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Resumen

En el contexto de un pais nominalmente federal pero con un sistema de financiacion
caracterizado por la dominacion centralizada de las principales fuentes de recaudacién y los
mecanismos de reparto, la politica presupuestaria aplicada por el ejecutivo nacional desde
2007 ha subestimado ingresos y gastos publicos para escapar de los condicionantes previstos
en las férmulas de reparto vigentes de las transferencias intergubernamentales Situado
Constitucional y Fondo de Compensacion Interterritorial. Ante el uso creciente de créditos
adicionales para complementar las finanzas subnacionales esta investigacion hace una
medicion precisa del tamafio de los recursos enviados a estados y municipios a través de las
transferencias intergubernamentales formales previstas en los presupuestos aprobados frente a
las transferencias realizadas por modificaciones presupuestarias, para determinar si se estan
respetando las disposiciones constitucionales y legales vigentes, los principios de equidad
interterritorial, desarrollo regional equilibrado y no discriminacion. Fue precisa la
compilacién de datos agregados y desagregados de las transferencias intergubernamentales
enviadas a estados y municipios entre los afios 2013 y 2016 para la comparacion de las
asignaciones iniciales y finales y el uso de la herramienta estadistica Analisis de Componentes
Principales para determinar la institucionalidad o discrecionalidad en las asignaciones. Los
resultados permiten contestar las interrogantes formuladas, incorporar una valoracion sobre el
uso estratégico de las transferencias con fines politicos y hacer un balance del federalismo en

Venezuela.
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1. Introduccidn

La Republica Bolivariana de Venezuela es un Estado federal descentralizado, de acuerdo al
articulo 4 constitucional, declaracion que se materializa en este mismo instrumento cuando se
establece que el Poder Publico se distribuye entre el Poder Municipal, el Poder Estadal y el
Poder Nacional (articulo 136); se dedican capitulos a cada uno de estos tres poderes para
instituir competencias y recursos; se declara la descentralizacion como politica nacional
(articulo 138) y se crea el Consejo Federal de Gobierno como el 6rgano encargado de la
planificacion y coordinacion de politicas y acciones para el desarrollo del proceso de
descentralizacién y transferencia de competencias del Poder Nacional a los estados y

municipios.

La aspiracion de organizar el sector publico de Venezuela siguiendo el modelo federal,
aunqgue presente desde la Constitucion de 1811, no se materializd en la practica propiamente
hasta el afio 1989 cuando se aprobaron la Ley Organica de Descentralizacién, Delimitacion y
Transferencias de Competencias del Sector Pablico (LODDT), la Ley de Eleccion y
Remocién de Gobernadores de Estado y se reformaron la Ley del Sufragio y la Ley Orgénica
de Régimen Municipal para crear la figura del alcalde. Estas significativas modificaciones en
la distribucién del poder politico y administrativo del pais requerian ajustes en las relaciones
fiscales intergubernamentales (Rangel, 2013a), ya que para ese momento y durante todo el
siglo XX habia imperado el control centralizado de las fuentes de ingreso publico tanto en lo
que se referia a la recaudacion de los recursos tributarios como lo relativo a las decisiones de

reparto por niveles de gobierno y los mecanismos para hacerlo (Rangel, 2008).

Ciertamente, segun exponen Mascarefio (2000) y Rangel (2008), luego de 1990 ocurrié un
incremento en el peso relativo de los recursos manejados por estados y municipios respecto al
gasto publico total, pasando de 17,2% en 1989 hasta el 28,6% en 1998, que es el maximo
logrado en la historia de Venezuela; empero esta expansion no fue producto de la
transferencia real de poder tributario hacia los gobiernos subnacionales, sino del crecimiento
del porcentaje a transferir por Situado Constitucional y la creacion de nuevos mecanismos de
reparto desde el centro a través del Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion
(FIDES), conformado en 1993; la Ley de Asignaciones Econdmicas Especiales (LAEE) que

entrd en vigencia en 1996; y los traspasos de recursos por competencias descentralizadas en el



marco de la LODDT. Este contexto que mantuvo la dominacion desde el poder ejecutivo
nacional, de la recaudacion y los mecanismos de reparto, dejo abiertas las posibilidades de
que se revirtiera la descentralizacion de las finanzas y de que se produjera una distribucion
inequitativa de los recursos publicos entre los territorios. Sobre la recentralizacion fiscal ya ha
sido plenamente demostrado por diversos autores (Rachadell, 2006; Rangel, 2008 y 2013b;
Carmona; 2016), como el poder ejecutivo nacional, con la complacencia de la Asamblea
Nacional hasta el afio 2015 y la indiferencia del Tribunal Supremo de Justicia, ha utilizado
maltiples mecanismos para sustraer los recursos que de acuerdo a la Constitucion le

corresponden a los estados y los municipios.

Por otro lado, en cuanto a la distribucion de los recursos publicos entre estados y municipios,
aunque los trabajos de Ferrer et al (2003), Benitez (2006) y Rangel (2007a), citados en Rangel
(2008) ya habian demostrado problemas en el funcionamiento del FIDES y la LAEE, por las
exigencias en la presentacion de los proyectos, trabas burocréaticas y retrasos en el envio de
recursos de proyectos aprobados, recientemente hay un contexto que ha potenciado el riesgo
del manejo discrecional de estos recursos, al margen de los objetivos previstos en las
transferencias intergubernamentales, de acuerdo a lo establecido en la doctrina sobre este
tema y lo previsto en la Constitucion de Venezuela. La politica presupuestaria a partir del afio
2007, caracterizada por la subestimacion de los gastos e ingresos reales para asi usar de forma
desmedida la figura de creditos adicionales, se ha convertido en un via para evadir los
controles formales de la gestion fiscal y para escapar de los condicionantes previstos en las
férmulas de reparto vigentes en las transferencias intergubernamentales: Situado
Constitucional y Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI) (Rangel, 2013b). En este
mismo orden de ideas, conviene incorporar dentro de los analisis la creacidn de instancias de
gobierno dependientes del ejecutivo nacional, cuya jurisdiccion se solapa con territorios de
estados y municipios, y a las que se le asignan significativos recursos, tal es el caso del
Gobierno del Distrito Capital, las recientemente creadas Regiones Estratégicas de Desarrollo
Integral (REDI), Ciudad Caribia y Ciudad Hugo Chavez (véase la exposicion de motivos y
Ley de Presupuesto Nacional 2014, 2015 y 2016).

Asi las cosas, es necesaria la medicion precisa del tamafio de los recursos enviados a los

gobiernos subnacionales a través del presupuesto aprobado y las transferencias



intergubernamentales formales, respecto a lo que se envia por modificaciones presupuestarias,
a veces como parte del Situado y del FCI y a veces bajo la figura de otras transferencias
corrientes y de capital, y un abordaje riguroso de la forma como se ha distribuido entre los
estados y los 337gobiernos locales, las transferencias enviadas por medio de créditos
adicionales, para determinar si se estdn respetando las disposiciones constitucionales
(especificamente lo previsto en los articulos 167.4 y 185) y legales vigentes, lo que permitira
hacer un balance sobre el cumplimiento de los principios de equidad interterritorial, desarrollo

regional equilibrado y no discriminacion.

Para el logro de los objetivos la investigacion se estructurd de la siguiente manera: marco
tedrico de referencia sobre las transferencias intergubernamentales, justificacion, objetivos,
disefio e importancia en la financiacién de gobiernos subnacionales teniendo en cuenta la
experiencia internacional. Como complemento de la perspectiva normativa se incluyen
diversos aportes de la corriente de economia politica de las transferencias
intergubernamentales que han estudiado el uso estratégico de las subvenciones con fines
politicos (analisis positivo). En el apartado 3 se desarrolla el estudio de las transferencias
intergubernamentales en Venezuela, partiendo de las disposiciones juridicas vigentes, para
luego analizar el comportamiento global de las transferencias por tipo a precios constantes en
un periodo de tiempo de 15 afios para los estados y de 11 afios para los municipios.
Seguidamente se aborda el comportamiento de las transferencias de forma desagregada hacia
estados y municipios entre los afios 2013 y 2016 a través de la observacion de variables que
comparan las asignaciones iniciales y finales de cada gobierno y también mediante la
aplicacion de la herramienta estadistica Andlisis de Componentes Principales. Los resultados
permiten contestar las interrogantes formuladas, incorporar una valoracion sobre el uso
estratégico de las transferencias con fines politicos y hacer un balance del federalismo en

Venezuela.



2. Marco teérico
2.1 Justificacion del uso de las transferencias intergubernamentales

Los Estados, en la mayoria de los paises del mundo estan organizados en varios niveles de
gobierno, independientemente de si se hacen llamar federales, unitarios o de otra forma como
el caso del Estados de las Autonomias en Espafia o la figura tedrica propuesta por (Loughlin,
2013, p. 15) nombrada como Estado hibrido, definido como aquel en el que pueden coexistir
una variedad de instituciones y modelos politicos que en ocasiones compiten entre si sin que
ninguno imponga su hegemonia. Segun OCDE/UCLG (2016, p.14) en una muestra de 101
paises, 23% tienen tres niveles subnacionales de gobierno, 42% tienen dos niveles
subnacionales y 31% tienen un nivel, pero el 96% de la poblacion y del area territorial de este
grupo de paises vive en sistemas con 2 y 3 niveles de gobierno.La abundante literatura desde
las ciencias econdmicas y politicas, a favor de los sistemas de gobierno multinivel, destaca
ganancias en eficiencia puablica, equidad interregional, fortalecimiento democratico,
participacion ciudadana y rendicién de cuentas®. En la practica, datos de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico (OCDE, 2017)?, revelan que en 2015, los 35 paises
miembros (9 federales y 26 unitarios) en promedio gastaron desde los gobiernos
subnacionales el 40,3% del gasto publico total, realizaron el 59,3% del total de la inversion
publicay obtuvieron el 42,2% del total de los ingresos, o que demuestra la significativa
importancia de los gobiernos mas proximos a la poblacion en la gestién publica y el rol
protagonico que desempefian en la realizacion de las inversiones. Considerando ahora los
datos de una muestra de 95 paises expuesta en el documento de OECD/UCLG (2016, p. 21),
el gasto subnacional varia considerablemente en un rango entre el 8% y el 85% del gasto total,
el promedio en el afio 2013 fue de 23,9%; de este grupo, 16 paises federales gastaron en
promedio en los niveles subnacionales 47,6%, mientras que en 79 paises unitarios el gasto

subnacional fue de 19,1%, cifras que si bien son bastante inferiores a la de los miembros de la

! Tiebout (1978), Oates (1999), Musgrave (1969), Weingast (2003), Kincaid (2002), representan solo un
pequefio grupo de autores que han escrito trabajos seminales sobre el tema.

’La OCDE agrupa a 35 paises desarrollados en la promocion de politicas para el bienestar econémico y social de
las personas en el mundo. Permite el trabajo conjunto de los gobiernos de los paises miembros y de otros 60
con los que existe colaboracién para compartir experiencias y buscar soluciones a problemas comunes.
http://www.oecd.org/centrodemexico/laocde/
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OCDE, revelan que casi una cuarta parte del gasto publico total es responsabilidad de los

gobiernos subnacionales en buena parte de los paises del mundo.

El informe citado sefiala la aparente correlacion positiva entre el grado de descentralizacion
de los paises, medido en el gasto subnacional como porcentaje del Producto Interno Bruto
(PIB), y el nivel de ingreso por habitante, medido por el PIB per capita, aunque se advierte
que no esta claro el sentido de esta correlacion y destaca que las ventajas potenciales de la
descentralizacion en eficiencia y democracia requieren de madurez institucional, un buen
disefio en la implementacion del proceso, altos niveles de gobernabilidad y eficientes

mecanismos de coordinacion entre los niveles de gobierno (p. 22).

Un elemento crucial que determina los resultados de la gestion publica descentralizada es el
sistema de financiacién que garantice suficiencia, autonomia y corresponsabilidad fiscal
(Rangel, 2003). El principio de suficiencia se concibe como la garantia de acceso a los
recursos necesarios para atender todas las competencias asignadas, independientemente del
origen de los recursos, es decir, que se procure la equiparacion de las necesidades de gasto
con las capacidades financieras de los gobiernos subnacionales como premisa al momento del
disefio del sistema de financiacién® (Rangel, 2005). El principio de autonomia financiera se
refiere a al poder de decision sobre la obtencidn y utilizacion de los recursos para atender las
necesidades de gasto propias de una administracion, lo que puede alcanzarse con ingresos
propios, a través de transferencias intergubernamentales y también del endeudamiento. La
financiacion con recursos propios o corresponsabilidad fiscal, en la que las respectivas
haciendas de los gobiernos subnacionales actian como protagonistas en la obtencién de sus
ingresos, permite que el poder de decisidn sobre el uso de los recursos sea el resultado del
propio esfuerzo fiscal, situacion deseada en virtud de las posibles ganancias en perceptibilidad
de los ciudadanos, motivacion a la participacion para la definicion de prioridades de gasto y el
control de la gestion. Si se goza de autonomia financiera para llevar adelante la actuacion
publica ajustada a las particularidades de cada jurisdiccion y los ciudadanos participan

activamente orientando las decisiones y exigiendo rendicion de cuentas, los gobernantes

* Este principio es distinto al de equilibrio presupuestario, que establece que los ingresos y los gastos publicos
deben equipararse en cada ejercicio fiscal, lo que implica que al momento de la formulacién presupuestaria, los
gastos no deben exceder a los ingresos, momento posterior al disefio del sistema de financiacidn, que es
cuando debe considerarse el principio de suficiencia.



tendrén incentivos correctos para procurar una gestion eficiente (Cano y Rangel, 2000; Olson,
1981). La autonomia financiera lograda a través de ingresos propios, no obstante, enfrenta
impedimentos por cuanto ha quedado demostrado, tanto tedrica como empiricamente que son
pocas y de bajo potencial las opciones tributarias que pueden aprovechar los gobiernos
subnacionales, por motivos de racionalidad econdémica (Rangel, 2003). Adicionalmente, esta
el problema de la disparidad fiscal entre gobiernos subnacionales, explicada en Porto (2016,
p. 33) por las diversas necesidades de gasto y/o capacidades fiscales. La diversidad en las
necesidades de gasto pablico se explica porque los costos de provision de bienes y servicios
varian de una jurisdiccion a otra en funcion de la composicion demogréfica, la diferencia en
los precios relativos de ciertos bienes, las caracteristicas geogréficas, la proximidad o
distancia con determinados recursos esenciales para la provision, el ingreso por habitante,
entre otras. Un ejemplo de amplia diferencia de costos de provision de un servicio en
Venezuela, es el suministro de agua potable: en el estado Nueva Esparta, integrado por tres
islas, sin acceso a fuentes suficientes de agua dulce se requiere el transporte desde tierra
firme. En cambio, en el estado Bolivar al sur del pais, la riqueza hidrica no solo permite el
ahorro de costos de transporte en el suministro de agua potable, también alli esta la principal
fuente de energia eléctrica que facilita otros servicios. Por otra parte, las capacidades fiscales
varian en funcion de la disponibilidad de bases tributarias, en buena medida dependientes de
las figuras tributarias existentes, el tamafio poblacional, la vocacion econdmica de la
jurisdiccion, el ingreso por habitante, entre otras. Si el sistema tributario subnacional grava
principalmente las actividades econdémicas industriales y comerciales y la tenencia de
inmuebles, no tendran posibilidades de recaudacion las jurisdicciones de vocacion agricola y

poblacion dispersa.

Dadas estas realidades, en sistemas de gobierno multijurisdiccionales deben resolverse dos
desequilibrios: el desequilibrio vertical —entre distintos niveles de gobierno- por el hecho de
que los gobiernos subnacionales tienen ventajas como prestadores de servicios pero no como
recaudadores de ingresos; v, el desequilibrio horizontal —entre jurisdicciones del mismo nivel-
causado por las disparidades fiscales, en las que habran casos de altas capacidades fiscales
con bajas necesidades y casos de bajas capacidades fiscales con altos costos de provision
(Porto, 2016; Rangel, 2005).



Las transferencias intergubernamentales o subvenciones, son los instrumentos utilizados para
compensar los desequilibrios interterritoriales mencionados, se trata del traspaso de recursos
de un nivel de gobierno a otro que tienen diversas tipologias a ser escogidas segun los
objetivos publicos que deseen lograrse. Equidad o igualdad de oportunidades para todos los
ciudadanos a través del acceso, en las mismas condiciones, a bienes preferentes o de mérito;
promocion del crecimiento y desarrollo equilibrado en todas las regiones del pais, a partir de
la dotacion minima de recursos de capital y tecnoldgicos; eficiencia espacial, ya que la
correccion de las disparidades fiscales, permite la provision de servicios en el nivel de
gobierno mas idéneo y evita migraciones por razones fiscales; compensacion de

externalidades positivas interjurisdiccionales* que estimulen su permanencia, entre otras.

En definitiva, lo esperado es que los gobiernos subnacionales se esfuercen en explotar al
maximo sus capacidades fiscales, en otras palabras, deben ser corresponsables fiscalmente,
pero el sistema de financiacién tiene que permitir que el nivel de gobierno con mayores
ingresos complemente al resto con transferencias intergubernamentales para corregir los
desequilibrios verticales y horizontales, (que se garantice la suficiencia financiera),
procurando respetar que las autoridades subnacionales gocen de autonomia para decidir como

obtener y gastar sus recursos.

2.2 Consideraciones sobre el disefio de las transferencias intergubernamentales.

Idealmente, el disefio de las transferencias intergubernamentales debe estar en funcion de la
realidad econdémica y social de cada pais, en aquellos de tradicion federal y alto grado de
descentralizacién es posible que los desequilibrios verticales sean menos importantes que los
horizontales en relacion con aquellos paises que estan en pleno proceso de descentralizacion,
mientras que los paises con problemas de desigualdad interpersonal, reflejan también faltas de
equidad entre sus territorios que deben ser compensadas. Los problemas prioritarios deberian
atenderse en el mismo orden en que se presenten y los criterios técnicos que mejor reflejen

cada problematica, ser los orientadores en la toma de decisiones. En la medida en que las

4 . are . . .« e o oz . e s

La externalidades positivas entre jurisdicciones se refiere a los efectos positivos que produce la provision de
un servicio en una jurisdiccidn mas alld de sus limites territoriales, también conocido como efecto derrame en
el que resultan beneficiados los habitantes de otras entidades territoriales.
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transferencias alcancen sus propdsitos, los escenarios irdn cambiando por lo que esta razén o
circunstancias sobrevenidas obligan a considerar que los sistemas de financiacién no pueden
permanecer estaticos por largo tiempo, aunque es deseable la estabilidad financiera y no tener
que realizar negociaciones frecuentes en las que se produzcan pugnas de los diversos actores
involucrados, cada uno con aspiraciones de mantener o ganar recursos/poder. Al respecto, los
analisis normativos sugieren que las transferencias no deberian estar sujetas a coyunturas
politico electorales ni asignarse sin criterios establecidos legitimamente que puedan resultar

en discriminaciones negativas de territorios y ciudadanos.

