizados y
transferencias intergubernamentales

| 7/ Queda pendiente para una (ulura
agenda de investigacién evaluar si el
aumenio en los iransferencias por

reduccién de los ingresos de
generacion propio de los entidades
terriloriales

conceplo de situado se !ruduio en una

financiamiento de los gobiernos subnacionales que desconsa en demasia
en las transferencias interquberamentales, genera menor disposicion a
o rendicion de cuentas de esas autoridades, cuya gestion depende
finoncieramente de un nivel mayor de gobierno y no de sus
comunidades. En realidad, es dificil aribar o conclusiones definitivas
respecto a esa relucion en el coso de los gobiernos subnacionales
venezolanos, toda vez que en el proceso de descentralizacién iniciado en
1990 han convergido diversos factores que actoon en distinta direccion.
Sélo para ilustrar uno de ellos, cobe recordar que el crecimiento en un
punto porcentual del situado entre 1990 y 1994 coincidio con lo
transferencio de nuevas potestades tributarias a los estados via
competencios exclusivas. No era dificil predecir que los nuevas
autoridades subnacionales, elegidos por primera vez por la votacion
directa de sus respectivas comunidades, se verian comprometidas en
alguna proporcion y segdn sus posibilidades econémicas e insfitucionales,
o asumir algunas de las principales fuentes propios de financiomiento de
las entidades territoriales’.

Lo que pudiese ser vdlido como critica es que en la medida en que el
grueso del financiamiento de la gestion piblica en las entidades
territoriales no depende de fuentes propios de financiamiento sino de
transferencios provenientes desde otro nivel de gobiemo, se puede
debilitar lo internalizacion de los costos de los decisiones fiscales por
parte de los avtoridades y los comunidades. Como podria predecir lo
teorin de agencia aplicada ol sector pdblico (Stigliz, 1993; Dixit, 1996),
es posible que bajo esas circunstancias los lealtodes de los gobernantes
subnacionales se bifurquen entre sus boses politicas (el electorada de la
jurisdiccion) y el gobierno central (quien financia su gestion)®,
debilitando lo rendicion de cuentas prometida por la descentralizacion.

8/ Esto es sélo una hipétesis, paro en
terminos de los incentivos presentes
para la actuacion de los gobemcmtes
subnacionales no deja de fener
plausibilided. Mo cbsiante, esa
conexian enire el esfuerzo Iributario
propia de los gobiemos subnacionales
y la efectividod del arreglo
inlergubermamental para facilitar la
internalizacién de los costos de las
decisiones fiscales es una visidn cierta
pero incompleia de los faciores que
incentivan la rendicién de cuentas.
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Coordinacion entre niveles de gobierno

Figuras como el situado, el FIDES y los AEE estan o medio comino entre un
arreglo infergubernamental cooperativo y un acuerdo jeréirquico. Rosgos
cooperafivos en estas modalidudes de financiamiento se pueden identificar
en algunos de sus caracteristicas: en primer lugar, la autonomia considerable
que se oforga o los gabiernos subnacionales con respecto al destino que
pueden darle o esos recursos fiscales; en segundo lugar, el cordicter
presuntamente qutomdtico que se establece para transferir legalmente esos
recursos desde el gobierno central; en tercer lugar, lu debilidad institucional
del gobierno central para exigir la rendician de cuentas sobre el destino dado
a esos recursos por parte de los entidodes territoriales.

En cuanto o su naturaleza jerdrquica, ésto se manifiesto en ciertas prdcticas
presupuestarias y de administracion financiera por parte del gobiero central
que en ocasiones debilitan el espiritu presuntamente cooperativo de estas
fuentes de financiamiento. Més especificamente, se observa que el mandato
legal de asignar esos recursos en el presupuesto anual no es condicign
suficiente para que los gobiemos subnacionales reciban los fondos en los
lapsos establecidos. La experiencia ha mostrado que, con alguna frecuencia
se presentan conflictos entre los gobiernos subnacionales y &l gobierno
central cuando lo tesoreria nacional se atrosa considerablemente en lo
fransferencia de esos recursos.

t

Aungue esta es una situacion relativamente coman durante periodos de
insuficiencia de recursos, cada vez mds se han registrado aquellos refrasos
por mofivaciones polificas. En ofras palabras, en periodos donde el
compromiso con el proceso de descentralizacion ha sido manifiestamente
limitado (periodos Caldera y Chivez), lo incompatibilidad de intereses entre
gobiernos subnacionales y gobiemo central han motivado a este dltimo

postergar lo transferencia de fondos infergubernamentales a los gobiernos
subnacionales.

