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¢(Protagonista de nuevo?

EL MUNICIPIO
EN VENEZUELA

Rosa Amelia Gonzalez de Pacheco

No hay duda de que el municipio venezolano
estd hoy mucho mds presente en la opinion
publica que pocos anos atras. Las reformas
politicas introducidas en 1989, que hicieron
posible la escogencia directa de los alcaldes
y la eleccion uninominal de una fraccion de
los concejales que integran las camaras
municipales, han traido como consecuencia
que la distancia entre las autoridades
municipales y las comunidades se haya
acortado, haciendo a las primeras mucho
mas sensibles a las demandas y preferencias
de la poblacién. El municipio esta rescatando
su papel como primer receptor de las
necesidades de los ciudadanos y garante de
su calidad de vida.

Rosa Amelia
Gonzilez de
Pachecoes
ivestigadora del

IESA

CAMBIOS MAS IMPORTANTES
Quizds ¢l cambio mds signifi-

cativo que se ha registrado a nivel
local es la reorientacién del gasto
de los municipios. Un estudio rea-
lizado por la autora (Gonzdlez,
1993)" mostraba que en 1987 -an-
tes de iniciarse el proceso de des-
centralizacion en Venezuela- los
gobiernos locales presentaban cier-
tos comportamientos tipicos en
materia de gasto’:

* Un primer grupo de municipios,
que representaba alrededor del
30 por ciento del total, distri-
bufa mds o menos uniforme-
mente sus gastos, sin que nin-
gun sector llegara a absorber la
mitad o mds de los recursos.

* Unsegundo grupo, que agrupa-
ba cerca del 4 por ciento del to-
tal, dirigia sus recursos hacia el
mantenimiento de la burocra-
cia, destinando al sector deno-
minado Gobierno v Administra-

cion mis del 80 por ciento del

presupuesto.

* Untercer grupo, en el orden del
60 por ciento del total, centra-
ba su actuacion en el sector de-
nominado Vivienda, Desarrollo
Urbano y Servicios Conexos
(labores de mantenimiento ur-
bano), que concentraba a su vez
el 60 por ciento del presupues-
Lo en esos municipios.

» Un dltimo grupo, semejante en
tamafio al anterior, no especifi-
caba el destino de los recursos,
asignando mis de la mitad de
los recursos al sector denomi-
nado Créditos Comunes, en el
cual se computaban todos aque-
llos créditos presupuestarios no
asignables a programas ni a sec-
tores especificos.

El Cuadro 1 muestra las estruc-
turas de los gastos por sectores en
cada uno de los grupos identifica-
dos anteriormente.

Un andlisis semejante, desarro-
llado recientemente (Gonzdlez,
1997)", arroja unos resultados bas-
tante diferentes a los observados en
[987. En 1994, las tipologias iden-
tificadas son las siguientes®;

* Un primer grupo de municipios,
que representa alrededor del 37
por ciento del total, distribuye
mis o menos uniformemente
sus gastos, sin que ninglin sec-
tor llegue o se aproxime al 50
por ciento del presupuesto,

* Un segundo grupo, en el orden
del 16 por ciento del total, cen-
tra su actuacién en el sector de-
nominado Gebierna y Adminis-
tracion, que concentra el 46 por
ciento del presupuesto en esos
municipios.

¢ Un tercer grupo, que agrupa el
36 por ciento del total, dirige
sus recursos hacia el manteni-
miento urbano, destinando al
sector denominado Vivienda,
Desarvrollo Urbano v Servicios
Conexas el 51 por ciento del

presupuesto.

* Uniiltimo grupo, que represen-
ta el 11 por ciento del nimero
total de municipios, dedica a los
sectores sociales (Educacion,
Salud, Seguridad Social, Desa-
rrollo Social y Participacion,
Cultura y Comunicacion So-
cial) el 55 por ciento de sus re-
CUrsos,

En Cuadro 2 muestra las estruc-
turas de los gastos por sectores en
cada uno de los grupos identifica-
dos anteriormente.

La comparacion entre la situa-
cioén en 1987 y 1994 pone en evi-
dencia una serie de cambios por
demads interesantes:
|. Latipologia de municipios que

centra su gasto en la infraestruc-
tura urbana, si bien sigue sien-
do importante dentro del uni-
verso total (36% de los munici-
pios), ha perdido peso de ma-
nera significativa (62% en
1987).

