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1/ los resullades han sida hete-
rogéneos lanto sectoricl como
territorialmente. En particulor, se
produjeron mejotas en el érea de
salud en cierlos estados, lo cual se
refleja en un aumento de la esperanza
de vido nacional y una atenuacién de
la caida del indice de desarrallo
humaneo respecto o la del ingreso per
capita enlre 1990 y 2001, En fodo
caso, los resultados han sido Interiores
a las aspiraciones que se colocaron
inicialmente en ese proceso

UN FEDERALISMO FISCAL RESPONSABLE
EN VENEZUELA

EDITORIAL

Al cumplirse quince ofios del inicio del proceso de descentralizacion en Venezuelo,
el Comité Editorial de URBANA aprobd lo propuesta de dedicar un ndmero especial de la revista ol temo de la descentralizacion, cuyo
objefivo es propiciar una reflexion multidisciplinario desde lo academia sobre sus distintos dimensiones —polificas, econémicas,
sociales e insfitucionales— osi como sobre el desempefio de ese proceso, sus acierfos y desacierfos.

Aun cuando la propuesta podia parecer extempornen en el contexto polifico recien-
te, dodo lo agenda centralizodora del gobiemo y ln pérdida de independencia de los poderes piblicos, lo pronta respuesta de los
académicos invitados y o diversidad de los andlisis efectuados, muestran lo vigencia y el interés que suscito el tema desde los
distintas disciplinas. Asi mismo, parece haberse cumplido con el objefivo de una reflexion multidisciplinaria constructiva, pues asi
como se sefioloron logros imporfantes y se alertd sobre la reversion del proceso, se presentaron argumentos explicafivos y criticos o
su concepcion, disefio y desempefio desde lo ocodemio, o considerar en un futuro replonteamiento de la descenfralizacin y el
federalismo en Venezuelo.

Sostenibilidad de la descentralizacion

Una reflexion crifica sobre lo descentrolizacian en Venezuela no puede prescindir de
examinar los resultados. Ello implica evoluar no sdlo el nivel de cumplimiento de los objetivos generales de lo estrategio de descen-
tralizacién, sino fambién su confribucidn ol bienestar de los venezolanos, objetivo final de toda polifica publico. Al respecto, se puede
afirmar que los resultados han sido relofivamente mediocres: después de décadas de avance en el desarrollo econdmico y sociol del
pais, lo tendencia ol deterioro del bienestar iniciada en los afios ochenta no pudo ser reverfida en los quince ofios de descentralizocion
(cuadro 1)'.

Evidentemente, el decrecimiento econdmico, el empobrecimiento general y la acen-
tuacion de las inequidades socioles y territoriales han resultodo de un proceso complejo, producto de lu interaccion de disfintos
factores econdmicos, sociopoliticos e institucionales y, por lo fanto, no podrian ser directoamente ofribuibles o lo descentralizacin. Sin
emborgo, ello no exime de una evaluaci6n critica de! propio proceso de descentralizacion, siendo necesario analizar en qué medida pudo
haber contribuido o fovorecer o desfavorecer el desarrollo econdmico y social del pas.

Sin desconocimiento de los intenciones y de importantes logros en el Grea politica,
es necesario destacar dos aspectos fundamentales en el disefio del arreglo institucional de la descentralizacion que condicionaron de
manera desfavorable la instrumentacion y los resultodos del proceso, comprometiendo su sostenibilidad.
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2/ la descentralizacion fue fundamen-
talmente financiada a través del
aumento y la diversificacién de las
transferencias de ingresos a los
gobiernos subnacionales.
Adicionalmente al incremento del
Situodo consfitucional previsto en el
arreglo fiscal intergubemamental de
1989, en los afios noventa se fueron
incorporando nuevas osignaciones
legales de ingresos recaudados a
nivel central (leyes del FIDES con
ingresos del IVA v de asignaciones
especiales de ingresos fiscales
petroleros y mineros)