A continuacién se mencionan los tipos de transferencias o subvenciones y sus potenciales

impactos:

Subvenciones no condicionadas o generales, son transferencias de un nivel de gobierno a otro
que no estan sujetas a ningn condicionamiento u orientacion respecto al uso del recurso. Este
tipo de subvencion se utiliza para disminuir desequilibrios verticales y permitir autonomia
financiera en las jurisdicciones, ya que los receptores podran decidir como invertir los
recursos. También puede minimizar desequilibrios horizontales, si en la formula de reparto se
incorporan las variables que mejor expliquen la desigualdad y se les asignen ponderaciones
segun su importancia, conocidas como subvenciones no condicionadas perecuatorias (Porto,
2016; Rangel, 2003). Un efecto no deseado del uso de las subvenciones generales es el
“flypaper effect” o efecto papel matamosca, que se refiere al problema de que los recursos se
queden adheridos en la administracion y no lleguen a la satisfaccion de las necesidades de los
ciudadanos. Pero este riesgo se minimiza en la medida en que los ciudadanos de las
jurisdicciones receptoras tengan acceso a toda la informacién relativa a la composicién del
presupuesto de ingresos y gastos, informes de ejecucion y auditorias, los tiempos en los que
las transferencias son recibidas y puedan participar en el proceso presupuestario (Khagram,
Renzo y Fung, 2013).

Subvenciones condicionadas o especificas, son transferencias de recursos en las que se
establece cual serd el destino del recurso, la jurisdiccion receptora no tiene autonomia en este
caso. Se utilizan para garantizar niveles minimos de provision de bienes preferentes que
procuren la igualdad de oportunidades, podria estar condicionada a un bien o una canasta de

bienes, como por ejemplo educacion inicial y basica, salud primaria, entre otros. También
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estas subvenciones permiten compensar externalidades positivas, cuando se dirigen
especificamente al gasto que esta generando los efectos externos. Otro objetivo que pueden
atender las transferencias condicionadas es promover crecimiento econémico, facilitando
recursos de capital que dificilmente pudieran ser recaudados por la jurisdiccién, que
requeririan una formula para precisar la compensacion a la baja capacidad fiscal y estar

condicionadas al gasto de inversion, también conocidas como transferencias en bloque.

Segin OECD/UCLG (2016, p. 41) las transferencias y/o subvenciones representaron la
principal fuente de ingresos de los gobiernos subnacionales en 2013; considerando una
muestra de 90 paises, en promedio aportaron el 52,6% del total de los recursos. Este dato
esconde una gran variedad de realidades en los sistemas de financiacién de los paises, que en
buena medida estan influenciados por el modelo de estado (federal o unitario) y por el nivel
de ingresos por habitante. En los paises unitarios y con menor nivel de ingresos pesan mucho
mas las transferencias intergubernamentales, mientras que en los federales y con mayor nivel
de ingresos el peso de las transferencias disminuye, sin embargo, todos los paises utilizan la
figura de las transferencias y s6lo un pequefio grupo entre los que se encuentran China,
Islandia, Argentina, Jordania y Senegal, los impuestos y otros ingresos superan el 90% del
total de los recursos presupuestados en los gobiernos territoriales. Esta evidencia empirica
corrobora la importancia de las subvenciones como instrumento para compensar los

desequilibrios verticales y horizontales ya discutidos.

El alcance de las transferencias para lograr los objetivos analizados depende de diversos
factores, para Biehl (citado en Rangel, 1999) el &mbito temporal es significativo; en el corto
plazo es probable que se produzca una redistribucion de los ingresos entre las regiones,
mientras que a largo plazo habré incidencia en variables determinantes del desarrollo, como
infraestructuras, capital humano y la economia de aglomeracion®. Los fondos estructurales
utilizados por la Unién Europea son un buen ejemplo (Comision Europea, 2015). Utrilla de la
Hoz, citado en Rangel (1999, p. 5) resalta como determinantes la magnitud de los

desequilibrios existentes, la incidencia global de los flujos fiscales entre las jurisdicciones y la

> Manrique (2006) define la economia de aglomeracién como la concentracién espacial de actividades
econdmicas en las ciudades, lo que trae ventajas en términos de eficiencia para desempefiar las diferentes
actividades de la sociedad y producir un proceso acumulativo de concentracion de otros mercados y
actividades como la educacidn, ofertas de trabajo, espacios publicos, etc. La disminucidn de costos de
transaccion y las sinergias son dos de las ventajas de la economia de aglomeracion.
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delimitacion y cuantia de las subvenciones utilizadas, que en todos los casos deberian estar
sujetas a criterios nacidos de consensos donde priven los intereses superiores de la sociedad.
Se da por sentado en estos analisis que existen soélidas instituciones y que la racionalidad
econdmica se impone sobre la politica. Sin embargo, para la mejor comprension de cémo
funcionan las transferencias intergubernamentales y sus resultados, se tienen que considerar la
teoria positiva de las finanzas publicas y estudios de caso. La corriente denominada economia
politica de las transferencias, cada vez mas prolifica, brinda luces sobre el peso de los
determinantes politicos e institucionales de las transferencias y ha abierto un abanicode
diversas posibilidades de investigacion, en las que el presente trabajo aspira ofrecer un

pequefio aporte.

2.3 Institucionalidad e incentivos politicos como determinantes de las transferencias.

La influencia de variables politicas en las relaciones fiscales intergubernamentales ha sido
estudiada y probada por numerosos autores que el trabajo de Simon-Cosano, Lago-Pefias y
Vaquero (2013, p. 137-141) compilan con detalle y de forma didactica. La hipdtesis general
planteada por la corriente de economia politica de las transferenciases que los actores
politicos (gobernantes, partidos politicos y legisladores) procuran utilizar las transferencias
intergubernamentales como instrumentos para maximizar resultados electorales vy
permanencia en el poder, por lo que los objetivos de eficiencia y equidad interterritorial
tendran poco peso en la toma de decisiones. Simdn-Cosano, Lago-Pefias y Vaquero (2013, p.

137) explican que esta hipotesis general se basa en dos supuestos:

i) los politicos son esencialmente egoistas, buscadores de posiciones de poder (office-
seekers), asi que su mayor preocupacion es ser elegidos/reelegidos. ii) Los
ciudadanos-electores se preocupan principalmente por el consumo privado derivado
de las inversiones en politicas pablicas. Bajo estas dos premisas las investigaciones
académicas han procurado indagar sobre los determinantes politicos del uso

estratégico de las transferencias®.

6 .z . . _— . .
Traduccion propia del texto escrito originalmente en inglés.
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Un grupo de autores sefialan que las subvenciones hacia los gobiernos subnacionales estan
influidas por procesos electorales nacionales. En este grupo, Cox y McCubbins (1986), citado
por Jarocinska (2006, p.66) y Simdn-Cosano, Lago-Pefias y Vaquero (2013, p. 138) idearon
un modelo en el que el gobernante con aversién al riesgo, preferira dirigir recursos a las
regiones leales a su partido en donde hay muchos electores y cuyas preferencias son
conocidas, estrategia llamada hold what you got o conserva lo que obtuviste. Investigaciones
sobre las transferencias condicionadas en Espafia’ han mostrado coincidencias con este
comportamiento, no asi en Rusia y Suecia, donde también se intenté probar. Por otro lado,
Linbeck y Weibull (1987) y Dixit y Londregan (1996), citados por Jarocinska (2006, p. 70)
plantean un modelo sustentado en la premisa de que los votantes tienen preferencias
ideologicas que los hacen afines hacia determinados partidos politicos pero también se
interesan por los potenciales beneficios materiales prometidos en las campafias electorales.
Bajo estos supuestos, los votantes se clasifican en dos grupos, los que tienen una fuerte
afinidad a determinado partido y se consideran votantes duros, y los que pueden cambiar sus
preferencias de una eleccién a otra, dependiendo de la oferta electoral, que se identifican
como votantes oscilantes. Los proponentes sugieren que, dados estos dos grupos de electores
y conocidas sus preferencias, las autoridades concederan recursos a las jurisdicciones hasta el
punto especifico en el que logren que los votantes oscilantes decidan apoyarlos. Seran
mayores los dividendos electorales en las jurisdicciones en las que la densidad de votantes
oscilantes sea mas alta, por lo que este modelo predice que las transferencias se orientaran a
las jurisdicciones de bajos ingresos debido a que los votantes de bajos ingresos pueden ser
persuadidos con mayor facilidad con las ofertas de los partidos que los votantes de altos

ingresos. Este modelo fue probado en Suecia por Dalhber y Johansson (2000).

Otra corriente de pensamiento sefiala que las transferencias intergubernamentales estaran
influidas por la coincidencia o no del partido de gobierno en el nivel central y en el gobierno
subnacional, de tal manera que aquellas jurisdicciones gobernadas por el mismo partido que
esta en el poder a nivel central recibirdn mas recursos que aquellas jurisdicciones con

autoridades de partidos de oposicion al del gobierno central. Se asume que los gobernantes

’ Tanto el trabajo de Jarocinska (2006, p. 84) como el de Simén-Cosano, Lago-Pefias y Vaquero (2013, p. 151)
demuestran que en Espafiia las transferencias especificas decididas discrecionalmente por el ejecutivo central
se pueden explicar en funcién del modelo de Cox y McCubbins (1986), que aspiraba a beneficios electorales
nacionales. El segundo trabajo, no obstante, demuestra que pueden aplicarse varias estrategias a la vez.
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tienen como objetivo garantizar el control del partido en determinadas jurisdicciones a través
del comportamiento oportunista del gobierno central, segin relatan Simoén-Cosano, Lago-
Pefias y Vaquero (2013, p.139) a partir de los hallazgos empiricos de Khemani (2003, 2007)
en India. Este autor asegura que los estados de la India (gobierno intermedio) son clave para
asegurar el apoyo al partido en el poder en las elecciones nacionales ya que pueden utilizar
politicas clientelares. El ejecutivo nacional, entonces, tiene fuertes incentivos para orientar las
transferencias a los estados aliados. En una primera investigacion Khemani (2003) demostré
que los estados con gobiernos afines al partido en el poder a nivel nacional tenian déficits
presupuestarios mas altos, enteramente financiados con préstamos y transferencias enviadas

desde el gobierno central.

Jarocinska (2006, p. 15) resalta e intenta probar en Rusia otra hipotesis, segun la cual aquellas
jurisdicciones con influencias politicas poderosas recibirdn méas transferencias que las que no
las tienen. El grado de poder politico de la region esta en funcién de la popularidad de su
gobernante, el tiempo en ejercicio del cargo, del cual haya sido electo democraticamente con
amplio apoyo. Elementos adicionales que podrian ser influyentes en el poder de negociacion
subnacional para recibir mas recursos son el tamafio de la jurisdiccién y el nivel de conflicto
en las relaciones entre el gobernante nacional y el local. En efecto, entre 1995 y 1999 la
autora citada hall6 evidencias en Rusia de que las regiones con mayor poder politico

recibieron mayores transferencias (p. 31).

El modelo electoral y la composicion del poder legislativo también han sido variables
estudiadas para explicar la distribucién de las subvenciones entre los territorios.
Especificamente, sefiala esta teoria que en aquellos paises en los que no hay una distribucién
de los escafios de legisladores proporcional al tamafio de la poblacion de sus jurisdicciones,
las ventajas del sistema de representacion seran mayores en unas respecto a otras, lo que
puede ser aprovechado por los politicos: El poder ejecutivo tratara de establecer coaliciones
con los legisladores de las regiones sobrerrepresentadas por lo que es de esperarse que
realicen mayores inversiones y transferencias a estas regiones. En Argentina (Porto y
Sanguinetti, 2001), Estados Unidos (Hoover y Pecorino, 2005) y la Unién Europea (Rodden,
2002), las investigaciones han probado la consistencia de este planteamiento, segun lo

relatanSimon-Cosano, Lago-Pefias y Vaquero (2013, p. 138)
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Asimismo, los procesos electorales regionales/locales pueden influenciar la distribucion de
subvenciones para procurar la victoria del partido de gobierno nacional, en aquellas
jurisdicciones en las que hayan diferencias estrechas en los posibles resultados, segun lo
demostraron en Espafia Simén-Cosano, Lago-Pefias y Vaquero (2013, p. 151) con las
subvenciones condicionadas especificas destinadas a las Comunidades Auténomas, apostando
a convencer a los votantes oscilantes.El comportamiento en las elecciones nacionales fue
distinto, por cuanto las transferencias se asignaron para atender a las regiones con mas lealtad

al partido de gobierno.

Es de resaltar que en esta investigacion se demuestra que las tacticas politicas no siempre son
iguales ni se aplican de forma exclusiva, que en un mismo pais pueden aplicarse varias
estrategias en funcion de si la eleccion es nacional o subnacional y de las expectativas de
beneficios politicos con la asignacion de recursos. En Bolivia, Just (2013, p. 26) también
corrobor6 que en las transferencias provenientes de ingresos por exportacion de
hidrocarburos, predominaron las motivaciones politicas influenciadas por la
sobrerrepresentacion legislativa de algunas regiones y la afinidad partidaria de las autoridades
locales con las nacionales, mientras que en Rusia el poder politico de los gobernantes de
algunas regiones fue determinante en las transferencias del periodo 1995 — 1999, dejando de

tener incidencia a partir del afio 2000 (Jarocinska, 2006, p. 31).

3. Estudio de caso: relaciones fiscales intergubernamentales en Venezuela 2013 - 2016
3.1 Caracteristicas del sistema de financiacion subnacional

Tal como se indico al comienzo, en la Republica Bolivariana de Venezuela el poder se
distribuye en tres niveles de gobierno: 335 municipios, 23 estados y el Poder Nacional.
Existen ademas el Area Metropolitana de Caracas, también llamada Alcaldia Mayor, cuya
jurisdiccion comprende a cinco municipios capitalinos, creado en 1999, el Distrito Alto
Apure, que comprende dos municipios del estado Apure, creado por Ley Especial en 2001 vy,
el Distrito Capital, que se crea en fraude a la Constitucion, puesto que ésta lo concibe como
una entidad politico territorial con sus propios 6rganos ejecutivo y legislativo, cuyos

miembros debian elegirse de forma universal, directa y secreta. Contrariamente, la Ley
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Especial sobre Organizacion y Reégimen del Distrito Capital de 2009, lo regul6 como una
dependencia del Poder Nacional, especificamente accesoria del presidente de la Republica,
teniendo la misma jurisdiccion del municipio Libertador en la capital y siendo parte del Area
Metropolitana de Caracas, lo que conlleva a la duplicidad de funciones para el ahogo y
control del régimen municipal metropolitano a dos niveles (Brewer-Carias, 2015, p. 71)%. En
suma, existen 337 gobiernos municipales, 23 gobernaciones de estado, elegidos
democraticamente y el Distrito Capital, con las prerrogativas financieras de las gobernaciones,
pero con una autoridad designada por el presidente, hecho que debe tenerse presente en el

andlisis de las trasferencias intergubernamentales.

El modelo de financiacién tiene diferencias importantes en los dos niveles de gobierno
subnacionales en cuanto a sus capacidades fiscales. El poder tributario de los estados se limita
a una pocas figuras: los impuestos a la explotacién de minerales no metalicos, las salinas y los
ostrales de perlas, ademas cuentan con el cobro de tasas por la prestacion de algunos
servicios, pero es tan bajo el rendimiento de estas figuras tributarias que a pesar de que sus
bases imponibles no estan distribuidas uniformemente, no son significativas las variaciones en
la capacidad fiscal entre los estados. Escasamente permitian en conjunto un nivel de
corresponsabilidad fiscal o autofinanciacion superior al 3% en promedio, porcentaje que ha
descendido entre 2011 y 2015° al 1,5%, esto implica que las transferencias
intergubernamentales representan para los estados entre el 96 y el 98% de sus ingresos totales,

lo que refleja una altisima dependencia financiera.

En contraste, los municipios tienen la potestad de cobrar siete impuestos, varias tasas y
precios por la prestacion de servicios y otros ingresos, que permiten mayores opciones de
financiacion; entre todos, es el Impuesto sobre Actividades Econémicas de Industria,
Comercio y Serviciosel que mas se aprovecha, aunque el tamafio y la vocacion econdémica de
cada jurisdiccién condiciona su rendimiento y explica en buena medida las amplias

disparidades fiscales existentes, que Gonzédlez y Mascarefio (2004), Rangel (2008) y el

ks preciso acotar que la Asamblea Nacional Constituyente, érgano ilegitimo y sin competencias para modificar
la Constitucidén, acordé la eliminacidn de la Alcaldia Metropolitana de Caracas y la Alcaldia del Alto Apure el 20
de diciembre de 2017. Decisidn que aunque viciada de nulidad fue publicada en Gaceta Oficial de 27 de
diciembre del mismo afio.

® Segun los datos del cuadro 7.1 de la Informacién Estadistica de la Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley
de Presupuesto para el Ejercicio Econdmico Financiero 2016 y célculos propios.
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Programa de Apoyo a la Gestion de los Gobiernos Municipales (PAGGM, 2015a, 2015b) han
demostrado. Un pequefio grupo de municipios capitales de estado o aledafios, con importantes
actividades industriales, comerciales o de servicios y con alta densidad poblacional logran
financiar con recursos propios mas del 50% de su presupuesto, algunos incluso mas del
85%.0tro grupo tiene sus fuentes diversificadas entre las figuras tributarias, las transferencias
y otros ingresos, y la gran mayoria depende de las transferencias intergubernamentales para
financiar mas del 60% de su presupuesto, siendo que, en no pocos casos las subvenciones
representan mas del 95% de los ingresos totales, se trata de municipios de vocacion agricola y

con poblacion dispersa.