Dilemas entre autonomia subnacional y coordinacion
intergubernamental

Es fdcil inferir de los hechos descritos que el arreglo fiscal
infergubernamental en Venezuelo ho estado expuesto a uno suerte de
conflicto derivado de la ausencia de un compromiso cretble por parte del
gobiemo central con respecto a los derechos de uso y control sobre aquellos
recursos que le confiere la legislacion o los gobiernos subnocionales. De esn
manera, se podrio inferpretar que la autonomio fiscal que otorga lo
legislacion venezolana a los gobiemos subnacionales est restringida por lo
condicion centralizada de lo administracién financiera de esos recursos.

Sin embargo, una perspectiva mds balanceada tombién debe tomar en
consideracién que ese conflicto expresa un dilema de politica para el
gobierno nacional, al menos cuando los retrasos obedecen a insuficiencios
fiscales. Se trata de un dilema entre lo necesidad de respetor esa autonomia
de los gobiernos subnacionales y la responsabilidad en ltima instancia de la
politica fiscal que recoe sobre el gobiemo central. En ese sentido se registro
un obstdculo para el manejo de la gestién fiscal en lo medida en que las
fransferencias intergubernamentales examinadas, con su mayor o menor
automaticidad en la transferencia de los recursos a los gobiemos
subnacionales, conduce o una posible inequidad vertical en la distribucion de
los costos de los ojustes fiscales, desfavorable ol gobierno central,

La rigidez presupuestaria que pueden imprimir estas transferencias
intergubernamentales a la estrategia fiscal del gobierno nacional puede
exigir medidas de sobre-ojuste sobre los variables objetivo de esa politico
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piblica. En otras palabras, el compromiso presupuestario de una parte de
los ingresos ordinarios del fisco destinados a los gobiernos subnacionales
puede requerir un esfuerzo adicional de generacion de ingresos piblicos y/o
recorte de gastos para lograr uno determinada meta de politica fiscal, en
ausencia de cooperacién por parte de los entidades teritoriales. Esta es lo
tipica situacion de restriccion presupuestaria que ha conducido a lo
indisciplina fiscal y @ mayores costos sociales de los ojustes econdmicos en
algunos paises lotinoamericanos (Dillinger, Perry y Webb, 2000).

No obstante lo anterior, en el arreglo intergubernamental venezolano que
prevalecio durante los afios noventa parece haber predominado una
tendencia o brindar independencia a los decisiones de gasto poblico de ls
entidades terrtorioles, por encima de la necesidad estructural de coordinar
la accidn de los distintos niveles de gobierno y exigir rendicion de cuentas o
las autoridades subnacionales. Ello hizo posible que estas dltimas lograran
asignar de forma relativamente autdnoma en sus presupuestos el destino de
es0s recursos transferidos sin préctica condicionalidad. Ello se puede
apreciar en olguna medida en lo diversidad de estructuras de gasto sectorial
¥ por partidas que los gobiernos subnacionales reportan en sus presupuestos
(Barrios, 1998).

Transparencia y rendicion de cuentas

Quizéis el mayor reto que enfrenta el arreglo venezolono con respecto a los
distintas transferencios intergubernamentales estd asociado a problemas de
transparencio y rendicion de cuentas. Estas debilidades afectan lo
gobernabilidad y legitimidad democrtica de lo gestian pablica. Sobre este
particulor es necesario referirse a dos elementos: por una parte, la ya
mencionada inexistencia de mecanismos efectivos de rendicion de cuentas
sobre los recursos acreditados en el presupuesto nacional a los gobiernos

subnacionales. En segundo lugar, o creaci6n creciente en los entidades
territoriales de organismos con autonomia administrativa en I prestacion de
algunos servicios pablicos, los cuales desarrollon ciertos prcticas extra-
presupuestarias. Evidentemente, ello puede afectar de manera negativa la
tronsparencia del proceso presupuestario.

Aunque es un hecho excepcional, en algunas entidades territoriales se ha llegado

al extremo de no presentar en detalle las Memorias y cuentas sobre lo ejecucion
presupuestaria correspondiente al ejercicio fiscal que estin obligadas o entregar
anualmente las autoridades subnacionales. Ambas prcticas han sido posibles
porque no existen mecanismos de sancion ante estos incumplimientos, lo cual
induce nuevas rondas de no-rendicion de cuentas, restdndole credibilidad a los
esfuerzos que puedan estar haciendo ofros gobiernos subnacionales para hacer

efectiva su gestion poblica y, odicionalmente, generando presiones adversas sobre

el arreglo intergubernamental que hacen mas complicada su goberabilidad.