3/ lao eslrotegia de dascentralizacion
lue inicialmente formulada por la
Comisidn Presidencial para la Reforma
del Estado (COPRE] y luego asumida
por los principales partidos polilicos
presentes en el Congreso Nacional en
1989, el cual aproba el marco legal
Inicial de la descentralizacion politico:
adminisirativa

En primer lugar, es importante destacar que la descentralizacion no fue estructurada
alrededor de una nueva estrategia de desarrollo (nocional, regional y local) que le proporcionara contenido sustantivo al proceso, sino
que fue concebida como respuesta a la crisis de legifimidad del sistema politico (Estado y parfidos), desgastado en el ejercicio de

' gobierno y afectado por la fuerte reduccion de los exportaciones pefraleras en los afios ochento Y, en consecuencio, con una disminui-

do capacidod de respuesta a las crecientes demandas sociales.

Efectivamente, el disefio original del ameglo insfitucional de lo descentralizacion
propuso un combio del régimen politico-odministrativo del Estado, pero manteniendo el modelo de desarrollo y la concepcibn tradicio-
nal del Estado rentista, basado en el reparto del ingreso petrolero que es propicio ol centralismo y lo bisqueda de rento. En parficulor,
ol sustentor la fuente de financiomiento de lo descentralizacion en el reparfo de ingresos recoudodos a nivel central? , se cred uno
estructura de incenfivos desfavorable a la creacion de riqueza y responsabilidod de la gesfion poblica, condiciones necesarias para lo
sostenibilidod de la descentralizocion.

El sequndo aspecto o resalfor estd referido ol nivel de cumplimiento de los objefivos
generales planteados en lo estrategia de descentralizacion por lo Comision Presidencial pora lo Reforma del Estodo (COPRE)?:
democrafizacion del sistema politico y mayor eficiencio y eficacia de lo gesticn pablica. En el disefio del ameglo institucional de lo
descentrolizacion parecen haber prevalecido lns consideraciones o favor de la democratizacion: confrapesos y equilibrio de poder,
pluralidod, autonomia, cercania de electores o sus representantes, participacian, con base en la mayor legitimidad que proporcionaba
lo concrecion de estos valores democréticos.

Respecto a lo mayor eficiencia de la gestién pablica, fue subesfimada lo imporfan-
cia del logro de ese objefivo en lu obtencin de resuftados beneficiosos. En cierta medida, se dio por descontada pues no se
contemplaron los mecanismos institucionales que la sustentaran. La ausencia de incentivos a la responsabilidad y de mecanismos
adecuados de tronsporencia y rendicién de cuenta, conspird contra la obtencién de una mejora general de los servicios poblicos y el
bienestar ciudadano.
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CUADRO 1 3 Fuente: BCV, INE, FAC-ONU y célculos propios.
VENEZUELA: INDICADORES SOCIOECONOMICOS
Indicador 1981 1990 2001
Tasa de crecimiento del PIB no petrolero per capita (%) * 2.5 -1,4 0,1
Ingreso real per capita ($ PPA) 5356 5.192 3.735
Indice de desarrollo humano (IDH) 0,703 0,821 0,779
Tasa de desocupacion (%) 6,1 909 12,8
Tasa de informalidad (%) 37,6 42,2 499
Hogares con carencia de servicios basicos (%) Q.3 15,4 21,8
Peblacién desnulrida [%) nd 11.0 18,0
Distribucion del Ingreso nacional [coeficiente de Gini) 0,528 0,351 0,413
Disparidades de ingreso regional (sigma dispersion| 0,274 0,134 0,230

[*) Tosa onualizoda de crecimiento intercensal, respecia al afic del censo anterior.




