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Resumen:

La Ley Organica de Administraciéon Financiera del Sector Publico (LOAF), aprobada en sep-
tiembre del 2000, incorpora un conjunto de innovaciones orientadas hacia la disminucion de la
discrecionalidad y la volatilidad de la gestion fiscal. Destacan las disposiciones sobre reglas de
equilibrio fiscal plurianual, de estabilizacién y coordinacion macroeconémicas, y de ahorro inter-
generacional; asi como también nuevas disposiciones sobre la administracion financiera del
sector publico en las areas de presupuesto, crédito publico, tesoreria, contabilidad y control de
gestion. Aunque en la LOAF se perciben avances importantes respecto a la modernizacién de la
legislacion fiscal, se constata la existencia de inconsistencias que hacen perder efectividad a
dicho documento. Se concluye que de no ser corregidas, ellas haran de la LOAF un documento
legal sin importancia, postergdndose asi una vez mas la oportunidad de que los principales pro-
blemas estructurales que caracterizan a las finanzas publicas venezolanas puedan corregirse de
manera permanente.

Palabras claves: Finanzas publicas, legislacién, Ley Orgénica de Administracion Financiera,
Venezuela.

INTRODUCCION

El debate sobre la situacién fiscal en Venezuela no sélo esta vigente, sino
que estd entre los temas prioritarios del pais. La fragilidad de las finanzas publi-
cas demanda soluciones encaminadas a mejorar el balance fiscal, a través de la
generaciéon de mayores ingresos y de una gestion de gasto mas eficiente, asi
como también a eliminar las distorsiones del marco institucional fiscal. Con ese
objetivo, el Ejecutivo Nacional introdujo el proyecto de Ley Organica de Adminis-
tracién Financiera del Sector Publico (LOAF) ante la Comision Legislativa Nacio-
nal (CLN), que la aprob6 el 5 de septiembre de 2000 (G. O. 37.029).

La innovacién méas importante de la LOAF se encuentra en la normativa so-
bre las reglas macro-fiscales, a través de las cuales se atiende a los principios
constitucionales de sostenibilidad, equilibrio fiscal, transparencia, eficiencia y
responsabilidad fiscal. Se establecen los lineamientos generales de las normas
de cada una de estas reglas, pero la metodologia de funcionamiento y otros
detalles procedimentales se dejan para su desarrollo en leyes especiales. Por
esta razén, las observaciones y recomendaciones que se desprenden del anali-
sis de la LOAF, se condicionan a la forma que adopten sus lineamientos en las
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leyes especificas, las que todavia estan pendientes de elaboracion. La LOAF
también incorpora, de una manera mas sistematica, las normas sobre ios distin-
tos componentes que integran la administracion financiera del sector publico,
como lo son el proceso presupuestario, el crédito publico, la tesoreria, la contabi-
lidad fiscal y el control interno. El andlisis en este ambito, en la medida en que
las disposiciones sobre cada uno de esos sistemas reproducen gran parte del
contenido de la vieja normativa, se limita a destacar su consistencia con el tema
de las reglas macro-fiscales.

La LOAF, al introducir la materia de las reglas macro-fiscales en la legisla-
cion fiscal, sigue las tendencias internacionales contemporaneas en el enfoque
sobre el manejo institucional de la gestién publica. Se crean el marco plurianual
del presupuesto para articular los presupuestos anuales a la politica fiscal de
largo plazo y garantizar el equilibrio fiscal Inter temporal, ,el acuerdo de coordina-
cibn macroecondmica para asegurar la consistencia de las politicas fiscales,
monetarias y cambiarias, y el fondo de estabilizacion macroeconémica para ga-
rantizar la estabilidad de las variables fiscales. Incorpora, ademas, la creacion
del fondo de ahorro intergeneracional, a través del cual se persigue el logro de
una mejor distribucion inter temporal del uso de los recursos petroleros.

El uso de reglas macro-fiscales se ha interpretado como la via mas adecua-
da que los gobiernos tienen para conferirle mayor credibilidad a los esfuerzos de
disciplina en el manejo de la gestion fiscal. No obstante, si bien es cierto que en
paises con una baja reputacién en lo que concierne a su conducta fiscal es con-
veniente la implementacion de reglas, lograr una mayor credibilidad en Ja politica
fiscal no se agota alli, pues la efectividad de esas reglas depende de su disefio y
de los grados de flexibilidad, consistencia, transparencia y responsabilidad que
rijan en su aplicacion.

