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Resumen

Este articulo intenta analizar la estructura de los ingresos de los estados en Venezuela para el
periodo comprendido 1989-1999, ademas de examinar la Constitucion de 1999 en maleria de ingresos
para los estados. Para ello se realizd una investigacion de cardcter descriptivo, utilizandose como fuen-
te principal para dicho estudio las estadisticas de la finanzas publicas, ademas de la normativa juridica
respectiva, asi como también la consulta bibliografica con la finalidad de extraer la informacién docu-
mental. Los resultados revelan que los estados dependen altamente de las transferencias interguber-
namentales. No obstante, la fuente principal de financiarmiento de los estados continta siendo el Situa-
do Constitucional, por lo que la estructura de financiamiento de los estados registra un pronunciado
sesgo hacla estas transferencias en petjuicio de la generacién de ingresos propios. En este sentido se
plantea que se deben ceder a éstos ciertos tributos de mayor impacto fiscal y, recaudatorio, pensando
también en la figura de la coparticipacion tributaria entre el Poder Nacional y los estados.
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The Need For Fiscal Equilibrium Between
Inter-Governmental Transfers and Tributary
Competence on a State Level in Venezuela

Abstract

This article analyzes the structure of state income in Venezuelan States over the period 1989-1999,
and examines the 1999 Constitution in reference to state income. In order to do this a descriptive analysis
was employed utilizing as a principal source of information public finance statistics as well as the respective
judicial norms and bibliographical material in order to locate documentary information. The results reveal
that States depend heavily on inter-govemmental transfers. However the principal source of state financing
continues to be the national constitutional state allowance, and for this reason state finance structures
heavily register a bias towards this type of transfer instead of generating their own incornes. In the face of this
reality, we propose that certain taxation of high fiscal and collective impact be ceded to states within the

framework of co-participation in taxation between national and state powers.
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1. Introduccion

EnVenezuelalas fuentes de mayor
potencial recaudatorio constituyen potes-
tad del gobierno central, estas son: Im-
puesio Sobre La Renta (ISLR), ingresos
por la actividad petrolera, por concepto
de renta de hidrocarburos, Impuesto al
valor agregado (IVA), renta de licores, ci-
garrillos, impuestos derivados de petrd-
leo, tasas, impuestos de importacion y de
otras actividades. Por lo tanto su poten-
cial recaudatorio es bastante ampiio, con
relacién al potencial de los estados.

El panorama para los estados luce di-
ferente y se verifica en la Constitucién de
1999, donde sélo se le asigna la parte resi-
dual, es decir, lo que no le corresponde al
Poder Central, ademas de las Competen-
cias Exclusivas contempladas ya en la Ley
Orgénica de Descentralizacion (LOD) en su
articulo 11, estas son : puente, puerto, aero-
puerto, papel sellado, salinas, piedras no
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preciosas, vias estadales e interestadales.
Pero a pesar de ello, estos ingresos han
sido poco significativos para los estados y
estdn catalegados de bajo impacto fiscal, ya
que su recaudacion asf lo demuestra, por no
llegara representar ni el 10 porciento dentro
de la estructura de los ingresos de los Esta-
dos, ademds de estar seriamente compro-
metidos en su mayoria en el mantenimiento
de los servicios anteriormente menciona-
dos. Porlo tanto las leyes en estamateria no
le permiten a los estados cierto grado defle-
xibilidad para generar estos recursos, sino
que éstos estén atados principaimente a los
recursos del Situado Constitucional.

El mencionado mecanismo de fi-
nanciamiento se constituye en la transfe-
rencia intergubernamental de mayor im-
portancia para los estados. El mismo de-
pende de los ingresos de! petrdleo por lo
que dificulta la busqueda de un nuevo sis-
tema fiscal mas acorde con los cambios
en el sistema econdmico e institucional.



En la década pasada se crearon dos
nuevos mecanismos de transferencias in-
tergubernamentales, uno de ellos es el
Fondo intergubernamental para la Descen-
tralizacién (FIDES), creado mediante de-
creto-ley en 1993 por el Presidente en tran-
sicién Ramoén J. Velasquez y el otro es el
Sistema de Asignaciones Econdmicas Es-
peciales para Estados Mineros y Petroleros
(LAEE), aprobado en 1996 en el gobiemo
de Rafael Caldera. Estos mecanismos de
financiamiento se diferencian del situado
constitucional en que estén condicionados
a la previa presentacioén y aprobacién de
proyectos de inversién para poder asi ac-
ceder a estos recursos.

Con la puesta en funcionamiento
de los dos mecanismos de financiamien-
to antes mencionados se da un desequili-
brio o desproporcién en la estructura de
ingresos de los estados, donde los mis-
mos dependen altamente de los recursos
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por la via de estas transferencias intergu-
bernamentales en perjuicio de la genera-
¢ién de sus ingresos propios. Lo anterior
se ve reflejado en la disminucion de la de-
pendencia de fos recursos por la via del
situado constitucional para los afios 1997
y 1998 respectivamente y a un aumento
de la dependencia por los recursos del Fl-
DES y la LAEE.

Queda de esta forma implicito el ob-
jetivo de la investigacién, como lo es el de
analizar la estructura de los ingresos de los
estados para verificar dicho desequilibro.