. Los sectores sociales, que no
eran prioridad para los gobier-
nos locales en 1987, en 1994
son el drea de actuacion mds im-
portante en un once por ciento
de los municipios del pais. Es
de hacer notar que, en términos
generales, el gasto social de los
municipios en 1994 puede es-
tar subestimado, debido a la cir-
cunstancia de que muchos go-
biernos locales han creado ins-
titutos auténomos y otros entes
descentralizados para hacerse
cargo de la prestacion de este
tipo de servicios. Siendo ése el
caso, en ocasiones los gastos de
esos entes no se clasifican
sectorialmente, sino que apare-
cen reportados bajo la denomi-
nacion de “gastos no clasifica-
dos sectorialmente”™.

3. En 1987 habia un pequefio gru-
po de municipios (4% del total),
que priacticamente dedicaba la
totalidad de sus recursos a man-

g
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tener su burocracia (mds del
80% del presupuesto). En 1994,
si bien no se da ese grado de
concentracion del gasto, sf se ha
incrementado de manera nota-
ble (a 16% del total) el porcen-
taje de municipios que dedica

una fraccién importante de sus
recursos al sector gobierno y
administracin (46% del gasto).
Estos cambios sugieren la exis-
tencia de un proceso de readecua-
cion de la actuacion de los muni-
cipios a los requerimientos de las

Cuadro 1: Estructura de los gastos por sectores (porcentajes). 1987

Distribucian Gasto centrado Gasto centrado  Gestin no
“uniforme” enla en la infraes- definida
de los gastos  burocracia tructura urbana  claramente
Gobierno y administracian 18 82 17 12
Vivienda, des. urbano y servicios 36 15 60 27
Servicios sociales 20 2 8 4
Otros sectores 6 0 1
Créditos comunes 20 1 14 56
TOTAL 100 100 100 100
% sobre el numero total de municipios 30 4 62 4
Fuente: Gonzélez, 1993,
Cuadro 2: Estructura de los gastos por sectores (porcentajes). 1994
Distribucion  Gasto centrado Gasto centrado  Gestion no
“unifarme” enla en la infraes- definida
de los gastos  burocracia  tructura urbana  claramente
Gobierno y administracion 28 46 28 18
Vivienda, des. urbano y servicios 23 21 51 BEF
Sectores sociales 21 23 10 55
Otros sectores 10 10 2 9
Gastos no clasificados sectoriaimente 18 0 9 R
TOTAL 100 100 100 100
% sobre el niomera total de municipios 37 16 36 11

Fuente: Gonzdlez, 1997

Cuadro 3: Estructura de los gastos por sectores de los gobiernos locales en un conjunto de

paises seleccionados

Paises Servicios  Seguridad  Sectores  Vivienday  Transporte  Otros sec
generales y defensa  sociales amenidades y tores y no
comunales comunicac, clasificados
Industrializados
Alemania (1991) 7 3 54 18 7 W
Estados Unidos (1993) 5 10 64 3 6 12
Francia (1990) 11 2 47 21 6 13
Reina Unido (1993) 5 14 47 22 6 G
América Latina N
Chile (1988) 69 0 31 0 0 0
Bolivia (1994) 1 0 3 62 0 34
Colombia (1985) 30 0 36 6 9 19
Venszuela (1894) 24 3 24 30 2 17
Otros
Tailandia (1989) 16 3 24 18 5 24
Checoeslavaquia (1994) 13 3 32 32 15 5

Fuente:International Monetary Fund (IMF), Governmem Finance Statistics Yearbook, 1995, Gonzalez, 1997,

comunidades. De este modo, los
municipios se han venido “reposi-
cionando” en dreas de actividad
que habian abandonado a medida
que avanzaba la centralizacion del
Estado (como la educacion, la sa-
lud, el servicio de aseo urbano y
los servicios de acueducto, cloacas
y drenajes) y han incursionado en
nuevos servicios comao la policia
local v el control del transito pea-
tonal y de vehiculos, en los cuales
nunca antes habian tenido una pre-
sencia activa,

No ha sido posible identificar
ninguni variable que pueda expli-
car la “vocacion” de los munici-
pios (retlejada por las upologias),
como no sed la respuesta a las pre-
ferencias de sus comunidades. En
cada tipologia se mezclan munici-
pios de distinto tamaiio, ubicacion
geogrifica, grado de urbanizacidn,
etc., de manera que pareciera ha-
ber una escogencia deliberada de
las dreas prioritarias de actuacion,
basada en lus demandas de la po-
blacién o en la interpretacion que
hacen las autoridades locales de
sus necesidades.

