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Resumen

La presente ponencia tiene como
objeto el andlisis general de las condi-
ciones minimas que debe llenar un
sistema descentralizado de financia-
miento de la gestién publica, inscrito
en la linea global de modernizacién y
transformacién del Estado Venezola-
no. Esta problematica suficientemen-
te amplia por su naturaleza, obvia-
mente no puede, ni pretende ser ago-

Palabras claves:

tada en el contenido de este documen-
to. Los autores se han concretado a
tomar en consideracién sélo un aspec-
to del proceso venezolano, cual es la
constitucion de un Fondo Guberna-
mental para la Financiacién cle la des-
centralizacién (FIDES) evaluando el
modo como se ha venido sucediendo la
implementacién del mismo.

Descentralizacién Fiscal, Recursos, Federalismo Fiscal, Co-
participacién Fiscal.

FIDES: Towards Fiscal Decentralization.
A Critical Vision

Abstract

This presentation proposes to un-
dertake a general analysis of the mi-
nimum conditions that should be met

Recibide: 08-09-95 . Aceptado: 28-10-95

by a decentralized system for finan-
cing public administration along the
global lines of moderniza®ion and
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transformation of the Venezuelan sta-
te. This question is sufficiently ample
in nature that it cannot be wholly
treated in a single document. The aut-
hors take into account one concrete
aspect of the Venezuelan process, FI-
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La Descentralizacion Fiscal: Un
aspecto de la Reforma del Estado

Un dilema comiin que enfrentan los
paises que incursionan en el proceso
descentralizador lo constituy6 el man-
tener la necesaria coherencia entre los
distintos aspectos del proceso: lo poli-
tico, lo administrativo y lo financiero.
De hecho, puede afirmarse que en el
caso de Venezuela el proceso ha avan-
zado suficientemente en lo politico,
timidamente en lo administrativo y
escasamente en lo financiero, ya que
no se ha logrado distribuir equitativa-
mente el ingreso puablico nacional, es
decir, no se ha operado la descentrali-
zacion en lo fiscal. Este aspecto cons-
tituye el verdadero "cuello de botella"
de la Descentralizacién (Dugas 1992;
9). La escasez de los recursos de las
entidades regionales y municipales
para el cumplimiento de las responsa-
bilidades propias de estos niveles de
gobierno y para asumir las nuevas
responsabilidades derivadas del pro-
ceso descentralizador, constituyen el
talén de Aquiles de éste.

De manera que el proceso debe pro-
fundizarse tanto en lo politico - admi-

DES, which is the creation of a govern-
ment fund for financing decentrzliza-
tion, and evaluate the way in which it
has succeeded in implementing its
mandate.

Fiscal decentralization, resources, fiscal federalism, fiscal co-par-

nistrativo, como en lo fiscal, el 4rea
més sensible, puesto que se trata de
los recursos, La cuestién no es senci-
lla. Nuestro pais coparticipa con mu-
chos otros de Latinoamérica al carac-
terizarse por una gran heterogenei-
dad regional que se manifiesta e1una
desigualdad espacial en la prestacién
de los servicios publicos bésicos, 2n las
oportunidades de empleo e ingreso y
en general, en el nivel de la calidad de
vida de la poblacién. Amén de que el
gobierno central a pesar de los esfuer-
zos realizados no ha podido estiuctu-
rar una fuente base de ingresos por via
tributaria y enfrenta segin cifras ofi-
ciales un nivel global de evasién fiscal
del 57.49%, que en términos nomina-
les representa un billén cuatroc.entos
mil millones de bolivares. (Seniat.
1995).

A partir de 1.990 el Ejecutivo Na-
cional, por érgano del Ministerio de
Hacienda concibié un plan de reforma
que vio la luz piblica bajo el titulo La
Reforma Necesaria. Este plan par-
tia de la idea basica de que la crisis
fiscal del Estado imponia la concep-
cién de diversas estrategias cuyo obje-



tivo final era la Modernizacién del
Sistema Tributario existente en Ve-
nezuela hasta esa fecha y que, en 1lti-
ma instancia, se entronizaba en el
marco de la transformacién y moder-
nizacién del sector publico.
El diagnéstico de los técnicos de
Hacienda identific6 como puntos neu-
ralgicos del sistema tributario: su de-
pendencia del ingreso petrolero, su
falta de neutralidad, bgja recauda-
¢ién, la complejidad de la estructura
legal, entre otros aspectos que contri-
buian a su debilidad.
En este orden de ideas, para corre-
gir la fragilidad del sistema, se propu-
sieron como lineamientos de la estra-
tegia, cuatro aspectos fundamentales:
— Modernizacién del Ministerio de
Hacienda.

— Reforma de la Legislacién Tribu-
taria.

— Reforma de la Administracién Tri-
butaria.

— Descentralizacién Fiscal.