Atencion a los riesgos de la descentralizacion

La tesis o favor de lo moyor eficiencio de lo provisibn descentralizoda de bienes
pablicos fue formulodo o partir de los desarrollos iniciales de la feorfa del federalismo fiscal sobre pafses avanzados con estructuras
juridicos federales, bajo el supuesto de perfecta competencia interjurisdiccional (movilidad de los ciudodanos, elasticidod de lo
oferta de bienes pablicos, acceso o ln informacidn). El orgumento central de lu teorio tradicional del federalismo fiscal (Tiebout,
Musgrove, Ootes) puede resumirse de la siguiente manero: dada lo usual heterogeneidad de las jurisdicciones de un pafs, lo
cercania o los ciudodanos permite a los gobiemos locales adecuar | recaudacién de impuestos y lo provision de bienes publicos o
las necesidades y preferencios de los ciudadanos (mejor revelacion de preferencias). Sobre lo base de esa vinculacion entre elector,
confribuyente y demandante de bienes pablicos, y en ausencia de extemalidodes y economios de escolo, lo competencia inter-
jurisdiccional conduciri o la eficiencia en la recoudacion de impuestos y la provision de bienes pblicos, como en el caso de lo
competencia entre empresos en lo provision de bienes privados. De este argumento se deriva lu hipbtesis de que los ciudadanos
“votan con los pies” y se ubican en ln locolidod que ofrece lo combinacion de impuestos y bienes pablicos de su preferencia (Tiebout).

En consecuencia, la tesis de mayor eficiencia tiene un valor tedrico acotudo o los
supuestos y, pora la formulacion de politicas pblicas en Venezuela, es necesario recurrir o formulaciones més realistas y comple-
jas que consideren también los condicionantes politicos e insfitucionales, como es el coso de los nuevos desarmallos sobre
tederalismo fiscal y de lo economia politica del federalismo, o partir de los lecciones que proporciona la experiencia internacional
en los procesos de descentralizacion.

Desde lo perspectiva de lo economia politica, se advierte sobre lus tensiones que
fienden o producirse entre democracio y eficiencia. Sobre este tema se ho generodo una interesante confroversia entre los
defensores de fuertes gobiernos centrales en los economios modernas por exigencia de la globalizacidn y oquéllos que persiguen
la identificacion de los meconismos de conciliacion (Inman y Rubinfeld, 1997). Los primeros plontean un dilema entre democro-
cio y eficiencio y, en porficulor, sostienen que lo descentralizaci6n es ineficiente debido o los altos costos transaccionales que
requieren lo negociacion entre una mulfiplicidad de actores, el logro de ocuerdos, el sequimiento y la exigencia de su cumplimien-
to (enforcement). También consideran como factores desfavorables lo tendencia @ una mayor volatilidod electoral y lo fragmen-
tacion del proceso de formulacion de politicas poblicas. Respecto a una posible conciliacion se ha producido uno omplia literatura
en defenso de los soluciones cooperativas de descentralizacion como capaces de generor mayor eficiencia que los soluciones
competifivas, o destacando su caréicter complementario (Frey y Eichenberger, 1996). En ese sentido, se defiende lo necesidad
de concertacion, armonizacion y coordinaci6n de politicas entre niveles de gobiemo, osi como lo prevision de mecanismos de
resolucion de conflictos.

Las propuestos de descentralizacion deben, en consecuencia, atender tanto los
coracteristicas del morco institucional formal (sistema polifico, arreglo fiscal intergubernamental, mecanismos de negociacion y
coordinacion) como de los procesos informales o través de los cuales se deferminan los expectativas y los conductas del gobierno
central y de los gobiernos subnacionales. Si el sistema de incenfivos que establece el arreglo institucional de la descentralizacion
no estd bien estructurado (Rodden et ol., 2003), se fovorece lo “seleccion adversa” y el “riesgo moral” y, por lo tanto, el
comportamiento oportunista de los gobiernos subnacionales, que tiende o socavor los beneficios en eficiencia microecondmica y
los objetivos de estabilidad macroecondmica.
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4/ les cifras consolidadas del cuodro
2 resultan de la sustraccién de los
transferencics intergubernamentales de
la cuenta da gastos de los gobiemos
central y regional, y de la cuento de
ingresos de los gobiemas regional y
municipal y. por lo tanto, las cifras del
cuadro corresponden a los ingresos
propios y gastos directos por nivel de
gobierno. Se incluyen las entidades
administrafivas