La limitada descentralizacion tributaria es causante de fuertes desequilibrios verticales entre
los tres niveles de gobierno en Venezuela, ademas de haber también importantes
desequilibrios horizontales entre gobiernos del mismo nivel, que como ya se apuntd, se
explican por las diversas capacidades fiscales, en el caso de los municipios, y también por las
amplias diferencias en los costos de provision, en virtud de tan variada geografia, densidad
poblacional y la extensién del territorio, que impacta tanto a los estados como a los
municipios.Las transferencias intergubernamentales, por lo tanto, deben ser instrumentos para
garantizar la suficiencia financiera que permita el ejercicio de las competencias de estados y
municipios previstas en la Constitucion, ademas de procurar la equiparacion y el desarrollo
equilibrado de todas las jurisdicciones. Los datos presentados antes revelan que ciertamente
tienen un papel preponderante en la financiacion de los estados y la mayoria de los

municipios, realidadque sera analizada con detalle a continuacion.

El Situado Constitucional es una transferencia desde el Poder Nacional hacia los estados y
municipios, equivalente a un maximo del veinte por ciento de los ingresos ordinarios
estimados anualmente por el Fisco Nacional, segun lo previsto en el articulo 167 numeral 4 de
la Constitucion. Prevé también esta norma que los recursos se distribuiran entre los estados y
el Distrito Capital de la siguiente manera: 30% en partes iguales y 70% en proporcion a la
poblacion de cada entidad. De los recursos ordinarios de cada estado, el 20% se repartira entre
sus municipios, monto al que se le llama Situado Municipal. La distribucion de los recursos

entre los municipios se establecié en la Ley Organica de Poder Publico Municipal (2005) de
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la siguiente manera: 45% en partes iguales, 50% en proporcién a la poblacion de cada

municipio y 5% en proporcion a la extension territorial.

Aunqgue no hay mayor explicacion en la Exposicion de Motivos de la Constitucion de 1999
sobre esta fuente de ingresos, se entiende que los constituyentes pretendieron dar continuidad
a la funcidn historica del Situado, procurando compensar el desequilibrio vertical ocasionado
por el control centralizado de los tributos més potentes’® y promover suficiencia financiera en
los estados y municipios, mientras se desarrollaban las haciendas estadales a través de la Ley
de Hacienda Publica Estadal, contemplada en la disposicién transitoria cuarta de la Carta

Magna y que aun no ha sido sancionada.

Es relevante mencionar que la norma aludida previo hacer ajustes en el monto del Situado
ante la variacioén de los ingresos ordinarios del Fisco Nacional que implicaran modificaciones
del Presupuesto Nacional, inico documento para la administracion econémica y financiera del
sector pablico y en el que deberian estar contemplados todos los ingresos y los gastos
publicos, segun los articulos constitucionales 313 y 314. Se pretendia asi evitar la
concentracion de ingresos y gastos en el poder nacional en aras de respetar el modelo federal
y descentralizado, pero el mandato ha sido evadido a través dela creacién de fondos paralelos
de administracion econdmica y financiera y el uso de diversos artilugios para reducir o
subestimar los ingresos ordinarios del Presupuesto Nacional, analizados previamente en

Rangel (2007, 2008, 2013b) y que, como se demostrara méas adelante, se han profundizado.

El Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI) es otra transferencia, creada por primera vez
en la Constitucion de 1999, dirigida a las distintas entidades publicas territoriales para
promover el desarrollo equilibrado de las regiones, la cooperacion y complementacién de las
politicas e iniciativas de desarrollo, en base a los desequilibrios regionales. Su creacién se
formalizé con la Ley Organica de Consejo Federal de Gobierno, aprobada en 2010 y vino a
sustituir y absorber a dos transferencias vigentes hasta entonces: el Fondo Intergubernamental

para la Descentralizacion (FIDES)™ y a la Ley de Asignaciones Econémicas Especiales

% Desde finales del siglo XIX impera en Venezuela un modelo de financiacién en el que el ejecutivo nacional
recauda los principales tributos y reparte a través de subvenciones a los gobiernos subnacionales, situacién que
se formaliza en la Constitucion de 1925 y que el proceso de descentralizacidn iniciado en 1989 no altero,
aunque aumentaron de forma importante los recursos transferidos. Rangel (2008, p. 90)

"L EI FIDES se cre6 en 1993 para fortalecer el proceso de descentralizacién iniciado en 1989 a través del
financiamiento de proyectos de inversién que contribuyeran al desarrollo regional equilibrado. Durante su
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(LAEE)*. EIl espiritu y propo6sito descrito en la Constitucién es que el FCI sea una
subvencién para corregir desequilibrios horizontales a través de proyectos de inversion de
promocion del desarrollo, en el marco de la profundizacién del proceso de descentralizacion
desde el Poder Nacional hacia estados y municipios. No obstante, la Ley Organica del
Consejo Federal de Gobierno y su Reglamento se desvian de la intencionalidad de los
constituyentes de 1999 al definir el federalismo como un “Sistema de organizacidn politica
(...) para la construccion de la sociedad socialista (...) mediante la participacién protagonica
del pueblo organizado en las funciones de gobierno y en la administracion de los factores y

medios de produccién de bienes y servicios de propiedad social...”*

,y al incorporar a
entidades desconcentradas del Poder Nacional (instancias del poder popular y Distritos

Motores de Desarrollo) como receptoras de recursos™.

Efectivamente, en la distribucion de las dos principales fuentes de recursos del FClI,
provenientes de 15% de la recaudacién del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y de la Ley de
Asignaciones Econdémicas Especiales (25% de los tributos contemplados en las leyes de
Hidrocarburos y Minas) se asignan recursos para los estados, municipios, Distrito Capital,
Distrito Alto Apure y organizaciones de base del poder popular, aun cuando estas ultimas no
estan previstas en la Constitucion. En relacidon a los recursos por recaudacion del VA, el
reglamento estipula que un 65% se repartira entre los estados (37% de este monto) y los
municipios (28% de este monto), 30% va al fortalecimiento del poder popular y 5% para el
fortalecimiento institucional de estados, municipios, consejos comunales y comunas. Por otro
lado, el reparto de los recursos de la LAEE es mas complejo porque tiene criterios genéricos
distintos para el uso de los dineros aportados por dos leyes: de los recursos de la Ley Organica
de Hidrocarburos 5% va a las jurisdicciones en las que se realice refinacion de hidrocarburos

y procesos petroquimicos, segin los volimenes de refinacion realizados en el ejercicio fiscal

vigencia sufrié varias reformas que restaron recursos y autonomia de gestion a los estados y municipios
(Rangel, 2007).

'2 |a LAEE se creé en 1996 para que las entidades politico territoriales participen de los ingresos fiscales
derivados de la explotacién de minas e hidrocarburos en sus territorios. Aunque los principales receptores son
los estados y municipios que explotan hidrocarburos, todas las jurisdicciones tienen posibilidad de acceder a
SUS recursos.

B Reglamento de la Ley Organica del Consejo Federal de Gobierno, articulo 3.

" Ademas de los consejos comunales y las comunas que ya habian sido incorporados a través de reformas a las
leyes de FIDES y LAEE en 2006 como beneficiarios de recursos, aparecen los Distritos Motores de Desarrollo.
Las organizaciones de base del Poder Popular, que son entidades desconcentradas dependientes del ejecutivo
nacional, aparecen como las destinatarias finales del proceso de transferencia de competencias.
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anterior y el 95% restante se distribuye asi: 70% a los estados en cuyos territorios se
encuentren ubicados yacimientos de hidrocarburos y 30% a los estados sin yacimientos; de
los recursos del Decreto-Ley de Minas se hara una distribucion proporcional entre los
territorios en donde se encuentren yacimientos mineros, de acuerdo a la produccion. No
especifica LAEE la distribucién porcentual de los recursos ordinarios entre estados,
municipios, y organizaciones del poder popular, dejando esta potestad a la Secretaria del
Consejo Federal de Gobierno sobre la base de la aplicacion de un indice Relativo de
Desarrollo (IRD) que debe reflejar desequilibrios territoriales, pero cuyas variables y
ponderaciones no estan especificadas con claridad®. De los recursos extraordinarios, el
articulo 9 de la LAEE mantiene la distribucion hecha en la reforma del afio 2006: 30% para

los estados, 20% para los municipios y 50% para las organizaciones del poder popular.

Formalmente, ademas del Situado y el FCI, existe una transferencia condicionada que envia el
ejecutivo nacional a 15 estados y un municipio que asumieron competencias en el sector salud
a raiz del proceso de descentralizacién administrativa y politica iniciado en 1989. En teoria el
monto asignado a cada entidad esta vinculado al costo de gestion del servicio estimado para el

momento de la transferencia de competencias desde el poder nacional a cada jurisdiccion.

Resumidamente, existen en la actualidad tres transferencias intergubernamentales formales
dirigidas a estados y municipios: el Situado Constitucional, el FCI y las subvenciones por
competencias transferidas del sector salud, todas ellas se incluyen en la Ley de Presupuesto
Nacional cada afio y, de acuerdo a la Constitucidn, en la medida en que se produzcan cambios
en los ingresos que modifiquen la Ley de Presupuesto, deben realizarse los ajustes
correspondientes en el Situado, andlogamente deberian ajustarse los montos del FCI cuando

hay ingresos adicionales por IVA o por los tributos de hidrocarburos y minas.

Ademaés, la Constitucion estipula en los articulos relativos a los ingresos de estados y

municipios, 167.6 y 179.4, respectivamente, la posibilidad de recibir otras transferencias o

' Sefiala el articulo 7 de LAEE: “...El célculo del indice Relativo de Desarrollo (IRD) serd efectuado por la
Secretaria del Consejo Federal de Gobierno, con base en las variables que considere conveniente, entre las
cuales se consideraran el indice de Desarrollo Humano (IDH), el ingreso per cépita, el indice de pobrezay el
esfuerzo tributario relativo.” Tiene l4gica el uso de estas variables para la construccién del indice Relativo de
Desarrollo, pero no existen datos oficiales del IDH o PIB per capita por regiones mientras que el indice de
pobreza dejé de publicarse en 2014. Sin las ponderaciones ni transparencia en el uso de indicadores hay riesgos
de manejo arbitrario de esta transferencia.
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subvenciones, ademas de las mencionadas Yy, en la practica,ha sido habitual que se asignen
recursos desde el ejecutivo nacional bajo la figura de transferencias corrientes o transferencias
de capital, que no estan sujetas a criterios de distribucion y que ingresan por la via de créditos

adicionales en los presupuestos.

Los creditos adicionales se definen como los incrementos a los créditos presupuestarios
destinados a cubrir gastos necesarios no previstos o que resulten insuficientes, figura que se
utiliza para atender situaciones sobrevenidas o inesperadas, que no pudieron planificarse pero
que es preciso atender, en consonancia con el principio de flexibilidad del presupuesto para
garantizar su eficacia como instrumento de gobierno y administracion (Rangel, 2013b). El
analisis de este concepto pretende dejar sentado que las transferencias corrientes y de capital
hacia los estados y municipios entregadas via créditos adicionales, deberian tener un caracter
excepcional, por cuanto el principio de flexibilidad presupuestaria esta matizado por los de
planificacion, universalidad e integralidad, que exigen la correcta estimacién de los ingresos y

gastos publicos y que todo gasto esté contemplado en la Ley de Presupuesto.

3.2 Desinstitucionalizacion y caida de las transferencias intergubernamentales

En Venezuela, no obstante, el uso de los créditos adicionales al Presupuesto Nacional y a los
presupuestos de estados y municipios ha sido una constante que en los dltimos afios ha
cobrado mayor importancia, como se demuestra en los graficos siguientes que comparan el
peso relativo las transferencias iniciales asignadas a los estados y municipios versus las
transferencias adicionales. Para el caso de los estados se tienen los datos desde el afio 2000
hasta 2016, mientras que para los municipios los datos que se obtuvieron inician en 2004.
Notese en el grafico 1 que los estados han recibido en la mayoria de los afios de la serie al
menos 20% de sus transferencias totales via créditos adicionales y que el peso de éstos
aumento considerablemente a partir de 2013 hasta llegar a representar el 52% del total de las

transferencias en 2016.
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GraficoN° 1

Transferencias a Estados en %
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Fuente: calculos propios a partir de la informacion estadistica de la Exposicion de Motivos de las leyes de
presupuesto nacional (varios afios) y de las gacetas oficiales de créditos adicionales (varios afios).

En el caso de las transferencias iniciales y adicionales a los municipios también es evidente el
peso de las adicionales para la serie de afios estudiada que aumenta a partir del afio 2013,

siendo el afio 2015 el que muestra el mayor peso de éstas, con un 39%.

Grafico N° 2
Transferencias a Municipios en %
100
80
60
40
20
0
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
B Recursosiniciales W Recursos adicionales

Fuente: célculos propios a partir de la informacion estadistica de la Exposicion de Motivos de las leyes de
presupuesto nacional (varios afios) y de las gacetas oficiales de créditos adicionales (varios afios).
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Para mejor comprensién de cémo se distribuyen las transferencias por tipos y su
comportamiento en términos reales se muestra a continuacién los datos de las transferencias
enviadas a los estados en miles de bolivares a precios constantes del afio 2007 entre los afios
2000 al 2015. Los datos fueron deflactados a través del indice Nacional de Precios al
Consumidor (INPC) del Banco Central de Venezuela que se publicé hasta diciembre 2015,

por esta razdn no aparece el afio 2016.

GraficoN° 3

Transferencias a los Estados por tipo
En miles de Bs. constantes (2007)
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Fuente: célculos propios a partir de la informacion estadistica de la Exposicion de Motivos de las leyes de
presupuesto nacional (varios afios), de las gacetas oficiales de créditos adicionales (varios afios) y del INPC del
BCV (varios afios).

En el grafico previo se presentan las transferencias clasificadas en Situado inicial, que se
corresponde con el monto total del Situado Constitucional previsto en las leyes de
presupuesto, Situado adicional, es el monto entregado por concepto de Situado via créditos
adicionales por modificaciones en los ingresos del Presupuesto Nacional en el transcurso del
ejercicio fiscal. Los datos FIDES/LAEE/FCI*®, muestran el comportamiento de estas tres

transferencias en conjunto para los afios analizados, en aras de simplificar la informacion.

'® | AEE aparece en la serie de datos como transferencia separada hasta 2010, FIDES aparece hasta 2011y a
partir de esa fecha inicia el FCI.
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Aportes especiales resefia 1os recursos entregados a traves de transferencias corrientes o

transferencias de capital, para los que no existen criterios especificos de distribucion.

Lo primero que deseamos destacar es que el Situado asignado inicialmente ha sido la
transferencia mas importante del total de recursos transferidos hasta el afio 2015, fecha en que
se igualan los montos del Situado asignados originalmente con el Situado adicional. El
Situado adicional se mantuvo en los primeros afos por debajo de FIDES/LAEE/FCI pero a
partir de 2006 ha tenido un comportamiento erratico, mostrando crecimiento real desde 2013
al 2015, justo cuando el Situado inicial ha caido. En cuanto al FIDES/LAEE/FCI se observa
un comportamiento mas estable con tendencia creciente al principio de la serie, alcanza un
maximo en el afio 2006 para luego decrecer de forma sistematica. Los aportes especiales por
su parte, desempefian un papel relevante en ciertos afios (2003, 2009, 2012, 2013 y 2015), en
los que alcanzan niveles iguales o superiores a las transferencias formales. Finalmente, es
preciso resaltar que los recursos totales transferidos a los estados muestran una tendencia
decreciente desde el afio 2006 a pesar de que entre 2007 y 2014 hubo importantes ingresos
extraordinarios por los elevados precios internacionales de los hidrocarburos, lo que corrobora
la actuacién mezquina del ejecutivo nacional para sustraer recursos que constitucionalmente
le correspondian a los estados. La crisis econdmica evidente desde 2014 empeora la tendencia

y lleva las transferencias totales del afio 2015 a niveles inferiores a las entregadas en 1997.

Este mismo analisis se hizo para los municipios y los resultados se muestran en el Grafico N°
4, con una serie de afios méas corta, que inicia a partir del afio 2004. Como en el caso de los
estados, el Situado Municipal inicial es la transferencia mas importante en la serie, hasta el
afio 2015, en el que se iguala al Situado adicional. FIDES/LAEE/FCI muestran una caida
constante desde 2006 mientras que los aportes especiales muestran mayor estabilidad teniendo
un peso significativo en 2007, 2009, 2012 y 2013, afios en los que se igualan o superan las
transferencias formales. Aplica el mismo analisis con respecto a los recursos transferidos

totales de los estados, ya que caen indeteniblemente desde el afio 2006.

Estados y municipios enfrentan graves problemas de suficiencia financiera, recuérdese que las
transferencias para los estados representan en promedio méas del 96% de su presupuesto, y
aunque algunos municipios tienen posibilidades de financiacidn con ingresos propios, en su

mayoria también son dependientes de las trasferencias intergubernamentales. No hay dudas de
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que la recentralizacion fiscal denunciada en trabajos previos (Rangel, 2007, 2008, 2013a) se

ha profundizado.

Grafico N° 4

Transferencias a los municipios por tipo
En miles de Bs. constantes (2007)
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Fuente: célculos propios a partir de la informacion estadistica de la Exposicion de Motivos de las leyes de
presupuesto nacional (varios afios), de las gacetas oficiales de créditos adicionales (varios afios) y del INPC del
BCV (varios afios).