2. Las finanzas publicas del
gobierno central

En la Tabla 1 se muestra las finan-
zas publicas del gobierno central y se ob-
serva que, las principales fuentes tributa-
rias estan en potestad de este nivel de go-
bierno.

Tabla 1
Estructura de los Ingresos Ordinarios del Gobierno General’
(Porcentajes)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Total de Ingresos Ordinarios 100 100 100 100 100 100 100 100
Ingresos Petroleros 82,9 799 676 ©602 524 447 583 545
Ingresos no Petroleros 171 20,1 324 398 478 553 417 455
Impuestos Directos 8,0 57 88 136 133 122 93 93
1SRL 59 55 87 134 131 120 82 9.2
Impuestos Indirectos 6,4 10,1 182 229 321 411 304 341
Renta Aduanera 3.1 64 104 8,7 8,9 80 66 67
IVA /ICSVM - - - 37 157 265 18,7 207
Otros Indirectos 33 3,7 7.8 95 75 66 4,1 674
Otros Ingresos no Petroleros 4.7 4,3 54 33 2.2 20 20 21

Fuente: OCEPRE y Base de Datos IESA. En Hemandez et al (1999).

1 Excluye empresas publicas no petroleras.
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La estructura de ingresos fiscales
de la administracién publica correspon-
diente al periodo 1990-1997 evidencié
cierta volatilidad. Para 1990 los ingresos
petroleros representaban el 82,9% del fi-
nanciamiento ordinario; paulatinamente,
la contribucidn de los recursos de origen
petrolerc disminuy6 considerablemente,
ubicandose estos ingresos para los afios
1996 y 1997 en 58,3% y 54,5% respecti-
vamente, Asimismo, se destaca que para
el afio 1995 los ingresos no petroleros su-
peraron a los ingresos de origen petrole-
ro, 85,3% y 44,7% respectivamente. Ante
la vulnerabilidad de la renta petrolera se
orienta la recaudacién de ingresos por
otras fuentes principalmente de origen tri-
butario, principalmente el Impuesto al Va-
lor Agregado (IVA), es por ello que se
busca la mejora de los sistemas de recau-
dacién y de control implementados por el
Sistema Nacional Integrado de Adminis-
tracion Tributaria (SENIAT) para dismi-
nuir la evasion fiscal e incrementar los ni-
veles de recaudacién ante la busqueda
de recursos urgentemente necesarios
debido a la escasez de los mismos y asi
disminuir el déficit fiscal el cual se ha in-
crementado en cantidades exorbitantes,
sobre todo en la década de los 90.

Dentro de los ingresos no petrole-
ros encontramos el Impuesto sobre la
Renta (ISLR) el cual ha promediado cer-
ca de 10% del total de los ingresos ordi-
narios para el periodo analizado. Parale-
lamente, con la recaudacion de! IVA que
posteriormente fue llamado impuesto al
consume suntuaric y ventas al mayor
{ICSVM), la tributacion indirecta ha toma-
do en palabras de Hernandez et al (1999)
un liderazgo creciente como fuente de fi-
nanciamiento no petrolera, destacando-
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se la participacién del mismo y pasar de
un 3,7% recaudado dentro del total de los
ingresos ordinarios para el afio 1993, que
es cuando se implementd, a un 20,7%
para el afic 1997. Finalmente se destaca
ia participacién del fotal de los impuestos
indirectos dentro del total de los ingresos
ordinarios del gobierno central los cuales
se ubicaron para el afo 1990 en un 6,4%
para situarse posteriormente en el afio
1997 en 34,1%, destacéandose la partici-
pacién de los mismos para el afio 1995 en
41,1%. Por ofra parte la renta aduanera
ha contribuido para el periodo analizado
entre un 7%y 9% del iotal de ingresos or-
dinarios.

Dentro de este orden de ideas, los
ingresos fiscales petroleros para el afo
1998 disminuyeron considerablemente,
asi lo demuestra Purroy (1999) en su es-
tudio que luego de la apertura petrolera
para el afio 1997 donde estos ingresos se
ubicaron en un 13,3% del PiB, descen-
dieron bruscamente hasta legar a un
8,3% del PIB para el afio 1998. En con-
traste para este afio los ingresos no pe-
troleros superaron a los ingresos petrole-
ros situandose los mismos de acuerdo a
este autor en un 10,3% del PIB.

Esto se debe en palabras de Purroy
(1999:7) a que los ingresos fiscales petro-
leros decrecieron durante el afio 1998 en
un 7% del PIB. La caida vertiginosa de los
precios del petréleo en donde el precio
promedio de la cesta de crudos venezola-
nos descendid de acuerdo a Purroy
(1999:5) de 16,33%/bl en 1997 a aproxi-
madamente 10,70 $/bl en 1998, repre-
sentd una caida de més del 50% en térmi-
nos relativos. Esto, aunado a la decisién
de fa OPEP en el mes de octubre de 1997
de incrementar la produccion alrededor



de los 2,5 millones de barriles diarios,
acentud el problema de la sobreoferta de
petréleo lo que los obligé posteriormente
a recoriar la produccién por la acumuia-
cién de inventarios.El petréleo, que en
1997 representaba un 57% del total de
los ingresos fiscales, aporté para el afio
1998 apenas un 38% de los ingresos.
Una caida tan brutal del aporte fiscal pe-
trolero no se habia visto nunca en la eco-
nomia venezolana, ni siquiera en 1986.