En cuanto a la Reforma Tributaria,
las medidas estaban dirigidas a mo-
dernizar la estructura de impuestos
ya existentes (ISLR, leyes que gravan
consumos especificos, licores, cigarri-
llos); otras leyes que tiene que ver con
lo tributario o con el manejo presu-
puestario. (Cot L.Or.P), la introduc-
cién de tributos nuevos (caso particu-
lar del IVA) y, por tltimo a la revisién
y desarrollo de la legislacién tributa-
ria estadal y municipal. Este dltimo
aspecto se consider6 asumirlo en me-
diano o largo plazo. En corto plazo, lo
prioritario era la legislacién a nivel
nacional.

A pesar de haberse planteado esta
propuesta en 1990, como menciona-
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mos, diversos factores influyeron en
que no se constituyera la voluntad po-
litica para que el proyecto se concreta-
ra, para aquel entonces, (1992. Todos
los proyectos que se presentaron pasa-
ron por una suerte de vaivenes, de
entradas y salidas de las CAmaras del
Congreso, sin que pudiera plasmarse
ninguno hasta la ascensién a la jefa-
tura del Estado de Ramén J. Velds-
quez, y el otorgamiento de poderes
habilitantes, en el uso de los cuales se
promulgé mediante Decreto Ley el Im-
puesto al Valor Agregado, en septiem-
bre del afio 1993.

Este impuesto tuvo una vigencia
fugaz, hasta marzo de 1993 y sélo en
junio de 1994, el presidente Rafael
Caldera, también en gjercicio di pode-
res habilitantes acordados por ¢l Con-
greso emite un Decreto-Ley en el cual
se deroga el anterior que creé el IVAy
se crea E]l Impuesto General a las Ven-
tas y al consumo Suntuario.

Debe entenderse que no puede con-
centrarse una reforma tributaria ni-
ca y exclusivamente en los ingresos
tributarios y en el sistema del grobier-
no central, sino que debe alcaazar a
las entidades federales y a los Munici-
pios por via de la Descentralizacién,
produciéndose asi el fortalecimiento
de los sistemas tributarios de estos
niveles de gobierno.

Una Reforma Tributaria Inte-
gral implica que se produzca un cam-
bio sustancial respecto al estado ante-
rior de cosas existente. Este cambio no
puede interpretarse solamente como
el mejoramiento del sistema s6lo a
nivel del poder central. Interpretado
asi no pasaria de ser una victoria pi-
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rrica. Es necesario que se opere la
reforma en términos globales: una
descentralizacién fiscal.

Una Reforma Integral tendria
que abarcar mucho m4s alla de lo pu-
ramente tributario y debe estar nece-
saria y forzosamente vinculada a la
reforma del aparato estatal, en cuanto
a su concepcién, estructura y funcio-
namiento.

Supondria la revisién de nuestra
Constitucién de 1961 en lo atinente a
los niveles de competencia de cada
nivel de ejercicio del Poder Publico,
una revisién profunda del esquema
federal de gobierno (Sanchez Meledn,
1993), del sistema de ingresos tributa-
rios, de la asignacién de los recursos,
de financiamiento y el establecimien-
to de un sistema efectivo de coordina-
cién administrativa entre los distintos
niveles de gobierno que, en \iltima ins-
tancia, procuren el objetivo de optimi-
zar la gestién del Estado en todas sus
instancias.

Es ma4s, la Reforma Constitucional
debe ir acompaniada de la revisidn,
reforma y produccién de un conjunto
de textos normativos en los cuales se
sustente la descentralizacién fiscal a
fin "...de garantizar los mecanismos
financieros y fiscales que serviran de
malla protectora y reforzadora de la
autonomia de las regiones y las locali-
dades, para que puedan ellas mismas
promover su propio desarrollo aprove-
chando arménica, organizada y coor-
dinadamente sus recursos, vocaciones
y potencialidades” (Villalobos, 1990,
15).

Se define la Descentralizacién
como "...un proceso de redistribucién

de poderes, funciones y recursos del
nivel central del Estado, en favor de
una mayor autonomia y protagonismo
de las regiones y los municipios..."
(Dugas, 1992; 37) y se asume que jpara
darle verdadero sentido y alcance
debe admitirse que:

"El federalismo fiscal, en su expre-
sién mAs avanzada, implica un fuerte
poder de decisién de los Estados-Pro-
vincias y de las municipalidades sobre
los ingresos y el gasto piblico. En este
escenario se puede esperar que se de-
sarrolle una relacién muy estrecha en-
tre los contribuyentes y las autorida-
des electas a nivel local y regional, en
la medida en que la mayor parte de los
ingresos de estos gobiernos provienen
de tarifas y tributos recaudados entre
sus electores. La poblacién tiene fuer-
tes incentivos para supervisar el gasto
puiblico y para participar en la toma de
decisiones sobre politicas que le afec-
tan". (De la Cruz, 1994; 207).