Ademas estos cambios, con la
excepcidn del que se refiere al au-
mento en el nimero de municipios
Hue concentran sus recursos en el
mantenimiento de la burocracia, se
encuentran en sintonfa con la ex-
periencia internacional, especial-
mente a nivel de los paises indus-
trializados, en los cuales se privi-
legia el gasto social por encima del
resto de los sectores, incluido el
sector de vivienda y amenidades
comunales (ver Cuadro 3).

Los ultimos desarrollos obser-
vados en el ambito municipal en
Venezuela muestran que los go-
biernos locales parecieran estar
haciendo un verdadero esfuerzo
por interpretar las preferencias de
los ciudadanos y actuar en conse-
cuencia: sin embargo, este proce-
50, si bien se ve potenciado por al-
gunas caracteristicas propias del
municipio. también enfrenta serios
riesgos que pueden poner en peli-
gro su desempefio.
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LOS RIESGOS

Los principales riesgos que en-
frenta el desarrollo municipal en
Venezuela son el no poder satisfa-
cer las expectativas de la poblacién
hacia este proceso y la problemé-
tica fiscal de los gobiernos loca-
les.

Expectativas insatisfechas

No se debe olvidar que el obje-
tivo tiltimo del proceso de descen-
tralizacién -incluyendo la munici-
palizacién o mayor participacion
de los gobiernos locales en la pres-
tacion de servicios a la poblacién-
es ganar eficiencia. Con eslos pro-
cesos, se busca brindar mejores ser-
vicios, sacando el mayor provecho
posible de los recursos disponibles
y atendiendo a las demandas for-
muladas por los ciudadanos.

Se espera que, con la asuncién
de mayores responsabilidades por
parte del municipio, el ciudadano
pueda disfrutar de servicios de
mayor calidad que los que venia
recibiendo del gobierno central vy
las empresas del Estado. Esto re-
quiere, entre olras cosas, una gran

Se espera que, con la asuncidn de mayores responsabilidades por
parte del municipio, el ciudadanc pueda disfrutar de servicios de
mayor calidad gue los que venia recibiendo del gobierno central y las

& J—" 1 CONTRALORIA
"> GENERAL

[
&3—""hx be LA REPUBLICA |

“También he expresado que la funcion
publica es inseparable de la responsabi-
lidad. Toda funcién publica conlleva res-
ponsabilidades, las cuales son mayores

en la medida en que la funcion publica es
mas alta. Las actuaciones de la contraloria
buscan determinar el grado de apego a la
legalidad y el buen uso y los buenos
resultados que se derivan de los bienes
publicos. En este sentido, servimos al
ciudadano y nos guiamos por un principio:

democracia contra corrupcion”.

Eduardo Roche Lander
Contralor General de la Republica

dosis de innovacion, para encon-
trar nuevas modalidades de provi-
sién a menor costo y mayor efecti-
vidad.

Si bien algunos municipios en
el pafs han enfrentado exitosamen-
te este reto ofreciendo modelos de
gestion no convencionales -mu-
chos de ellos con participacién de
las comunidades, que han dado
muy buenos resultados (policias de
transito, patrullaje vecinal, clini-
cas moviles, proyectos escolares
innovadores, limpieza y ornato
publico)-, otros simplemente han
reproducido a pequena escala los
mismos problemas y vicios de sus
predecesores, generando frustra-
cion y desencanto en €l seno de su
poblacién. Ademas, no basta con
producir un “deslumbramiento”
puntual o un efecto impactante en
el corto plazo; se requiere que los
programas que se implanten sean
disefiados de tal manera que se ase-
gure su sostenibilidad en el largo
plazo, sin desmejoras en la cali-
dad del servicio. De otro modo,
estas acciones serdn interpretadas
como un engano mis de la dingen-
cia politica hacia la poblacién bus-
cando el apoyo popular con fines
electorales.