3. La estructura de
ingresos de los estados
en Venezuela

L.a asignacién de las competen-
cias exclusivas como fuente de finan-
ciamiento al nivel intermedio de gobier-
no, es decir a los estados, parece ser
apropiado. De acuerdo a Barrios (1998:
67) la asignacion de la responsabilidad
sobre estas competencias a los estados
donde las mismas se localizan, permite
internalizar los efectos externos positi-
vos 0 negativos que se generenen lare-
gidn, elevando asi la eficiencia en la uti-
lizacién de recursos. Esto es asi especi-
ficamente en el caso de carreteras, au-
topistas, puentes, aeropuerios y puer-
tos, cuyos beneficiarios no son exclusi-
vamente los residentes del estado res-
pectivo donde tales servicios se locali-
zan, de alll a que el financiamiento se
haga via cargas a los usuarios de los
mismos por lo que recae proporcional-
mente sobre todos los beneficiarios.

Desde otra perspectiva, es decir
desde la 6ptica politica, siguiendo el estu-
dio de Barrios (1998) poseer este tipo de
competencias, es decir, su gestion en po-
der del gobierno regional estimula la ren-
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dicién de cuentas por parte de las autori-
dades responsables de las mismas. Es
decir que los gobernadores tengan que
rendir cuentas a sus comunidades lo que
incrementa la responsabilidad politica y
fiscal de sus dirigentes.

En el plano administrativo se tiene
que la utilizacién de cargos a los usuarios
en funcién del costo marginal de largo
plazo de proveer el servicio, tiene la ven-
taja de que puede garantizar la sostenibi-
lidad financiera del mismo, al mismo tiem-
po de facilitar la materializacién de planes
de expansién y mejoramiento de la cali-
dad del servicio.

No obstante a pesar de todo lo an-
teriormente considerado, al apreciar el
peso porcentual de estas fuentes de in-
gresos propios de los estados nos damos
cuenta que las mismas representan un
escaso potencial recaudatorio. Estos in-
gresos siguiendo el estudio de Barrios
{1998) no lilegan a un 2 por ciento de ios
recursos de las gobernaciones.

Los otros ingresos propios estan
constituidos especificamente por las re-
servas del tesoro regional, venta e intere-
ses. Con respecto a las reservas del teso-
ro regional, las mismas incluyen ingresos
no ejecutados del periodo anterior. Se-
gun Barrios (1998:69) estas deben ser
descontadas de cualquier calculo de au-
tonomia fiscal de los estados, ya que se
nutren en una proporcién importante de
transferencias rezagadas provenientes
del gobierno central, las cuales escapan
al concepto de ingresos propios. En
cuanto alos ingresos por venta de los bie-
nes de los estados también se observa
que su comportamiento es tan insignifi-
cante que tampoco pueden ser califica-
dos como una fuente importante de recur-
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sos propios. A excepcioén de los procesos
de privatizacion gue en cualquier mo-
mento o periodo puede emprender el
sector plbiico, beneficiando asf a las go-
bemaciones en este rubro, en cualquier
momento pudieran ser recursos bastan-
tes significativos, pero esto es circunstan-
cial.

El anélisis de los recursos de los
estados por concepto de intereses, re-
sulta atractivo cuando se considera el
monto de esos intereses devengados.
Por io anterior, se definen a los ingresos
propios como la suma de los ingresos
por competencias exclusivas, mas las
ventas (ordinarias y extraordinarias),
més los intereses devengados (ordina-
rios y extraordinarios), més otros ingre-
SOS propios.

Con un subtotal de ingresos pro-
pios que no llega a superar ni un 10 por
ciento de la estructura de financiamiento
de los estados (incluyendo aqui los ingre-
so0s extraordinarios por venta y recursos
por intereses devengados), es dificil que
las gobernaciones puedan lograr cierto
margen de autonomia financiera para fi-
nanciar su propio gasio y realizar costo-
sas inversiones publicas (Tabla 2).

Ante esta situacion, luce necesario
pensar en evaluar la posibilidad de crear
nuevas fuentes de financiamiento para
los estados, de conferir nuevas potesta-
des tributarias a los estados o pensar en
la coparticipacion tributaria de algunos
impuestos que hoy en dia estan bajo po-
testad del gobierno central.

Las transferencias interguberna-
mentales vienen a cumplir el rol de ins-
trumento de equilibrio fiscal de la nece-
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saria correspondencia entre competen-
cias de gastos asignada a estos estados
y sus necesidades de recursos financie-
ros para atender estas responsabilidades
bajo un contexto de una economia sesga-
da por un escaso rendimiento recaudato-
rio de sus propias fuentes de financia-
miento.

Se puede citar a paises como Es-
pafa, donde las transferencias intergu-
bernamentales alcanzan un 79 por cien-
to. Esto con la finalidad de afirmar que
las transferencias intergubernamentales
no son dafinas como se piensa en algu-
nos paises, sino gue dependerdn de
como estas estén disefiadas y de los ob-
jetivos que persiga cada pais. Las mis-
mas persiguen el equilibrio vertical entre
los distintos niveles de gobierno, pero
ademds también intentan disminuir los
desbalances horizontales dentro de un
mismo nivel de gobierno. Por lo tanto se
destaca su importancia dentro de un sis-
tema de relaciones fiscales interguber-
namentales.