En consecuencia, cualquier anélisis
de la reforma fiscal debe tener como
marco de Referencia al Estado en su
conjunto y a las limitaciones que en-
frenta para llevar a cabo los fines que
le son propios. Se afirma que ".. en
Venezuela no puede concebirse
una reforma fiscal eficiente sin
una reforma a fondo de la estruc-
tura y del funcionamiento del Es-
tado", "...por reforma fiscal no puede
entenderse la simple adopcién de me-
didas que tiendan a recaudar nuvevos
ingresos para gastarlos ineficiente-
mente, sino mas bien una revisién
de conjunto de los ingresos y ren-
glones del gasto publico que ra-
cionalice eficientemente ambas



variables y que propenda al logro
de objetivos de desarrollo econé-
mico y diversificacién de la pro-
duccién que, a la larga, hagan
mas eficiente el sistema fiscal y lo
independice progresivamente
del ingreso petrolero”, de manera
que "...el bienestar colectivo, la paz
social y el mejoramiento en la dis-
tribucién del ingreso deben ser,
igualmente, objetivos determi-
nantes en este proceso". (Cerf.
1983; 7).

Una de las directrices que debe per-
seguir el proceso es necesariamente la
reorganizacién de las relaciones fisca-
les intergubernamentales como un
mecanismo idéneo para obtener la ra-
cionalizacién del gasto publico (Villa-
lobos, 1990; 18) que permita no sélo
deslindar responsabilidades entre los
distintos niveles de gobierno, sino
también establecer una relacién mas
clara entre costos y financiamiento de
los servicios piblicos; atendiendo a un
principio de la teoria de las finanzas
publicas, segin el cual las funciones
publicas que pueden desemperiarse
maés eficientemente a nivel local no
deben ser responsabilidad del gobier-
no central.

La descentralizacién como proceso
estd intimamente condicionada por
las caracteristicas de cada pais, por
ello no existe ni unareceta, ni un modo
de actuar nico ni frente al proceso en
si, ni frente al problema de la asigna-
cién de los recursos necesarios para
cumplirlo.

Entre las alternativas utilizadas,
podemos mencionar como las més fre-
cuentes, las siguientes:
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— Transferencias del Gobiernc Cen-
tral a otros niveles de Gobierno
(con o sin afectacién).

— Fortalecimiento de los sistemas
tributarios estadales y municipa-
les (estructura y funcionamiznto).

—~ Sistema Mixto: Combina aportes
del nivel nacional (transferencias)
con fuentes propias generadss por
los Estados y Municipios.

— Cesién de tributos del gobierno
central a los gobiernos regionales
y locales (totales o parciales;.

— Creacién de mecanismos de parti-
cipacién en uno o varios tributos
nacionales (fondos de compensa-
cién o de redistribucién).

La Gestién Municipal.
Financiamiento. Los Sistemas
Descentralizados de
Financiamiento.

En lineas generales, los recursos
municipales pueden agruparse en dos
grandes categorias, los primeros deri-
vados de la propia jurisdiccién muni-
cipal, sean ordinarios o extraordina-
rios; y los segundos, derivados de otras
jurisdicciones, entre los cuales se ubi-
can los derivados de la coparticipz.cién
federal, participacién estadal o ayu-
das federales (transferencias).

La necesidad de profundizar la des-
centralizacién en lo fiscal deviene en
condicién necesaria para la transfor-
macién del Estado. No puede hablarse
de descentralizacién sin un sistem a de
financiamiento descentralizado que
tienda al establecimiento de 1a corres-
ponsabilidad en el plano fiscal de los
distintos niveles de gobierno.

Se asume que un sistema de finan-
ciamiento descentralizado debe fun-
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damentarse en tres principios consi-

derados ineludibles (Torres Cobo,

1990).

— Principio de Autonomia y Sufi-
ciencia Financiera: Encaminado a
disminuir la elevada dependencia
de los gobiernos regionales y loca-
les del poder central. Se operativi-
za mediante la concrecién de la
autonomia politico-administrati-
va de estos niveles de gobierno, en
el marco de las competencias que
legal y constitucionalmente les
atafen.

— Principio de la Coordinacién Fi-
nanciera: Los distintos niveles de
gobierno deben desarrollar sus
programas en forma coordinada.

— Principio de la Solidaridad: Sin
menoscabo de la autonomia finan-
ciera, las funciones de gobierno
deben estar orientadas por una
clara nocién de unidad y concien-
cia nacional que procure corregir
los desequilibrios econémicos en-
tre las regiones.

En Colombia, uno de los pilares
fundamentales del proceso de descen-
tralizacién en materia fiscal lo consti-
tuyé la Ley 12 de 1986 (Dugas, 1992;
49). Este texto legal incrementé la
participacién de los municipios en el
IVA (impuesto nacional) de un 30.5%
(1986) a un 50% (1992) y modificé la
forma de distribucién de las transfe-
rencias por este concepto que debe dis-
tribuirse por igual entre todos los mu-
nicipios, y un porcentaje adicional
para distribuir entre los municipios
cuya poblacién sea menor de 100 mil
habitantes, segiin el grado de esfuerzo
fiscal que realicen, calculado median-
te un coeficiente que se determinara

relacionado con el recaudo del impues-

to predial.

Antes de 1986, en el mencionado
pais las transferencias de par:icipa-
cién sobre la recaudacién del IVAeran
de libre asignacién, podian ser vsadas
en gastos de inversién o de funciona-
miento, sin intervencién, ni control
alguno por parte de! gobierno central,
En 1992 se introdujeron rigidcs con-
troles en el empleo de los recursos que
en proporcién significativa deben em-
plearse en gastos de inversiéa, con
especial atencién para las zonas rura-
les de los Municipios (no menos del
74.2%).

