Cuestiones Politicas Vol. 25. N° 42, enero-junio 2009, 91 - 115
IEPDP-Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas - LUZ
ISSN 0798-1406 ~ Deposito legal pp 198502ZU132

El federalismo fiscal como modelo
de financiamiento del Estado Venezolano

Eduviges Morales *
Lorayne Finol Romero * *

Resumen

El federalismo fiscal como mecanismo de financiamiento del
sector publico, tiende a disminuir las distancias existentes entre
los ciudadanos y los entes del poder, en procura de maximizar la
prestacion eficaz y eficiente de los cometidos estatales, y asi garan-
tizar la satisfaccion de las necesidades colectivas de la poblacién,
por lo que esta investigacion parte del anélisis del modelo de finan-
ciamiento del Estado, vinculado a la eficiencia en el cumplimiento
de las funciones publicas de los distintos niveles de gobierno. Lo
que la configura, como una investigacién documental que logré de-

mostrar la incongruencia existente entre el modelo socio politico acogido por
el constituyente venezolano de 1999 de Estado Federal Descentralizado y el re-
parto de materias constitucionales destinadas a procurarle a los entes de go-
bierno que lo conforman, permitiendo concluir que el federalismo fiscal vene-
zolano presenta una acentuada dependencia financiera hacia el poder nacional
reparte via transferencias intergubernamentales, que distorsiona este sistema
de financiamiento.
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Fiscal Federalism as a Financing Model
for the Venezuelan State

Abstract

Fiscal federalism as a financing mechanism of the public sector, tends to re-
duce the existing distance between the citizens and the power entities in order to
maximize the effective and efficient fulfillment of the state duties, and thus to
guarantee the satisfaction of the collective necessities of the population, this be-
ing the reason why this research starts from the analysis of the financing model of
the Venezuelan State linked to the efficiency in the fulfillment of the public func-
tions of the different levels of government. This is a documentary investigation
that managed to demonstrate the existing incongruity between the social-
political model chosen by the 1999 Venezuelan constituent, a Decentralized Fed-
eral State and the distribution of constitutional matters destined to supply in-
come to the government entities, which form it, leading to the conclusion that
Venezuelan fiscal federalism displays a marked financial dependence on the re-
sources the national seat of power distributes via intergovernmental transfers,
all of which distorts this system of financing.

Key words: Fiscal federalism, decentralized federal state, public income,
decentralized government entities.

Introduccion

La incesante btisqueda de modelos de financiamiento del Estado,
hallevado ala teoria de las finanzas publicas ha insertarse en el plano de
la descentralizacién fiscal como mecanismo eficiente de financiamiento
del sector publico, basdndose en los procesos de reforma o redimensio-
namiento del Estado y de su gestion. Por lo que, resulta inaplazable en-
frentar ademas, desde su instrumentacion inicial el dilema basico de la
fiscalidad, en virtud, de que el esquema tradicional de la accién de go-
bierno se centra, en recaudar ingresos que permitan el financiamiento de
las funciones publicas que respondan alas demandas sociales; las cuales
asuvez, en susatisfaccién tienden a propender, cada vez méas, alarecau-
dacién de mayores ingresos publicos.

Lo que supone revisar el modelo de financiamiento del Estado vene-
zolano, vinculado a la eficiencia en el cumplimiento de sus funciones p-
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blicas, y asi promover la responsabilidad y participacion de los distintos
niveles de gobierno en: la provision de bienes puiblicos, la redistribuciéon
de la riqueza y la estabilizacion macroeconémica, como funciones basi-
cas que todo Estado moderno esta llamado a desempenar (Musgra-
ve,1992), siempre buscando conciliar todas estas funciones, con la justa
distribucién de las cargas publicas establecidas con tal fin, en la carta
fundamental.

En tal sentido, el analisis del modelo de financiamiento federal fis-
cal venezolano, requiere identificar las diferentes fuentes de ingresos pu-
blicos que lo conforman, y entre estos, las fuentes de financiamiento pro-
veniente de ingresos propios, las transferencias intergubernamentales
vigentes y las materias sometidas a la potestad tributaria de los gobier-
nos regionales y locales, por lo que, el presente trabajo persigue como
objetivo general determinar que la descentralizacién fiscal como modelo
de financiamiento del sector ptblico propende al uso eficiente de los re-
cursos econdémicos del Estado, en el sentido que permite acortar las dis-
tancias existentes entre el binomio gobierno-sociedad, en procura de
maximizar la prestacion eficaz y eficiente de los cometidos estatales, y
asi garantizar la satisfaccion de las necesidades colectivas de la pobla-
cion. Alcanzar dicho objetivo, sera posible, al identificar y analizar el mo-
delo de financiamiento del Estado Venezolano en el marco de la Constitu-
cion de la Republica Bolivariana de Venezuela (1999).

El presente articulo se ha estructurado en dos partes; la primera esta
encaminada a establecer los aspectos tedricos del fenémeno del federalis-
mo yla descentralizacion fiscal; en la segunda se consideran las diferentes
fuentes de ingresos publicos que conforman al sistema de financiamiento
federal fiscal venezolano en el marco normativo consagrado en la Consti-
tucion Nacional vigente; entre ellos los ingresos propios, el sistema de
transferencias econémicas intergubernamentales, y las materias tributa-
rias sometidas a la potestad tributaria de los entes descentralizados.

1. El federalismo fiscal y la descentralizacion

1.1. Bases tedricas

El Federalismo Fiscal, entendido como organizaciéon politico terri-
torial del Estado, que parte de la eficaz asignacién publica del erario pua-
blico; y que tiende a disminuir las distancias existentes entre los ciudada-
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nos y los entes del Poder, en procura de maximizar la prestacion eficazy
eficiente de los cometidos estatales, y asi garantizar la satisfacciéon de las
necesidades colectivas de la poblacion, dandole oportuna respuesta a
los problemas de la poblacion, es asumir a la descentralizacién como po-
litica de Estado que “...involucra en lo tributario consolidar las herra-
mientas para conferirles a los entes de gobierno de mayor autonomia fi-
nanciera, meta de todo federalismo fiscal...” (Finol, 2007: 28).

La definicién de un sistema politico de organizacién, basado en dis-
tribucion territorial del poder, definido por la Carta Magna como Federal
Descentralizado, sobre la base de la division vertical del poder como es-
quema de ordenacion de los diferentes entes territoriales que lo confor-
man, es sin lugar a dudas la idea central de discusion.