A pesar de que el situado constitu-
cional sigue representando la principal
fuente de financiamiento de los esta-
dos, ha venido perdiendo peso en la es-
tructura de ingresos de la mayoria de
los gobiernos regionales desde que se
dio inicio al proceso de descentraliza-
cion en Venezuela. Para el afio 1880 ios
estados dependian en un 98.5% de este
mecanismo de transferencia intergu-
bernamental, no asi para el afio 1998
donde disminuye esta dependencia
considerablemente, ubicandose en un
63.3%. Ademas se destaca la significa-
tiva menor importancia que se registra
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Tabla 2
Estructura de Ingresos de los Estados
(% del total de ingresos)

Concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1895 1996 1997 1998 18989
Situado 985 952 948 927 816 B39 718 585 604 633
Asignaciones Econémicas - - - - - - - 23 104 107
Especiales

FIDES - - - - - - 46 58 86 89
Contribucién 11 07 17 26 83 129 222 318 188 157
Servicios

Otras Transferencias 0 0 0 32 8 103 4] o o 0
Total Tranferencias 99.6 959 965 953 809 968 98.7 985 981 985
Ingresos Propios 04 41 35 47 84 32 13 15 19 15

Fuente: OCEPRE. (1999).

para el caso de algunos estados que se
encuentran con un notable mayor avance
en este procesoz.

El cambio en la estructura de finan-
ciamiento del gobierno central responde
bésicamente a la busqueda de ingresos
de origen interno, los cuales son menos
volétiles o mas estables que los ingresos
ordinarios de origen petrolero. Estos in-
gresos de origen interno corresponden a
el impuesto al valor agregado, as{ como
la recaudacion tributaria sobre las rentas
de otras actividades ya sean estas perso-
nales o corporativas.

Asimismo, como consecuencia de
una intensificacién en el uso de los recur-
sos del FIDES, asi como también por la
incorporacién de la Ley de Asignaciones
Econdmicas Especiales, las fuentes de fi-

nanciamiento disponibles para los esta-
dos se ha diversificado via transferencias
intergubernamentales.

El FIDES se nutre principaimente
de los recursos que la nacion recauda por
concepto del Impuesto al Valor Agregado
que de acuerdo a la ley que lo regula, el
porcentaje a asignarse a los estados os-
cila entre un 15y 20%. Desde el inicio del
gobierno del Presidente Hugo Chavez en
el afio 1999 este porcentaje se ubica en
su nivel mas bajo. No obstante, el FIDES
también podra obtener recursos prove-
nientes de organismos internacionales
para proyectos especificos y en los pro-
gramas de cooperacién técnica y cual-
guier otro recurso que le sea asignado de
acuerdo al ordinal 7 del articulo 2 de laley
que lo rige.

2 Este notable avance del proceso de desceniralizacién se aprecia por ejemplo en los Estados
Zulia y Carabobo ya que presentan ventajas comparativas con respecto a otros estados. El Es-
tado Zulia hizo efectiva la transferencia de todas sus competencias exclusivas, destacandose
la del Puente General Rafael Urdanetay el Puerto de Maracaibo. Carabobo también presentala

ventaja de poseer ia Autopista Regional.

197



Equilibrio Fiscal
Fuenmayor, Jennifer

Por su parte las Asignaciones Eco-
ndémicas Especiales tienen como referen-
cia los ingresos obtenidos por el Poder
Nacional producto de la explotacién de
las minas e hidrocarburos, ingresos que
este nivel de gobierno asume con exclusi-
vidad.

Por lo anterior consideramos dque la
estructura de financiamiento en Vene-
zuela estd altamente centralizada y regis-
tra un pronunciado sesgo hacia las trans-
ferencias intergubernamentales, las cua-
les representaron en promedio para el
periodo 1990-1999 un 96.8 por ciento de
las entradas de los recursos fiscales de
los estados. Existe una marcada asime-
tria representada por el aumento de los
ingresos por esta via, en desmedro de {os
ingresos propios, los cuales no superan
el 10 por ciento. Asimismo, si solo hace-
mos referencia a los ingresos propios via
competencia exclusiva, no logran repre-
sentar segun Barrios (1998) ni un 2 por
ciento en esta estructura de financia-
miento, por lo que io consideramos en
este estudio de bajo impacto fiscal para
los estados (Tabla 2).