En general, se observa en el disefio de esas reglas un grado de elaboracién
al que le faltan afinamientos, en algunos casos de considerable cuantia: la regla
de equilibrio fiscal podria ser violentada mediante el uso de la contabilidad crea-
tiva y por el uso demasiado facil de su clausula de escape; la regla de estabiliza-
cibn macroeconémica ha estado sometida a un proceso constante de
modificacién, lo que hace dudar de su estabilidad permanente; y la regla del
acuerdo de coordinacion macroecondmica puede ser violentada facilmente
por la ausencia de parametros que hagan efectivas las reglas de responsabi-
lidad fiscal.

A lo anterior se afiaden un conjunto de inconsistencias entre los objetivos de
las reglas macro-fiscales y otros aspectos normativos de la LOAF que la debili-
tan considerablemente. Es el caso de la falta de transparencia en los procesos
fiscales y la ausencia de disposiciones que corrijan ese. problema, la rigidez pre-
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supuestaria determinada por las preasignaciones de ingresos, la falta de control
sobre el gasto causada por normas laxas o deficientes sobre la liquidacién del
presupuesto, la facilidad con que se aprueba nuevo gasto fuera de lo contem-
plado en las leyes de presupuesto, la debilidad de la norma relacionada con la
informacién de los riesgos fiscales en las leyes de presupuesto, la falta de rigu-
rosidad en la normativa sobre consolidacion del presupuesto del sector publico
y, finalmente pero no menos importante, la falta de control a que da lugar la
normativa sobre el proceso de endeudamiento.

Se concluye que si bien la orientacion de la nueva normativa fiscal hacia el
logro de los objetivos de disciplina fiscal y estabilidad econdémica es conveniente,
el anélisis de las implicaciones de la nueva normativa muestra que la misma
presenta un conjunto de inconsistencias y omisiones importantes que la debili-
tan. De especial importancia son el sesgo hacia la indisciplina fiscal que ocasio-
na la falta de rigurosidad en el régimen de responsabilidad fiscal y en el proceso
de endeudamiento. Se anticipa que de no ser corregidas, esas inconsistencias
haran de la LOAF un documento legal sin importancia, postergandose asi una
vez mas la oportunidad de que los principales problemas estructurales que ca-
racterizan a las finanzas publicas venezolanas puedan corregirse de mane-
ra permanente.

ANTECEDENTES

La Ley Orgéanica de Administracién Financiera del Sector Publico (LOAF),
fue aprobada el 5 de septiembre de 2000 (G. O. 37.029). De acuerdo con la
Exposicion de Motivos, la elaboracion de esta ley responde a la necesidad de
adecuar la normativa de los procesos fiscales a las exigencias de la nueva
Constitucion, cuya innovacién en materia fiscal se concentra casi exclusivamen-
te en el tema de las reglas macro-fiscales. En este sentido, se plantea el some-
timiento de la gestién fiscal a los principios de eficiencia, solvencia,
transparencia, responsabilidad y equilibrio fiscal, para lo cual se establece Ila
obligatoriedad de la limitaciéon del gasto y el endeudamiento publico, de la Cons-
titucion de un fondo de estabilizacion macroeconémica, de la distribucién inter
temporal de la rigueza del subsuelo, de la explicitacion de la politica fiscal de
largo plazo, del equilibrio y la sostenibilidad fiscal, de la coordinaciéon de las poli-
ticas macroeconomicas y de.la responsabilidad fiscal.

Desde el punto de vista analitico, el tema de las reglas macro-fiscales tiene
referencias en los procesos de reforma fiscal implementados en diversos paises,
especialmente durante la Gltima década, en los cuales dichas reglas han pasado
a ser los pilares rectores de la definicién, ejecucién y evaluacion de la politica
fiscal. La elaboracion conceptual de las reglas ha evolucionado no sélo con las
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experiencias concretas de paises que han adaptado su legislacion fiscal a estos
objetivosl, sino de la formalizacion de recomendaciones que se retroalimentan
con esas experiencias particulares2 como se hace en el Manual sobre Transpa-
rencia Fiscal (1998) del Departamento de Asuntos Fiscales del Fondo Monetario
Internacional. En ese proceso se destaca la convergencia hacia el disefio de
reglas con las que, al eliminar o disminuir sustancialmente la discrecionalidad de
la politica fiscal, se intenta corregir el sesgo deficitario de la gestidn fiscal, y con
ello, alcanzar la estabilizaci6n macroeconémica y la elevacion de la calidad de
las politicas publicas3.

Desde la perspectiva legal, el tema de las reglas macro-fiscales aparece por
primera vez en la legislacion fiscal del pais en la muy reciente ley del Fondo de
Inversién para la Estabilizacion Macroecondémica (FIEM) aprobada en 1998,
reformada ya dos veces (Leyes Habilitantes 1999 y 2000). Con dicha ley se in-
tenta corregir, a través de reglas de acumulacién de excedentes de ingresos
petroleros en tiempos de boom y de retiro de recursos en tiempos de shocks
negativos, el impacto negativo de la gran volatilidad de dichos ingresos sobre las
finanzas publicas y la gestion fiscal.