Esta concepcion de organizacién del sector publico de la adminis-
tracion financiera, surge de los aportes de Aldolf Wagner y Johannes Po-
pitz a finales del siglo XIX, sin embargo tardaron en hacerse eco dentro
de las grandes corrientes del pensamiento econémico mas de medio si-
glo, hasta que en los afos cincuenta del siglo XX deja de considerarse la
Optica unitaria de la hacienda piblica que no reconoce la posibilidad de
diferentes centros de decision sobre ingreso y gasto ptblico en distintos
niveles. Realidad tedrica de la cual Venezuela no pudo zafarse, y es por
ello que al hacer un poco de recuento histérico, puede observarse como
el proceso experimentado en la década de los ochenta en materia legisla-
tiva: Ley Orgéanica de Descentralizacién, Delimitacién y Transferencias
de Competencias del Poder Puiblico (LODDT) 1989; Ley sobre Eleccion y
Remocién de Gobernadores de Estado 1989; Ley Organica de Régimen
Municipal 1989, asi lo evidencia.

Pero concebir al federalismo como sistema de organizacién politi-
co territorial que procura la eficiente y eficaz satisfacciéon de las necesi-
dades publicas, involucra conformaciéon de diferentes entidades de go-
bierno, con materias competenciales constitucionalmente definidas, y
ademas atribuidos de capacidad econémica financiera para afrontarlas,
esto es los que en doctrina se ha reconocido como FEDERALISMO FIS-
CAL, fenémeno financiero portador de innumerables ventajas potencia-
les de administracion financiera, que pueden ser resumidas asi:

* Los gobiernos territoriales con mejor informacion sobre las necesi-

dades publicas, tienen ventajas para adecuar la provision ptblica a

las demandas de los ciudadanos
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¢ Comunidades heterogéneas pueden disponer de atencién especifi-
ca para las particularidades que las caracterizan. Permitiéndose la
diversificacion de la oferta publica.

* Un gobierno descentralizado permite que se den las condiciones
necesarias para una mayor experimentacion e innovacion en la ges-
tion publica.

* Laproximidad entrelos gobiernos locales y los ciudadanos permite
que los ciudadanos puedan sopesar beneficios y costes de los pro-
gramas publicos.

* Que los ciudadanos puedan participar en la toma de decisiones,
ejercer un mayor control politico y en definitiva, lograr un mejor de-
sempena democratico.

En suma, la organizacién federal fiscal permite que los asuntos pu-
blicos con caracter espacial limitado puedan ser atendidos por los go-
biernos territoriales, en forma mas eficiente y los asuntos piblicos de ca-
racter nacional sean resueltos centralizadamente haciendo mas eficien-
te la intervencién gubernamental central

1.1.1. Razones que justifican al federalismo fiscal como modelo
de financiamiento

Conceptualizar al modelo de organizacion politico territorial fede-
ral de gobierno, como “...un Estado...donde conviven en él varias entida-
des con poderes politicos...” (Carmona: 2005: 22), permite aseverar que
el Estado venezolano tanto bajo la Constitucién de 1961 como en la Cons-
titucion de 1999, fue y seguira siendo concebida como un Estado Federal.

En el entendido que la descentralizacion politica involucra necesa-
riamente la disminucion de las distancias existentes entre los ciudada-
nos y los entes del Poder, en procura de maximizar la prestacion eficazy
eficiente de los cometidos estatales, y asi garantizar la satisfacciéon de las
necesidades colectivas de la poblacion.

Es por lo que, el proceso de la descentralizacién como modelo orga-
nizativo tiene la particularidad, que afecta y es afectada simultaneamen-
te por los diversos ambitos que integran el sistema politico; por ello, los
aspectos fundamentales del mismo, entre los cuales se encuentran aque-
llos vinculados con las fuentes de financiamiento de la accién publica,
terminan involucrados en el proceso (Guerén et al, 1996).
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Razén por la cual, en el proceso de reforma de Estado en Venezuela,
experimentado en la década de los ochenta, se contemplaba como una
de sus lineas fundamentales a la Descentralizacion, puesto que en con-
senso se admitia que el proceso de Reforma debia abarcar areas milti-
ples, cuyo propésito Gltimo era la puesta en ejecucién de un modelo dife-
rente de ejercicio del poder y de funcionamiento de la sociedad, que no
se trataba de un proceso meramente administrativo, sino que constituia
todo un proceso politico, que imbuia los diferentes aspectos del proceso
descentralizador (Brewer, 1996).

Vale decir, que al hablar de la descentralizacién como forma de re-
ordenacion del Estado, involucraba a su vez; lo institucional o politico, lo
administrativo y lo financiero. Asi lo admitié la Comisién Presidencial
para la Reforma del Estado al presentar su Proyecto de Reforma Integral
del Estado, que declara a la descentralizacion como uno de los ejes de la
Reforma, disefado para dar respuesta al reclamo social de tener mayor
acceso a las decisiones y de incremento de la eficiencia de los servicios
publicos y la administracion (COPRE, 1988).

Resultando imposible obviar, que la finalidad del proceso de des-
centralizacién era la democratizaciéon del Estado (Brewer, 1994), para lo
cual era indispensable, ente otros elementos; que los poderes, recursos
y competencias aglutinados en el gobierno central, devengan en compe-
tencias, funciones y servicios asumidos y ejercidos por los gobiernos re-
gionales y municipales. Asi resultaba evidente, la necesidad de un proce-
so que condujera a estructuras politicas diferentes, correlacionadas con
un nuevo modelo de actuar y gestionar; pero que al mismo tiempo apare-
jara la inmanente necesidad de asignar mayores recursos, para su finan-
ciamiento.

Por lo que, fue la crisis fiscal que pesaba desde comienzos de la dé-
cada delos ochenta sobre el Gobierno Nacional, la que impulsé la necesi-
dad histérica del cambio, ante la imposibilidad de financiamiento de los
servicios publicos locales o regionales en forma eficiente, que represen-
taba para el poder nacional gestionar exclusivamente con dineros, pro-
venientes sélo del Presupuesto General de la Nacion.