Un elemento clave en todo este
proceso es el recurso humano que
tendrd a su cargo la realizacion de
todas las actividades. En este sen-
tido, los municipios, como el resto
del sector publico, se encuentran
fuertemente limitados para garan-
tizar remuneraciones competitivas
en el mercado laboral que les per-
mitan reclutar a los “mejores” in-
dividuos disponibles y, cuando han
tratado de hacerlo, han sido vistos
con suspicacia y desconfianza por
parte de algunos sectores de la opi-
nién piblica. Por otro lado, la du-
raci6n del periodo de gobierno (tres
afios, prorrogable a seis) puede
generar una alta rotacién en los

empresas del Estado.

cuadros gerenciales que atenta
contra la continuidad de los pro-
gramas v la maduracién de los
mismos.

Inviabilidad fiscal

La asuncidn de mayores respon-
sabilidades por parte de los gobier-
nos locales exige, como contrapar-
te, mayores recursos financieros
para hacer frente a esos compro-
misos. Para oblener esos recursos,
los municipios tienen ante si dos
vias complementarias entre si: au-
mentar sus ingresos y gastar efi-
cientemente.

Por el lado de los ingresos, la
situacién de los municipios -salvo
contadas excepciones- es bastante
precaria. Las principales fuentes de
ingresos de los municipios en Ve-
nezuela son: el Situado Municipal
-que es una transferencia en cas-
cada de recursos desde el gobier-
no central, primero hacia los esta-
dos y luego hacia los municipios-,
el impuesto inmobiliario urbano
(conocido popularmente como el
derecho de frente) vy la patente de
industria y comercio. El Situado se
distribuye de acuerdo a una férmu-
la fija, de manera que un munici-
pio en particular no puede hacer
nada por aumentar sus ingresos por
este concepto. En el caso de los
impuestos, aungue la experiencia
internacional muestra que el im-
puesto inmobiliario urbano suele
ser el impuesto local por excelen-
cia, en el caso venezolano los go-
biernos locales han concentrado
sus esfuerzos casi exclusivamente
en la patente de industria y comer-
cio.

Para gue la recaudacién de la
patente de industria y comercio sea
significativa para un municipio,
éste debe conlar con una base
tributaria también signmificativa.
Esto, en el caso de la patente, im-
plica que el municipio tiene que
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albergar determinado mimero de
establecimientos comerciales e in-

Como contraparte, exige mayores

dustriales, y éstos deben obtener ECUrSOS financieros para hacer frente

ingresos brutos de cierta cuantia,
Esta situacidn estd presente en al-
gunos municipios del pafs. inclu-
so con altos niveles de concentra-
¢ién en localidades relativamente
pequenas, como Chacao, Plaza
(Guarenas) v Marifio (Porlamar);
no obstante, para muchos otros,
esto es un supuesto negado, sim-
plemente porque no son localiza-
ciones atractivas para este tipo de
actividades. Cuando eso sucede,
los municipios dependen casi ex-
clusivamente de los recursos del
Sitwado para financiar todos sus
gastos.®

Aun aquellos municipios que
estan en capacidad de generar re-
cursos via impuestos, no pueden
explotar indiscriminadamente esa
fuente. Si los impuestos se incre-
mentan sensiblemente, se corre el
riesgo de producir un éxodo de las
actividades que generan los ingre-
sos hacia otros municipios -que
desde el punto de vista del trata-
miento fiscal que otorgan a las
empresas puedan resultar mds
atractivos-, erosionando la base
tributaria.

Otro elemento que atenta con-
tra los esfuerzos realizados por los
municipios en materia fiscal es la
inflacién. Esta genera una ilusion
perversa, ya que, si bien los ingre-
508 pueden aumentar en términos
nominales (en bolivares de cada
aiio), al hacer el cilculo en térmi-
nos reales (descontando el efecto
de la inflacién), las cifras, en el
mejor de los casos, permanecen
constantes.