3.3 Distribucion de las transferencias intergubernamentales: racionalidad versus

discrecionalidad

La informacion presentada hasta ahora muestra el comportamiento de las transferencias de
forma agregada, lo que no permite hacer valoraciones sobre la distribucién de los recursos
entre las jurisdicciones del nivel intermedio de gobierno (estados) ni entre las jurisdicciones
del nivel local (municipios). Habiendo advertido ya que las transferencias enviadas a través de
créditos adicionales han ido ganando espacio en los Ultimos afios, se pretende ahora indagar si
la distribucion de recursos desde el gobierno nacional hacia estados y municipios a través de
las transferencias intergubernamentales (Situado Constitucional y FCI) y el uso de otras
transferencias corrientes y de capital, respeta las disposiciones constitucionales y legales
vigentes. Para ello se trabajo en la compilacion de datos sobre las transferencias fiscales
intergubernamentales formales e informales que reciben las gobernaciones de los estados, las

alcaldias, el Distrito Metropolitano de Caracas, el Distrito Alto Apure y el Area Metropolitana
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de Caracas en cuatro afios: 2013, 2014, 2015 y 2016. Las transferencias formales analizadas
fueron el Situado Constitucional, el Situado Municipal y el Fondo de Compensacion
Interterritorial (FCI) dirigido tanto a las gobernaciones como a las alcaldias, considerando las
asignaciones iniciales aprobadas en la Ley de Presupuesto y los créditos adicionales por
ajustes a estos conceptos. Como transferencias informales se consideran las transferencias
corrientes y de capital aprobadas a través de créditos adicionales a lo largo del ejercicio
economico — financiero de los afios mencionados. Representd un trabajo muy desafiante
lograr compilar los montos de los créditos adicionales entregados a las 23 gobernaciones, el
Distrito Capital y a las 337 alcaldias durante los afios de estudio, por cuanto los créditos
adicionales dejaron de ser una excepcion y se convirtieron en la forma de financiamiento

cotidiana®’.

La informacién fue preparada en sendas hojas de céalculo para su procesamiento, segin se

detalla a continuacioén:

Cuatro archivos contentivos de recursos iniciales transferidos a los 23 estados y al Distrito
Metropolitano de Caracas, la estructura inicial de reparticion de las transferencias por Situado
y FCI entre las 24 jurisdicciones, recursos adicionales via créditos por Situado, recursos
adicionales via FCI, créditos por transferencias corrientes, créditos por transferencias de
capital, recursos totales recibidos, porcentaje de incremento respecto a la asignacion inicial de
cada transferencia y porcentaje de incremento total de recursos en el afo, estructura
modificada de reparticion del total de las transferencias entre todas las jurisdicciones al final
del ejercicio, nimero de creditos adicionales aprobados, poblacién de cada entidad y partido
politico de gobierno, correspondiente a los afios 2013, 2014, 2015 y 2016, datos presentados
en los anexos 1 (2013, 2014, 2015y 2016).

Cuatro archivos contentivos de recursos iniciales transferidos a los 335 municipios, al Distrito
Alto Apure y a la Alcaldia Metropolitana de Caracas, la estructura inicial de reparticion de las
transferencias por Situado y FCI entre las 24 jurisdicciones, recursos adicionales via créditos

por Situado, recursos adicionales via FCI, créditos por transferencias corrientes, créditos por

YLa informacion de los créditos adicionales es publicada en Gaceta Oficial en formato de imagen, que no
permite captar con facilidad los datos, fue preciso entonces transcribir cada uno de los montos asignados a la
jurisdiccion estadal o municipal de los 90 créditos adicionales asignados a los estados en los cuatro afios y 48
créditos adicionales aprobados a los municipios.
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transferencias de capital, recursos totales recibidos, porcentaje de incremento respecto a la
asignacion inicial de cada transferencia y porcentaje de incremento total de recursos en el afio,
estructura modificada de reparticion del total de las transferencias entre todas las
jurisdicciones al final del ejercicio, numero de créditos adicionales aprobados, poblacién de
cada entidad y partido politico de gobierno, correspondiente a los afios 2013, 2014, 2015 y
2016, datos presentados en los anexos 2 (2013, 2014, 2015y 2016).

Los ocho archivos con los recursos transferidos a los gobiernos subnacionales fueron
analizados siguiendo dos vertientes. Por un lado, se observa el comportamiento de la
distribucion de recursos entre jurisdicciones original y final y las tasas de crecimiento por tipo
de transferencia y total, en conjunto y para cada jurisdicciéon. Por otro lado, se utilizé la
técnica estadistica multivariante conocida como Andlisis de Componentes Principales

(ACP)*, para sintetizar la informacion, mediante la reduccién de las variables.

3.3.1 Relaciones fiscales intergubernamentales: el caso de los estados

Variables Consideradas:
e Estrulnicial: Estructura inicial de reparticion del presupuesto por concepto de Situado

Estadal, FCI y Subsidio de Capitalidad entre los 23estados y el Distrito Capital, en
términos porcentuales.

e EstruModif: Estructura modificada en términos porcentuales, de reparticion del
presupuesto entre los 23estados y el Distrito Capital, considerando la asignacion
original mas los incrementos via credito adicional.

e IncreSituEsta: Porcentaje de incremento en recursos asignados por Situado
Constitucional via crédito adicional respecto al presupuesto inicial.

e IncreTCorr: Porcentaje de incremento en recursos asignados por transferencias
corrientes, via crédito adicional respecto al presupuesto inicial.

e IncreTCap: Porcentaje de incremento en recursos asignados por transferencias de

capital via crédito adicional respecto al presupuesto inicial.

'® Con el apoyo de la investigadora Yibeli Bricefio, del Instituto de Investigaciones Econdmicas y Sociales de la
Facultad de Ciencias Econdmicas y Sociales de la Universidad de Los Andes.
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e IncreFinal: Porcentaje de incremento de recursos adicionales asignados por Situado
Constitucional, transferencias corrientes y transferencias de capital con respecto al
presupuesto inicial.

e CreditoAdi: Namero de créditos adicionales.

e Poblacion: Poblacion total de cada estado.

Al observar las transferencias iniciales en los anexos 1, el Situado Constitucional tiene el
mayor peso, por arriba del 69% en los afios analizados en todos los estados, y siendo esta
subvencién dependiente de la poblacion de cada territorio que tiene un amplio rango de
variacion, se puede explicar entonces el por qué del también amplio rango de variacion en el
peso porcentual de las asignaciones iniciales (Estrulnicial en %) hacia los estados.Como se
observa en el cuadro siguiente, hay una diferencia (rango) de 7,7 puntos porcentuales
promedio entre el estado que se queda con menos porcentaje del reparto inicial y el estado que

tiene mayor porcentaje.

Cuadro N° 1 Valores estadisticos de los estados

2013 2014 2015 2016
Estru- Estru- Estru- Estru- Estru- Estru- Estru- Estru-
Poblacién | Inicial Modif Inicial Modif Inicial Modif Inicial Modif
% % % % % % % %

Media 1.241.004 4,17 431 4,17 4,17 4,17 4,17 4,16 4,16
Desviacion
estandar 932.877 1,91 1,84 1,89 1,96 1,89 2,54 1,86 2,11
Rango 3.794.542 7,73 7,69 7,77 8,5 7,78 10,69 7,62 9,75
Minimo 168.335 1,99 1,85 2,00 1,77 2,04 1,65 2,00 1,58

Méaximo 3.962.877 9,72 9,54 9,77 10,27 9,77 12,34 9,62 11,33
Fuente: calculos propios a partir de los datos de los anexos 1-2013, 1-2014, 1-2015, 1-2016

Entonces, la media no es un indicador confiable, por cuanto la poblacién tiene valores
extremos que se confirma con la desviacion estandar elevada y que refleja una alta dispersion
de los datos. Notese que en 2013 el estado con menos habitantes tenia 168.335 personas y el
de mas habitantes tenia 3.962.877. Los datos de la Estrulnicial en % son similares en todos los
afos, las pequefas diferencias se explican por cambios en las transferencias iniciales del FCI,
que como Ya se indico tiene un componente variable que es el indice Relativo de Desarrollo
(IRD).
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Considérese ahora la EstruModif en % de cada afio, que muestra como quedo el reparto de
recursos entre los estados luego de los créditos adicionales recibidos. La desviacion estandar o
grado de dispersion de los datos, refleja crecimiento con el paso de los afios y el rango de
variacion se amplia, siendo notable lo ocurrido en 2015, afio en el que una jurisdiccion se
quedd con 12,34% del total de los recursos y otra con apenas 1,65%. Es evidente que hay
cambios significativos en la estructura de distribucion de los recursos modificada, respecto a

la estructura de distribucion inicial.

Efectivamente, si se asume que la Estrulnicial refleja la distribucidn de los recursos con apego
a las disposiciones constitucionales y legales, los créditos adicionales no deberian alterarla,
salvo que sea preciso atender una emergencia 0 situacion sobrevenida en el estado que
requiera el envio de recursos extraordinarios. Al observar los cuadros de los anexos resalta en
todos los afios el hecho de que una minoria de estados terminaron con una porcién mucho
mayor de recursos transferidos respecto a la que le correspondia inicialmente. En 2013, el
estado Aragua gano casi dos puntos porcentuales, pasando de tener el 5,23% del total de las
transferencias a tener el 7,21%, otros nueve estados ganaron en menor medida y el estado
Miranda perdié 0,93 puntos porcentuales. En 2014 el estado Aragua vuelve a mejorar su
posicion en el reparto muy por encima de otros que ganaron también y el estado Miranda es el
mas perjudicado. En 2015 es el Distrito Capital el gran beneficiado con una mejora en el
reparto de 6,62 puntos porcentuales, se queda con el 12,34% del total de los recursos, lo que
fue posible debido a que 21 estados perdieron espacio en el reparto, este afio fue el Zulia el
mas afectado. En 2016 la porcion que corresponde al Distrito Capital aumenta 5,65 puntos

porcentuales, la mayoria de los estados pierden y es Miranda el mas perjudicado.

Para que los créditos adicionales no alteraran la distribucion inicial de los recursos entre los
estados, los presupuestos de todos deberian crecer en la misma proporcion, sin embargo, el
cuadro N° 2 refleja cdmo los créditos adicionales se han distribuido sin equidad. La tasa de
variacién o porcentaje de incremento de los recursos asignados originalmente, difiere entre los
estados ampliamente, los datos resaltados en rojo muestran los dos estados més beneficiados
cada afio y los datos resaltados en azul muestran los estados menos favorecidos. En 2013 el
presupuesto original de Aragua crecié 106,8% y el de Sucre 77,21%, mientras que los

presupuestos de Guarico y Lara crecieron 26,6% y 29% respectivamente. En 2014 hay menor
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variacion, pero aun asi Aragua nuevamente y Cojedes aumentaron sus presupuestos en 79,4%

y 67,7%, frente a Amazonas y Miranda cuyos presupuestos crecieron 29,8 y 34,9%. En 2015

y 2016 la dispersion es alarmante, como ya se advirti6 en la desviacion estandar de la

estructura modificada del Cuadro N° 1, el Distrito Capital logra aumentos en su presupuesto

original de 351,2% y 330,3% en 2015 y 2016, mientras que el presupuesto de Amazonas

crece 65y 69,6%.
Cuadro N° 2
Partido del
. . gobernador.
% de Incremento por recursos adicionales con respecto al | "1 = psyy
presupuesto inicial 0=MUD
Estados 2013 2014 2015 2016
Totales 50,05 49,98 108,89 115,66
Distrito Capital 57,35 40,71 1
Estado Amazonas 36,19 29,85 65,04 69,68 0
Estado Anzoategui 49,53 37,46 92,78 106,17 1
Estado Apure 36,34 40,56 99,28 121,76 1
Estado Aragua
Estado Barinas 67,56 52,30 88,80 96,79 1
Estado Bolivar 42,93 36,60 93,61 93,62 1
Estado Carabobo 38,32 60,18 112,32 1
Estado Cojedes 77,03 105,93 90,96 1
Estado Delta Amacuro 44,18 44,86 71,30 72,08 1
Estado Falcén 46,01 56,65 81,41 98,73 1
Estado Guérico 26,63 45,96 92,87 103,54 1
Estado Lara 29,08 44,05 86,93 104,48 0
Estado Mérida 56,10 60,64 87,54 107,40 1
Estado Miranda 32,26 34,95 107,32 91,05 0
Estado Monagas 42,98 50,78 87,77 81,83 1
Estado Nueva Esparta 60,12 39,80 114,00 93,16 1
Estado Portuguesa 51,70 42,38 104,51 100,45 1
Estado Sucre _ 59,26 95,85 100,93 1
Estado Tachira 37,45 53,76 87,97 99,08 1
Estado Trujillo 64,03 41,53 84,62 134,60 1
Estado Yaracuy 51,76 62,21 78,54 106,12 1
Estado Zulia 47,25 57,63 93,14 109,05 1
Estado Vargas 45,58 45,48 79,50 79,13 1

Fuente: calculos propios a partir de los datos de leyes de presupuesto y gacetas oficiales con créditos adicionales
asignados en los afios 2013 — 2016. PSUV: partido socialista unido de Venezuela, partido de gobierno nacional,
MUD: Mesa de la UnidadDemocratica, coalicién opositora al partido de gobierno nacional.
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El estado Aragua aparece entre los mas beneficiados en tres afios, el Distrito Capital recibe
recursos asimétricamente frente al resto en dos afios y el estado Amazonas aparece como el

mas desfavorecido en tres afos.

Para explicar cudles transferencias estan detras de los créditos adicionales se analizaran ahora

los descriptores estadisticos de cada tipo de transferencia adicional.

Cuadro N° 3 Descriptores estadisticos de las transferencias adicionales a los estados

2013 2014 2015 2016

IncreSitu- | Incre- | Incre- | IncreSitu- | Incre- | Incre- | IncreSitu | Incre- | Incre- | IncreSitu | Incre- | Incre-

Esta TCorr | TCap Esta TCorr | TCap -Esta TCorr | TCap -Esta TCorr | TCap

Media 20,58 | 46,46 | 59,72 34,47 | 19,61 | 4,23 96,04 8,86| 17,09 0,95| 53,53 2,10
Desviacién

estandar 0,02| 76,37| 52,11 1,70| 10,29 | 6,57 143 | 36,26| 22,72 0,72| 59,77 7,28

Rango 0,08 | 388,47 | 266,00 7,22 | 34,80 | 24,14 571| 178,62 | 106,88 4,12 | 233,70| 32,86

Minimo 20,56 5,29 | 24,00 32,341 461| 0,00 93,29 0,00 0,00 0,16 15,32 0,00

Méaximo 20,64 | 393,76 | 290,00 39,56 | 39,41 | 24,14 99,00 | 178,62 | 106,88 4,28 | 249,02| 32,86

Fuente: calculos propios a partir de los datos de los anexos 1 2013 — 1 2016.

El cuadro N° 3 y los anexos 1 nos muestran que en cada afo el peso de las transferencias
adicionales por tipo ha variado. En 2013 tuvo mas peso el IncreTCorr, en 2014 el
IncreSituEsta, en 2015 el IncreSituEsta y en 2016 el IncreTCorr. La media es significativa en
el IncreSituEsta porque el grado de dispersion en este reparto es minimo, como refleja la
pequefia desviacion estdndar de esta variable en los cuatro afios, pero llama la atencion que
aunque son pequefias las variaciones, estas existen y hay un rango de diferencia en los
recursos adicionales por Situado entre los estados de 7,22 puntos porcentuales en 2014 y de
5,71 puntos porcentuales en 2015, justo los afios en el que los recursos adicionales por

Situado tuvieron mas peso.

Una realidad muy distinta es la de las transferencias corrientes y de capital, en todos los afios
la desviacidn estandar refleja un altisimo grado de dispersion, siendo 2013, 2015 y 2016 los
afios en los que el tratamiento de los estados es mas desigual en relacion a las transferencias
corrientes, mientras que en los cuatro afos del estudio las transferencias de capital se
repartieron con desigualdad. Se demuestra entonces que hubo un tratamiento discriminatorio
hacia los estados desde el ejecutivo nacional, sobre todo por la asignacion de recursos a través
de créditos adicionales por transferencias corrientes y de capital y en menor medida hay

pequefias diferencias en el reparto del Situado adicional que debié crecer en la misma
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proporcidn respecto a lo asignado al inicio de cada afio. Se explican asi las modificaciones en
la estructura de distribucion de los recursos, algunas entidades resultaron privilegiadas y
grandes grupos se quedaron al margen de jugosos repartos, que dejan de lado los mandatos

constitucionales y legales.

Otra herramienta de evaluacion del comportamiento de las transferencias es la matriz de
correlaciones que muestra el grado de relacion entre las variables en estudio y debe elaborarse
como requisito previo para valorar la viabilidad del Analisis de Componentes Principales
(ACP).

Cuadro N° 4 Matriz de correlaciones de las variables de estados 2013

Matriz de correlaciones®

Estrulnicial | EstruModif | IncreSituEsta | IncreTCorr | IncreTCap | IncreFinal | CreditoAdi | Poblacion
Correlacidn Estrulnicial 1,000 Ba1 277 -,287 -,035 -, 269 456 9498
EstruModif 891 1,000 287 07 047 164 602 889
IncreSituEsta 277 287 1,000 - 143 56T -,060 456 271
IncreTCorr -,297 07 -, 143 1,000 - 151 986 006 -,302
IncreTCap -,035 047 567 - 151 1,000 014 450 -,040
IncreFinal -, 2649 164 -,060 986 015 1,000 115 -,273
CreditoAdi 456 602 456 L0086 450 15 1,000 465
Paoblacion 9498 B89 271 -,302 -,040 -273 465 1,000
Sig. (unilateral)  Estrulnicial Jooo 098 080 436 102 013 .ooo
EstruModif 000 087 309 413 221 001 000
IncreSituEsta 0495 087 253 002 391 013 100
IncreTCoarr 080 309 253 241 ,000 4480 076
IncreTCap 436 A3 002 241 471 014 427
IncreFinal J02 221 391 ,000 471 287 ,089
CreditoAdi 013 001 013 4490 014 297 011
Poblacion ,000 ,000 100 076 427 ,099 011

a. Determinants = 8 889E-9
Fuente: célculos propios a partir de los datos de los anexos 1.

