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Resumen

El Municipio en Venezueia que aparecia relegado en el proceso politico-administra-
tivo ha adquirido en el proyecto descentralizador especial relevancia, a partir de la Refor-
ma del Estado iniciada a fines de los afios ochenta. El propésito del siguiente trabajo es
abordar desde la perspectiva de {a ciencia poiitica los mecanismos y formas de relaciona-
miento del gobierno local con los entes del Gobierno Central encargado de administrar
programas de asistencia financiera y técnica a los municipios. Partimos del presupuesto
de que los fondos y programas elaborados en el nivel central del gobierno persiguen el re-
lanzamiento del sistema politico. En tal sentido se resaltan los aspectos relevantes de
cada programa, tanto su normativa como sus implicaciones politicas. Se concluye con
una reflexién a cerca del control que ejerce el Ejecutivo Nacional sobre los gobiernos loca-
les a través de la intermediacion que ejerce con base en las orientaciones de los organis-
mos muitilaterales que apoyan el proceso descentralizador en el Ambito municipal y su
concepcion de la vida local.
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Descentralizacién y financiamiento de los municipios
Brito, Dionisio

The De-Centralization and Financing
of Municipalities in Venezuela

Abstract

The municipality in Venezuela that seemed to be exiled from the political and
administrative process, has acquired special relevance in the de-centralization project
since the beginning of state reform initiated at the end of the 1980s. The purpose of this
paper is to approach, from a political science perspective, the mechanisms and relational
aspects of local governments with the agencies of the central government that are in
charge of administering programs of financial and technical assistance to said municipal
governments. This is done from the perspective that funds and programs elaborated by
the central government look to re-launch the political system. In this vein, the relevant
aspects of each program are pointed out, both from a normative point of view, and with a
view to the political implications. The conclusion is a refiection on the control exercised by
the National Executive Branch on local governments through the exercise of its mediation
based on the orientation of multilateral organisms that support the de-centralization

process at the municipal level and on its conception of locai life.

Key words:
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introduccion

Asistimos a un momento de cambio so-
bre el papel del Estado, es ya un lugar comiin
que en distintos foros y diversos trabajos, nos
indiquen que el Estado actual necesita de mo-
dificaciones en el corto plazo, ello es elocuen-
te. Por esa razon es frecuente encontrar térmi-
nos como reestructurar, redisefiar, repensar
nuevos modelos, ect., etc., en diferentes traba-
jos sobre esta cuestion.

En cuanto al crecimiento del nimero de
Municipios en la estructura juridico-politica del
Estado venezolano, tenemos que para 1989
Venezuela tenia 267 Municipios, hasta 1988
las Asambleas Legislativas respectivas han
creado 330 Municipios, por cuanto existe una
evidente demanda de los ciudadanos que as-
piran el elevar a la categoria de Municipio, las
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parroquias en donde habitan; ademés algunos
de estos Municipios también han sido creados
a partir de calculos partidista en atencién a sus
propios intereses electorales.

En este orden de ideas abordaremos el
nuevo tipo de relacion entre dos niveles del Es-
tado, vale decir, la relacion entre el Poder Eje-
cutivo y el Municipio en un contexto globaliza-
do de alcance mundial. Esta realidad producto
del proceso de descentraiizacion iniciado en
1989 con un conjunto de decisiones politicas y
normativas, constituye un objeto de estudio de
la Ciencia Politica, he alli su pertinencia. En
definitiva el proceso de descentralizaciény sus
implicaciones son bésicamente una oferta po-
litica que procura atender una demanda que
proviene de la sociedad civil pero impulsada y
promovida desde el mismo Estado. En tal sen-
tido, el objetivo del siguiente trabajo es



estudiar los mecanismos por los cuales el Es-
tado, porintermedio del poder central, controla
las formas de financiamiento a los gobiernos
locales utilizando fondos y programas, lo que
nos remite, necesariamente, a la funcién del
gobierno local en el sistema politico venezola-
no, en tal sentido se han implementado mode-
los que buscan suministrar mayor eficiencia a
la gestién local en el marco del proceso des-
centralizador.