A todo lo anterior, es necesario
sumar el efecto del proceso de frag-
mentacién politico-administrativa
que ha venido experimentando
nuestro pais en los dltimos afios,

Cuadro 4:

d €808 Compromisos

que nos ha llevado a la creacién
de 128 nuevos municipios en diez
anos (ver Cuadro 4). Este fendme-
no, si bien ha podido tener resul-
tados positivos, en términos de lo-
grar un acercamiento de los gobier-
nos locales y el ciudadano en ju-
risdicciones grandes y complejas,
también tiene sus consecuencias
negativas desde el punto de vista
fiscal, al dar paso a localidades
inviables desde el punto de vista
financiero. Puede que incluso el
aumento en el nimero de munici-
pios que dedican la mayor parte de
sus recursos al mantenimiento de
su burocracia, esté de algin modo
asociado a esle proceso, al gene-
rarse una suerte de “deseconomias
de escala” en localidades muy pe-
quefias como para sostener la es-
tructura formal requerida.

LAS OPORTUNIDADES

Entre las oportunidades que se
le presentan al gobierno local para
potenciar el desarrollo del muni-
cipio en Venezuela se encuentran
la posibilidad de adecuar la ges-
tion local a las necesidades de la
poblacién y las ventajas relativas
para hacer efectivo el proceso de
rendicion de cuentas sobre su ac-
tuacion.

Un gobierno para cada gusto
Una de las ventajas mas impor-
tantes del proceso de descentrali-
zacion, en general, y de la munici-
palizacidn de ciertas funciones
piblicas, en particular, es la posi-
bilidad de adecuar la actuacion del
gobierno local a las preferencias de

Cambios en la division politico-territorial de Venezuela. Creacion de nuevos municipios

1985 1990-19921 993-1995 1996-1998
N° de municipios 202 282 - 330
Municipios nuevos 67 48

% de crecimiento33%5%17%

Fuente: Oficina Central de Estadistica e Informatica (OCEI). Consejo Supremo Electoral (CSE)

la poblacién. La toma de decisio-
nes colectivas, conocida en la lite-
ratura como el proceso de “elec-
cién publica™, es uno de los proce-
sos mds complejos que debe en-
frentar cualquier gobierno, a todo
nivel. Cada individuo en una so-
ciedad tiene sus propias priorida-
des, sus propias necesidades, que
no necesariamente coinciden con
las de otros miembros de su comu-
nidad. Sacar a flote esas preferen-
cias, compararlas con las de otros
individuos y agregarlas en un solo
conjunto de preferencias de la “co-
lectividad™ es el reto que debe en-
frentar el gobierno local.

Una gran ventaja que tiene el
municipio sobre otros niveles de
gobierno en esta materia, es que al
referirse a un dmbito espacial mas
pequeiio (menos individuos) y en
ocasiones mas homogéneo (los in-
dividuos que integran la comuni-
dad tienden a parecerse mas entre
si), la agregacion de las preferen-
cias colectivas se facilita, Cuanto
mas cerca estan los cindadanos de
los entes encargados de proveerles
los servicios, mds facil es para los
iiltimos tener un conacimiento de-
tallado de los requerimientos de la
poblacién y mas influencia uenen
las preferencias del piblico en la
cantidad y calidad de los servicios
ofrecidos.

Esta circunstancia hace del
municipio la unidad idonea para
proveer ciertos servicios v fanan-
ciarlos a través del cobro de im-
puestos. Cada gobierno local pue-
de ofrecer una mezcla de servicios
dada, a cambio de una determina-
da carga impositiva, y los ciuda-
danos pueden escoger entonces la
jurisdiceion que mejor satisface sus
preferencias, pagando la cuota-par-
te de impuestos que ello involucra.

Rendicion de cuentas

Muy asociado al argumento an-
terior, estd el relativo al proceso de
rendicién de cuentas, La cercania
del gobierno local al ciudadano
facilita enormemente el proceso de
control de gestién del municipio
por parte de la comunidad. Aun-
que los mecanismos formales para
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El proceso de
descentralizacion
ha sido uno de los
cambios mas
importantes que
ha sufrido el pais
en los tltimos
anos.

el proceso de control de gestién son
todavia muy precarios en Venezue-
la, no queda duda de que la elec-
cion directa de los alcaldes v la
eleccion uninominal de una frac-
ci6n de las cAmaras municipales ha
creado incentivos muy importan-
les que operan en csa direceion,

Los candidatos a ocupar los car-
gos de alcalde o concejal en la ac-
tualidad estdn mucho mds preocu-
pados por responder a sus clecto-
res que por complacer al partido
politico que les sirve de platator-
ma. Asi, la relacion de las “lealta-
des” de las autoridades locales ha
cambiado significativamente en los
ultimos afios, aun cuando todavia
en algunas regiones se puedan se-
guir observando los patrones tra-
dicionales.