Puede decirse que el reto que se planteaba a nivel gubernamental,
consistia en examinar las fuentes convencionales de financiamiento fren-
te a otras fuentes que se hicieron posibles con las reformas introducidas
en 1989 con la Ley Organica de Delimitacién y Transferencias de Compe-
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tencias del Poder Publico, Ley Orgéanica del Régimen Municipal y, poste-
riormente, a partir de 1993 con la creacion del impuesto al valor agrega-
doylacreacion del Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion
(FIDES), entre otras.

Es obvio, que la transferencia de nuevas competencias conllevaba
la responsabilidad de atender las crecientes demandas de los usuarios
de los servicios gubernamentales regionales y locales, y que las ventajas
posibles y el éxito que pueda obtenerse, estaba indisolublemente unido a
la provision de los medios econémicos necesarios para atender a los fi-
nes publicos perseguidos.

En efecto,

...la descentralizacién supone un balance de las disponibilida-
des de recursos en cada nivel del Estado, y la atribucién de
competencias. Si los estados, departamentos, provincias o re-
giones de hoy en dia y las comunidades del mafiana no tienen
en su haber recursos disponibles para realizar una gestion fis-
cal de tipo gerencial, sometida a las demandas de los ciudada-
nos, no se alcanzaran las metas de la Descentralizacién (Rojas,
1993: 36).

Resultando imperioso abrir camino a un proceso de fortalecimien-
to de las haciendas publicas regionales y locales, para mejorar las fuen-
tes de financiamiento, y promover la creacion de vias alternas de finan-
ciacion de su gestion; obteniendo de este modo paralos gobiernos regio-
nales y locales capacidad plena de gestion.

Por su parte, descentralizar implica no sélo, el reconocimiento por
parte del poder central de que otros entes (regionales o locales) puedan
desempenar funciones que antes estaban reservadas a aquel nivel de go-
bierno. Sino, que se define a la descentralizacién como “...un proceso de
redistribucién de poderes, funciones y recursos del nivel central del Es-
tado a favor de una mayor autonomia y protagonismo de las regiones y
los municipios...” (Dugas, 1991: 37).

Lo que involucrar para darle verdadero sentido y alcance a la des-
centralizacion debe concebirse necesariamente un

...federalismo fiscal, en su expresion mas avanzada, que impli-
ca un fuerte poder de decision de los estados -provincias y de
las municipalidades sobre los ingresos y el gasto publico. En
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este escenario se puede esperar que se desarrolle una relacién
muy estrecha entre los contribuyentes y las autoridades elec-
tas a nivel local y regional, en la medida en que la mayor parte
de los ingresos de estos gobiernos provienen de tarifas y tribu-
tos recaudados entre sus electores. La poblacién tiene fuertes
incentivos para supervisar el gasto publico y para participar en
latoma de decisiones sobre politicas que le afectan (De la Cruz,
1994: 34).

En consecuencia, se impone entonces repensar los aspectos fisca-
les de la descentralizacion, y entenderla como un modelo que involucra
la creacion de gobiernos regionales ylocales con plena capacidad de ges-
tién, en el sentido que logran aminorar las distancias existentes entre la
necesidades inmanentes de la poblacion y la autoridad de gobierno con
competencia para asignar los recursos econémicos necesarios para dar-
le solucién alas demandas sociales, y asi garantizar el uso eficiente de los
ingresos publicos del Estado.

Configurando la institucion, del modelo de organizacioén socio poli-
tico de Federalismo Fiscal, que en su sentido mas lato, se entiende como
la descentralizacion en el ambito fiscal que involucra: “...todas las activi-
dades que contribuyen al establecimiento de una mayor autonomia de
los gobiernos subnacionales...”. Autonomia que es alcanzable, “...cuan-
do las competencias fiscales se desplazan desde un nivel central de go-
bierno hacia los gobiernos subnacionales...”. De modo que,

...el concepto de autonomia conlleva el derecho y el deber de
que las comunidades locales respondan de manera propia por
sus respectivos aspectos regionales y locales. La autonomia
fiscal, implica desarrollar actividades localmente responsa-
bles e independientes en cuanto a la determinacién de funcio-
es y generacion de recursos, es decir, asumir una adecuada
corresponsabilidad fiscal (Agion et al, 1996: 72).

Este modelo politico, involucré la organizacién de las relaciones fis-
cales intergubernamentales como un mecanismo idéneo para obtener la
racionalizacién del gasto piblico, que permite no s6lo deslindar compe-
tencias (materias constitucionales) entre los distintos niveles de gobier-
no, sino también establecer una relacién mas transparente entre costos
y financiamiento de las funciones publicas llamadas a atender la satisfac-
cion de las necesidades colectivas absolutas; atendiendo a un principio
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de la teoria de las finanzas publicas segun el cual las funciones piblicas
que pueden desempenarse mas eficientemente a nivel local no deben ser
responsabilidad del gobierno central. Lo que configura el basamento te6-
rico que permite sostener que el federalismo fiscal, es el modelo mas efi-
caz que la organizacion del Estado posee para la prestacion de servicios
publicos, pues se sobreentiende que quienes eligen a sus representes,
son los mismos que pagan las cargas tributarias y en esa medida estaran
mas interesados en ejercer control sobre las funciones publicas y la eje-
cucion del gasto.

2. Los ingresos publicos del federalismo fiscal venezolano.
Sistema de financiamiento

Partiendo del cometido trazado por la teoria del federalismo fiscal,
estoes “...laprestacion eficiente y eficaz de los servicios ptiblicos dentro
delas unidades descentralizadas territorialmente...” (Guevara, 2005: 65)
seinfiere el grado de autonomia federal que requieren los entes politicos
territoriales que conforman al Estado Federal Venezolano, para alcanzar
tales cometidos.

Es asi como el propésito de la configuracién de entidades federales
auténomas, consiste en garantizar la satisfaccion de las necesidades co-
lectivas prioritarias de la poblacién, ya que los gobiernos territoriales
tendran mejor informacién sobre las necesidades publicas, por tanto,
tienen ventajas para adecuar la asignacion publica de recursos a las de-
mandas requeridas por los ciudadanos en forma mas expedita, asimis-
mo, la proximidad entre los gobiernos locales y los ciudadanos permite
que los ciudadanos puedan sopesar beneficios y costes de los programas
publicos, asi como también, les esta dado a los ciudadanos participar en
latoma de decisiones, ejercer un mayor control politico y en definitiva lo-
grar un mejor desempeio democratico.