A pesar de haber disminuido en los
estados la dependencia de los ingresos
del situado constitucional, el cual repre-
senté para el afio 1997 el 58.5% del total
de la estructura de los ingresos de los es-
tados, 60.4% para 1998, y 63,3 para el
afio 1999 respectivamente, este sigue re-
presentando la principal fuente de finan-
ciamiento de los gobiernos regionales.
No obstante, la referida disminucién de
esta dependencia se debe al aumento de
la participacion porcentual en la estructu-
ra de ingresos del FIDES y la LAEE, la
cual se ubicé para el afio 1999, en 8.9%y
10.7% respectivamente (Tabla 2 ).
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4. Transferencias
intergubernamentales
e ingresos propios:

la combinacién optima
para los estados

Existe segln De La Cruz (1998) un
amplio consenso en la literatura basica so-
bre federalismo fiscal, en lo referente a la
conveniencia de combinar los recursos tri-
butarios propios de los gobiernos subna-
cionales con las transferencias automati-
cas e incondicionadas del gobierno cen-
tral. En general se parte de la idea de que
las transferencias deben ser guiadas por
criterios simples y transparentes, impi-
diendo de esta manera la negociacion en-
tre los distintos niveles intergubernamen-
tales como mecanismo de asignacion.

Por otra parte, ofro autor MclLure
(1999) plantea la necesidad de una asig-
nacién racional de las atribuciones impo-
sitivas, ya que favorece a que cada nivel
del gobierno pueda gjercer control sobre
su destino fiscal. Asimismo, permite ele-
gir el nivel de gasto pdblico para cada ni-
vel de gobierno. Para ello, la asignacion
tributaria debe contar con un margen con-
siderable de ingresos propios, sugiere
este autor, que la asignacion tributaria ra-
cional ayuda a mejorar la rendicién de
cuentas donde la competencia tributaria
entre las jurisdicciones subnacionales
puede ejercer algunos efectos positivos
ya que en materia de impuestos se prote-
ge a los ciudadanos de la explotacién por
sus politicos y burécratas, asf como tam-
bién que los contribuyentes que pagan
sus impuestos reciban los servicios res-
pectivos. No obstante, para Shah
(1997:2) la rendicién de cuentas se ve
obstaculizada en la mayoria de los paises



en vias de desarrollo, ya que los gobier-
nos subnacionales tienen acceso restrin-
gido a sus propias bases impositivas, de-
pendiendo asi, de las transferencias pro-
cedentes del gobierno central.

De acuerdo a McLure (1999:8) un
determinado impuesto debe asignarse al
nivel mas bajo del gobierno que tenga la
capacidad de implantarlo y para el cual
sea apropiado. Asimismo, destaca dicho
autor, la importancia de este principio al
sefialar que el cumplimiento del mismo,
minimizaria la tendencia hacia el dese-
quilibrio vertical, el cual se presentaporla
dificultad que tienen los gobiernos subna-
cionales para administrar muchos im-
puestos, a diferencia del gobierno nacio-
nal, el cual puede ejecutar la mayoria de
los impuestos asignados a un nivel infe-
rior de gobierno.

Dentro de éste mismo orden de
ideas, De La Cruz (1998} plantea ensuin-
vestigacién que los impuestos con base
tributaria movil en todo el territorio del
pals y los que tienen un fuerte potencial
redistributivo deben ser nacionales, los
de base de movilidad limitada: regionales
y los de base fija: locales. Como ejemplo
de lo anterior, seria el impuesto al valor
agregado (IVA), el cual es de base alta-
mente maévil, por lo fanto seria competen-
cia del Poder Nacional. Otro impuesto de
ésta competencia serfa el impuesto sobre
la renta a las empresas. Ef impuesto so-
bre la renta personal, por el contrario, de-
beria ser administrado por los estados y
los impuestos sobre la propiedad inmobi-
liaria, automéviles, cobro de tarifas por
servicios publicos locales, serian compe-
tencia de los municipios.
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A pesar de los supuestos anterior-
mente considerados, De La Cruz (1998)
afirma que existe escaso acuerdo sobre
ias proporciones de la combinacion 6pti-
ma entre transferencias interguberna-
mentales y competencias tributarias sub-
nacionales. Sin embargo, al plantearse la
interrogante sobre, ¢cudl deberia ser ia
mezcla éptima entre transferencias e im-
puestos locales?, el autoraqui considera-
do plantea que el grado 6ptimo de mezcla
seria aquél que permitiera la mayor canti-
dad de ingresos propios a los gobiernos
locales, buscando siempre la eficiencia
fiscal y al mismo tiempo maximice la ali-
neacién macroecondémica de los diferen-
tes niveles intergubernamentales, no
obstante, advierte que no hay una res-
puesta universal, ya que dependerd alta-
mente de las condiciones institucionales
que le son especificas a cada pafs.

A mayor transferencias por parte
del gobierno central a los gobiernos sub-
nacionales se produce una mayor alinea-
cidn de éstos ultimos a las politicas y ob-
jetivos macroeconémicos del gobierno
central. Por el contrario, si los gobiernos
subnacionales obtienen una mayor canti-
dad de ingresos propios, sin mayores ata-
duras a las transferencias, la alienacién a
los objetivos macroecondémicos del go-
bierno central es mucho menor.

Asimismo, cuanto mas ingresos
propios generen los gobiernos subnacio-
nales y mayor sea su grado de autonomia
fiscal, mas podran afectar e influir en las
condiciones macroeconémicas de un
pais. No obstante, estos ingresos deben
balancearse con transferencias desde el
gobierno central. Este argumento resuita
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conveniente por razones de equidad en-
tre las regiones, asi como también, para
lograr el equilibrio macroeconémico.