Sin duda que temas como reestructura-
¢ién del Estado, el nuevo rol de la administra-
cion pubiica, descentralizacidn, gobernabili-
dad y forma de participacion son aspectos car-
dinales del debate politico venezolano de fina-
les del sigio XX,

1. Estado y descentralizacién
en Venezuela

El Estado Venezolano se ha caracteri-
zado en los Uitimos afos por una acelerada
pérdida de legitimidad, parece evidente que le
resulta dificit cumplir sus obligaciones con la
sociedad tanto en el plano del bienestar mate-
rial como el espiritual. Un Estado deslegitima-
do por os sucesos politicos y sociales del 27 y
28 de Febrero de 1988 y los infentos de golpes
de Estado del 04 de Febrero y 27 de Noviem-
bre de 1892y la sucesiva abstencidn electoral,
tiene indefectiblemente efectos en el sistema
politico venezolano instaurado a partir del mo-
delo disefiado en 1958; fo que Mirfan Kornblith
denomina "Crisis det Sistema Populista de
Conciliacién de Elites y Crisis de! Modelo Ren-
tista®. Estas evidencias empiricas y sus res-
pectivas interpretaciones desde la éptica de {a
ciencia politica son coincidentes con los traba-
jos de Carlos Blanco que al referirse al proceso
de descentralizacion, precisa...... “La orienta-
cién fundamental del proceso de reformas fue
la de promover el fortalecimiento del Estado y
la necesidad de superar a un Estado débil, in-
capaz de asumir adecuadamente las funcio-
nes de suirrenunciable competencia. La expe-
riencia demostré en los procesos criticos de
1992, cuando el g i a0 central perdié una
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alta dosis de apoyo y legitimidad social, que los
representantes electos en estados y munici-
pios podian ser factores de consenso y estabi-
lidad institucional" { Blanco, 1897: 17).

Ciertamente a partir de la década de los
noventa la descentralizacioén pasa a ocupar un
lugar preponderante en el discurso politico ve-
nezolano y las propuestas elaboradas en la
Cormisién Presidencial Para La Reforma Del
Estado - COPRE - desde 1985 fueron acelera-
das y muchas de ellas convertidas en leyes de
la Republica. Esta primera consideracion nos
permite establecer que la descentralizacién es
un hecho de naturaleza politica, no solamente
porque proviene del Estado y de la administra-
¢ion publica, que es en si misma un fendémeno
politico, sino también por sus efectos en el sis-
terna politico. En segundo lugar, conviene re-
saltar que la descentralizacién no es la Unica
consecuencia del proceso de reforma del Esta-
do. Dicha reforma tiene muchas aristas, y en
tal sentido Nuria Cunill afirma: “ La reforma del
Estado se convierte en un tema clave a partir
de segunda mitad de la década de los ochenta.
Las agendas, aunque variadas, ofrecen dos
prototipes. Uno, que pone el acento tantoenla
democratizacién como en la modernizacion
del Estado, y otro, que priotiza la reforma eco-
némica. El primero, aunque relativamente falti-
do, no por casualidad se desarrolla en Vene-
zuela, pais que en la época aludida aun no ex-
perimentaba los efectos de la crisis fiscal ya
que mantenia niveles aceptables de renta pe-
trolera " {Cuniil, 1987:209).

En consecuencia, al Estado venezola-
no en la actualidad no sélo lo afecta una crisis
de legitimidad ya sefalada, sino también una
crisis fiscal. Se necesitan fondos y programas
como el Fondo Intergubernamental para la
Descentralizacion( FIDES), el Fondo de Inver-
sién Social de Venezuela (FONVIS) y el Pro-
yecte de Mejoramiento Urbano en Barrios
(PROMUEBA).

La renta petrolera ya no puede sostener
el modelo de administracién burocrético ~ po-
pulista asociado a dicha renta petrolera
{Ochoa et al, 1986) por lo tanto es necesarioir
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auna reestructuracion del Estado venezolane.
En esta nueva realidad, Ochoa (1998:5), sos-
tiene”. Si bien es cierto que las propuestas
neoliberales mas radicales le asignan al Esta-
do un rol pasivo en la economia, la practica ha
demostrado, que al menos en los pafses sub-
desarrollados el Estado tiene una participacién
activa en el proceso de reestructuracién eco-
némica en el contexto neoliberal”.