Este propésito perseguido por el Sistema Federal de Gobierno, es
posible alcanzarlo en la medida que los niveles de gobierno estén provis-
tos de verdadera autonomia financiera, y en ese sentido, puedan decidir
la estructuracion de sus presupuestos, mediante la determinacion esti-
mativa de sus gastos y recaudacion de sus ingresos. Lo que desde el pun-
to de vista doctrinario, justifica la necesidad de estructurar haciendas
descentralizadas; esto configura entes politicos territoriales con autono-
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mia financiera que les permita distribuir entre los miembros de su pobla-
cion los costes publicos de los servicios.

Lo que resulta posible, mediante la creacién de Haciendas Federa-
les, que se encuentran conformadas por: Ingresos publicos propios
provenientes del ejercicio su poder tributario originario o derivado;y
de Otros ingresos publicos asignados por el poder central, dirigido a di-
sipar las diferencias horizontales que puedan presentar entes de go-
bierno de un mismo nivel, y sonlas llamadas transferencias econémicas
intergubernamentales, que convierten al nivel de gobierno descentrali-
zado en simple acreedor de sumas de dinero distribuidas por el poder
nacional.

2.1. Ingresos piiblicos propios

Del anélisis exhaustivo del sistema de reparto de las materias ren-
tista sometidas a las haciendas descentralizadas del ordenamiento juri-
dico venezolano, observa el distanciamiento de éstas con la premisa fun-
damental de la autonomia financiera, lo que revela el verdadero grado de
autonomia federal, esto es de atribucién de poder juridico de recauda-
cion de sus ingresos publicos propios, caracteristica fundamental que
deben detentar los diferentes niveles de gobierno. Por lo que la realidad
del federalismo fiscal venezolano es otra, en virtud del sistema reparto
de materias rentisticas acogido por el Constituyente de 1999, segtn el
cual se evidencia un reparto desigualitario y desproporcionado entre los
niveles de gobierno, tal y como se aprecia en el Cuadro 1.

Como se dijo en comentario up supra, es desigualitario entre las di-
ferentes haciendas federales el reparto de las materias rentisticas some-
tidas a la autonomia financiera de cada uno de los niveles de gobierno
que conforman el sector publico venezolano, sin embargo, es imperativo
resaltar la acentuada dependencia de las haciendas descentralizadas a
las transferencias intergubernamentales, llamese Situado Constitucio-
nal, Ley de Asignaciones Econémicas Especiales (LAEE), Fondo Intergu-
bernamental para la Descentralizacion (FIDES), convirtiéndolos en sim-
ples acreedores de sumas de dinero de las asignaciones que el poder na-
cional les transfiere.
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Cuadro 1

Ingresos publicos que la
configuran

Norma

Nacional En Materia Tributaria:
1. Impuestos sobre la renta, su-
cesiones, produccién capital, va-
lor agregado, hidrocarburos y
minas, gravdmenes de importa-
cién y exportacion, licores y ci-
garrillos.
2. Todos los demas ramos tribu-
tarios no atribuidos a los Esta-
dos ni a los Municipios.
3. Armonizacién Tributaria.
4. Poder normador sobre pre-
dios rurales y transacciones in-
mobiliarias.
Demas ramos rentisticos:
1. Todo lo que la misma constitu-
cién le atribuya o que le corres-
ponda por su naturaleza.

Art. 156.
Num.
12,13,14y
33 CRBV

Estadal 1.Ingresos patrimoniales y dela Es de la Competencia
administracion de sus bienes exclusiva de los Esta-
(bienes de su competencia). dos:

2. Tasas por el uso de sus bienes e Aprovechamiento de
y servicios, (desucompetencia). minerales no metali-
3. Multas, sanciones, y las que le  cos, salinas, ostrales.
sean atribuidas. e Timbres fiscales: Pa-
4. Situado Constitucional. (Caso pel sellado y estampi-
variacion de ingresos del presu- llas

puesto nacional). * Vias terrestres estada-
5. Los demas impuestos, tasasy les.

contribuciones que le asigne por e Carreteras y autopis-
ley. tas nacionales.
6.Fondo de Compensacion inter- ¢ Puertos y aeropuer-
territorial (*). Y cualquier otra tos.

transferencia que se le asigne

por mandato legal.

Art.167
CRBV
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Cuadro 1 (Continuacion)

Ingresos publicos que la
configuran

Norma

Munici-
pal

1. Ingresos patrimoniales. Ejidos
y demas bienes.

2. Las tasas por el uso de sus bie-
nes o servicios.

3. Las tasas administrativas por
licencias o autorizaciones.

4. Impuesto sobre actividades
econdmicas.

5. Impuesto sobre inmuebles ur-
banos.

6. Impuesto sobre vehiculos.

7. Impuesto sobre espectaculos
publicos.

8. Impuesto sobre juegos y
apuestas licitas.

9. Impuesto sobre propaganda y
publicidad comercial.

10. Contribucién especial sobre
plusvalia.

11. Contribucién especial por
mejoras.

12. Otros ramos tributarios que
conforme a las leyes que las
crean.

Art.179
CRBV

Recaudacion y Control en las
materias de:

13. Impuesto sobre transaccio-
nes inmobiliarias.

14. Impuesto territorial rural o
sobre predios rurales
Transferencias Interguberna-
mentales:

15. Situado Constitucional,
LAEE, FIDES. FCL

16. El producto de las multas y
sanciones en el ambito de sus
competencias.

17. los demas que determine la

ley...

Art. 156,
Num. 14
CRBV
Art. 179
CRBV

Finol, 2007.
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2.2. Sistema de transferencias econémicas intergubernarnentales

En un Estado Federal priva entre los diferentes entes politicos que
lo conforman una comunidad de intereses, representado por un comuin
denominador; satisfacer las necesidades basicas de la colectividad y asi
cumplir con los cometidos estatales. Es por ello, que la implementacién
de instrumentos financieros tendientes a proveer de recursos econémi-
cos a las haciendas federales es prioritario, que en el caso particular del
Federalismo Venezolano, se sustenta en un sistema de reparto de recur-
sos econdémicos basado en el auxilio reciproco entre la hacienda central
y las locales, estas son las llamadas transferencias econémicas intergu-
bernamentales, que se detallan a continuacion.