Los gobiernos subnacionales de
acuerdo a McLure (1999:7), deben contar
con ingresos propios suficientes para asi
financiar los servicios pblicos que pres-
tan. Asimismo sefiala el autor que si un go-
bierno subnacional legisla y recauda sus
propios impuestos, respaldado por garan-
tias constitucionales significativas de su
derecho respectivo, esta claro que tiene
una fuente de ingresos propios. Si el go-
bierno subnacional recibe transferencias
del gobiemo nacional, pero las mismas se
encuentran determinadas de manera ob-
jetiva y estan asimismo garantizadas por
la constitucién respectiva, es razonable a
juicio de este autor, que ese nivel de go-
bierno tiene ingresos propios. Sin embar-
go, advierte que si se hacen éstas transfe-
rencias en forma ad hoc, es decir, adiscre-
cién del gobierno nacional, de forma arbi-
traria e impredecible, es posible que no
existan ingresos propios para el nivel de
gobiemo considerado. Este autor, tam-
bién considera como ingresos propios los
impuestos compartidos y los impuestos
gravados como adicionales sobre lo re-
caudado por el gobiermno nacional.

5. La descentralizacion fiscal
en la Constitucion de 1999

El 15 de diciembre del afio 1999 a
través de un referendo consultivo al
pueblo venezolano es aprobado el pro-
yecto de Constitucién elaborado por la
Asamblea Naciona! Constituyente, jus-
tificado por el actual Presidente de la
Republica Hugo Chavez Frias porque la
Constitucién de 1961 representa el mo-
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delo econdmico y politico del Pacto de
Punto Fijo, asi como también al modelo
paternalista, clientelar y de partido. Estos
son solo algunos de los argumentos que
llevaron a la Asamblea Nacional Consti-
tuyente a redactar en tiempo record una
nueva Constitucion. Pero ¢qué tiene de
novedad esta nueva Constitucion en ma-
teria de descentralizacién fiscal para los
estados?, ; se fortalece o se debilita éste
procesa?, ;se le transfieren a los estados
nuevas competencias dentro del ramo tri-
butario?. A continuacion se examinaran
los articulos que hacen referencia a esta
materia con la finalidad de identificar ten-
dencias.

En lo referente al modelo de Esta-
do, la nueva Constitucion contempia en
su articulo 4 que la Republica Bolivariana
de Venezuela es un Estado federal des-
centralizado, ademas de regirse por los
principios de cooperacion, solidaridad y
corresponsabilidad. Asimismo en el
preambuio de {a misma se especifica que
la sociedad venezolana es democrética,
participativa y protagénica.

Un articulo reaimente innovador
contemptado enla nueva cartamagna, si
la comparamos con la Constitucién de
1961, es el articulo 158 donde la descen-
tralizacién adquiere rango constitucio-
nal. El mismo reza lo siguiente: “La des-
centralizacién, como politica nacional,
debe profundizar la democracia, acer-
cando el poder a la pobiacién y creando
las mejores condiciones, tanto para el
ejercicio de la democracia como para la
prestacion eficaz y eficiente de los come-
tidos estatales”.

El anterior articulo se constituye en
un gran avance para el proceso de des-
centralizacion y en el mismo se contem-
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proceso?, ¢ se le transfieren a los estados
nuevas competencias dentro del ramo tri-
butario?. A continuacion se examinaran
los articulos que hacen referencia a esta
materia con la finalidad de identificar ten-
dencias.

En lo referente al modelo de Esta-
do, la nueva Constitucién contempla en
su articulo 4 que la Repliblica Bolivariana
de Venezuela es un Estado federal des-
centralizado, ademés de regirse por los
principios de cooperacién, solidaridad y
corresponsabilidad. Asimismo en el
predmbuio de la misma se especifica que
la sociedad venezolana es democratica,
participativa y protagénica.

Un articulo realmente innovador
contemplado enla nueva carta magna, si
la comparamos con la Constitucién de
1961, es el articuio 158 donde la descen-
tralizacién adquiere rango constitucio-
nal. El mismo reza lo siguiente: “La des-
centralizacién, como politica nacional,
debe profundizar la democracia, acer-
cando el poder a la poblacién y creando
las mejores condiciones, tanto para el
ejercicio de ia democracia como para la
prestacion eficaz y eficiente de los come-
tidos estatales”.

El anterior articulo se constituye en
un gran avance para el proceso de des-
centralizacién y en el mismo se contem-
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de ia generacién de ingresos propios, de
alli a que exista un fuerte contraste entre
el articulo que le otorga rango constitucio-
nal al proceso de descentralizacién y todo
to anteriormente especificado en materia
de ingresos en poder del Gobiemno Cen-
tral.

El rasgo centralizador de la nueva
Constitucion se afianza ain mas cuando
la misma especifica que quedara en po-
der del nive! superior de gobierno el régi-
men del transporte nacional, de la nave-
gacion y del transporte aéreo, terrestre,
maritimo, fiuvial y lacustre; de los puer-
tos, aeropuertos y su infraestructura,
ademas del sistema de vialidad nacional.

La posibilidad que tenian los esta-
dos a través del endeudamiento subna-
cional se ve severamente limitada por
cuanto la nueva Constitucién también se
reserva la potestad en materia de crédito
publico. Los estados como via para am-
pliar sus fuentes de financiamiento, po-
dian fortalecer su mercado de capitales y
pensar a futuro en la emisién de bonos a
este nivel subnacional, pero esta opcion
no se materializé en la Constitucién de
1998, muy al contrario quedd eliminada.