Las anteriores consideraciones tedri-
cas nos permite elaborar la siguiente formuia-
cién hipotética: El Estado venezolano ha ela-
borado fondos y programas como el FIDES,
FONVIS Y PROMUEBA a los fines de apoyar
el proceso descentralizador en el drea mu-
nicipal, con el objetivo de relegitimar el sis-
tema politico.

El anterior enunciado nos lleva a esta-
blecer una correlacién entre descentralizacion
y Gobernabilidad, de lo cual nos ocuparemos
en el desarroilo de! articuio, abordando en el
andlisis tanto la perspectiva politica como el
componente econdomico, que a la luz de las
nuevas realidades necesita una reestructura-
cidn del Estado acorde con los nuevos desa-
rrollos del mundo capitalista contemporaneo,
por esa razdn encontramos en estos procesos
una muy activa presencia de la banca y orga-
nismos mulfilaterales, tal y como lo veremos a
continuacion.

Los convenios de gestién establecidos
entre el municipio y los organismos sefala-
dos, son la modalidad implementada para
crear el nuevo paradigma y el nuevo tipo de
cultura estatal en la administracién pubilica,
en la busqueda de eficiencia y de nuevos mo-
delos de legitimacion de la accién del Estado,

_en el intento de ruptura del anterior modelo
burocratico- populista y la implantacién de ios
nuevos modelos de gerencia publica, ciara-
mente signados por las directrices de los or-
ganismos multilaterales, construyendo viabili-
dad politica al proceso de descentralizacion,
tal y como lo sefiala Ochoa (1998:16) “Las
pautas que orientan el proceso de moderniza-
cién administrativa de los Estados en América
Latina, las suministran los organismos multi-
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laterales, su asesoria es fundamentaimente de
tipo sectoral, para lo cual han desarrollado
propuestas especificas: Educacion, Salud, Tri-
butaria, etc., aunque con orientaciones gene-
rales sustentadas en ia propuesta del llamado
modelo de gerencia publica“.

La afirmacién anterior nos posibilita ha-
cer dos comentarios. En primer lugar, el proce-
so de modernizacion de la gestién publica es
hoy un hecho en Latinoamérica, confirmado
por la experiencia de paises vecinos registra-
dos en diversos trabajos. En segundo lugar,
permite subrayar la relacién Estado-Democra-
cia y Descentralizacién no sélo en la instancia
municipal sinc también en el plano regional
(léase Gobernacién). Sobre ello se han produ-
cido varias experiencias en la Ameérica latina.
Carlos De Mattos (1990) es de la opinién quela
idea de la descentralizacién como medio para
promover el desarrolic local no es nueva.

En el disefic del nuevo modelo se ha
producido también una nueva forma de rela-
cionamiento entre el poder central y los gobier-
nos locales, atendiendo un nuevo tipo de racio-
nalidad instrumental y econémica, controlado
por el poder central por medio de la via admi-
nistrativa. En el plano politico administrativo el
trabajo de Cristian Von Haldenwang
(1920:62}, da cuenta de este proceso al sefia-
lar: "La descentralizacién administrativa apun-
taal aumento de la eficiencia en la asignaciény
apropiacion de Recursos por parte de las ad-
ministraciones nacionales.

2. Hacia un nuevo modelo
de gestion municipal

En el plano descriptivo debemos sefia-
lar que los fondos y programas son administra-
dos por el poder central (Iéase Poder Ejecutivo
Nacional). A pesar que tienen la misma direc-
cionalidad de apoyo a la gestién local, tienen
sus especificidades desde el punto de vista for-
mal, a saber:

ELFIDES tiene como marco normativo
la Ley que lo cred en Enero de 1997 en aten-
cién a lo establecido en la Ley Orgdnica de



Descentralizacion, Delimitacion Y Transferen-
cia de Competencias Del Sector Publico. Ads-
crito el mencionado fondo ai Ministerio de Re-
laciones Interiores, es financiado en un por-
centaje del 15% al 20% de