2.2.1. Ley de Asignaciones Economicas Especiales LAEE

Es el instrumento legal que da cumplimiento al mandato estableci-
do en el ordinal 16 del articulo 156 establecido de la Constituciéon de La
Republica Bolivariana de Venezuela de 1999. En él se prevé asignar a los
Estados, Municipios y comunidades organizadas recursos econémicos
provenientes de la recaudacion fiscal por concepto de las actividades de
minas e hidrocarburos. Y su administracion esta adscrita al Ministerio
del poder popular para las Relaciones Interiores y de Justicia.

Se denomina Asignacion Econémica Especial derivada de las minas
e hidrocarburos, la constituida con el equivalente de un porcentaje mini-
mo dé veinticinco por ciento (25%) del monto de los ingresos, fiscales re-
caudados, durante el respectivo ejercicio presupuestario, por concepto
de larecaudacion de tributos contemplados en la Ley de Hidrocarburos
ylaLey de Minas, una vez deducidos de dichos ingresos el porcentaje co-
rrespondiente al Situado Constitucional. El monto resultante se asignara
en beneficio de los estados, los municipios, los consejos comunales y los
Distritos Metropolitanos en la forma que sefala la ley, el cual sera apro-
bado por la Asamblea Nacional tomando en cuenta la estimacién presu-
puestaria formulada por el Ejecutivo Nacional, y la propuesta que, a tales
fines, le presente el Consejo Federal de Gobierno. En esencia, esta ley
procura la asignacién de estos ingresos a favor mayoritariamente de los
estados donde haya actividad de minas y/o de hidrocarburos, aunque al
final todos los estados son beneficiados independientemente de que ten-
gan este tipo de actividad o no.
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Lareforma parcial a la Ley de Asignaciones Econ6micas Especiales
(LAEE) que contempla una nueva redistribucion de los ingresos estable-
cidos en este instrumento al asignar 30% para los Consejos Comunales ya
se encuentra en la Gaceta Oficial nimero 38.408, correspondiente al
miércoles 29 de marzo 2006. A partir de este momento los estados recibi-
ran 42% del total, los municipios 28% y los Consejos Comunales, nueva fi-
gura dentro de laley, 30%. Las asignaciones Econ6micas especiales para
los estados, los municipios, el Distrito Metropolitano de Caracas, el Dis-
trito Alto Apure y los Consejos Comunales provenientes LAEE, se desti-
naran exclusivamente a gastos de inversion en proyectos enumerados
en la ley que lo consagra, areas éstas expresamente seinalas en el Art. 11
de la ley, contenido en el TITULO III: referido a la regulacion del destino
de las asignaciones econ6micas especiales.

Asimismo, le corresponde a la Asamblea Nacional, aprobar el mon-
to dereparticion de la asignacién econémica especial, tomando en cuen-
ta la estimacién presupuestaria formulada por el Ejecutivo Nacional. Ya
que ella consiste en, una partida presupuestaria constituida con el equi-
valente de un porcentaje minimo de veinticinco por ciento (25%) del
monto de los ingresos fiscales recaudados, durante el respectivo ejerci-
cio presupuestario, por concepto de tributos y regalias contemplado en
la Ley de Hidrocarburos y la Ley de Minas, una vez deducidos de dichos
ingresos el porcentaje correspondiente al Situado Constitucional.

2.2.2. Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion
(FIDES)

El Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion (FIDES) ten-
dra por objeto apoyar el proceso de descentralizacién y el desarrollo del
Poder Popular, tendiendo a criterios de eficiencia, compensacioén inter-
territorial y de desarrollo regional. Para lo cual, mediante desarrollo le-
gal (pues no posee rango constitucional), se ha creado bajo la figura juri-
dica de servicio autonomo, sin personalidad juridica, con autonomia fun-
cional, financiera y de gestién, adscrito al Ministerio de Planificacién y
Desarrollo.

La creacion de este fondo data, de lafecha 25 de noviembre de 1993,
promulgado mediante Decreto Ley nimero 3.265, el cual fue derogado
por la Ley que Crea el Fondo Intergubernamental para la Descentraliza-
cion (Ley del FIDES), que fue sancionada por el Congreso Nacional el 5 de
noviembre de 1996 y publicada en la Gaceta Oficial extraordinaria nime-
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ro5.132, del 3 de mayo de 1997. Posteriormente reformada en octubre de
2000, segtin consta en la Gaceta Oficial nimero 37.066 del 30 de octubre
de 2000, y dltimamente en marzo de 2006, GO extraordinario No. 5805.
(Morales, 1999).

Es una organizaciéon intergubernamental orientada a apoyar admi-
nistrativa, técnica y financieramente el proceso de descentralizacion a
través de una adecuada canalizacion de los recursos provenientes del
IVAy otras fuentes, con criterios de eficiencia, eficacia y equidad, aten-
diendo arequerimientos de inversién con rentabilidad social, de los es-
tados y municipios, con el fin de contribuir con el bienestar de la comu-
nidad.

La finalidad de su creaciéon atiende a promover la descentraliza-
cion, la solidaridad interterritorial y el desarrollo de los estados, de los
municipios, del Distrito Metropolitano de Caracas, del Distrito Alto Apu-
re y de los Consejos Comunales, asi como propiciar la participacion ciu-
dadana para un mejor logro de tales fines.

Los recursos que administra tienen como fuente de ingreso princi-
pal, los recursos que se estableceran en una partida de la Ley de Presu-
puesto anual, bajo la denominaciéon Fondo Intergubernamental para la
Descentralizacion (FIDES), cuyo monto sera aprobado por la Asamblea
Nacional en un porcentaje no inferior al quince por ciento (15%), que sera
equivalente al ingreso real estimado por concepto del producto del Im-
puesto al Valor Agregado y tomando en consideracion la estimacién pre-
supuestaria formulada por el Ejecutivo Nacional.