De acuerdo con la legislacién colom-
biana, a partir de la Constitucién
(1991) vigente se han dejado expresa-
mente establecidos los criterios orien-
tadores de laley orgénica de la descen-
tralizacién en materia de transferen-
cias fiscales, a saber:

— El Congreso detenta la pctestad
suprema en materia de t-ibuta-
cién (Art. 150, num. 12) y, eunque
en principio no hay rentas nacio-
nales con destinacién especifica
(Art. 359), puede destinar tributos
para uso de las entidades territo-
riales (Art.313, num. 13). El im-
puesto predial es municipal por
disposicién constitucional (Art.
317).

— No pueden descentralizarse res-
ponsabilidades en que no haya la
previa asignacién de recursos fis-
cales suficientes para atenderlas
(Art.356)

— Los departamentos son basica-
mente los receptores del situado
fiscal que es un monto porcentual
y progresivo de los ingresos co-



rrientes de la Nacién para atender
preferentemente los servicios de
educacién (preescolar, primaria,
secundaria y media) y de salud
(Art. 356). Constituyen ingresos
corrientes todas las entradas tri-
butarias o no, menos las prove-
nientes de recursos de capital
(Art. 358).

— Los municipios participan de tales
transferencias en proporcién a su
poblacién total (40%) y de su po-
blacién en situacién de pobreza
(60%) hasta alcanzar el limite del
22% del total de ingresos de la
Nacién en el aiio 2002 (Art.357).

— Las regalias que son las contra-
prestaciones que corresponden al
Estado por la explotacién de los
recursos naturales no renovables,
se distribuyen entre los departa-
mentos y municipios depositarios,
los puertos por donde se transpor-
tan y el Fondo Nacional de Rega-
lias cuyos recursos se destinan a
las entidades territoriales (arts.
360 y 361).

— Se asimilan a la propiedad parti-
cular los bienes y rentas tributa-
rias o no y las provenientes de
explotacién de monopolios (licore-
ras) pertenecientes a las entida-
des territoriales (Art.200).

— En fin, las entidades territoriales
de acuerdo con la ley, pueden con-
tratar crédito externo y emitir ti-
tulos y bonos de deuda piblica
(Art. 295). (Diaz Arenas, 1993;
45:).

La financiacién de las comunidades
autonémicas en Espafia combina un
conjunto de mecanismos financieros
que por su origen derivan del poder
central a los gobiernos locales (tribu-
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tos cedidos total o parcialmente, tasas
por servicios, participacién en ingre-
sos, transferencias del Fondo d2 Com-
pensacion, asignaciones presupuesta-
rias) y recursos derivados del propio
actuar de los gobiernos locales en ejer-
cicio de sus competencias y potestades
(tributos, recargos sobre impuestos,
multas, ingresos patrimoniales, en-
deudamiento, etc).

En el sistema espaiiol el foado de
compensacién interterritorial es defi-
nido como carga general del Fistado.
Su objetivo primordial es financiar la
ejecucién de inversiones aplicaado un
mecanismo de accién coordinada en-
tre el Estado y los receptores del fon-
do. Como criterios para la asignacién
de recursos se contemplan: la inversa
de la renta por habitante, tasa de po-
blacién emigrada en los iltimos 30
afios, tasa de desempleo, el he:ho in-
sular y la superficie territorial. La
existencia del Fondo no obsta psra que
puedan recibirse asignaciones a tra-
vés de los presupuestos generales del
Estado, que se usan como recurso de
nivelacién cuando los mecanismos
normales resulten insuficientes para
atender la prestacién de los servicios
publicos bdsicos.

En Venezuela hasta el presente
puede afirmarse, que el financiamien-
to de la gestién estadal se afinca sobre
el situado constitucional y que, con
excepciones, este mismo rubro de in-
greso sustenta la accién municipal, de
manera que se ha afirmado que "...el
proceso descentralizador venezolano
en su aspecto fiscal y financier> se ha
caracterizado por utilizar en lis pla-
nos formales y practicos, mecanismos
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de coordinacién y armonizacién inter-

gubernamentales no perfeccionados"

(Villalobos 1990; 39).

Las investigaciones (Mouchet,
1992; Vallmitjana, 1992) y publicacio-
nes mAs recientes (Gonzdlez, 1993;
Acedo, 1994) parecieran indicar que
de acuerdo con la legislacién vigente
el campo de accién en materia de in-
greso es bastante amplio para los Mu-
nicipios. Sin embargo, en la practica
las tres cuartas partes de los munici-
pios dependen de una sola fuente de
recursos que proporcionalmente les
aporta el 50% de su ingreso total. A
partir de las observaciones realizadas
se ha identificado algunos comporta-
mientos tipicos:

— Algunos municipios dependen
fundamentalmente de las transfe-
rencias via situado.

— Algunos dependen de fuentes pro-
pias predominantemente tributa-
rias (impuestos).

— Municipios en los cuales el finan-
ciamiento de la gestién se hace
combinando las dos fuentes antes
mencionadas. (Ver Anexo N° 1).