5/ la disponibilidad de ingresos de
los gobiemos regionales siguié
dependiende tundamentalmente de las
nransferencias desde el gobiemo
central

6/ la seleccion de los afios 1990 y
2001 no solo obedecié o su
conespondencia con los afios censales
del cuodro 1, sine también por ser
afios exiremos del periodo analizado
sin bruscos ajustes fiscales. Puede
sefalarse tombién que se frata de
afios de coyuntura econdmica
fovorable con tasas similares de
crecimientc del PIB, enfre 4% y 5%. En
los afios de coyuntura desfavorable la
brecha fiscal del gobiermno general
tendié a incrementarse.

[ —

Por su parte, los nuevos desarrollos tedricos sobre federalismo fiscal colocan
lo otencion en los peligros y nuevos costos de lo descentralizacién, derivados de lo posible acentuacion de los inequidades
teritoriales y la inestabilidad macroeconémica. Estos peligros surgirian, en el primer caso, como efecto de las diferencias en
el nivel de desorrollo econdmico y la copacidod de recoudocion y de provision de bienes péblicos entre los gobiermnos
subnacionales y, en el segundo caso, por la presencia de una restriccién presupuestaria loxa o nivel regional y local, especiak
mente cuondo predominan los transferencias de ingresos desde el gobiemo central (importante desequilibrio fiscal vertical),
porque los costos de la captacion de ingresos no son interalizodos y se tiende a incentivar el gosto a nivel subnacional. En
consecuencia, lo descentralizacién puede contribuir o lo mejora del bienestar si existen ciertas condiciones y, en porticulor, si
hay prohibicion o fuertes restricciones al endeudomiento subnacional y el financiomiento de la provision de bienes pablicos
se realiza en gran parte con ingresos propios, producto de incentivos institucionales adecuados; es decir, cuando los finanzas
piblicas subnacionales muestran corresponsabilidod fiscal (Tanzi, 2002). Respecto o los diferencios en las capacidodes
fiscales entre jurisdicciones (desequilibrios fiscales horizontales), se plontea la necesidad de contrarrestorlos o fravés de lo
asistencia técnica y creacion de mecanismos de igualacion o compensacion.

Inestabilidad macroeconémica

Generalmente, como indicador de los logros de lo descentralizacién, se desto-
a el considerable oumento de los recursos disponibles y del gasto realizado por los gobiemos estadales y municipales. No
obstante, pora pronunciarse con mayor rigor sobre los logros, es necesario profundizar el andlisis de los finanzas pablicas en
los disfintos niveles de gobierno e identificar la fuente de los recursos y lo eficiencio en el uso de los mismos. Una evaluacion
de los resultados del arreglo fiscal infergubermamental requiere, entre ofros aspectos, examinar las cusntas fiscales consoli-
dados* del gobierno general, desagregodas por nivel de gobiero (cuadro 2).

Efectivamente, durante el periodo analizado, los gastos de los gobiernos re-
gionales (estodales) y municipales se incrementaron en formo importante, al pasar de 2,5% a 6,7% del PIB, sin embargo,
los ingresos propios sdlo oumentaron de 0,4% a 1,3% del PIB, fundamentalmente a nivel municipal®, ocasionando un
significativo aumento de lo brecha fiscal del gobiemo general que pas de -0,9% del PIB en 1990 o -4,5% del PIB en
2001°. Es evidente que ese nivel de brecha fiscal no es sostenible en el largo plazo.