Este fondo equivalente a la asignacién que corresponda a los esta-
dos y los municipios en los recursos asignados al Fondo Interguberna-
mental para la Descentralizacion (FIDES), se distribuira con base a los si-
guientes porcentajes: Cuarentay cinco por ciento (45%) en proporcién a
la poblacién de cada estado y de cada municipio. Diez por ciento (10%)
en proporcion a la extension territorial de cada estado y de cada munici-
pios. Cuarenta y cinco por ciento (45%) de acuerdo a un indicador de
compensacion interterritorial, el cual beneficiara a los estados y los mu-
nicipios de menor desarrollo relativo. El indicador de Solidaridad y Com-
pensacion Interterritorial sera aprobado por el Presidente de la Republi-
ca en Consejo de Ministros, estableciendo mecanismos pertinentes para
su revision periddica.
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De igual forma que las asignaciones econdémicas especiales, los re-
cursos obtenidos mediante FIDES, deben ser destinados por las goberna-
ciones, las alcaldias, el Distrito Metropolitano de Caracas, el Distrito Alto
Apureylos Consejos Comunales al financiamiento de los programas y ac-
tividades que son sefialados por el legislador nacional en la ley que la
contempla, en su articulado expresamente, articulo 20 de la Ley de FIDES,
del 22 de marzo de 2006.

2.2.3. Situado Constitucional

Es una partida econémica, distribuida por el poder nacional a los
Estados (Art. 167 CRBV) equivalente, a una cantidad no menor del veinte
por ciento (20%) de los ingresos ordinarios del presupuesto del Fisco Na-
cional, que se distribuye entre los estados y los distritos metropolitanos
atendiendo a los criterios poblacionales estipulados en la norma, segin
lacual, el 30% de esa partida se distribuye en partes iguales entre cada es-
tado y distrito metropolitano y el 70% en proporcion a la poblacién de
cada entidad territorial, quedando establecido, en la precitada norma,
que es obligacion legal directa para cada estado y distrito metropolitano,
dirigir el 50% de esa partida a gastos de inversion.

A su vez, sefala el constituyente que a los Municipios les corres-
ponde una participacion no menor del 20% del situado de cada estado y
de sus demas ingresos ordinarios presupuestados. En efecto la Constitu-
ciéon de 1999, contempla que el Situado Constitucional que le correspon-
de a los Municipios en cada Ejercicio Fiscal, de conformidad con lo dis-
puesto en el numeral 4 del articulo 167; estd comprendido por una canti-
dad no menor del 20% del ingreso que via situado recibe el estado, y una
participacién no menor del 20% de los demas ingresos ordinarios del
mismo estado, desarrollado en los mismos términos por el legislador na-
cional en la Ley Orgéanica del Poder Piblico Municipal (LOPPM), especifi-
camente en el Articulo 138.

Siguiendo el orden constitucional, el desarrollo legislativo, regul6
el mecanismo de distribucién del Situado entre los municipios de cada
estado, segin el cual: el cuarenta y cinco por ciento (45%) del monto reci-
bido por los estados via situado se divide en partes iguales entre todos
los municipios de esa entidad regional, un cincuenta por ciento (50%) en
proporcion a la poblacién de los municipios y cinco por ciento (5%) en
proporcion a la extension territorial.
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2.2.4. Fondo de compensacion Interterritorial (FCI)

El Fondo de Compensacion Interterritorial es un mecanismo de fi-
nanciamiento de las inversiones publicas de los entes de gobierno des-
centralizado que parte del principio dela solidaridad interterritorial, que
persigue el desarrollo equilibrado entre las regiones, promoviendo poli-
ticas de crecimiento con recursos econémicos provenientes del poder
nacional, via ley del presupuesto publico nacional.

Una de las caracteristicas mas resaltantes de este mecanismo de
financiamiento, es que esta dirigido a apoyar la dotacién de obras y ser-
vicios esenciales en las regiones y comunidades de menor desarrollo
relativo, lo que luce como un instrumento de control fiscal destinado a
disipar las desigualdades horizontales que puedan presentarse entre
los gobiernos regionales, desigualdades que registran las entidades po-
litico territoriales venezolanas con base en sus condiciones econ6mi-
cas, poblacionales, geograficas, lo que obstaculiza que con sus propios
recursos puedan afianzar la satisfacciéon de las necesidades basicas de
su colectividad.

Sin embargo, este peculiar instrumento de financiamiento no ha
sido desarrollado legislativamente, solo se contempl6 la posibilidad de
su creacion en la Constitucion Nacional en el articulo 185, como una de
las atribuciones del Consejo Federal de Gobierno, pero atn no se ha im-
plementado siendo uno de los instrumentos innovadores contenidos en
la Reforma Constitucional de 1999, responsables de catapultar a la des-
centralizacién fiscal como mecanismo de profundizacion de la democra-
ciaen Venezuela, destinado a promover el financiamiento de las inversio-
nes publicas de las regiones. Sin embargo, hay que destacar, que han
sido propuestos hasta le fecha, dos proyectos de ley de creacién del fon-
do, y que se esta a la espera de su consolidacion.

3. Criterios de distribucion de las transferencias econémicas
intergubernamentales

El sistema de financiamiento de un gobierno federal, debe partir ne-
cesariamente de los principios rectores de la administracion financiera
del sector publico reconocidos como los pilares fundamentales del siste-
ma identificados como el principio de suficiencia, principio de autono-
miay principio de corresponsabilidad fiscal de las haciendas federales.
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Donde el primero de ellos, hace referencia al imperioso requeri-
miento de todo presupuesto, referido ala suficiencia de los ingresos ordi-
narios para cubrir los gastos ordinarios de la funcién piblica que es lla-
mada a ser cumplida por la entidad politico territorial de gobierno, esto
es, que toda administracién debe contar con los recursos suficientes
para el ejercicio de las funciones que le han sido encomendadas.

El segundo de ellos, esta configurado por el principio de autonomia
financiera; que involucro la necesidad de que los entes de gobierno pue-
dan definir el nivel de sus ingresos publicos, las fuentes de obtencién de
dichos ingresos y su destino final, esto es, que los gobiernos territoriales
sean titulares de discrecionalidad (o poder originario) en la utilizacion
de sus fuentes de ingreso y de mecanismo de recaudacion, de manera
pues que el destino de esos ingresos sean dirigidos eficazmente a la aten-
cion de las verdaderas necesidades colectivas, y asi estar en capacidad
de atender la satisfaccion de las necesidades basicas dela colectividad.