Los datos disponibles para 1990
(Mouchet, 1992) indican que la depen-
dencia respecto al situado como meca-
nismo de financiacién de la gestién
municipal ha aumentado entre 1986y
1990, llegando a representar el 90% de
los ingresos totales de casi la tercera
parte de los Municipios del pais (ver
anexo N° 2) (Gonzalez, 1993; 63).

Las alternativas de la descentrali-
zacion en lo fiscal parecen estar, en el
caso venezolano, colocadas ante un ca-
mino que se divide entre tres opciones
viables:

— Mejorar el nivel de recaudazién de
ingresos por via impeositiva.

— Explorar nuevas fuentes de recur-
S0s.

— Perfeccionar y consolidar 1>s me-
canismos de coparticipacién tribu-
taria y de transferencia de recur-
sos a los municipios.

La primera opcién esta siendo tran-
sitada con cierto nivel de éxito por
algunos municipios. La segunda op-
cién es poco probable porque el 3jerci-
cio de la primera la constituye en una
alternativa poco atractiva, La tercera
opcién constituye el objeto del presen-
te trabajo, aun cuando restringida a
considerar cémo se ha implementado
la constitucién de un Fondo para el
Financiamiento de 'a Descentraliza-
cién. (FIDES)

El FIDES: Antecedentes,
objetivos y recursos.

Todo lo antes indicado, constituyé
la plataforma para la propuesta de
creacién de un mecanismo para trans-
ferir recursos del gobierno centre] ha-
cia los Estados y hacia los Municipios.
(De 1a Cruz, 1992). Es asi como surge
la idea de un fondo de compensacién
territorial mediante el cual se parse-
guird un objetivo fundamental: »om-
pensar los desequilibrios econémicos
sociales entre las distintas regicnes,
procurando una asignacién m4s racio-
nal de los recursos, concediendo a los
gobiernos regionales y locales cierta
autonomia en la gestién de los mis-
mos, dentro de un régimen de coordi-
nacioén y supervisién del gobierno cen-
tral y condicionando el destino de la
provisién de fondos, esencial y funda-
mentalmente a la inversién social.
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Anexo 1
Procedencia de los ingresos
Comportamientos tipicos 1986

Municlpios que dependen
de los aportes presupues-
tarlos estatales

1] bt o
Municipios que dependen ] bt

de fuentes propias

Tervihom gt Mo

PA teprrwapatrtininislie

W o

33.46% 30.23%
Municipios con una base
de ingresos mis
diversificada

Fuente: Gonzélez, Rosa A. El Desarrollo Urbano y el Papel del Municipio (IESA), 1993.
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Anexo 2
Relacién porcentual situado/ingresos totales

El disefio de este fondo se apuntal6
sobre ciertos principios (Acedo Macha-
do, 1994):

— Que las gobernaciones y las alcal-
dias determinaran los sectores
prioritarios para la ejecucién de
proyectos de inversion.

— Procurar que la asignacién de re-
cursos por habitantes fuera mayor
en aquellas dreas que presenta-
ran mayores indices de pobreza.

— Que el fondo, en cuanto a su es-
tructura administrativa fuera or-
ganizado de manera que fuera ca-
paz de dar respuesta agil y eficaz-
mente a las solicitudes que reci-
biera.

Desde 1989, como hemos menciona-
do antes, traté de crearse e implantar-
se en nuestro pais un impuesto indi-

recto (tipo IVA o a las Ventas) de cardc-
ter nacional. Tal iniciativa no conté
con condiciones que Yo hicieran viable
hasta 1993.

Al fundamentar la necesidad de
crear el IVA, la Exposicién de Motivos
del Proyecto no mencioné nada sobre
la existencia de mecanismos de copar-
ticipacién fiscal.

En la Ley Habilitante de 1993 se
establecieron objetivos generales dela
coparticipacién fiscal y la estructura
basica del FIDES, y la necesaria vin-
culacién que debia orientar la utiliza-
cién de los fondos.

En efecto se dispuso: "A fin de pro-
mover la descentralizacién adminis-
trativa y de ampliar la asignacién de
recursos ordinarios de fuentes tribu-
tarias a los Estados y Municipios, el



Decreto-Ley podr4 establecer meca-
nismos de participacion de éstos
en el impuesto cuya creacién se auto-
riza en la presente Ley asegurando, en
todo caso, que los recursos asi ob-
tenidos sean destinados exclusi-
vamente al financiamiento de las
competencias y servicios que les
sean transferidos. Dicha participa-
cién no podra ser mayor del cincuenta
por ciento (50%) del producido del im-
puesto, incluido lo que les corresponda
por el Situado Constitucional.

Alos fines de la asignacién y admi-
nistracién por parte de los Estados y
Municipalidades de los recursos que
les correspondan, el Decreto-Ley de-
beré crear el Fondo Interguberna-
mental para los Programas de
Transferencia de Competencia y
Servicios. Dicho fondo, sin persona-
lidad juridica, serd administrado por
el Ejecutivo Nacional y s6lo serd dis-
ponible en la oportunidad en que
se haga realmente efectiva cada
transferencia. Asi mismo, el Decre-
to-Ley debera establecer la proporcién
que le corresponder4 a cada Estado y
a cada uno de sus Municipios, sin per-
juicio de que pueda establecer normas
para destinar parte de dichos recursos
a atender la transferencia de compe-
tencias y servicios a los Estados de
menor desarrollo relativo. El citado
fondo se extinguird en la medida que
se cumplan sus objetivos."