INGRESOS Y GASTOS CONSOLIDADOS DEL GOBIERNO GENERAL
{% del PIB, por nivel de gobierno)

1990 2001
Ingresos Gastos Brecha Ingresos Gastos Brecha
Gobierne central 22,6 21,5 i 20,8 20,0 0.8
Gobierno regional 0,0 2.0 2,0 01 44 4,3
Gobierno municipal 0.4 0.5 0,1 1,3 23 o /1%
Gobierno regional y municipal 0.4 e 2,1 e 6,7 5.3
Gobiemo general 23,0 240 -0,9 22,1 26,6 -4,5

Fuente: BCV, Minislerio de Finanzas y calculas propios




7/ las wansterencias a estados y
municipios representaron 18% del
gasto primario base caja del
gobiemo central en 1989 y esta
relacién se elevd o 34% en 1999

Al centrar el financiamiento de lo descentralizacion en el aumento grodual de
asignaciones legales de ingresos recaudados por el gobiermo central, sin relacién explicita con los responsebilidodes odmi-
nistrafivas que iban asumiendo los gobiernos subnacionales, el arreglo fiscal intergubernomental gener uno estructura de
incentivos propicia o lo expansion del gasto y lo indisciplina fiscol. Lo presencia de una resfriccian presupuestaria loxa o
nivel estadol y municipal produjo un fuerte desestimulo ol desarrollo de lo corresponsabilidad fiscal de los gobieros
subnacionales y lo captacion de ingresos propios. En un contexto de fiscalidad subnacional loxa es diffcil evaluor la supuesto
mayor eficiencio de lo gestion piblica descentralizada. Esa evaluacion requiere de andlisis beneficio-costo complejos y
especificos en los niveles micro y sectorial, referidos o la produccion de los servicios osumidos por los gobiemos subnacionales
y su distribucion final entre los sectores objeto de atencion.

En el nivel macroecondmico, el oumento de los transferencios (osignaciones
legales de ingresos ordinarios) o estados y municipios’, le confiri6 mayor rigidez ol presupuesto nacional e incentivd el
recurso a pricticos inconvenientes como el endeudamienta y lo obfencién de otros ingresos extraordinarios, inclusive para
el financiomiento de programas nacionales recurrentes. Por ofra parte, en ausencia de un odecuado fondo de estabilizacion,
el mecanismo de asignacion en funcidn de porcentajes fijos (o crecientes) de ingresos ordinarios hizo que los tronsferencios
0 los gobiernos subnacionales fueran también sometidas a la volatilidad del mercado petrolero internacional, contribuyendo
a acentuar la prociclicidad del gosto pdblico. Lo indisciplina fiscol en general, manifiesta en la sucesion de expansiones de
gosto pablico no sostenibles y de ajustes fiscales recesivos, produjo gran inestabilidod macroecondmica, con efectos adver-
s0s en la inversion, lo generacion de empleo formal y el crecimiento de lorgo plazo, s como sobre el nivel y lo distribucion
del ingreso (cuadro 1). Es importante destacar estas consecuencios de lo indisciplina fiscal, por cuanto el persistente
deterioro econdmico y social de los dltimas décados ha sido un factor determinante en ln crisis de gobernabilidad democrd-
fico en Venezuelo.

Respecto o lo equidad ferritorial, los criterios establecidos de distribucion de
los transferencios o estados y municipios no contemploron consideraciones de ingreso y pobreza ni se instrumentaron
mecanismos de compensacion. En consecuencia, puede ofirmarse que el orreglo fiscal de lo descentralizaci6n ho contribui
do, por defecto, a o acentuacion de los disparidades regionales observada durante el periodo (cuadro 1).