De la revision del cuadro N° 4 destaca una correlacidn positiva muy alta entre la estructura
inicial y la poblacion de cada estado, y entre el comportamiento del incremento final total y el
incremento de las transferencias corrientes. En el afio 2013, las transferencias corrientes
determinaron en buena medida el total de recursos adicionales recibidos. Se observa una
correlaciéon positiva alta entre la estructura inicial y la estructura modificada, por lo tanto,
también entre la estructura modificada y la poblacion, lo que es coincidente con el dato
presentado en el grafico n° 1, en el que el peso de las asignaciones iniciales respecto al total

de recursos manejados por los estados fue del 74%.
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Luego de corroborarse que existe una correlacion alta entre un grupo de variables se realizo el
Andlisis de Componentes Principales (ACP), se trata de una técnica estadistica multivariante,
que permite sintetizar la informacion, mediante la reduccion de las variables, es decir toma las
variables medidas originalmente y a partir de ellas construye grupos homogéneos de variables
correlacionadas entre si. Formalmente el ACP, reduce la dimensionalidad de los datos,
transformando un conjunto de p variables originales, en otro conjunto de q variables, que
resultan ser combinaciones lineales de las otras variables, y a las cuales llamamos
componentes. Los componentes se ordenan en funcién del porcentaje de varianza explicada,
como medida de dispersion de los datos. En este sentido, el primer componente serd el mas
importante por ser el que explica mayor porcentaje de la varianza de los datos™.

CuadroN°5 A
Varianza total explicada 2013

Compo Autovalores iniciales Sumas de extraccion de cargas al cuadrado
nente Total % de varianza | % acumulado Total % de varianza | % acumulado
1 3,486 43,569 43,569 3,486 43,569 43,569
2 2,077 25,960 69,529 2,077 25,960 69,529
3 1,640 20,496 90,025 1,640 20,496 90,025
4 ,480 6,001 96,026

5 ,301 3,764 99,790

6 ,014 ,180 99,970

7 ,002 ,028 99,998

8 ,000 ,002 100,000

Fuente: célculos a través del método ACP con datos del anexo 1-2013.
En el cuadro N° 5 A los tres primeros componentes explican el 90% de la variabilidad, siendo

el primero el que tiene mayor peso, con 43,57%. A continuacién se presenta la Matriz de

componentes que nos presenta las variables que son mas significativas.

El primer componente muestra una alta correlacion entre las variables Estrulnicial, poblacién,
EstruModif y en menor medida el nimero de crédito adicionales (CreditoAdi) e IncreSituEsta.
Este componente esta fuertemente influenciado por los sistemas formales de transferencias,
por lo que lo llamaremos el componente racional. El segundo componente que explica

25,96% de la variabilidad lo componen las variables IncreTCorr, que representa el porcentaje

19 s 7 . P . .

En el cuadro 5 A aparecen ocho componentes, pero se escogeran solo los tres primeros segun el criterio de
decisidon que establece que el autovalor inicial sea superior a uno. Los autovalores son los datos que estan en la
segunda columna, al lado de componentes.
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de crecimiento de los presupuestos originales por transferencias corrientes e IncreFinal, que
muestra el porcentaje total de incremento de los recursos. Las transferencias corrientes
explican en buena medida el incremento total de recursos y estas dos variables determinan
que hay un grado de dispersion o variabilidad en el reparto de subvenciones sin criterio
objetivo de decision, por lo que el segundo componente en este caso lo llamaremos el
componente discrecional. El tercer componente lo conforman los incrementos por
transferencias de capital e incrementos por Situado, por lo que tiene una variable formal y otra
discrecional.

CuadroN°5B
Matriz de componentesACP 2013

Componente
1 2 3
Estrulnicial ,936 -,046 -,330
EstruModif ,869 ,389 -273
IncreSituEsta ,515 ,095 ,656
IncreTCorr -,335 ,925 -,149
IncreTCap ,252 ,076 ,879
IncreFinal -,262 ,962 -,041
CreditoAdi ,685 ,356 ,344
Poblacion ,936 -,049 -332

En el afio 2014, la matriz de correlaciones presentada en el cuadro siguiente, deja ver al igual
que en 2013 una muy alta relacion entre la estructura inicial y la poblacion, también entre la
estructura inicial y la estructura modificada, mientras que el incremento final se explica con
una relacidn alta en primer lugar por las transferencias corrientes, luego por las transferencias
de capital y también por el nimero de creditos adicionales. Las transferencias de capital
ademas de estar correlacionada positivamente con el incremento final, tienen relacion con el

nimero de créditos adicionales.
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Cuadro N° 6 Matriz de correlaciones de las variables de estados 2014

Matriz de correlaciones

Estrulnicial | EstruModif | IncreSituEsta | IncreTCorr | IncreTCap | IncreFinal | CreditoAdi | Poblacion
Caorrelacion Estrulnicial 1,000 A82 -,398 - 261 136 083 238 Jbag
EstruModif Ag2 1,000 -,382 -121 265 254 37T L
IncreSituEsta -,3498 -,382 1,000 154 -, 251 -.049 -, 237 -412
IncreTCorr -, 261 =121 54 1,000 254 812 409 -, 266
IncreTCap 136 265 -,251 254 1,000 a7 741 41
IncreFinal a3 254 -,049 812 7av 1,000 729 087
CreditoAdi 238 377 -,237 409 741 729 1,000 263
FPablacion 993 a81 -412 - 266 141 oar 263 1,000
Sig. (unilateral)  Estrulnicial oaoo 027 109 264 3449 131 Jooo
EstruModif oan 033 286 105 115 0358 Jooo
IncreSituEsta 027 033 236 18 408 132 023
IncreTCorr 108 286 236 18 oon 024 108
IncreTCap 264 108 18 16 000 000 2585
IncreFinal 349 115 408 o] 000 000 343
CreditoAdi I3 035 132 024 000 000 08
Fohlacion 000 000 023 105 255 343 108

a. Determinante = 2 954E-8
Fuente: célculos propios a partir de los datos del anexo 1-2014.
Al aplicar el ACP, para este afio surgen dos componentes de importancia que explican el

78,23% de la variabilidad, segun se observa en el cuadro N° 7 A.

CuadroN° 7 A
Varianza total explicada 2014

Compo Autovalores iniciales Sumas de extraccion de cargas al cuadrado
nente Total % de varianza | % acumulado Total % de varianza | % acumulado
1 3,612 45,151 45,151 3,612 45,151 45,151
2 2,647 33,084 78,234 2,647 33,084 78,234
3 ,887 11,093 89,327

4 ,590 7,376 96,703

5 ,243 3,041 99,743

6 ,016 ,200 99,944

7 ,004 ,052 99,995

8 ,000 ,005 100,000

Fuente: calculos a través del método ACP con datos del anexo 1-2014.

El primer componente se integra por las variables Estrulnicial, EstruModif, poblacién y en

menor medida por el niumero de créditos adicionales, las transferencias de capital y el

incremento final de recursos. En este componente hay elementos racionales y discrecionales.

El segundo componente que explica el grado de dispersion se conforma por: las variables

transferencias corrientes, incremento final, transferencias de capital y nimero de créditos

adicionales, se trata de un componente discrecional.

36



CuadroN°7B
Matriz de componentesACP 2014

Componente

1 2
Estrulnicial ,852 -,479
EstruModif ,919 -,318
IncreSituEsta -,520 ,188
IncreTCorr ,073 ,834
IncreTCap ,568 ,585
IncreFinal ,516 ,819
CreditoAdi ,661 ,589
Poblacion ,860 - 474

Se analiza ahora el afio 2015 con la matriz de correlaciones de las variables presentadas en el

cuadro N° 6. En esta ocasion hay una correlacion positiva perfecta entre la estructura inicial y

la poblacion, asi como una alta correlacion entre la estructura inicial y la modificada. El

incremento final tiene muy alta correlacion con el incremento por transferencias corrientes, el

incremento por transferencias de capital y el nimero de créditos adicionales, igualmente se

observa una alta correlacién con la estructura modificada.

Cuadro N° 8 Matriz de correlaciones de las variables de estados 2015

Matriz de correlaciones®

Estrulnicial | EstruModif | IncreSituEsta | IncreTCorr | InereTCap | IncreFinal | CreditoAdi | Poblacion
Correlacion Estrulnicial 1,000 830 - 015 A7 104 258 222 1,000
Estrumodif B30 1,000 - 167 GBS 585 7449 713 B34
IncreSituEsta -018 - 167 .oan -,296 -214 -251 -,202 -013
IncreTCarr AT GBS -, 296 1,000 845 975 964 AT7
IncreTCap 104 GBS -214 845 1,000 822 906 113
IncreFinal 268 7449 -,251 75 822 1,000 984 265
CreditoAdi 222 713 -,202 964 806 084 1,000 229
FPohlacion 1,000 B34 -013 77 113 265 229 1,000
Sig. (unilateral)  Estrulnicial 000 AT72 212 35 112 148 000
EstruModif ooo 218 aoo 0o ,aoo ] 000
IncreSituEsta 472 218 080 188 118 172 476
IncreTCorr 212 i i] 080 000 i i] 000 204
IncreTCap 315 001 158 000 000 000 300
IncreFinal 112 000 118 000 000 000 105
CreditoAdi 148 ,aoo A72 aoo ooa ,aoo 140
Poblacion 000 000 ATE 204 300 105 140

a. Determinante = 9,554E-12

Fuente: célculos propios a partir de los datos de los anexos 1-2015.
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Al aplicar el ACP para el afio 2015 surgen dos componentes®® que explican el 86% de la

variabilidad de los datos, el primero con un peso de 59,71% y el segundo con un peso de

26,43%.
CuadroN°9 A
Varianza total explicada 2015

Compo Autovalores iniciales Sumas de extraccion de cargas al cuadrado
nente Total % de varianza | % acumulado Total % de varianza | % acumulado
1 4,777 59,716 59,716 4,777 59,716 59,716
2 2,115 26,439 86,155 2,115 26,439 86,155
3 ,921 11,509 97,664

4 ,160 2,004 99,668

5 ,023 ,284 99,952

6 ,003 ,031 99,983

7 ,001 ,015 99,999

8 9,035E-5 ,001 100,000

Fuente: calculos a través del método ACP con datos del anexo 1-2015.

Luego de realizar la extraccion de componentes que se refleja en el cuadro siguiente, en el

primero destacan las variables: nimero de créditos adicionales, transferencias corrientes,

estructura modificada y transferencias de capital. Con menor correlacién aparecen la

estructura inicial y la poblacién. Es un componente discrecional. EI segundo componente se

integra por la estructura inicial y la poblacion, por lo tanto, es el componente racional.

CuadroN°9 B
Matriz de componentes 2015%

Componente

1 2
Estrulnicial 525 ,849
EstruModif ,906 ,419
IncreSituEsta -,276 ,206
IncreTCorr ,908 -,352
IncreTCap ,846 -,405
IncreFinal ,955 -,282
CreditoAdi ,932 -,308
Poblacion ,532 ,845

20 ¢ £ .
Sélo hay dos componentes con autovalores superiores a 1 (uno).
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En 2016, la matriz de correlaciones se construyé fusionando la informacién de las

transferencias corrientes y de capital, dado que las asignaciones de capital beneficiaron a

pocos estados, mientras la gran mayoria no recibié este recurso, de tal manera que analizarla

por separado distorsionaria los resultados.

Cuadro N° 10 Matriz de correlaciones de las variables de estados 2016

Matriz de correlaciones®

IncreTConTC

Estrulnicial | EstruModif | IncreSituEsta ap IncreFinal | CreditoAdi | Poblacion
Carrelacion Estrulnicial 1,000 BED am 146 261 161 1,000
Estrudodif LBE0 1,000 194 624 71 G628 862
IncreSituEsta 301 194 1,000 =114 -,088 -,043 259
IncreTConTCap 46 624 - 114 1,000 991 843 180
IncreFinal 261 T -,089 891 1,000 938 265
CreditoAdi 161 628 -,043 943 938 1,000 1B6
Pablacion 1,000 862 289 150 265 166 1,000
Sig. (unilateral)  Estrulnicial oon JO7@ 248 109 226 000
Estrudodif ] 182 001 000 001 000
IncreSituEsta 076 182 289 323 420 a7a
IncreTConTCap 248 001 ,289 000 ,0o0 242
IncreFinal 109 000 323 000 000 105
CreditoAdi 226 001 420 000 000 219

Pablacion ] 000 078 242 105 218

a. Determinante = 6,924E-11
Fuente: calculos propios a partir de los datos del anexo 1-2016.

En este afio, al igual que en 2015 hay una correlacion perfecta entre la estructura inicial y la

poblacion y alta con la estructura modificada. La estructura modificada ademas muestra una

correlacion moderada con las transferencias corrientes y de capital, el nimero de créditos

adicionales, mientras que el incremento final de transferencias estd muy altamente

correlacionado con las transferencias corrientes y de capital y los créditos adicionales. Los

resultados permiten aplicar el ACP, cuya matriz es la siguiente:
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Cuadro N° 11 A

Varianza total explicada

Autovalores iniciales Sumas de exftraccion de cargas al cuadrado
Components Total % devarianza | % acumulado Total % devarianza | % acumnulado
1 3,969 56,698 56,6499 3,869 56,6499 56,699
2 2,140 30677 87276 2140 30577 87,276
3 BT 11,673 93,948
4 a7a 1,005 99 954
5 ooz 027 99,981
] 001 018 99,995
7 6,007E-5 001 100,000

Método de extraccidn: andlisis de componentes principales.
Fuente: calculos a través del método ACP con datos del anexo 1-2016.

En 2016 dos componentes explican el 87,28% de la varianza o grado de dispersion de los
datos, teniendo el primero un peso de 56,69% Y el segundo de 30,57%.

CuadroN° 11 B
Matriz de componentes 2016

Componentes

1 2
Estrulnicial ,684 , 704
EstruModif ,959 ,268
IncreSituEsta ,129 ,531
IncreTCorrTCap ,816 -,559
IncreFinal ,876 -,468
CreditoAdi ,813 -,519
Poblacion ,687 ,701

Esta vez el primer componente lo conforman en orden de importancia la estructura
modificada, el incremento final, los incrementos por transferencias corrientes y de capital, los
créditos adicionales, la poblacion y la estructura inicial. En este caso, las variables mas
importantes para explicar la dispersion en las asignaciones son las discrecionales. El segundo
componente contiene la estructura inicial y la poblacion, que da cuenta de factores

institucionales, por lo tanto es el componente racional.

Para englobar los resultados de los analisis estadisticos hechos en cada afio, se presenta a
continuacion un cuadro comparativo de los componentes principales extraidos. Es oportuno
recordar que se pretende lograr una aproximacion a la comprensién de lo ocurrido con las

transferencias intergubernamentales realizadas a los estados entre 2013 y 2016, y también se
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aspira a explicar la existencia de asimetrias en el reparto no relacionadas con criterios

reglamentarios.

Cuadro N° 12 Componentes Principales Extraidos de los datos de Estados

2013 2014 2015 2016
1 2 3 1 2 1 2 1 2

Estrulnicial 0936| -0,046| -0,33| 0,852 -0,479| 0525| 0,849| 0,684| 0,704

EstruModif 0,869| 0,389 -0,273| 0919| -0,318| 0906 0,419| 0,959 0,268

IncreSituEsta | 0,515| 0,095| 0,656, -052| 0,188 -0,276| 0,206| 0,129| 0,531

IncreTCorr -0,335| 0,925| -0,149| 0,073 0,834| 0,908 -0,352

IncreTCap 0,252| 0,076 0,879 0568 0585 0,846| -0,405 0816) 0,559
IncreFinal -0,262| 0,962| -0,041| 0516/ 0819 0955 -0,282| 0,876| -0,468
CreditoAdi 0,685| 0,356 0,344| 0661 0589 0932 -0308| 0,813 -0,519
Poblacion 0,936| -0,049| -0,332 086 -0474| 0532| 0845 0,687 0,701

Fuente: componentes principales de las matrices de extraccion de componentes de los cuadros 5B, 7B, 9B, 11B.
Tal como se afirmd antes, el grado de asimetria o dispersién de la distribucién de las
transferencias hacia los estados fue aumentando con el paso de los afios y este cuadro nos

muestra claramente el por qué.

En los dos primeros afios el componente principal que explica la dispersion de los datos tiene
como variables altamente relacionadas: estructura inicial, la poblacion y la estructura
modificada. El segundo componente explicativo en estos dos afios tiene como variables
altamente relacionadas; las transferencias corrientes y el incremento final. Lo que implica que
en ambos afios, la distribucion de los recursos estuvo influenciada en primer lugar por los
criterios racionales (en respeto a la institucionalidad formal), pero tuvieron también un peso
considerable en la distribucion las transferencias discrecionales que aparecen en el segundo
componente. En 2015 y 2016 se invierten los resultados; el componente principal tiene como
variables altamente relacionadas las transferencias corrientes y de capital, el incremento final,
el numero de créditos adicionales, es decir, las transferencias no reglamentadas, y en el
segundo componente aparecen la estructura inicial y la poblacion, explicando la dispersion en
la distribucion de recursos, que son las variables institucionales. Las variables racionales
pierden peso en la toma de decisiones, no solo pasan a ser el sequndo componente, sino que se
correlacionan en menor medida. Los mecanismos de traspasos no reglamentados definen con
mayor proporcion la distribucion de los recursos entre los estados y profundizan los
problemas de equidad horizontal existentes en Venezuela.
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3.3.2 Relaciones fiscales intergubernamentales: el caso de los municipios.

Como ya se adelantd, el analisis de los municipios exigié el procesamiento de un niamero
mayor de datos. Hay 335 municipios, el Area Metropolitana de Caracas y el Distrito Alto
Apure, por lo tantoson 337 gobiernos locales y todos fueron incorporados en el andlisis. Las

variables objeto de estudio son las siguientes:

e Estrulnicial: Estructura inicial de reparticion del presupuesto por Situado Municipal y
FCI entre los 337 municipios, en términos porcentuales.

e EstruModif: Estructura modificada en términos porcentuales, de reparticion del
presupuesto entre los 337 municipios, considerando la asignacion original y los
incrementos via crédito adicional.

e IncreSituMuni: Porcentaje de incremento en recursos asignados por Situado Municipal
via crédito adicional respecto al presupuesto inicial.

e IncreFCI: Porcentaje de incremento en recursos asignados por FCI via crédito
adicional respecto al presupuesto inicial.

e IncreTCapTCorr: Porcentaje de incremento en recursos asignados por Transferencias
de Capital y Transferencias Corrientes, via crédito adicional respecto al presupuesto
inicial.

e IncreFinal: Porcentaje de incremento de recursos adicionales asignados por Situado,
Transferencias Corrientes, Transferencias de Capital y FCI con respecto al
presupuesto inicial.

e CreditoAdi: Numero de créditos adicionales.

e Poblacion: Poblacion total de cada municipio.