El 16-09-93 se dicté el Decreto No.
3145 mediante el cual se crea la Ley
de Impuesto al valor Agregado, dando
cumplimiento a la habilitacién conte-
nida en el precitado ordinal y Ley Ha-
bilitante, en cuyo articulo 69°, quedé
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establecido: "La creacién del Fondo
Intergubernamental para los Progra-
mas de Transferencia de Competen-
cias y Servicios, asi como los mecanis-
mos y criterios de participacién de los
Estados y Municipios en el producido
de este impuesto a que se refiere el
ordinal 1°, de la Ley que Autoriza al
Presidente de la Repiblica para dictar
Medidas Extraordinarias en Materia
Econémica y Financiera, se regira por
Decreto - Ley complementario a éste".

"E113-12-1993 fue dictado el Dacre-
to - Ley que regula los Mecanismos de
Participacién de los Estados y Munici-
pios en el Producto del Impuesto al
Valor Agregado y el Fondo Interguber-
namental para la Descentraliza:ién.
(Decreto Ley. 3.265).

La Ley Habilitante (1993), comn» he-
mos expresado, vincula el destino de
los recursos del IVA al financiamien-
to de las competencias y servicios
que sean transferidos a los Estados
y Municipios, sin expresar el mecanis-
mo por el cual se opere dicha transfe-
rencia, omisién que se mantiene en el
texto del Decreto 31.359, sin embergo,
parece inferirse del Pardgrafo Unice
del articulo 1° del Decreto ejuscem,
que el régimen juridico aplicable para
operar dicha transferencia es la Ley
Orgéanica de Descentralizacién, Deli-
mitacién y Transferencias de Compe-
tencias del Poder Publico (DDT en lo
sucesivo).

El Decreto en referencia establecié
el porcentaje de participacién en un
30% como maximo, excluidas las zan-
tidades que correspondan a los Esta-
dos y Municipios por concepto de si-
tuado constitucional. Las asignscio-
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es correspondientes se realizarian
mforme a un orden cronolégico pro-
resivo en cada ejercicio fiscal, comen-
ando en 1993 (4%) y conforme a la
iguiente tabla:

Ejercicio fiscal % Participacién
1993 4%
1994 10%
1995 15%
1996 18 %
1997 22 %
1998 24 %
1999 28 %
2000 y Siguientes 30 %

Este cronograma puede ser modifi-
ado conforme a los términos y proce-
limientos previstos en el mismo De-
reto.

Los recursos provenientes del IVA
1signados a Estados y Municipios que-
rantan el principio de la no adscrip-
16n o0 afectacién de los ingresos publi-
0s, puesto que por expresa disposi-
16n normativa (articulo 3° ejusdem)
seran destinados exclusivamente
1l funcionamiento de dos grandes
ategorias, a saber:

- Servicios correspondientes a com-
petencias (concurrentes y exclusi-
vas) transferidas a los Estados
conforme a lo previsto enlaD.D.T.

- Servicios prestados por la Repu-
blica, sus institutos auténomos o
el Distrito Federal transferidos
a los Municipios, conforme al
Reglamento que a tal efecto
dicte el Presidente de la Repu-
blica en Consejo de Ministros.

(Nétese que no se trata en ette
caso de transferencia de compe-
tencias). Es conveniente sefialar
que si bien el FIDES se concihié
como un medio de participacién de
los Estados y Municipios en el pro-
ducido del IVA, tiene ademas en-
tre sus funciones identificar, nego-
ciar y canalizar hacia aquéllos, re-
cursos financieros de otras fuen-
tes en procura de impulsar el pro-
ceso de descentralizacién y desa-
rrollo regional (ord. 2° articulc 5°
ejusdem).

En cuanto al uso de los recurscs y
sin menoscabo de las categorias
arriba mencionadas se dispone ta-
xativamente el destino de los mis-
mos.

— Nuevas inversiones solo en sento-
res en los cuales se hayan produ-
cido transferencias de competen-
cias o servicios,

— Programas de modernizaciéa y
adecuacién institucional para
asumir transferencias de compe-
tencias o servicios.

— Acreencias por concepto de pres-
taciones sociales y otras obligacio-
nes del Ejecutivo Nacional con
personal adserito a los servicios y
competencias transferidos.

— Gastos de Programas y Proyectos
(preinversién, disefio y prepara-
cién).

— Asistencia Técnica.

— Estudios y Propuestas.

— Otros Gastos.

Para la distribucién de los ingresos
por IVA, excluyendo otros, se parti6 de
un 65% de los recursos asignados: por
tal concepto, de los cuales 98% se asig-
naran en funcién de la base pobla-
cional y 2% en funcién de la exten-



sién territorial. El 35% restante se
distribuird entre aquellos Estados y
Municipios que presenten déficit rela-
tivo a servicios publicos basicos supe-
riores al promedio nacional, atendien-
do a criterios de solidaridad y com-
pensacioén interterritorial (articulos
29° y 30° ejusdem). El indicador para
establecer dicho déficit se disefiard
por el FIDES en colaboracién con los
entes regionales y nacionales vincula-
dos al diagnéstico de la pobreza en el
pais, y deber4 ser aprobado por el Pre-
sidente en Consejo de Ministros.