Agudizacion del conflicto distributive

El arreglo fiscal intergubernomental basado en el reparto, no sélo crea incen-
fivos desfavorables o lo estabilidad macroeconémica, con sus consecuencios nefastas en crecimiento y pobrezo, sino que
fiende a agudizor el conflicto distributivo gobierno central-gobiemos subnacionales y o mediatizor lo concrecion de los
valores democrdticos. Los gobiernos subnacionales tienden a conducirse como ogentes rentistas, atentos o los direcrices
del gobierno central (principal) y pendientes del mecanismo de reparto y su participocion en el mismo, cuando deberion
priorizar la identificacion y defensa de los genuinos intereses de sus ciudadanos desde una perspectiva de largo plazo. El
comportamiento rentista puede atentar entonces contra el objefivo democrdtico de la descentralizacion, la rendicion de
cuenta de los gobiernos subnacionales ante sus electores (nuevo principal) y l apertura de oportunidades de parficipacion
ciudodana en general. Asi mismo, independientemente de la osignacion de competencias de gasto, la folta de autonomio
financiera restringe |a autonomia de decisién y el ejercicio del poder de los gobiemos subnacionales.
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8/ El comportomiento renfista se
caracleriza por la bisqueda de renta
sin esfuerzo produciivo propio,

@/ la aprobacion de la ley Organica
de la Hociendo Poblico Estadal esta
suspendida en lo Asamblea Nacional,
luego del veto presidencial

Por ilfimo, hay que resaltar que el esquema de reparto produce una ruptura
de lo relacion elector-contribuyente-demandante, en la cual se sustenta lo mayor eficiencia de lu gestion pablico descentro-
lizoda. En ese sentido, es importante destacar los posibles efectos sobre el bienestar ya que, en lo medida en que no
internalizan los costos de captacin de ingresos, los gobiemos subnacionales no sdlo subestiman el requisito de eficiencio
sino que tienden a subufilizor los meconismos de que disponen para promover el desarrallo regional y local. En los arreglos
intergubernamentales con corresponsabilidad fiscal, es vital que los gobiernos subnacionales aumenten lo recaudacion de
ingresos propios para responder o los crecientes demandas sociales y, por lo tanto, que promuevon el crecimiento econdmi-
co y de lo bose tributaria regional y local.

El comportomiento rentista® ha estado presente en los procesos de descen-
tralizacién en América Latina, en mayor o menor grado, dependiendo de los contextos econdmicos, polificos e insfitucionales.
En el coso venezolano, su manifestaci6n ha sido potenciada por lo importancia de los ingresos fiscales de origen petrolero,
recoudados por el gobierno central y provenientes de ingresos generados en el resto del mundo. Efectivamente, el esquema
de financiomiento de lo descentralizacién correspondia o una proyeccion de la concepcién tradicional del Estado rentista,
bosado fundomentalmente en el reparto del ingreso petrolero. El armeglo fiscal intergubernamental resultaba, esencialmen-
e, en un juego suma cero entre el gobierno central y los gobiernos subnacionales, creando asf una estructura de incentivas
favorable o la acentuacion de los conflictos distributivos que vulneraba los obiefivos de la propia descentralizacian.

En ese sentido, |o desfavorable evolucion de los relaciones fiscales
inferqubernamentales durante lo administracion del presidente Chivez puede considerarse como una exacerbacian de las
caracteristicas del rentismo trodicional, favorable al estatismo, centralismo y presidencialismo, aunque con un claro
sesgo autocrético y desprecio por la tronsparencia y rendicion de cuenta. Aun cuando los postulados de la Constitucién
de 1999 establecen lo conformacién de un Estado federal descentralizodo y lo creacién de lo haciendo pisblica estodal,
no se hon atribuido competencias tributarias de significacion a los estados’, que son lo base del federalismo fiscal. Por
ofra parte, en la coyuntura reciente de altos precios internacionales del petréleo, no sélo se ha retrasado de manera
significativa o entrega efectiva de recursos o estodos y municipios sino que se han creado nuevos mecanismos pora
eludir el compromiso de asignaciones legales, tales como: subesfimacion de ingresos petroleros en el presupuesto
nacional, aumento de ingresos extraordinarios y creacién de fondos con ingresos de PDVSA, ufilidades cambiarias ¥
reservas infernacionales del BCV! (Fondespa, Fideicomisos de Misiones, Agricultura y Vivienda en lo CVP Fonden...)
para el financiomiento del desmedido gusto extrapresupuestario del gobiemo central.
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