Al observar los datos de las variables en los cuadros anexos 2 (2013-2016)y obtener los
descriptores estadisticos que se presentan en el cuadro N° 13, salta a la vista que como en el
caso de los estados hay una gran dispersion en la distribucion de los recursos transferidos
inicialmente. La razén es que el Situado Municipal inicial, segun lo reflejado en el grafico N°
4, es la transferencia con mayor peso y ésta se distribuye: 50% en proporcion a la poblacién,
45% en partes iguales y 5% en proporcidn a la extension territorial de cada municipio. La
poblacion es la variablede mayor peso en la distribucion del Situado y como se observa en el

cuadro siguiente, tiene una altisima desviacion estandar y un vasto rango: hay un municipio
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con 2.216 habitantes y un municipio con 3.257.079 habitantes. Por lo tanto, la media no es un

indicador util de referencia.

Cuadro N° 13 Descriptores estadisticos de la distribucion de transferencias municipales

2013 2014 2015 2016
Estructura | Estructura | Estructura| Estructura | Estructura | Estructura | Estructura | Estructura
Poblacién | inicial en | modificada | inicial en | modificada | inicial en | modificada | inicial en | modificada
% en % % en % % en % % en %

Media 98.468 0,298 0,297 0,297 0,297 0,296 0,296 0,296 0,296
Desviacion

estandar 251.630 0,310 0,594 0,295 0,431 0,281 0,353 0,269 0,309

Rango 3.254.863 4,294 10,350 3,955 6,930 2,924 5,163 3,648 4,238

Minimo 2.216 0,116 0,095 0,097 0,085 0,980 0,089 0,134 0,098

Maximo 3.257.079 4,410 10,445 4,052 7,015 3,904 5,252 3,782 4,336

Fuente: célculos propios a partir de los datos de los anexos 2-2013, 2-2014, 2-2015 y 2-2016.

También se manifiesta en los datos referidos que la estructura inicial de distribucion de
recursos altamente dispersa, se modifica en el transcurso del ejercicio fiscal de todos los afios
profundizando la dispersion, siendo los afios 2013 y 2014 los que muestran mayores cambios.
La desviacion estandar en 2013 pasa de 0,31 a 0,59; en la distribucion inicial de las
transferencias el municipio con menor participacion en el reparto obtuvo el 0,116% del total
de los recursos y el que tenia mas participacion, obtuvo el 4,41%, mientras que en la
distribucion modificada o estructura modificada al final del ejercicio fiscal, el municipio con
menor participacion se quedo con el 0,095% de los recursos y el que mas porcion disfruto se
quedd con el 10,45%. Este comportamiento es similar en todos los afios y tales cambios
provienen de la variabilidad de las transferencias de créditos adicionales a los municipios.
Cabe recordar lo afirmado en el analisis de las transferencias intergubernamentales a los
estados y que aplica exactamente igual para el caso de los municipios: si la estructura inicial
de distribucion de los recursos se realiza con apego a las disposiciones constitucionales y
legales, los créditos adicionales no deberian alterar esta estructura, por lo tanto, los
presupuestos de cada gobierno local debieron crecer en la misma proporcion respecto a la
asignacion inicial. Por razones de espacio, no es posible incluir dentro del texto la
informacidn de la tasa de crecimiento por afio de todos los presupuestos municipales, como si
se hizo en el cuadro N° 2 de los estados, pero agrupando el nimero de municipios por tramos

de crecimiento porcentual del presupuesto, se puede observar las amplias diferencias en la
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asignacion de los recursos adicionales. EI cuadro N° 14 muestra cinco tramos de porcentajes
de incremento del presupuesto inicial municipal, para cada afio se detalla el nimero de
municipios ubicados en cada tramo y el porcentaje que representa este nimero de municipios

respecto al total de gobiernos locales.

Cuadro N° 14 Distribucién de los municipios segin % de incremento de sus

presupuestos
Afios 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Municipios
Incremento del n°
Presupuesto n° % % n° % n° %

> 100% 7 21| 4 12| 3 09| 0 0,0

70 > 99% 16 47| 4 12| 39 116 5 15

50 > 69% 40 119| 17 50| 194 576| 141 41,8

30 > 49% 186 | 552 198 | 454| o9 204| 188 | 558

0> 29% 88 26,1| 159 | 472| 2 06/ 3 09
Total 337 | 100,0| 337 | 100,0] 337 | 1000| 337 | 1000

Fuente: célculos propios con datos de los anexos 2-2013, 2-2014, 2-2015, 2-2016.

Tal como reflejaron los descriptores estadisticos del cuadro N° 13, los afios 2013 y 2014
muestran las mayores divergencias en el reparto y por ello se tomd la decision de incluir cinco
tramos: un selecto grupo que sélo representaba el 2,1% en 2013 y el 1,2% de los municipios
en 2014, incrementaron su presupuesto inicial en mas del 100%, mientras que el 81,3% vy el
92,6% de los gobiernos locales, en los afios mencionados recibieron incrementos inferiores al
49% de sus presupuestos. En 2013 el municipio Independencia del estado Anzoategui y el
municipio Libertador del Distrito Capital fueron las entidades mas privilegiadas ya que su
presupuesto inicial aumentd en 402% y 266% respectivamente, mientras que el presupuesto
del municipio Sucre del estado Portuguesa crecid menos del 12%. En 2014 el municipio
Libertador del Distrito Capital con 146% de aumento, el Area Metropolitana de Caracas con
127% de aumento y el municipio Puerto Cabello del estado Carabobo con 126% fueron los
mas beneficiados,nimeros que contrastan con el incremento que recibieron los municipios
andinos Pueblo Llano, Simén Rodriguez y Antonio Costa que no llegaron al 20%. En 2015,
mientras la mayoria de los municipios recibidé incrementos entre el 50 y el 69% de su
presupuesto, hubo tres que lograron méas del 100% y dos que obtuvieron menos del 29%. En

este afio los que mas recibieron incrementos en el presupuesto fueron el municipio Sucre del
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estado Sucre: 182%, el municipio Libertador del Distrito Capital: 120% y el municipio Puerto
Cabello del estado Carabobo: 103% frente al municipio Simon Rodriguez del estado Téachira
que recibié 29% y el Distrito Alto Apure que no tuvo ningun incremento. Durante 2016 hubo
menor dispersion, sin embargo, también aparecen valores extremos, cinco municipios
aumentaron sus presupuesto en mas del 70%: el Area Metropolitana de Caracas, Libertador
del Distrito Capital y Vargas del estado Vargas los tres primeros, mientras que tres recibieron

menos del 29%: Distrito Alto Apure, Simon Rodriguez del Tachira y Tocopero de Falcon.

En respeto a la secuencia utilizada para el analisis de los estados, se muestran a continuacion,
cuadro n° 15, los descriptores estadisticos de cada tipo de transferencia adicional para
desentrafar cuél de ellas determin0 el reparto asimétrico observado. Fue preciso agrupar las
transferencias corrientes y de capital para el analisis, ya que las de capital fueron poco

frecuentes.

Cuadro N° 15 Descriptores estadisticos de las transferencias adicionales a los municipios

2013 2014 2015 2016
IncreSitu- | Incre-Tcorr | IncreSitu- .Il_gg:f IncreSitu- .Ilgg:(: IncreSitu- | Incre-
Muni y Tcap Muni y Muni y Muni TCorr
Tcap Tcap
Media 20,46 36,49 39,61 14,15 93,03 0,76 82,85 0,05
Desviacién
estandar 1,43 45,12 4,28 15,42 5,10 8,45 4,53 0,88
Rango 21,74 709,80 85,85 148,38 96,05 141,13 83,09 93,32
Minimo 0,00 0,00 0,00 0,94 0,00 0,00 0,00 0,00
Méaximo 21,74 709,80 85,85 149,32 96,05 141,13 83,09 93,32

Fuente: célculos propios a partir de los datos de los anexos 2-2013, 2-2014, 2-2015, 2-2016.

En contraste con lo ocurrido en los estados, los ingresos adicionales por transferencias
corrientes y de capital tuvieron mayor peso solo en el afio 2013, mientras que los incrementos
por Situado fueron mas importantes en conjunto durante 2014, 2015 y 2016. También
contrasta el hecho de que los incrementos por Situado muestran una dispersion significativa
respecto a la media en el afio 2014, esto quiere decir que no se aplicaron en la distribucion las
reglas de reparto previstas en la Ley Orgénica de Poder Pablico Municipal. Notese ademas
que en todos los afios hay un amplio rango de variacion en los recursos adicionales dado que
el Distrito Alto Apure en tres afios no recibid incrementos en su presupuesto, lo que explica
los valores minimos en cero y pocos municipios fueron beneficiados con importantes

transferencias corrientes y de capital en 2015 y 2016. Es evidente entonces que hubo
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desigualdad en el reparto de recursos adicionales tanto por la via del Situado Municipal como

por las transferencias corrientes y de capital.

A continuacién se presenta la matriz de correlaciones entre las variables en estudio como
instrumento adicional para comprender mejor su comportamiento y como paso previo para

valorar la viabilidad del Analisis de Componentes Principales.

Cuadro N° 16 Matriz de correlaciones de las variables de municipios 2013

Matriz de correlaciones®

IncreTCapTC

Estrulnicial | EstruModif | IncreSituMuni | IncrefFCl orr IncreFinal | CreditoAdi | Poblacion
Correlacidn Estrulnicial 1,000 911 -,090 - 147 233 378 632 722
Estrullodif an 1,000 019 -077 358 506 504 615
IncreSitubuni -,090 -019 1,000 104 062 0 287 005
IncreFCl 147 077 109 1,000 -070 -038 014 -,006
IncreTCapTCorr 233 358 062 -070 1,000 868 273 AET
IncreFinal 379 506 101 -,038 (969 1,000 400 278
CreditoAdi 532 594 ,287 014 273 408 1,000 337
Poblacion 722 615 008 -,006 18T 278 337 1,000
Sig. (unilateral)  Estrulnicial 000 044 003 000 000 000 000
EstruModif 000 363 079 ] 000 000 ,0oo
IncreSitubiuni 049 363 023 129 033 000 464
IncreFCl 003 078 023 100 242 400 456
IncreTCapTCaorr 000 000 124 100 000 000 o002
IncreFinal 000 000 033 242 ] 000 ]
CreditoAdi 000 000 ] 400 ] 000 ,0oo

Poblacion 000 000 464 456 002 000 000

a. Determinante = ,001

Fuente: célculos propios con datos del anexos 2-2013

En el afio 2013 como es de esperarse hay una alta correlacion entre la estructura porcentual
del presupuesto inicial (Estrulnicial) de distribucion de los recursos entre los municipios y la
poblacién. La estructura porcentual del presupuesto al final del ejercicio (EstruModif) esta
altamente relacionada con la Estrulnicial y medianamente con la poblacion y el nimero de
créditos adicionales. Los incrementos finales de los presupuestos municipales estan altamente
relacionados con las transferencias corrientes y de capital, lo que implica que fueron estas
transferencias las que determinaron en mayor medida los afiadidos presupuestarios de este
afio.Existiendo correlaciones importantes entre algunas de las variables estudiadas, se realiza

el Analisis de Componentes Principales.
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Varianza total explicada 2013

Cuadro N° 17 A

Compo Autovalores iniciales Sumas de extraccion de cargas al cuadrado
nente Total % de varianza | % acumulado Total % de varianza | % acumulado
1 3,485 43,566 43,566 3,485 43,566 43,566
2 1,473 18,414 61,980 1,473 18,414 61,980
3 1,200 15,005 76,985 1,200 15,005 76,985
4 ,914 11,425 88,410

5 ,558 6,980 95,390

6 ,293 3,664 99,054

7 ,062 77 99,831

8 ,014 ,169 100,000

Fuente: célculos propios, método ACP con datos del anexos 2 -2013

El cuadro refleja cuatro componentes explicando el 88,41% de la variabilidad, pero se
escogen so6lo los tres primeros por tener autovalores iniciales superiores a uno. El primer
componente es el mas importante por tener un peso de 43,56%, el segundo explica el 18,41%
de la variabilidad y el tercero explica el 15%. En el Componente 1 del cuadro n° 17-B
aparecen correlaciones positivas altas para las variables Estrulnicial, EstruModif y porcentaje
del incremento final del presupuesto (IncreFinal), ademas tiene correlaciones positivas
moderadas para las variables incremento porcentual de las transferencias por cuenta de capital
y cuenta corriente (IncreTCapTCorr), nimero de créditos adicionales otorgados (CreditoAdi)
y poblacion.

CuadroN° 17 B
Matriz de componentesACP 2013

Componente
1 2 3
Estrulnicial ,856 -,447 -,044
EstruModif ,898 -,270 ,005
IncreSituMuni ,085 ,339 ,753
IncreFCI -,102 112 ,594
IncreTCapTCorr ,630 712 =272
IncreFinal ,756 ,613 -,181
CreditoAdi ,695 -,003 ,408
Poblacion ,691 -,436 ,078
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Este componente estd mayormente determinado por los sistemas formales de transferencias
pero muestra también elementos de transferencias discrecionales, es un componente hibrido
con elementos racionales y discrecionales. EI componente 2 contiene correlaciones moderadas
entre los incrementos por transferencias corrientes y de capital y el incremento final del
presupuesto, se trata de un componente discrecional. En el componente 3 se observan
correlaciones positivas en los incrementos por Situado Municipal y por FCI, se trata de un
componente racional, pero es el de menor peso porcentual para explicar la variabilidad de los

datos.

A continuacidn se presenta la matriz de correlacion de las transferencias hacia los municipios

correspondientes al afio 2014.

Cuadro N° 18 Matriz de correlaciones de las variables de municipios 2014

Matriz de correlaciones?

IncreTCapTC

Estrulnicial | EstruModif | IncreSitubuni orr IncreFinal | CreditoAdi | Poblacion
Correlacion Estrulnicial 1,000 65 00 338 538 585 728
Estrubodif JOBA 1,000 AT 408 592 602 708
IncreSitubuni 00 AT 1,000 247 377 a1 263
IncreTCapTCorr 338 408 247 1,000 892 509 370
IncreFinal 539 582 37T 8az 1,000 G680 504
CreditoAdi 585 602 ALl 508 680 1,000 543
Foblacion 728 708 263 370 604 543 1,000
Sig. (unilateral)  Estrulnicial Jooo 034 Jooo 000 000 ,ooo
EstruMadif ] 001 ,0oa oo 000 oo
IncreSituMuni 034 o1 000 o[a]y] 000 ,0oo
IncreTCapTCorr .ooo ,0oo .0o0 Jooo 000 Jooo
IncreFinal 000 ,0oo 000 Jooo 000 ]
CreditoAdi 000 ,0oo 000 oo ] ]

Foblacion ,000 ,0oa 000 o] o] 000

a. Determinante = 001

Fuente: célculos propios con datos del anexo 2-2014

La distribucién porcentual de recursos inicial tiene alta correlacion con la poblacién, influye
altamente la distribucion de recursos modificada y de forma moderada se relaciona con los
créditos adicionales y el incremento final de recursos. La EstruModif se correlaciona
positivamente ademas con la poblacion, el nimero de créditos adicionales y el incremento
final de recursos transferidos. También los incrementos finales de los recursos estan altamente
correlacionados con las transferencias corrientes y de capital y muestran una correlacion
moderada con el nimero de créditos adicionales, la poblacion, la estructura inicial y la
modificada. Estos valores permiten la aplicacion del ACP, de cuyos resultados expuestos en el
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cuadro N° 19 A se desprende que dos componentes con autovalores superiores a uno explican

el 75,93% de la variabilidad.

Cuadro N° 19 A
Varianza total explicada 2014

Compo Autovalores iniciales Sumas de extraccion de cargas al cuadrado
nente Total | % de varianza | % acumulado | Total | % de varianza| % acumulado

1 4,137 59,100 59,100 4,137 59,100 59,100
2 1,178 16,835 75935| 1,178 16,835 75,935
3 ,830 11,860 87,795

4 434 6,197 93,992

5 ,339 4,846 98,838

6 ,053 , 754 99,592

7 ,029 ,408 100,000

Fuente: célculos propios, método ACP con datos del anexos 2 -2014

CuadroN° 19B
Matriz de componentes 2014

Componente

1 2
Estrulnicial ,841 -,478
EstruModif ,870 -,389
IncreSituMuni ,351 ,580
IncreTCapTCorr , 705 ,516
IncreFinal ,879 ,385
CreditoAdi ,790 ,015
Poblacion ,810 -,219

El componente 1 explica el 59,1% y muestra una alta correlacién tanto de variables formales
de distribucion de los recursos: Estrulnicial y poblacidén, como de variables discrecionales
tales como los incrementos por transferencias de capital y corrientes, los créditos adicionales

y el incremento final de recursos.

El segundo componente explica el 16,83% de la variabilidad y muestra una correlacién
moderada entre los incrementos por Situado y los incrementos por transferencias de capital y
corrientes. Teniendo en cuenta que en este afio la distribucion de las transferencias adicionales

por Situado se alej6 de la normativa se puede afirmar que es un componente discrecional.
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El cuadro siguiente presenta la matriz de correlaciones de las variables en el afio 2015 de los
municipios y refleja una elevadisima correlacion de la Estrulnicial con la EstruModif, alta
correlacion con la poblacion y moderada con el incremento final. El incremento final también
se relaciona de forma moderada con los aumentos por transferencias corrientes y de capital, la

estructura modificada, la estructura inicial y la poblacion.