Si un alcalde desea reelegirse
para un proximo periodo, tendra
que convencer por la via de los
hechos a sus electores, mds que
confiar que la maquinaria partidis-
ta podri asegurarle su permanen-
cia en el cargo. Por el lado de los

concejales, se presenta también -
aungue en menor medida- un fe-
némeno semejante, ya que se es-
tan dando las condiciones para que
cada concejal represente realmente
a un circuito electoral, por cuyos
intereses le corresponde velar du-
rante su gestion en la cdmara mu-
nicipal.

LAS PERSPECTIVAS
Si de algo podemos dar fe los

venczolanos -inclusive los detrac-
tores- es de que el proceso de des-
centralizacién ha sido uno de los
cambios mas importantes que ha
sufrido el pafs en los (ltimos afios.
Profundizando en él, la municipa-
lizacién se nos presenta como una
opcién muy clara para ganar en
eficiencia de los servicios y cali-
dad de vida para los ciudadanos;
sin embargo, existen varias ame-
nazas, por demds importantes, que
pueden deslegitimizar a las auto-
ridades locales y minar la confian-
za de la ciudadania en el gobierno
local.

Algunos de los medios para
enfrentar esas amenazas estdn en
manos de las mismas autoridades
locales, quienes tienen, ante todo,
que actuar con eficiencia. Otros
estdn todavia en manos del gobier-
no central y de los partidos politi-
cos, que tienen que adecuarse al
nuevo escenario politico gque im-
plica la redistribucion de respon-
sabilidades entre niveles de go-
bierno.

1. Gonzdlez, R. A. (1993), “Las Finanzas
Municipales™. En J. Kelly (comp.) Ge-
rencia Municipal. Caracas: Ediciones
IESA.

2. Paraun total de 269 municipios. Cifras
de los presupuestos municipales de
1987.

3. Gonzalez, R. A (1993), “Las Finanzas
Municipales™. En J, R. de la Cruz
{comp.) Federalismo Fiscal v Descen
tralizacion: Una nueva relacicn entre
ta sociedad v el Estado. En edicion,

4. Para un total de 282 municipios. Cifras
gjecutadas, estimadas a partir de una
muestra 75 municipios.

5. [En ¢l estudio concluido recientemente
por le autora (Gonzélez, 1997), se en-
contré que 74% de los municipios del
pais reciben el 75% de sus ingresos por
concepto del Situado Municipal.
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* ACTUALIZACIONES CIDEGS: Listado con la documenta-
ciébn que ingresa mensualmente.

y documentacién.

¢Consulta en sala. * Reprografia. *+Busquedas bibliogrificas.
*Referencia. *Hemeroteca, *Diseminacién selectiva de informa-
cion. *Apoyo al Gobierno Local. *Apoyo bibliogrifico al postgrado:
“Especializacion y Maestria en Gerencia de Programas Sociales™.

OTRAS LINEAS DE ACCION DE LA FEGS

sociales.

mulacién de politicas y progra-  pal, y a organismos no gubemamen-
mas sociales, tales vinculados al sector social.
Fundacion
o Escuela de Gerencia Social
Ministerio de la Familia

Direccidon: Av. Alfredo Jahn con 5™ transversal, Qta. FEGS,
Los Palos Grandes. Teléfonos: 286.32.05/286.25.51/286.28.31.
Fax: 283,29.49. Emall: fegs@ven net.

Horarto: 1:30 pm a 6:30 pm. Lunes a Viernes.

SERVICIOS

* Formacién, capacitacion y ¢ Asistencia técnica a8 organismos
profesionalizacion de gerentes

* Fomento a la investigacion
aplicada como epoyo a la for-

~

plblicos del drea social para el
fortalecimiento institucional del
sector en los tres niveles de go-
biemo, central, estadal y munici-
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