Existe la posibilidad de cofinancia-
miento de programas y proyectos de
los Estados y Municipios, pero debera
considerarse el monto que les corres-
ponda por situado y el grado de es-
fuerzo fiscal de las entidades territo-
riales (articulo 31°).

El1 7 de enero de 1994 se dicté en
Decreto No. 3.323 el Reglamento Par-
cial No.l. del Decreto Ley No.3.265
sobre Participacién de los Estados y
Municipios en el IVA, relativo a las
Transferencias de Servicios a los Mu-
nicipios, con el objeto de establecer los
procedimientos para ejecutar la trans-
ferencia de servicios prestados por’la
Repiiblica, institutos auténomos na-
cionales y el Distrito Federal, para
asegurar su participacién en el pro-
ducto del IVA.

El 27-05-1994 se dicté el Decreto
Ley No.187 que establecié el Impuesto
al Consumo Suntuario y a las Ventas
al Mayor, cuyo articulo 64° dispone
que se destinen al FIDES los fondos
previstos por el Decreto Ley No. 3.265
que se referia al IVA,
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Ahora bien, ¢cémo podemos reslizar
una evaluacién de la puesta en Fun-
cionamiento del FIDES en nusstro
pais, es el sentido de la present2 po-
nencia.

Si bien hemos mencionado que el
FIDES como propuesta en la Ley Ha-
bilitante del 93, nace ese mismc afio
con la promulgacién del Decreto Ley
que creé el IVA, permanecié sin direc-
torio hasta el idltimo trimestrz de
1994, Hasta esa fecha los recursos
destinados del FIDES de la aplicz.cién
del IVA y del IGSLV eran percibtidos
por el Ministerio de Relaciones ‘nte-
riores. La inexistencia de solicitides
de financiamiento en el ejercicio fiscal
de 1994, debida al retardo en la ins-
trumentacién del aparato administra-
tivo del fondo, sirvié de justificacién
para que el MRI diera un destino dife-
rente a los recursos del mismo. Recur-
sos éstos, afectados a un fin determi-
nado, por lo cual incurrié este Despa-
cho Ministerial en violacién, no sé. o de
los articulo 3°, 7° y 34° del Reglarien-
to del FIDES sino que violenté expre-
sas disposiciones de la Ley Organica
de Régimen Presupuestario (numeral
3° y 4° articulo 16. LORP). En este
mismo sentido se ha afirmado que
"..esa afectacién estd determinada "
ope-legis" y no deriva de la sancié de
la Ley de Presupuesto de cada afo, ni
de decisién alguna del Ejecutivo Na-
cional" (Rachadell, 1995; 5).

Es mads, esta condicién de afecta-
ci6n expresamente plasmana en "or-
ma positiva conlleva la consecuencia
de la imposibilidad de utilizar los re-
cursos del Fondo con otros fines o de
reasignarlos a otros programas, pro-
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yectos y partidas; obviar esto seria
"...incrementar los ingresos presu-
puestarios mediante una operacién
ilegal, cual es la sustraccién de recur-
sos extrapresupuestarios de un servi-
¢io auténomo sin personalidad juridi-
ca, contrariando la afectacién estable-
cida..." (Rachadell, 1995; 7).

Esta situacién dio causa a una de-
manda judicial promovida por los be-
neficiarios del fondo, interpuesta ante
la Corte Suprema de Justicia, la cual
no ha sido decidida hasta el presente.

La observacién de la manera como
va sucediendo el proceso en la practica
es realmente preocupante, asi por
ejemplo, en reunién celebrada el pasa-
do mes de agosto del presente afio en
la ciudad de Valencia, en la cual par-
ticiparon la Asociacién de Gobernado-
res y las Comisiones de Finanzas y
Desarrollo Regional del Congreso de
la Republica, se efectuaron serias con-
sideraciones en torno a la evaluacién
del presupuesto fiscal para el afio
1996. Interesa indicar que hasta la
fecha de la realizacién de la menciona-
da reunié6n, y de acuerdo con cdlculos
del Servicio Nacional Integrado de Ad-
ministracién Tributaria (Seniat), el
gobierno central adeuda 300 mil mi-
llones de bolivares por las asignacio-
nes que debieron estar depositadas en
cuenta al FIDES, adems4s de que en el
Presupuesto de 1996 el fondo debia
contar para asignar al cumplimiento
de sus fines 180 mil millones de boli-
vares, de los cuales solamente fueron
otorgados 20 mil millones de boliva-
res.

Ante este panorama no resulta sino
una conclusidn elemental: la existen-

cia y funcionamiento del FIDES cons-
tituye norma vigente porque deriva de
expreso instrumento hormativo vAli-
damente promulgado, pero est4 vien-
do comprometida seriamente su efica-
cia en la practica.