Con respecto al sequndo de esos factores que ofectan la rendicion de cuentas y
|o transparencia de la gestion fiscal, cabe advertir que no se considera negativo

per se oforgor autonomia de gestion o algunos organismos prestadores de
servicios pablicos, como ha venido sucediendo en muchas entidodes
territorioles venezolanas. Lo que resulta preocupante es que esa autonomio
administrativa se troduzca en un relojomiento de sus obligaciones de rendir
cuentas sobre su gestitn, como parece ser la practica mds comdn entre esos
organismos, ya que sus resultodos de gestion no siempre son explicitumente
registrados en los presupuestos o fienden a ser reportados en forma
independiente a los organismos de control fiscal.

Una revision de los experiencios de algunas entidades federales en Venezuela
parece confirmar lo anterior apreciacion de relojomiento en los estandares de
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rendicion de cuentas (RESVEN, 2004 Barrios, 2005). El andlisis efectuado
de los normativas que regulon lo actuacion de algunos organismas
funcionalmente descentralizados en ess entidades pone en evidencia que los
mecanismos de rendicion de cuentas se concentran basicamente en reportar
sus actividodes a las direcciones superiores de Goberaciones y Alcaldias,
mientras que responsables de la planificacion y la gestion presupuestario
declaran no estar suficientemente informados sobre lus actividades e ingresos
generados por los mencionados orgunismas. En no pocas oportunidodes
resulta mds estrecha lo relacion administrativa y financiera de esos
organismos estadales con sus confrapartes nacionales que con respecto a las
autoridodes de la Gobernacién o Alcaldia. Bajo estas circunstancias es mas
complejo lograr una accidn colectiva coordinada de las distintos instancias y
niveles de gobierno. Los riesgos de incomputibilidad de intereses entre
orgonismos subnacionales descentralizados y la propia agenda de la
Gobernacion,/Alcaldia se exacerban con estos practicas, incrementando los
problemas de gobernabilidad en el arreglo intergubernamental.

Es evidente que los asimetrios de informacidn entre los organismos
subnacionales descentralizados y las Gobernaciones/Alcaldias, con respecto
0 los posibilidades de evaluar la efectividad de su desempefio, van
acrecentondo los tipicos problemas de agencia descritos por la literatura de lo
economia de las organizaciones aplicados ol sector pablico (Stiglitz, 1993;
Dixit, 1996). Si esta situacitn la multiplicomos por el nimero de actividades
administrafivas y servicios pablicos que son atendidos bajo estas modalidodes
institucionoles, es evidente que las presiones sobre la gobernabilidad del
arreglo intergubernamental crecen exponencialmente. El manejo
insfifucionalizado de estos problemas representa uno de los mayores retos
que debe enfrentar una reconceptualizacion de lo descentralizacion en
Venezuelo.

CONCLUSION

Este arficulo ha intentado mostrar algunos rasgos estilizados del arreglo
institucional para la descentralizacidn fiscal en Venezuela, con particulor &nfosis
en sus mecanismos de financiamiento infergubernamental. Es posible concluir
del andlisis aqui presentodo que ese arreglo registrd, y atn mantiene,
debilidades significativs en materi de rendicion de cuentas (fallas de rendicin
de cuentas) y de coordinacidn intergubernamental.

Las “fallas de rendicion de cuentas” representan una debilidad significativa, o
juzgar por lus promesas o ventajas que la teoria de lo descentralizacion
ferritorial ha ofrecido en su desarrollo, en lo cual se esperaba que lo moyor
cercania entre ciudadonos y autoridades subnacionales se frodujera
precisamente en una propension de estas Glfimas a ser més responsivas en sus
promesas de afender lus aspircciones y necesidodes de la gente de sus
jurisdicciones. Por su parte, los fallus de coordinacidn registradas parecen
confirmar los advertencias de los criticos de la descentralizacion (Prud”homme,
1995), quienes sefialan la tendencia estructural que tienen esos procesos paro
fragmentar la aciuacion del Estado.

Como he infentado ilustrar en ofros escritos sobre este tema, creo mds bien que
las fallas de rendicidn de cuentas y de coordinacian no son un rasgo estructural
de los procesos de descentralizacion, sino mds bien dos expresiones de fallas de
disefio institucional que pueden ser comegidas o fravés de la accion humana. El
camino no es fécil y fodavia tenemos mucho que aprender en esa materia: no
obstante, no debemos por ello renunciar a los resultados virtuosos que una
descentralizacion bien disefioda puede aportar o lo democratizaci6n y mayor
eficacia de la gestion pablica.
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