Por su parte, la corresponsabilidad fiscal es el instrumento que pro-
vee equilibrio al sistema financiero federal, que surge como consecuen-
cia del poder originario que detenta cada ente de gobierno federal a la
hora de definir sus estructuras de recaudacién de ingresos, permitiéndo-
les soportar el impacto econémico que representa para sus finanzas el
ejercicio de sus funciones publicas, ya que al detentar autonomia para
disponer de sus propios instrumentos financieros de recaudacion; las
haciendas de esos entes de gobierno deben actuar como protagonistas
en la obtencién de sus recursos produciendo que la responsabilidad fis-
cal esté equilibradamente compartida entre el gobierno local y su pobla-
cion, procurando la justa distribucion de las cargas publicas lo que hace
posible hacer la siguiente afirmacién: al hacer participes a los gobiernos
locales en la obtenciéon de sus propios recursos, se garantiza el uso efi-
ciente de sus recursos econdmicos, en virtud del impacto econémico
que representa para las autoridades de gobierno tener que acudir a sus
ciudadanos ala hora de exigir el deber que tiene todos de coadyuvar con
el financiamiento del gasto publico (articulo 133 CRBV), exigiéndoles
mas tributos.

En el caso venezolano, la realidad es otra; por cuanto a los Estados,
la asignacion de fuentes propias de financiacién es tan exigua, que trae
corno consecuencia una excesiva dependencia presupuestaria de las
transferencias desde el gobierno central (ver cuadro demostrativo No. 1),
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Y anivel de los gobiernos municipales, la realidad muestra otra faceta,
al disponer de amplias posibilidades tributarios que les permiten ser
mas corresponsables fiscalmente, empero tales fuentes de ingreso dan
opciones fundamentalmente a los Municipios de caracter urbano y mas
a aquellos que aglutinan importantes actividades econémicas dentro
de sus territorio, discriminando a los municipios con menor desarrollo
relativo, siendo que la realidad de las finanzas municipales en Venezue-
la muestra una gran variabilidad; que va desde Municipios cuyas fuen-
tes de ingresos propios les aportan mas del 90% de sus recursos presu-
puestarios (Chacao y Sucre en Miranda) hasta Municipios cuyas fuen-
tes propias representan menos del 1% de sus ingresos totales (Mara en
Zulia); en medio de estos dos casos polares mas de un 72% del total de
Municipios venezolanos se concentran del lado dependiente de las
transferencias intergubernamentales, bien sea por razones como el es-
caso potencial de sus fuentes tributarias, por ejemplo en las zonas agri-
colas, rurales y de poblaciéon dispersa o bien porque no existe voluntad
politica por parte de los gobernantes para aplicar y cobrar los impues-
tos de que disponen.

4. Materias tributarias sometidas a la potestad tributaria
de los entes de gobierno en Venezuela

Siendo la caracteristica primordial del federalismo fiscal como mo-
delo de financiamiento, el rango originario de las competencias que pro-
veen de autonomia financiera a los entes gubernamentales a la hora de
definir sus fuentes de ingresos publicos, importante por demas resulta
entonces definir las materias o los ramos tributarios en los cuales el Mu-
nicipioy el Estado, como niveles de gobierno del poder puiblico venezola-
no, estan dotados de Potestad Tributaria Originaria, para lo cual es me-
nester realizar un analisis comparativo de los diferentes cuerpos legales
que lo regulan, y como éstos han sido estatuidos en la Constituciéon Na-
cional y en las leyes de desarrollo, que a nivel municipal estd conformada
por la Ley Orgéanica del Poder Pablico Municipal.

4.1. Poder municipal

Ha sido dotado por mandato constitucional de los siguientes tipos
impositivos:



Eduviges Morales y Lorayne Finol Romero
110 El federalismo fiscal como modelo de financiamiento del Estado Venezolano

* Impuestos sobre actividades econémicas de industria, comercio,
servicios, o de indole similar.

* Impuestos sobre inmuebles urbanos.

* Impuestos sobre vehiculos.

* Impuestos sobre espectaculos publicos.

* Impuestos sobre juegos y apuestas licitas.

* Impuestos sobre propagandas y publicidad comercial.

* Impuesto sobre predios rurales (solo la recaudacion y control).

A los tipos impositivos anteriores, debe agregarse el impuesto, so-
bre transacciones inmobiliarias, estatuido en el Articulo 156 de la Consti-
tucion, en su numeral 14, al unisono del contenido del texto legal marco
en la materia, en su articulo 180 (Ley Organica del Poder Publico Munici-
pal), el constituyente contempl6 lo concerniente a la asignaciéon de la
competencia sobre larecaudacion y control del Impuesto sobre transac-
ciones inmobiliarias, o lo que es igual, atribucién de competencias co-
participables en materia impositiva, ya que sélo le confiri6 la recauda-
cion, control del impuesto. Hay que acotar, lo dispuesto en el Numeral 6
del articulo antes mencionado, segin el cual a los Municipios por dispo-
sicion legislativa le pueden ser determinados otras rubros sometidos a
su poder tributario, esto es el caso experimentado, en materia de Im-
puesto al consumo de licores, alcoholes y demas especies alcohélicas;
donde el legislador nacional le deleg6 al municipio las potestades de con-
trol, fiscalizacion y administracion, a tenor de lo estatuido en el articulo
46 dela Ley de Reforma Parcial de la Ley de Impuestos sobre Alcohol y Es-
pecies Alcohélicas de fecha 30 de Junio 2005. En el entendido, que el Mu-
nicipio detenta potestad originaria asignada por la Constitucién Nacio-
nal, para crear tributos en los ramos antes mencionados, y potestad deri-
vada asignada por mandato legal, en los tipos impositivos especifica-
mente designados por ley nacional.

Estos tributos determinados por la Constitucién a la competencia
municipal, ameritan ser regulados a través de una ordenanza, en virtud
del Principio de la Reserva Legal, el cual priva en toda la tribulacioén, se-
gln el cual, no pueden cobrarse tributos que no estén establecidos en la
ley (articulos: 317 Constitucién de la Reptblica Bolivariana de Venezuela
CRBYV; 3 Cédigo Organico Tributario COT y 165 Ley Organica del Poder
Publico Municipal LOPPM). Las ordenanzas son los actos que sancionan
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los Concejos Municipales, para establecer normas de aplicacién general
sobre asuntos especificos de interés local, supeditados constitucional-
mente a la competencia del municipio. Es decir, las normas emanadas de
los Concejos Municipales tienen fuerza de ley con relacion a las materias
propias de la competencia municipal.

4.2. Poder estadal

Las materias o los ramos tributarios en los cuales a los Estados es-

tan dotados de Potestad Tributaria:

Tasas por el uso de sus bienes y servicios, (de su competencia Art.
164 CRBV: minerales no metdlicos, la salinas y ostrales, vias terres-
tres estadales, carreteras y autopistas nacionales, puertos y aero-
puertos).