Ei abanico de opciones se ha res-
tringido, por lo que los estados no tienen
més alternativa, sino esperar a que sean
transferidas nuevas competencias de in-
dole tributaria a futuro mediante el articulo
157 donde se expresa que la Asamblea
Nacional, por la mayoria de sus integran-
tes, le podrd atribuir a los estados determi-
nadas materias de la competencia nacio-
nal, afin de promoveria descentralizacién.

Las competencias exclusivas
transferidas desde el Poder Central a los
Estados de acuerdo al articulo 11 de la
Ley Organica de Descentralizacién que-

202

daron delimitadas en el articulo 164 de la
Constitucién de 1989, solo se le agrega
una nueva competencia exclusiva en ma-
teria de timbres y estampillas, quedando
las otras competencias inalteradas, estas
son: osirales de perlas y minerales no
metdalicos, las salinas, papel seliado, vias
estadales e interestadales, asi comotam-
bién ia competencia de los puertos y ae-
ropuertos, pero como ya se demostré en
este estudio que las mismas son de bajo
impacto fiscal.

Se destaca, asimismo, en el ordinal
3 del mencionado articulo como compe-
tencia exclusiva de los estados, la inver-
sidn y administracion de sus recursos, in-
cluso de los provenientes de las transfe-
rencias, asi como aquellos que se les
asignen como participacion en los tribu-
tos nacionales. Por lo anterior se deduce
que se pueden ceder a los estados cier-
tos tributos desde el Poder Nacional a tra-
vés de la coparticipacién tributaria. Esto
es un aspecto positivo pero dependera
del previo consenso nacional y de la
Asamblea Nacional.

También se contempla en ei ordinal
4 del articulo en referencia, que es de I1a
competencia exclusiva de los estados ia
organizacion, recaudacion, controly admi-
nistracion de tos ramos tributarios propios,
pero no estd claro cuéles son estos tribu-
tos, ya que los de mayor impacto fiscal es-
tan en poder del Gobierno Nacional.

En el articuio 167 de la Constitu-
cion de 1999 se detallan los ingresos de
los estados los cuales lucen insignifican-
tes, ya que se remiten principalmente a
los recursos por concepto de situado
constitucional. Es lamentable que en este
aspecto no se hayan introducido innova-
ciones con respecto a la Constitucién de



1961. Se mantienen los mismos criterios
para distribuir estos recursos enbase ala
pobiacién. No se manejé la posibilidad de
considerar un indice de necesidades in-
satisfechas ¢ considerar un indice de es-
fuerzo fiscal en la férmula del situado.

Asimismo los estados deben en
cada ejercicio fiscal destinar un minimo
del cincuenta por ciento del total de los in-
gresos ordinarios para la inversién. A cri-
terio de Sanchez Mslean (2000) resulia
conveniente acabar con la incondicionali-
dad del Situado, esto se trasladé de la
Constitucion de 1961 a la de 1999. Eltér-
mino inversidn incluido en el texto consti-
tucional resulta ambiguo. ¢Sera equiva-
lente al término gasto en general o, impli-
ca una orientacién del gasto hacia deter-
minados tipos de bienes?

tn aspecto positivo que dependerd
siempre del consenso nacional y de la vo-
luntad de la Asamblea Nacional es lo con-
templado en el ordinal 5 del articulo 167 el
cual reza lo siguiente: “Son ingresos de
los Estados los demds impuestos, tasas y
contribuciones especiales que se les
asigne por ley nacional, con &l fin de pro-
mover el desarrolio de las haciendas pu-
blicas estadales”.

En efecto la Disposicién Transitoria
Cuarta de la nueva Carta Magna, en su
numeral sexto contempla que la Asam-
blea Nacional dentro del primer afio, con-
tado a partir de su instalacién aprobara
una ley que desarrolle la hacienda p(ibli-
ca estadal, estableciendo los tributos que
la componen, los mecanismos de su apli-
cacién y las disposiciones que la regulen
de acuerdo a los pringcipios y normas de
esta Constitucién.

Lo anterior se constituye en un im-
portante avance en materia de hacienda
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publica para los estados, ya que se puede
pensar por esta via en la transferencia de
importantes tributos desde el poder cen-
tral hacia los estados tales como: ia co-
participacién del impuesto sobre sucesio-
nes y donaciones, el impuesto sobre la
renta para personas naturales y el im-
puesto al valor agregado. Asimismo, se
podran ceder el impuesto de licores y ci-
garrillos, el impuesto al consumo de la ga-
solina y otros derivados, impuestos espe-
cificos al consumo, entre otros. Todo lo
enumerado anteriormente se constituye
en alternativas viables que pueden tradu-
cirse en ingresos propios para los esta-
dos y asi lograr una mayor autonomia y
responsabilidad fiscal de los mismos para
financiar su propio gasto.