Recursos provenientes del impuesto al
consumo suntuario y ventas al mayor, transfor-
mado en el afio 1999 enimpuesto al valor agre-
gado {IVA). En el articulo 12 de la ley que creé
el FIDES, puede leerse: “ El Fondo interguber-
namental para la descentralizacién tendra por
objeto apoyar administrativa y financieramente
el proceso de descentralizacion, atendiendo a
criterio de eficiencia, compensacidn territoriai,
y de desarrolio regional, a tal afecto tendrd
como funciones principaies:

1. - Determinar, asignar y administrar
tanto global como individualmente, ia partici-
pacion de los Estados y Municipios en los re-
cursos del fondo.

2. - identificar, negociar y canalizar ha-
cia los Estados y Municipios recursos financie-
ros destinados a impulsar la descentralizacion
y el desarrollo regional” (FIDES, 1897:12).

E1 FONVIS es una fundacién adscrita al
Ministerio de la Familia, formalmente creada
en 1990 para mejorar las condiciones de vida
delas comunidades, enfrentar la pobreza, con-
solidar la modernizacion del sector social y
contribuir con e proceso de descentralizacion
del Estado. Inclusive tiene un programa es-
pecifico a nivel de gobiernos municipales y ad-
ministrados por el Programa de Naciones Uni-
das para el Desarrollo - PNUD-, para la inver-
sién en infraestructura de servicios y fortaleci-
miento institucional dencminado PROINSOL
{Programa De Inversién Social Local ). La mi-
sién del FONVIS es * Financiamiento de Pro-
yectos de Servicios Publicos en infraestructu-
ra; Fortalecimiento Institucionat para los go-
biernos regionales, locales y organizaciones
civiles, mediante metodologfas disefiadas
para incidir positivamente en la eficiencia del
gasto en los procesos de inversion” { FONVIS,
1998: 3).
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El PROMUEBA esté adscrito a la Fun-
dacién para el Desarrolio de la Comunidad
(FUNDACOMUN) y al Ministerio de Desarrollo
Urbano, creado formaimente para enfrentar ia
pobreza critica como una via para contribuir
con los gobiernos locates en el co-financia-
miento, ejecucion e inversiones en infraestruc-
tura urbana y equipos de aseo urbano, en
obras como: Redes locales de distribucién de
aguas potables, redeslocales de alcantariiiado
{cloacas), redes locales de distribucion de
energia eléctrica, redes locales de drenajes
superficiales (brocal - cuneta), vias locales de
acceso y vias intermnas peatonales de los ba-
rrios y adquisicién de equipos de aseo urbane
y domiciliario. Segiin FUNDACOMUN (1993:
3): “El Proyecto de Mejoramiento Urbano en
Barrios -PROMUEBA-, es ef primero en su
tipo que se realiza en Venezuela. Para ello, se
aprovecha la experiencia de FUNDACOMUN,
a nivel nacional, y del Banco Mundial en pro-
yectos desarroliados en Africa, Asia y en pai-
ses de América Latina, EIl PROMUEBA con-
siste en la construccion de obras de infraes-
tructura y {a adquisicién de bienes, destina-
dos a mejorar las condiciones de vida de las
poblaciones mas necesitadas, asentadas en
tos barrios pobres de las principales ciudades
del pais e igualmente el PROMUEBA com-
prende el fortalecimiento de ios municipios a
través de la asistencia téenica y reforzamiento
de FUNDACOMUN para que cumpla mejor
con sus objetivos”.

A pesar de su especificidad, los progra-
mas anteriormente sefialados tienen varios
elemenics comunes que presionan hacia cam-
bios en la gestién municipal.

En primer fugar estan vinculados de al-
guna manera a los entes multilaterales, bien
sea a través del financiamiento directo 0 me-
diante la utilizacién de metodologia y de con-
trol de los resuitados, aplicando al sector publi-
co criterios de la empresa privada.

En segundo lugar, aspiran darle sopor-
te financiero y téconico al proceso descentrali-
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zador en el ambito municipal ante la debilidad
de las finanzas publicas municipales, pero
manteniendo centralizadas las decisiones fun-
damentales en el modelo organizativo descrito
y establecido en su normativa vigente.