Especies fiscales: papel sellado y estampillas.

Demas impuestos, tasas y contribuciones especiales que se le asig-
ne por ley nacional.

4.3. Poder nacional

Las materias o los ramos tributarios exclusivos y excluyentes en los

cuales a la Nacion le ha sido conferida Potestad Tributaria: (Art. 156; Nu-
merales 12y 14 CRBV).

Impuesto sobre la renta.

Impuesto sobre sucesiones, donaciones y demas ramos conexos.
Impuesto al capital; (impuesto al patrimonio)

Impuesto a la produccién.

Impuesto al valor agregado.

Impuestos a los hidrocarburos y minas.

Gravamenes de importacion y exportacion de bienes y servicios.

Impuestos al consumo especifico: Licores, alcoholes y demas espe-
cies alcoholicas, cigarrillos y demas manufacturas del tabaco.

Competencia residual tributaria: Deméas impuestos tasas y contri-
buciones no atribuidas a los Estados y Municipios. Impuestos terri-
toriales o sobre predios rurales.. Impuesto sobre transacciones in-
mobiliarias. Impuesto de telecomunicaciones.
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* Obligaciones parafiscales: INCES, Seguro Social Obligatorio, Fondo
de Ahorro Obligatorio, Contribucién Especial de ciencia y tecnolo-
gia, Oficina Nacional Antidrogas.

Conclusiones

El ordenamiento constitucional establecido en 1999, ha concebido
al federalismo fiscal corno modelo de financiamiento eficaz del estado
venezolano, toda vez que, los beneficios que atafie este modelo mejorala
perceptibilidad de los ciudadanos en cuanto a la relacion: tributos paga-
dos y beneficios recibidos, con lo que es perfectible un mayor control pi-
blico sobre las actividades gubernamentales; y a mayor transparencia de
las finanzas publicas.

Siendo que, el uso eficiente de los recursos de acuerdo con las nece-
sidades absolutas de los ciudadanos, es precisada por el control que los
ciudadanos promueven en larendicion de cuentas, asi como cautelaenla
ejecucion del gasto por parte de las autoridades gubernamentales, quie-
nes para aumentar su presupuesto deberan incurrir en el costo politico
de aumentar sus tipos impositivos, con el impacto socioeconémico que
ello ataiie; son algunos de los beneficios que se derivan de laimplementa-
ci6n del federalismo fiscal.

En el caso venezolano, el sistema de financiamiento ha sido la tarea
pendiente en el disefio de nuestra estructura federal desde los primeros
intentos, por lo que las ventajas potenciales de la descentralizaciéon que
se quiso implementar a finales de la década de los ochenta, se ha visto
condicionado, y en tal sentido, se observa que el esquema de financia-
miento federal venezolano, se particulariza por:

1. La insuficiencia financiera en la recaudacién de los ingresos pu-
blicos.

2. Entes politico territoriales con autonomia limitada legalmente, en
virtud del reparto desigualitario de competencias constitucionales, donde
se observa alta concentraciéon de competencias en el poder nacional.

3. Un orden constitucional que refleja un peso considerablemente
importante en las finanzas descentralizadas de las transferencias inter-
gubernamentales, que pudiera traer consecuencias poco favorables, en
términos de verdadera autonomia financiera de los gobiernos subnacio-
nales, al concebirse Estados (entidades regionales) sin fuentes propias
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de financiacion, que los obliga a ser altamente dependientes del reparto
central de las transferencias intergubernamentales.

4. En materia de reparto de potestades tributarias, se hace evidente
que los Estados no logran obtener un status de superacion de su minus-
valia, en relacién a la Republica y a los Municipios.

5. Municipios con mayores posibilidades tributarias pero aun asi
dependientes también de las transferencias intergubernamentales, hori-
zontales que los caracteriza. En virtud de las desigualdades.

6. Incorporacién de la coparticipacion en tributos o coparticipa-
cion tributaria, como también se le denomina, como una de las férmulas
fiscales méas novedosa, aplicable a los distintos niveles de gobierno.

En consecuencia, afirmar que el Estado venezolano posee un esque-
ma de financiamiento federal, es un mito, ya que partiendo de la estipula-
ciéon misma constitucional, se evidencia la concentraciéon de competen-
cias hacia el poder nacional, en desmedro de los demas entes politicos
territoriales, conduciendo al sistema de gobierno federal al colapso en
forma irremediable, por que la seudo autonomia de los gobiernos regio-
nales y locales, no logra alcanzar bajo esta perspectiva los cometidos es-
tatales, esto es, la satisfaccion de las necesidades colectivas de la pobla-
cion en forma efectiva.

Un sistema de financiamiento como este, en el que ademas del dese-
quilibrio en la distribucién de competencias presupuestaria del poder pri-
vanacional la discrecionalidad en la asignacion (via transferencias econé-
micas intergubernamentales), hace insostenible el funcionamiento de la
organizacion federal. Dejando a los gobiernos territoriales como meros
aparatos burocraticos concebidos como entes descentralizados; incapa-
ces de llevar adelante la eficiente asignaciéon de bienes y servicios funda-
mentales ni asumir obras de inversion en Pro del desarrollo y mejoras de
las condiciones de vida de la poblacién, que son sus principales funciones.

En definitiva puede afirmarse que el federalismo fiscal venezolano
no pasa de un mero ilusionismo consagrado en la Constitucién, que en el
plano real desentrafa entidades territoriales acéfalas de autonomia fi-
nanciera, que las convierte en entes inoperantes que no han logrado dar
respuesta alos problemas fundamentales de la sociedad, desencadenan-
do la configuracién de un mito, que hace eco en la realidad politica del
pais obstaculizando la aproximacién del poder a los ciudadanos. Gene-
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randose, el caldo de cultivo perfecto para detractar el sistema, cuando en
el plano de la realidad, legislativamente nunca ha sido desarrollado.

En consecuencia, el sistema de financiamiento del gobierno federal
fiscal venezolano, ha sido solamente un ilusionismo utilizado para encu-
brir una gran verdad particularizada por: un Estado con alta tendencia
hacia la centralizacion del poder; por el progresivo vaciamiento de com-
petencias estadales a favor del poder nacional, una corresponsabilidad
fiscal disminuida y una exigua autonomia financiera.
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