El modo como se esta adminis:ran-
do el fondo desnaturaliza su objetivo
fundamental y compromete grave-
mente la viabilidad no sélo de dicho
cuerpo, sino de la procuracién de la
descentralizacién fiscal.

Asi como en principio no existié vo-
luntad politica para que se iniciara el
cambio del aparato tributario del Go-
bierno Central, pareciera que el esce-
nario estuviese preparado, y er: todo
caso precondicionado para mantener,
por un lado la condicién que poseen los
Estados de entelequias fiscales, y por
otro, para no consagrar mecanismos
que hagan posible que los Muni:cipios
se incorporen al proceso de descentra-
lizacién del cual, tal como se cencibid
la Ley sobre 1a materia, estan exclui-
dos.

Es significativo que se utilizara en
1993 como plataforma de soport.e poli-
tico para obtener la promulgac.én del
IVA la creacién de un Fondo de Com-
pensacién actual (FIDES) al cual los
Estados y Municipios accederian al
asumir competencias conforme al pro-
cedimiento establecido en la mr ateria.
Esta posibilidad es limitada para cier-
tos Estados con ciertas caracteristicas
y para los Municipios se limita a la
transferencia de servicios por las razo-
nes antes dichas.

Mis significativo es el hecho del
manejo que se harealizado de os Fon-
dos exastentes en el FIDES, en abierta



violacién del principio de la afectacién
de los recursos que hizo la propia Ley
de Creacién del Fondo y el Reglamen-
to posterior que se promulgé para su
funcionamiento.

De esta manera, este organismo
que se concibi6 como el mecanismo por
medio del cual, parte del sacrificio fis-
cal que la poblacién venezolana ha
venido experimentando como el IVAy
luego con el IGV, de alguna forma y en
alguna proporcién revirtiera a ellos,
hasta el presente, ha sido manejado a
su antojo por el Gobierno Nacional,
por via del Ministerio de Relaciones
Interiores, con el evidente peligro de
correr con la suerte que han transita-
do otros fondos de financiamiento
creados en Venezuela en el pasado.

Conclusiones

Un reto para la democracia en el
afio 2000 en Venezuela, es la transfor-
macién del esquema de la transforma-
cién del Estado a través de la Descen-
tralizacién, sobre todo en cuanto a la
profundizacién de ésta en su aspecto
fiscal.

— El cumplimiento de los pasos ne-
cesarios para poder enfrentar el
reto anterior deberd estar apoya-
do por la realizacién de acciones
concretas en cuatro niveles: Legal
o Normativo, Funcional, Institu-
cional y Politico-Social.

- Enelplano legal y normativo debe
procurarse impulsar y hacer efec-
tiva la revisién constitucional en
busqueda de una mas clara defini-
cién y delimitacién de competen-
cias entre los distintos planos de
ejercicio del gobierno, una distri-
bucién m4s equitativa de las com-
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petencias tributarias, del estable-
cimiento y de los principios y fases
generales que posibiliten eficaz-
mente el federalismo fiscel y un
sistema descentralizado de finan-
ciamiento de la gestién publica.

— La revisién constitucional debe
estar acompanada del an:ilisis y
reformas de otras leyes como
L.ORM yla DDT, con la finalidad
de darle a los municipios venezo-
lanos real y verdadero acceso al
proceso de descentralizacién, en el
entendido de que la DDT, como
texto normativo que es merco del
proceso descentralizador, debe ser
disefiado de tal manera que impi-
da que el mismo se desvie en sus
objetivos finales, es decir; que no
se reproduzca la concentracién de
poderes a nive! regional o local.

— Apoyar la promulgacién de una
ley de coordinacién fiscal como un
mecanismo para garantizer la ar-
monizacién fiscal y la suf ciencia
de recursos financieros.

— Reformar el Decreto No. 35° 359
incluyendo en el titulo refzrido al
manejo de los recursos del FIDES,
algunas previsiones y procedi-
mientos que contribuyan a evitar
la desviacién de dichos recursos
para fines diferentes a squellos
que sustentaron la creacién del
fondo.

— Desde el punto de vista ins:titucio-
nal deben propiciarse y fortalecer-
se acciones conjuntas de las aso-
ciaciones de gobernadores y alcal-
des, dirigidas a establece: postu-
ras y exigir un pronunciamiento
del Gobierno Central en ~orno al
manejo que via MRI se le ha dado
a los recursos del fondo.
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Igualmente es indispensable pro-
piciar e impulsar las acciones ju-
diciales propuestas sobre la cues-
tién antes mencionada, ante la
C.SJd.

Todo lo anterior debe estar asocia-
do a la formulacién y puesta en
practica de un examen critico so-
bre lo que es la descentralizacién
y los objetivos que se persiguen
mediante ella.

En 1ltima instancia, en lo social,
los agentes del proceso (Goberna-
dores y Alcaldes) deberan disefiar
e implementar campaiias que sen-
sibilicen a los actores politicos y
spciales sobre el sentido y la nece-
sidad del proceso descentraliza-
dor, como factor esencial de cam-
bio del Estado Venezolano y de
profundizacién del sistema demo-
cratico.
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