En tercer lugar, ios modelos de gestion
del FIDES, FONVIS y PROMUEBA, compor-
tan un nuevo tipo de relacionamiento entre el
poder central y el municipio atendiendo a una
racionalidad econdémica cualitativamente dife-
rente a los mecanismos tradicionales de inter-
mediacién que ejercen los partidos politicos,
se trata segun este modelo de gestion, de su-
minisirar eficiencia a la gerencia pablica local
para enfrentar exitosamente las nuevas reali-
dades regionales y municipales.

En cuarto lugar, estos programas exi-
gen a los municipios, funcionarios capacitados
fanto en la elaboracién de los proyectos de
obra de infraestructura como en el célculo de
las valuaciones para el pago atiempoalas em-
presas contratistas ejecutoras de las obras.
Gustavo Ledn (19986) en trabajo sobre la des-
centralizacién realizado para le FIDES, plan-
tea que el Estado no solamente debe atender
la insatisfaccién ciudadana, sino también pro-
moverla eficiencia en el gasto de la administra-
¢ién publica. En términos generales a dichas
instituciones se les exigen la profesionaliza-
cion del recurso humano al servicio de la admi-
nistracion publica y la formacion del funciona-
rio con cursos altamente especializados en ge-
rencia pablica, lo cual es ademas un elemento
favorecedor de la eficiencia.

3. Condicionantes del proceso
de decisiones

Hasta el presente el proceso de des-
centralizaciéon ha tenido diversas implicacio-
nes tanto en el plano del liderazgo politico
como enlapromocién de la participacion, bien
sea en la participacion ciudadana tradicional-
mente conocida, como por intermedio de las
organizaciones no gubernamentales, lo que
{Cuniil, 1997) lama “La ampliacién del espa-
cio publico®,
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A pesar que la participacion en sus di-
ferentes manifestaciones no es el cbjeto de
estudio de este trabajo, estamos obligado a
registrarlo como un hecho notorio del proceso
de descentralizacion, los gobiernos locales
participan en el directorio de organismos
como el FIDES a través de dos representan-
tes y sus respectivos suplentes, postulados
por la Asociacién Nacional de Alcaldes; y co-
rrelativamente seguin sea el &mbito regional o
municipal son los gobernadores o alcaldes,
los responsables de evaluar las necesidades,
definir prioridades, y elaborar los proyectos
en su entidad respectiva. Para los efectos de
los gobiemos locales la participacién de los
Alcaldes esta garantizada, de acuerdo alo es-
tablecido en la ley que creé el FIDES, no es
este el casodel FONVIS yel PROMUEBA que
corresponden a unainiciativa del poder gjecu-
tivo nacional.

Formalmente las solicitudes y/o proyec-
tos son presentados por los Alcaldes en aten-
cion a indicadores sociales y evaluados de
acuerdo a la satisfaccion de necesidades basi-
cas de la poblacidn y equidad en la distribucion
de los recursos por parte de los departamentos
técnicos de los organismos ya mencionados,
el FIDES, el FONVIS, y el PROMUEBA, pero
enla practica el mecanismo por medio del cual
se elige al presidente de la Asociacién Nacio-
nal de Alcaides, con una fuerte influencia parti-
dista, condicionan el proceso, con las implica-
ciones politicas que ello comporta en ias deci-
siones. En definitiva, en este contexto la mayo-
ria de los casos el proceso concluye en unane-
gociacién entre el organismo nacional (FIDES,
FONVIS O PROMUEBA) y el Alcalde respecti-
vo. Burlaud y Laufer (1989:279) sostienen que:
“Esta tendencia a la negociacion se encuentra
en la practica cotidiana de la administracion
aunque no este escrita en la ley”,

Lo que indica que el proceso no es me-
canico, el mismo comprende una etapa de ne-
gociacion y el reconocimiento a limitaciones
politicas y técnicas presentes en las instancias
de tomas de decisiones que lesionan la auto-
nomfa municipal, a pesar que todos los discur-



s0s son coincidentes en la necesidad de am-
pliar la capacidad de gestion y los espacios de
politicas publicas de los gobiernos locales.