Cuadro N° 20 Matriz de correlaciones de las variables de municipios 2015

Matriz de correlaciones®

IncreTCapTC

Estrulnicial | EstruModif | IncreSitubuni arr IncreFinal | CreditoAdi | Poblacion
Caorrelacian Estrulnicial 1,000 890 -044 262 546 361 T17
EstruModif 950 1,000 -004 34 585 438 712
IncreSitubuni - 044 -,004 1,000 005 228 783 -013
IncraTCapTCorr 2682 341 o0& 1,000 hg2 317 188
IncreFinal 546 585 228 59z 1,000 A47 500
CreditoAdi 361 438 783 AT 447 1,000 400
Fohlacion T17 g2 -013 198 500 400 1,000
Sig. (unilateral)  Estrulnicial Jooo 208 Jooo 000 000 000
EstruModif 000 468 ] 000 000 000
IncreSituMuni 208 468 461 000 000 409
IncreTCapTCorr 000 000 461 000 000 000
IncraFinal 000 Jooo Jooo Jooo 000 000
CreditoAdi 000 ] ] ] 000 000

Foblacion 000 ] A08 ] 000 000

a. Determinante = 000

Fuente: célculos propios con datos del anexo 2-2015

Estos resultados posibilitan el ACP que muestran tres componentes explicando la variabilidad
en un 88,76%, segun los datos de los cuadros n°® 21 Ay B. El componente 1 tiene un peso de
51,43% y como en afios anteriores aparecen variables formales con valores altos como
Estrulnicial y la poblacion y con valores moderados las variables discrecionales: nimero de
créditos adicionales, el incremento final y las transferencias corrientes y de capital. El
componente 2 con un peso del 23%, contiene los incrementos por Situado con un valor alto
que se presume una variable racional y el nimero de créditos adicionales. EI componente 3
con un peso de 14,29% contiene los incrementos por transferencias corrientes y de capital con

un valor de correlacién alto.
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Cuadro N° 21 A

Varianza total explicada 2015

Compo Autovalores iniciales Sumas de extraccion de cargas al cuadrado
nente Total | % de varianza | % acumulado | Total | % de varianza | % acumulado
1 3,601 51,439 51,439 3,601 51,439 51,439
2 1,613 23,036 74,475 1,613 23,036 74,475
3 1,001 14,294 88,769 1,001 14,294 88,769
4 377 5,382 94,151
5 ,342 4,883 99,034
6 ,065 ,928 99,962
7 ,003 ,038 100,000
Fuente: calculos propios, método ACP con datos del anexos 2 -2015
CuadroN° 21 B
Matriz de componente ACP 2015
Componente
1 2 3

Estrulnicial ,868 -,354 -,237

EstruModif ,904 -,293 -,175

IncreSituMuni ,252 ,931 -,187

IncreTCapTCorr ,528 ,038 ,802

IncreFinal ,793 ,076 373

CreditoAdi ,669 ,680 -,133

Poblacién ,781 -,254 -,281

A continuacion se presentan los datos de la matriz de correlaciones correspondiente al afio

2016 de las variables de los municipios, identificada como cuadro N° 22. En esta matriz se

puede observar que no existen correlaciones significativamente altas entre las variables y por

lo tanto no es viable la aplicacion del ACP. Teniendo presente que los incrementos finales de

los presupuestos municipales en este afio, surgieron mayormente del Situado y que no se

presentd una dispersion en la distribucion de los recursos tan amplia como en afios previos o

como en el caso de los estados, el resultado de la matriz de correlaciones es consistente.
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Cuadro N° 22 Matriz de correlaciones de las variables de municipios 2016

Matriz de correlaciones™®

Estrulnicial | EstruModif | IncreSituMuni | IncreTCorr | IncreFinal | CreditoAdi | Poklacion

Correlacion  Estrulnicial 1,000 1,000 028 058 G616 063 731
EstruModif 1,000 1,000 035 076 619 081 740

IncraSitubuni 029 035 1,000 003 251 626 -,011

IncreTCarr 058 076 003 1,000 229 782 679

IncreFinal B16 619 251 2248 1,000 335 556

CreditoAdi 063 081 626 782 335 1,000 523

Pohlacion T 740 -011 679 A5G 523 1,000

a. Determinante = ,000

h. Esta matriz no es cierta positiva.

Fuente: célculos propios con datos del anexo 2-2015

Para completar el andlisis estadistico de las transferencias municipales, se construyo el cuadro
N° 23 a partir de los componentes principales surgidos en cada uno de los afios en los que fue
posible aplicar esta herramienta, para realizar comparaciones y de alli derivar conclusiones

sobre cuales son los principales determinantes de la variabilidad de los recursos transferidos .

Cuadro N° 23 Componentes Principales Extraidos de los datos de Municipios

2013 2014 2015
1 2 3 1 2 1 2 3

Estrulnicial 0,856| -0,447| -0,044| 0841| -0478| 0,868 -0354| -0,237
EstruModif 0,898 -0270/ 0005/ 0870| -0389| 0904| -0293| -0,175
IncreSituMuni 0,085/ 0,339 0,753| 0351| 0580 0,252| 0931 -0,187
IncreTCapTCor 0,630| 0712 -0,272| 0,705| 0516| 0,528, 0,038 0,802
IncreFinal 0,756/ 0,613 -0,181| 0879| 0,385| 0,793| 0,076/ 0,373
CreditoAdi 0,695| -0,003| 0408/ 0,790/ 0015/ 0669 0680 -0,133
Poblacion 0691 -0436/ 0078/ 0810/ -0219| 0781| -0254 -0281

Fuente: célculos propios con datos de los cuadros 17 B, 19 By 21 B

El primer componente en los tres afios analizados muestra correlaciones altas y moderadas
para la estructura inicial, la estructura modificada, el porcentaje de incremento final de los
presupuestos, la poblacion, los incrementos por transferencias corrientes y de capital y el
nimero de créditos adicionales, variables que catalogamos racionales (Estrulnicial,
Poblacion) y discrecionales (IncreFinal, IncreTCapTCor, CreditoAdi), por lo que en los tres
afios el componente principal fue hibrido. EI segundo componente en 2013 es discrecional por

contener los incrementos por transferencias corrientes y de capital y el incremento final,
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mientras que el tercero es racional ya que sélo contiene los incrementos por Situado. En 2014
el segundo componente también es discrecional porque aunque contiene los incrementos por
Situado, este afio no se respetaron las reglas de reparto previstas en la Ley, ademas hay
correlaciones moderadas en los IncreTCapTCor. En 2015 el segundo componente sélo
contiene los incrementos por Situado que muestran una alta correlacion, ademas se observa
una correlacion moderada el nimero de créditos adicionales por lo que se trata de un
componente racional, mientras que el tercero es discrecional. En definitiva, se demuestra que
la distribucién de las transferencias intergubernamentales adicionales entre los 337
municipios se explica parcialmente por las normativas vigentes, pesando en mayor medida la
discrecionalidad en 2013 y 2014 situacidn que se atenda en 2015 y que no puede demostrarse

estadisticamente en 2016.

3.4 Discrecionalidad y discriminacion en las transferencias intergubernamentales hacia

estados y municipios: ¢se trata de incentivos politicos?

Para abordar este punto, es Gtil recordar que se aspiraba a indagar si la distribucién de los
recursos a traves de las transferencias desde el gobierno nacional hacia estados y municipios
respeta las disposiciones constitucionales y legales vigentes. Luego de la compilacién de los
datos de las transferencias asignadas a cada entidad territorial tanto en las leyes de
presupuesto nacional como en las modificaciones presupuestarias ocurridas con créditos
adicionales, se obtuvo la estructura de distribucion de los recursos original y final entre los
gobiernos de un mismo nivel, las tasas de variacion de cada transferencia y la tasa de

variacion total del presupuesto de cada estado y municipio.

La observacion de los datos de las transferencias agregadas y desagregadas permitio
corroborar que el Situado Constitucional y Municipal se asigna en las leyes de presupuesto en
apego a la normativa constitucional y legal respectivamente, pero esta asignacion ha ido
perdiendo peso en el tiempo respecto al total de recursos que terminan recibiendo estados y
municipios por la via de créditos adicionales por Situado, transferencias corrientes,
transferencias de capital y por FCI. En el caso de los estados los recursos adicionales superan
la asignacion inicial en los dos ultimos afios del estudio, mientras que en el caso de los

municipios aportan mas del 35% de los montos totales. Los créditos adicionales por Situado
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para los estados se han distribuido con apego a la normativa vigente mientras que en el caso
de los municipios no ha sido asi en todos los afios, ya que se pudo verificar que el reparto del
Situado Municipal se asigno irrespetando la Ley Organica de Poder Pablico Municipal, en el
afio 2014.

En cuanto al FCI no hay manera de corroborar con precision el apego a la Ley Organica del
Consejo Federal de Gobierno y la Ley de Asignaciones Econdmicas Especiales puesto que no
esta disponible la informacion sobre las variables utilizadas para el calculo del indice Relativo
de Desarrollo por entidad ni los datos de produccion de minas e hidrocarburos, que son las
determinantes en las formulas de reparto. La falta de transparencia en cuanto al manejo del
Fondo condiciona la posibilidad de emitir una opinion sobre la distribucién entre los
gobiernos territoriales, sin embargo, con el analisis de los datos agregados si fue posible
apreciar que en estados y municipios ha ido perdiendo importancia, en términos absolutos y
en términos relativos, en razon de que las transferencias informales han ganado espacio. El
reparto de créditos adicionales por FCI mostré crecimientos similares para estados y
municipios en 2013, lo que quiere decir que se respetd la distribucion inicial de recursos. En
2014 no hubo créditos por este concepto ni para estados ni para municipios, mientras que en
2015 si hubo distribucién por FCI pero para beneficiar solamente al estado Sucre y el Distrito
Capital y, en 2016, solo beneficié al Distrito Capital. Este comportamiento se aleja del
espiritu de la norma de favorecer a los estados con menor desarrollo relativo y promover el

desarrollo territorial equilibrado.

Las asignaciones de transferencias corrientes y de capital no estan reglamentadas, por lo que
para hacer la valoracion sobre racionalidad en el reparto, se consider6 como elemento de
referencia que no debian alterar considerablemente la distribucion porcentual inicial de
recursos entre gobiernos del mismo nivel, o que los créditos adicionales por estos conceptos
implicaran crecimientos porcentuales similares respecto al presupuesto inicial de cada
entidad. Contrariamente, los datos demostraron un tratamiento muy desigual en la asignacion
de estas transferencias en estados y municipios; las transferencias corrientes hacia los estados
tuvieron un rango de variacion de 388 puntos porcentuales y las de capital de 266 puntos

porcentuales en 2013, también en el resto de los afios analizados se evidenciaron amplias
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diferencias®. En el caso de los municipios los incrementos por transferencias corrientes y de
capital mostraron su rango de variacion mas alto en 2013 de 709 puntos porcentuales, aunque
también lo ocurrido en el resto de los afios refleja la desigualdad®. Esto conlleva a que la
distribucion porcentual de los recursos entre los gobiernos del mismo nivel al final del
gjercicio fiscal sea muy distinta a la inicial, que se presume esta apegada a las normas. Otra
evidencia de la falta de equidad en la distribucion de los recursos, es el grado de dispersion en
las tasas de variacion de cada transferencia y la estructura final de distribucion porcentual

medidos por la desviacidn estandar, cuyos valores son muy elevados.

Estas observaciones fueron corroboradas con la herramienta estadistica Andlisis de
Componentes Principales, que permitio la agrupacion de variables para explicar la
desigualdad en la distribucion de las transferencias intergubernamentales en componentes
racionales y discrecionales; en el caso de los estados, marcadamente surgieron por separado
ambos componentes, imperando en los Ultimos afios de estudio los componentes de
discrecionalidad. En el caso de los municipios, en cambio, el componente principal que
explico la dispersion muestra un caracter hibrido (racional y discrecional) en los tres afios en
los que se aplico el instrumento, mientras que el segundo y tercer componente si estuvieron

mejor definidos hacia la discrecionalidad.

La gran diferencia en los datos de los estados y los municipios es el namero. En el caso de los
estados se trata de 24 gobiernos receptores de recursos y en el de los municipios se trata de
337. El amplio rango de variacién de los datos municipales, unido al hecho de que los casos
extremos representan un porcentaje pequefio mientras la gran mayoria fue tratada dentro de un

rango similar, explica el resultado obtenido.

Comprobado como ha sido, que buena parte de las transferencias intergubernamentales se
asignan sin apego a las disposiciones normativas vigentes, cabe hacer un analisis sobre
posibles determinantes politicos, segun las propuestas teoricas y la evidencia empirica
plasmada en el apartado 2.3, que se inscribe en la corriente de economia politica de las
transferencias. Dentro de las posibles explicaciones del uso estratégico de las transferencias

intergubernamentales se mencionaron: la ocurrencia de procesos electorales nacionales, la

21 . . s . ..

Ir al cuadro n° 3 que contiene los descriptores estadisticos de las transferencias adicionales a los estados.
22 o o

Ir alos cuadros n® 14 y n° 15.
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coincidencia o no del partido de gobierno en el nivel central y en el gobierno subnacional, la
influencia o poder politico de los lideres subnacionales en el ejecutivo nacional, el modelo
electoral junto a la composicion del poder legislativo y, la ocurrencia de procesos electorales
regionales/municipales. Lamentablemente, los datos y afios analizados en este trabajo no
permiten hacer una valoracion rigurosa sobre el influjo de procesos electorales nacionales,
regionales o locales, ni de la composicién del poder legislativo, lo que ameritaria seguir la
metodologia ya aplicada en investigaciones de campo de varios paises y que fueron citadas en
el apartado 2.3. Si fue posible, empero, el analisis de los determinantes segun la coincidencia
o no del partido en el gobierno central y en los gobiernos subnacionales y el poder politico de
las autoridades subnacionales. En cuanto al supuesto de la coincidencia de autoridades del
mismo partido, en el caso de los estados, durante los afios de estudio hubo 20 gobernadores
elegidos por sufragio del Partido Socialista Unido de Venezuela (PSUV) que es el mismo
partido que gobierna en el ejecutivo nacional, 3 gobernadores elegidos de la coalicién Mesa
de la Unidad Democréatica (MUD), que se opone al PSUV, y una autoridad designada por el
presidente de la Republica en el Distrito Capital, del PSUV. El analisis de los datos
desagregados de los anexos 1 y del cuadro N° 2, se observa claramente que siempre se
asignaron transferencias intergubernamentales mas que proporcionalmente a estados
gobernados por el PSUV, entre ellos los mas privilegiados fueron Aragua y el Distrito
Capital, resaltando el Distrito Capital con incrementos de 351,2% y 330,3% en 2015 y 2016,
mientras que el presupuesto de Amazonas (MUD) crece 65 y 69,6%, respectivamente. Pudiera
afirmarse que al ser pocos los estados gobernados por la coalicion opositora al gobierno
central, las probabilidades de atender las necesidades de gobiernos del PSUV son mas altas,
pero justamente en todos los afios al menos uno de los tres estados gobernados por la
oposicion (Amazonas, Miranda y Lara) recibieron menos recursos en téerminos relativos que el
resto de gobernaciones vy, el estado Miranda fue el mas perjudicado en la estructura final o
modificada de distribucidn de recursos transferidos. Sin embargo, como se advirtié antes,
también estados gobernados por el PSUV han sido ignorados en el reparto de créditos
adicionales: Delta Amacuro, Guéarico y Vargas, en todos los afios han recibido menores
recursos que el promedio. Esto ultimo puede desestimar el argumento de discriminacion
negativa solo a la oposicion, pero no contraria la hipotesis de que se ha aplicado una

discriminacién positiva de gran magnitud solo a estados gobernados por el PSUV. En el caso
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del Distrito Capital, el tratamiento privilegiado se traduce en beneficio para el propio
presidente de la Republica ya que su jurisdiccion es el territorio donde tienen asiento los

poderes nacionales y la autoridad que alli gobierna responde a sus mandatos.

El privilegio a un grupo pequefio de estados del PSUV nos lleva a considerar la siguiente
hipotesis, relativa al grado de influencia o poder politico de las autoridades regionales. Al
respecto, el estado Aragua que estuvo gobernado por el exministro de Interior, Justicia y Paz
Tarek EI Aisami, ministerio responsable de las transferencias por Situado Constitucional y las
transferencias corrientes y de capital, estuvo entre los dos mas favorecidos en tres afios de los
cuatro analizados. Luego, esta autoridad dejo la gobernacion de Aragua para asumir la
vicepresidencia de la Republica, con lo cual se corrobora su poder politico. El Distrito Capital
recibid recursos por arriba del promedio en tres afios, lo que se traduce en beneficios para el
propio presidente de la Republica, segin lo comentado antes, de tal manera que también en
este caso se verifica el grado de poder politico de la autoridad involucrada. Carabobo es otro
de los estados que sali6 favorecido especialmente en dos afios. Sucre y Cojedes, tuvieron
crecimientos importantes de sus presupuestos en 2013 y 2014 pero es preciso tener en cuenta
que se trata de estados con presupuestos pequefios por su menor poblacidn, las cantidades de
recursos adicionales se quedan pequefias comparadas con las recibidas por Aragua, Distrito

Capital y Carabobo.

En relacion a los municipios, hubo cambio de autoridades en enero de 2014, de tal manera
que no hay una coincidencia en quienes estuvieron en 2013, respecto a 2014, 2015y 2016. En
los tres Gltimos afos analizados de 337 gobiernos locales, 260 tenian autoridades del PSUV y
77 tenian alcaldes de partidos de oposicidn al gobierno nacional. El cuadro n°® 14 evidencia
que en cada afio una mayoria de municipios recibid recursos adicionales que incrementaron
sus respectivos presupuestos dentro de un rango no tan amplio, mientras que un grupo
pequefio fue discriminado positivamente en todos los afios con amplia diferencia y también un
grupo pequefio fue discriminado negativamente. Entre los favorecidos en todos los afos
estuvieron alcaldias gobernadas por el PSUV, Libertador del Distrito Capital aparece
favorecida en todos los afios y la alcaldia de Puerto Cabello, aparece en dos afos. La
excepcion es la alcaldia del Area Metropolitana de Caracas (MUD) que recibié recursos

adicionales que incrementaron su presupuesto en un elevado porcentaje en 2014 y 2016,
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empero, el tamafio del presupuesto inicial de esta alcaldia en 2014 fue de 156 millones de
bolivares casi diez veces inferior al del municipio Libertador del Distrito Capital, cuyo
presupuesto inicial fue de 1.042 millones de bolivares y, el presupuesto final del Area
Metropolitana de Caracas en 2014 alcanzé 357 millones de bolivares mientras que el del
municipio Libertador aument6 a 2.566 millones de bolivares. EL régimen de financiacion del
Area Metropolitana de Caracas tiene particularidades que la separan de la realidad del resto de
alcaldias. Las autoridades del municipio Libertador del Distrito Capital y del municipio
Puerto Cabello tienen importante poder politico dentro del PSUV, con lo que se podria
corroborar en este caso la hipdtesis de que influye en la asignacion de recursos el grado de

poder de la autoridad en el gobierno municipal.