Como figura institucional se crea
de acuerdo al articulo 185 de la Constitu-
cién de 1999, el Consejo Federal de Go-
bierno, el cual serd el 6rgano encargado
de laplanificacion y coordinacién de poli-
ticas y acciones para el desarrollo del
proceso de descentralizacion y transfe-
rencia de competencias del Poder Na-
cional a los Estados y Municipios. Estara
presidido por el Vicepresidente Ejecutivo
e integrado por los Ministros, goberna-
dores, un alcalde por cada Estado y por
representantes de la sociedad organiza-
da. De este Consejo dependerd el Fondo
de Compensacion Interterritorial, con-
templado en el ordinal 6 del articulo 167
como ingreso de los estados y el mismo
estaria destinado al financiamiento de
inversiones publicas orientadas a pro-
mover el desarrollo equilibrado de las re-
giones, favoreciendo asi a las regiones
con menor desarrollo. Una funcion pri-
mordial de este Consejo, con base en los
desequilibrios regionales, serfadiscutiry
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aprobar anualmente los recursos que se
dirigiran a este fondo.

Finalmente, el éxito del proceso de
descentralizacion fiscal en Venezuela de-
penderd del consenso nacional para po-
der transferirle a los estados cierios tribu-
tos. Estan presentes en la Constitucién
de! 1999 los mecanismos necesarios
para poder dotar a los estados de los in-
gresos propios que tanto requieren para
poder flexibilizar y equilibrar sus finanzas
pablicas. A corto plazo la Constitucién
analizada no deja de ser centralista al te-
ner en su poder los principales ramos tri-
butarios de mayor impacto fiscal. A me-
diano plazo estan sentadas las bases en
la nueva Constitucién para dotar a los es-
tados de nuevos ingresos propios.

Conclusiones

En Venezuela en los Gltimos afios
se ha venido dando un cambio en la es-
tructura de ingresos de los estados, es
decir, el Situado Constitucional sigue re-
presentando la principal fuente de finan-
ciamiento de los mismos, pero este me-
canismo ha venido perdiendo peso en
esta estructura desde que se dio inicio al
proceso de descentralizaciéon. Para el
afio 1989, representaba para los estados
el 97 por ciento del total de sus ingresos.
No obstante, para el afio 1998 se ubicé al-
rededor de un 60.4 por ciento.

Como se puede apreciar la de-
pendencia del situado es mucho menor,
pero esto es debido al uso de los recur-
sos del Fondo Intergubernamental para
la Descentralizacién y dei Sistema de
las Asignaciones Econémicas Especia-
les para los Estados Mineros y Petrole-
ros como nuevos mecanismos de trans-
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ferencias intergubernamental que tienen
los estados.

En referencia a los ingresos pro-
pios, los mismos se expresan bésica-
mente a través de lo generado por con-
cepto de transferencias exclusivas.
Como se observd en este estudio estas
competencias son de bajo impacto fiscal
para los estados representando sola-
mente un escaso 2% de los recursos. Si
se incluyen en este rubro a los ingresos
extraordinarios por venias y recursos por
intereses devengados, estos ingresos
propios no llegan a representar ni un 10%
en esta estructura de financiamiento.

Es de hacer notar que, de acuerdo
a la iiteratura estudiada, las tramsferen-
cias intergubernamentales no son perju-
diciales, naturalmente la forma especifica
que elias toman y su importancia en el fi-
nanciamiento de la gestién de los esta-
dos, dependeran de las condiciones poli-
ticas, institucionales, culturales y econd-
mica que ha lo largo de su historialas van
conformando como instrumentos de poli-
tica publica. Sin embargo hay que aclarar
que en la medida en que la mayoria del fi-
nanciamiento de la gestién publica en los
estados no depende de fuentes propias
de financiamiento, sino de estas transfe-
rencias, se debilita la relacién fiscal entre
autoridades y comunidades regionales.

La estructura de los ingresos de los
estados en Venezuela estd altamente
centralizada. Sin embargo en ia nueva
Constitucion se contemplan novedosos
mecanismos para descentralizar ciertos
tributos, {al es el caso de ia posibilidad de
crear para los estados la hacienda publi-
ca estadal. Esta seria la via para que el
Poder Central le transfiera a los estados
ciertos tributos de mayor impacto fiscal,



pero esto dependera del previo consenso
nacional y de la voluntad politica de la
Asamblea Nacional.

De lo anterior se desprende la ne-
cesidad que tienen los estados de tener
una asignacién racional de atribuciones
impositivas, ya que un determinado im-
puesto debe asignarse al nivel mas bajo
del gobierno que tenga la capacidad de
implantarlo y para el cual sea apropiado.
Esto con la finalidad de disminuir el dese-
quilibrio vertical existente en la estructura
de ingresos de los estados en Venezuela.
Para tales fines, los impuestos que se
prestan para ser transferidos desde el
Poder Nacional a los Estados serfan: la
coparticipacién del impuesto sobre suce-
siones y donaciones; del impuesto sobre
la renta para personas naturales y del im-
puesto al valor agregado. Asimismo, se
podran ceder con exclusividad, ademas
de los ya contemplados en la Constitu-
cién de 1999, el impuesto de licores y ci-
garrilios, el impuesto al consumode la ga-
solinay otros derivados, impuestos espe-
cificos al consumo, entre otros. Lo impor-
tante es la busqueda de fuentes alternati-
vas de financiamiento para los estados
para lograr un equilibrio arménico entre
transferencias e ingresos propios.
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