En buena medida este tipo de modelo
parte de la premisa que a los gobiernos locales
se le deben delegar funciones, elevando sus
niveles de eficiencia, especialmente en la
prestacion de servicios publicos y servicios so-
ciales. Esta corriente de pensamiento pode-
mos ubicarla en la tradicidn anglosajona, que
supone un gobierno municipal tutelado por el
poder central. Todo elio obliga a los gobiernos
locales a motivar y desarrollar una nueva cultu-
ra local, por cuanto el mencionado modelo e
asigna a los gobiernos municipales y a sus uni-
dades, laresponsabilidad de ejecutar las politi-
cas previamente disefiadas, atendiendo efi-
cienternente las derandas ciudadanas.

Los lineamientos que el nuevo gobier-
no nacional elabore para el &mbito municipal
permitirad hacer nuevas censideraciones so-
bre la evaluacién de los problemas, el proceso
de negociacion, la toma de decisiones y la im-
piementacién y ejecucidn de las polfticas pu-
blicas locales.

Conviene recordar que el Municipio jue-
ga un papel estelar en el proyecto descentrali-
zador, &l proceso de reforma dei Estado inicia-
do en 1889 incluye a gobernaciones y alcal-
dias, ha planteado la necesidad de repolitizar
el debate acerca de la orientacion de la admi-
nistracién publica como ente estalal. En tal
sentido hemos realizado una aproximacion de
cardcter tebrico. Resulta prematuro hacer un
balance definitivo de un proceso atn en mar-
cha, sin embargo podemos afimar que ante la
debilidad financiera de los municipios en Vene-
zuela, programas como el FIDES, FONVIS Y
PROMUEBA han contribuido a mejorar la ca-
pacidad de gestion de los gobiernos locales de
acuerdos a numerosas referencias empiricas,
en obras de infraestructura, servicios y progra-
mas sociales, que han dotado al Estado Vene-
zolano de cieria capacidad de gobernabilidad
en un escenario de crisis econdémica y fiscal.
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Conclusiones

El proceso de reforma del Estado ac-
tualmente en curse, no se ha desarrollado ex-
clusivamente en Venezuela. Existen en tai
sentido diferentes puntos de vistas y propues-
tas de modernizacién; empero ello no es séio
un problema técnico-administrativo de bus-
queda de eficiencia y eficacia, es también un
problema politico en cuanto se refiere ala re-
estructuracién del Estado Venezolano; y el re-
disefio de éste que responda al nuevo modelo
econdmico cuyo eje central es la promocién
de la economia del mercado. Dicho modelo
necesita la presencia de un Estado en corres-
pondencia con sus objetivos e intereses, por
esa razén términos como flexibilizacién, com-
petitividad, productividad son hoy componen-
tes frecuentes en el discurso politico-econd-
mico del presente. La estrategia moderniza-
dora implica privatizacién, desburocratiza-
cién y descentralizacion.

En este contexto se desarrolié nuestra
hipétesis, que partié de un nuevo tipo de rela-
cién entre el poder central y el municipio, en el
contexto del nuevo modelo de gerencia publica
que se intenta construir. En el nuevo modelo el
Municipio juega un rol relegitimador del Esta-
do, atendiendo obras de infraestructura, equi-
pamiento fisico, servicios pablicos y atenuan-
do los conflictos de pobreza critica; Claramen-
te influenciado por los organismos multilatera-
les, que le asignan al gobierno local funciones
administrativas y reguladas por el poder sjecu-
tivo nacional. Ahora bien, los alcances de los
programas de los organismos multilaterales no
se limitan al ambito local, tienen otras expre-
siones en olros niveles sub nacionales y del
Estado en general.

Adicionaimente el trabajo genera la po-
sibilidad de retomar el debate en torno a la di-
cotomia politica-administracién, revisar el vie-
jo modelo y evaluar el nuevo paradigma en el
nivel municipal, a la luz de los recientes desa-
rroflo tedricos, de una discusién que no se ago-
ta con la finalizacion del presente sigio.
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