En el caso de la discriminacién negativa hay municipios gobernados tanto por partidos
opositores al ejecutivo nacional como por el PSUV, asi que no se puede asegurar una
discriminacién negativa dirigida solo a alcaldias de partido contrario al gobierno nacional. Es
curioso, no obstante, constatar que en los cuatro afios de estudio la alcaldia del municipio

Simén Rodriguez del estado Tachira (MUD), siempre estuvo entre las tres mas perjudicadas.

El andlisis conjunto de las motivaciones politicas en las asignaciones de transferencias a
estados y municipios permite entrever una importante concentracion de recursos en la ciudad
capital que no se justifica en el tamafio de su poblacion; el area geografica del municipio
Libertador es exactamente la misma que el Distrito Capital, que a su vez es el espacio en
donde esta la sede del ejecutivo nacional, y como se demostrd, son las entidades que mas
recursos han recibido. Subyace en la estrategia politica aplicada la ideologia centralista y
contraria al modelo federal de las autoridades en el ejecutivo nacional que ha sido
ampliamente documentada por diversos autores (Brewer-Carias, 2011; Rachadell, 2006;
Rangel, 2013a). Por otro lado, se puede advertir la pretension de procurar atender
prioritariamente la prestacion de servicios en la capital para visibilizar condiciones de vida

que no se generalizan al resto de los territorios.

No huelga enfatizar que las graves asimetrias en el reparto de recursos se traducen en la
profundizacién de la desigualdad entre ciudadanos, ya que hay regresividad en el acceso a
servicios esenciales vinculados a la proteccion de derechos humanos; son evidentes las

desmejoras en la provision de servicios de educacion, salud, agua potable, transporte,
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electricidad, recoleccion y disposicion de desechos sélidos, vialidad, alumbrado publico, entre
otros, problemas que se agudizan cuanto méas alejado de la capital es el estado o municipio.
Tiene que ser asi luego de haberse comprobado que en conjunto los gobiernos subnacionales
tienen cada afio menos recursos en términos reales y ademas estos menores recursos se han
asignado de tal manera que un pequefio grupo cercano al poder se queda con las mayores
porciones del reparto y otros estan inexorablemente marginados. Esta situacién es
absolutamente contraria a los postulados de desarrollo equilibrado de las regiones,
cooperacion y solidaridad, previstos en la Constitucion y al principio de no discriminacion

con el que inicia la Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos de 1948.

3.5 Un federalismo constitucional vacio

Esta idea planteada en un trabajo previo (Rangel, 2013a), describia una situacién que ha
empeorado desde entonces a través la asfixia financiera selectiva descrita, la persecucion
judicial de autoridades subnacionales legitimamente electas que han terminado inhabilitadas
politicamente, en el exilio o encarceladas®®; la imposicién de autoridades paralelas®* en
territorios con gobernantes de partidos distintos al PSUV, la militarizacion de la
representacion politica (8 de los gobernadores actuales son militares); la sustraccion de

competencias e intervencion de los cuerpos de seguridad.

En medio de un sistema politico en el que se neutralizaron los contrapesos que caracterizan al
modelo republicano (Transparencia Venezuela, 2017; Almagro, 2017), la division vertical del
poder prevista en la Constituciéon ha jugado un papel de contrapeso, sobre todo en la arena
politica, cuando gobernadores y alcaldes fungen como portavoces de la disidencia, visibilizan
y denuncian presuntas irregularidades de la gestion nacional y se han convertido en lideres
nacionales. Penosamente, estos esfuerzos han provocado la reaccion del ejecutivo nacional en
la busqueda de aniquilar cualquier intento de contrariar su modelo, la descentralizacion y el

autoritarismo son incompatibles.

> Ver nota de prensa: 44% de los alcaldes de oposicion recibieron ataques del gobierno nacional en
https://transparencia.org.ve/44-los-alcaldes-oposicion-recibieron-atagues-del-gobierno-nacional/

** Desde la presidencia de la Republica se ha utilizado el nombre de protector del estado, que ejerce su funcién
generalmente desde entes desconcentrados tales como las Corporaciones de Desarrollo. Estas autoridades
paralelas disponen de recursos para la politica clientelar que procura opacar la gestion de la legitima autoridad.
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4. Conclusiones

El proceso de descentralizacion politica y administrativa emprendido en Venezuela a partir de
1989 no estuvo acompafiado de una verdadera descentralizacion fiscal ya que el sistema de
financiacion mantuvo las principales figuras tributarias en el poder central para su posterior
reparto a través de las transferencias intergubernamentales. Los gobiernos subnacionales
experimentaron una significativa expansion de sus ingresos reales hasta 1998, sin embargo,
teniendo el ejecutivo nacional el control de los recursos y poder para incidir en los
mecanismos de reparto, quedaron abiertas las posibilidades de que invirtiera esta tendencia,

como de hecho ocurrio.

La politica presupuestaria nacional a partir de 2007 caracterizada por el desprecio a los
minimos principios de disciplina fiscal tales como la unidad, universalidad, planificacion y
sostenibilidad, ha utilizado la subestimacion de los gastos e ingresos reales para luego a través
de la figura de créditos adicionales complementar los gastos. De esta manera, el ejecutivo
nacional minimiza los recursos a repartir entre estados y municipios porque las férmulas de
reparto estan determinadas por los montos aprobados en las leyes de presupuesto como
ingresos ordinarios y, a la vez, desde el ejecutivo se deciden las asignaciones de recursos sin

que el parlamento pueda cumplir la labor de control de gestion.

Datos de la OCDE/UCLG (2016) revelan que en una muestra de 101 paises el 96% de la
poblacién vive en sistemas con 2 y 3 niveles de gobierno, y en promedio casi un cuarto del
gasto publico total lo realizan los gobiernos subnacionales. Asi las cosas, el sistema de
financiacion juega un papel importante junto a otras variables para que las ventajas
potenciales del modelo descentralizado se materialicen. Aunque seria ideal que cada gobierno
territorial lograra financiarse con sus propios ingresos, son pocas las opciones tributarias que
pueden explotarse y las bases imponibles no suelen distribuirse de manera uniforme, por lo
que es preciso utilizar transferencias intergubernamentales para compensar desequilibrios
interterritoriales. La experiencia internacional comparada sefiala que las transferencias

representan en promedio el 52,6% de los recursos que gestionan los gobiernos subnacionales.

El disefio de las transferencias intergubernamentales debe estar en funcion de la realidad
econdmica y social de cada pais, seguir criterios técnicos para atender objetivos prioritarios y

procurar un arreglo institucional impermeable a las coyunturas politico — electorales o
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actuaciones discrecionales que puedan ocasionar discriminacion indebida entre territorios y
ciudadanos. Desde la perspectiva normativa se supone que priva la racionalidad econémica
sobre la politica, pero analisis positivos han comprobado que los actores politicos procuran
utilizar las transferencias intergubernamentales como instrumentos para maximizar resultados
electorales y permanencia en el poder, por lo que los objetivos de eficiencia y equidad
interterritorial quedan en segundo plano en la toma de decisiones. Al menos, cinco
condicionantes politicos han sido planteados como determinantes del uso estratégico de las
transferencias y han intentado probarse en varios paises, de cuyo analisis se demuestra que las
tacticas politicas no siempre son iguales ni se aplican de forma exclusiva, que en un mismo
pais pueden aplicarse varias estrategias en funcién de si la eleccion es nacional o subnacional

y en funcion de las expectativas de beneficios politicos con la asignacion de recursos.

En Venezuela, el modelo de financiacion tiene diferencias importantes en los dos niveles de
gobierno subnacionales en cuanto a sus capacidades fiscales. El poder tributario de los estados
se limita a unas pocas figuras por lo que tienen una alta dependencia de las transferencias
intergubernamentales. Los municipios, en cambio tienen la potestad de cobrar siete
impuestos, varia tasas y precios por la prestacion de servicios, por lo que disponen de varias
opciones de financiacién, aunque el tamafio y la vocacion econdmica de cada jurisdiccion
condicionan su rendimiento y explica las amplias disparidades fiscales existentes. La limitada
descentralizacion tributaria es causante de fuertes desequilibrios verticales entre los tres
niveles de gobierno en Venezuela, ademas de haber también importantes desequilibrios

horizontales entre gobiernos del mismo nivel.

Actualmente existen en Venezuela tres transferencias intergubernamentales formales dirigidas
a estados y municipios: el Situado Constitucional, el FCI y las subvenciones por competencias
transferidas del sector salud, todas ellas se incluyen en la Ley de Presupuesto Nacional cada
afio y, de acuerdo a la Constitucion, en la medida en que se produzcan cambios en los
ingresos que modifiquen la Ley de Presupuesto, deben realizarse los ajustes correspondientes
en el Situado, anadlogamente deberian ajustarse los montos del FCI cuando hay ingresos
adicionales por VA o por los tributos de hidrocarburos y minas. Ademas de las transferencias
formales mencionadas, ha sido habitual que se asignen recursos desde el ejecutivo nacional

bajo la figura de transferencias corrientes o transferencias de capital que no estan sujetas a

61



criterios de distribucion reglamentados. Los datos de la serie 2000 — 2016 correspondiente a
las transferencias recibidas por los estados muestran que en la mayoria de los afios al menos
20% de sus transferencias totales se obtienen por créditos adicionales y que el peso de éstos
aument6 a partir de 2013 hasta llegar a representar 52% del total de las transferencias en
2016. En el caso de los municipios la serie abarcé desde 2004 a 2016 y también hay un
crecimiento de los créditos adicionales a partir de 2013 respecto a sus recursos totales, aunque

en menor magnitud que los estados.

Los recursos totales transferidos a los estados y a los municipios muestran una caida real
desde el afio 2006, que se agudiza desde 2014, a tal punto que las transferencias totales del
afio 2016 estan por debajo de las transferencias recibidas en 1996; es indiscutible que la
recentralizacion fiscal se ha profundizado, causando que estados y municipios enfrenten
graves problemas de suficiencia financiera ya que todos los estados y la mayoria de los

municipios son dependientes de los subsidios para llevar adelante su gestion.

La compilacion de los datos de las transferencias asignadas a cada entidad territorial tanto en
las leyes de presupuesto nacional como en las modificaciones presupuestarias ocurridas con
créditos adicionales durante los afios 2013 — 2016, permitié determinar si la distribucion de
los recursos a través de las transferencias desde el gobierno nacional hacia estados y
municipios respeta las disposiciones constitucionales y legales vigentes. Los datos fueron
procesados y de la observacion se corrobord que el Situado Constitucional y Municipal se
asigna en las leyes de presupuesto en apego a la normativa constitucional y legal,
respectivamente, pero esta asignacion ha ido perdiendo peso en el tiempo respecto al total de
recursos que terminan recibiendo estados y municipios por la via de créditos adicionales por
Situado, transferencias corrientes, transferencias de capital y por FCI. Los créditos adicionales
por Situado para los estados se han distribuido con apego a la normativa mientras que en el
caso de los municipios no ha sido asi en todos los afios, ya que se pudo verificar que el reparto

del Situado Municipal se asigno6 caprichosamente en el afio 2014.

En cuanto al FCI, la falta de transparencia en cuanto al manejo del Fondo condiciona la
posibilidad de emitir una opinion sobre la distribucién entre los gobiernos territoriales, sin
embargo, con el analisis de los datos agregados si se pudo apreciar que en estados y

municipios ha ido perdiendo importancia, en términos absolutos y relativos.
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Como las asignaciones por transferencias corrientes y de capital no estdn reglamentadas se
utiliz6 como referencia para hacer su valoracion que no debian alterar considerablemente la
distribucion porcentual inicial de recursos entre gobiernos del mismo nivel o que los créditos
adicionales por estos conceptos implicaran crecimientos porcentuales similares respecto al
presupuesto inicial de cada entidad. Contrariamente, los datos demostraron un tratamiento
muy desigual en la asignacion de estas transferencias en estados y municipios lo que conllevo
a que la distribucion porcentual de los recursos entre los gobiernos del mismo nivel al final
del ejercicio fiscal sea muy distinta a la inicial, que se presume esta apegada a las normas. La
herramienta estadistica Analisis de Componentes Principales permitié la agrupacion de
variables para explicar la desigualdad en la distribucion de las transferencias
intergubernamentales en componentes racionales y discrecionales; en el caso de los estados,
marcadamente surgieron por separado ambos componentes, imperando los Gltimos afios de
estudio los componentes de discrecionalidad. En el caso de los municipios en cambio el
componente principal que explicd la dispersion muestra un cardcter hibrido (racional y
discrecional) en los tres afios en los que se aplico el instrumento, mientras que el segundo y

tercer componente si estuvieron mejor definidos hacia la discrecionalidad.

Dos determinantes de la distribucion de subvenciones, de la corriente de economia politica de
las transferencias, fueron considerados para explicar las asignaciones en estados y municipios
de Venezuela 2013 - 2016: la coincidencia o no del partido en el gobierno central y en los
gobiernos subnacionales y el poder politico de las autoridades subnacionales. En cuanto a los
estados, los datos desagregados de los anexos 1 y del cuadro N° 2, demuestran que siempre se
asignaron transferencias intergubernamentales mas que proporcionalmente a estados
gobernados por el PSUV, entre ellos los mas privilegiados fueron Aragua y el Distrito
Capital, resaltando el Distrito Capital con incrementos de 351,2% y 330,3% en 2015 y 2016,
mientras que el presupuesto de Amazonas (MUD) crece 65y 69 %, respectivamente. En todos
los afios al menos uno de los tres estados gobernados por partidos de la coalicion opositora
(Amazonas, Miranda y Lara) recibieron menos recursos en términos relativos que el resto de
gobernaciones y, el estado Miranda fue el mas perjudicado en la estructura final o modificada
de distribucion de recursos transferidos. Sin embargo, también estados gobernados por el
PSUV han sido ignorados en el reparto de créditos adicionales: Delta Amacuro, Guérico y

Vargas, en todos los afios han recibido menores recursos que el promedio. Esto Gltimo puede
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desestimar el argumento de discriminacion negativa sélo a la oposicion, pero no contraria la
hipotesis de que se ha aplicado una discriminacion positiva de gran magnitud solo a estados
gobernados por el PSUV. En el caso del Distrito Capital, el tratamiento privilegiado se
traduce en beneficio para el propio presidente de la Republica ya que su jurisdiccién es el
territorio donde tienen asiento los poderes nacionales y la autoridad que alli gobierna

responde a sus mandatos.

La siguiente hipotesis sobre el poder politico o grado de influencia de la autoridad en el
gobierno del estado luce plausible ya que en el estado Aragua, que estuvo gobernado por el
exministro de Interior, Justicia y Paz Tarek El Aisami, ministerio responsable de las
transferencias por Situado Constitucional y las transferencias corrientes y de capital, estuvo
entre los dos mas favorecidos en tres afios de los cuatro analizados. Luego, esta autoridad dejé
la gobernacion de Aragua para asumir la vicepresidencia de la Republica, con lo cual se
corrobora su poder politico. El Distrito Capital recibi6é recursos por arriba del promedio en
tres afios, lo que se traduce en beneficios para el propio presidente de la Republica, segun lo
comentado antes, de tal manera que también en este caso se verifica el grado de poder politico

de la autoridad involucrada.

En relacion a los municipios, el cuadro n°® 14 evidencia que en cada afio una mayoria de
alcaldias recibio6 recursos adicionales que incrementaron sus respectivos presupuestos dentro
de un rango no tan amplio, mientras que un grupo pequefio fue discriminado positivamente en
todos los afios con amplia diferencia y también un grupo pequefio fue discriminado
negativamente. Entre los favorecidos en todos los afios estuvieron alcaldias gobernadas por el
PSUV, Libertador del Distrito Capital aparece favorecida en todos los afios y la alcaldia de
Puerto Cabello, aparece en dos afios. Las autoridades del municipio Libertador del Distrito
Capital y del municipio Puerto Cabello tienen importante poder politico dentro del PSUV, con
lo que se podria corroborar en este caso la hipdtesis de que influye en la asignacion de
recursos el grado de poder de la autoridad en el gobierno municipal. En el caso de la
discriminacion negativa hay municipios gobernados tanto por partidos opositores al ejecutivo
nacional como por el PSUV, asi que no se puede asegurar una discriminacion negativa

dirigida sélo a alcaldias de partido contrario al gobierno nacional.
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El andlisis conjunto de las motivaciones politicas en las asignaciones de transferencias a
estados y municipios permite entrever una importante concentracion de recursos en la ciudad
capital que no se justifica en el tamafio de su poblacion, subyace en la estrategia aplicada la
ideologia centralista y contraria al modelo federal de las autoridades en el ejecutivo nacional y
la pretension de procurar atender prioritariamente la prestacion de servicios en la capital para

visibilizar condiciones de vida que no se generalizan al resto de los territorios.

La disminucion de recursos transferidos a estados y municipios y las graves asimetrias en el
reparto se traducen en la profundizacion de la desigualdad entre ciudadanos, ya que han
provocado regresividad en el acceso a servicios esenciales vinculados a la proteccion de
derechos humanos: un pequefio grupo cercano al poder se queda con las mayores porciones
del reparto y otros estan severamente marginados. Esta situacion se opone a los postulados de
desarrollo equilibrado de las regiones, cooperacion y solidaridad, previstos en la Constitucion
y al principio de no discriminacion con el que inicia la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 1948.

El modelo federal previsto en la Constitucion es solo un referente juridico, que ha sido
desmantelado ya que la division vertical del poder juega un papel de contrapeso indeseable
para el régimen que gobierna a Venezuela. Asfixia financiera selectiva, persecucidn judicial
de autoridades legitimas que se ha traducido en inhabilitaciones, carcel o exilio, imposicion de
autoridades paralelas en territorios con gobiernos no afines al PSUV, limitaciones a la

autonomia y sustraccion de competencias son algunos de los artilugios utilizados.
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6. Anexos

Los anexos referidos estan en 8 archivos en el formato de hojas de calculo de Microsoft Excel
Anexos 1 Transferencias intergubernamentales entregadas a los estados y el Distrito Capital
(2013, 2014, 2015y 2016)

Anexos 2 Transferencias intergubernamentales entregadas a los municipios (2013, 2014, 2015
y 2016)
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