La LOAF, en su caracter integrador de los procesos de la administracion fi-
nanciera del sector publico, tiene su antecedente méas cercano en la Ley Organi-
ca de Hacienda Publica Nacional (LOHPN), creada en 19384. Con respecto al
contenido, sin embargo, las leyes organicas de Régimen Presupuestario (LORP)
y de Crédito Publico (LOCP), creadas en 19765, constituyen la referencia directa
de la LOAF en las materias de presupuesto y crédito publico6. Por su parte, la
normativa sobre los sistemas de contabilidad y control interno tienen su fuente
en la Ley Orgéanica de la Contraloria General de la Republica (LOCGP), de-

1 Nueva Zelanda inaugur6 esta tradicion con su Fiscal Responsibility Act de 1994. En
América Latina se tienen los casos de la Ley de Solvencia Fiscal de Argentina aprobada
en 1999, la Ley sobre Prudencia y Transparencia Fiscal de Perl, también aprobada en
1999 y la Ley de Responsabilidad Fiscal de Brasil aprobada en 2000.

2Ver FMI, Experimental cases studies on transparency practices (1999).

3Ver trabajos de Alesina y Perotti (1995), Eichengreen, Hausmann y Von Hagen (1996),
Alesina (1997), Kopitz (1998).

4La LOHPN fue objeto de sucesivas reformas en 1948, 1960, 1961 y 1974.

5La LORP fue reformada en 1980, 1990, 1992 y 1994. La LOCP fue reformada en 1980
y 1981.

La expansién considerable que experimentd el sector publico, especialmente a partir del
primer boom petrolero, tendié a rebasar la capacidad regulatoria de la LOHPN, lo cual dio
lugar a la derogacion de los articulos relacionados con el régimen presupuestario. Con la
promulgacién de la LOCP, se deroga la Ley de Crédito Publico de 1959 (reformada
en 1970).
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bido.a que en esas materias la rectoria la ejerce la Contraloria General de la
Republica (CGR)7.

LAS REGLAS MACRO-FISCALES

La innovacién mas importante de la LOAF se encuentra en la normativa so-
bre las reglas macro-fiscales. Atendiendo a los principios constitucionales de
sostenibilidad, equilibrio fiscal, transparencia, eficiencia y responsabilidad, se
crean el marco plurianual del presupuesto para articular los presupuestos anua-
les a la politica fiscal de largo plazo y garantizar el equilibrio fiscal intertemporal;
el acuerdo de coordinacion macroecondmica para asegurar la consistencia de
las politicas fiscales, monetarias y cambiarias; el fondo de estabilizacion ma-
croecon6mica para garantizar la estabilidad deJas variables fiscales; y el fondo
de ahorro intergeneracional para lograr una mejor distribucion intertemporal del
uso de los recursos del subsuelo.

El marco plurianual del presupuesto8

La necesidad de controlar los sesgos deficitarios de las cuentas publicas,
determinados en buena medida por la falta de una planificacion presupuestaria
fundamentada en las necesidades financieras determinadas por programas de
desarrollo que, por su naturaleza, trascienden generalmente el corto plazo, ha
resaltado la importancia de la estimacion plurianual en la elaboracion de los pre-
supuestos fiscales. En la actualidad, su uso se observa por igual en paises des-
arrollados y en desarrollo, aunque adopta diversas modalidades en términos de
su duracién, del detalle de los item presupuestarios, de su rango legal, de la
metodologia usada en las proyecciones, de la consideracién sobre la participa-
cion de instituciones colegiadas etc. Los resultados de la experiencia en esa
materia muestran que el marco plurianual del presupuesto ha sido una herra-
mienta fundamental de la transparencia de los procesos fiscales y, como conse-
cuencia, de disciplina fiscal9.

7La LOCGR, que fue creada en 1975, sustituy6 el articulado de la normativa relacionada
con los procesos de la contabilidad fiscal y de la gestién de contraloria de la LOHPN. En
la actualidad existe un proyecto que debera reformarla para adecuarla a la nueva Consti-
tuciéon. (Ver sitio web de la CGR).

8 La normativa sobre el marco plurianual del presupuesto se encuentra en el titulo Il de la
LOAF.

9 En el mundo desarrollado se tienen los casos de EEUU, Australia, Reino Unido, Canada
y Nueva Zelanda. La experiencia de paises en desarrollo incluye los casos de Argentina,
Brasil, Colombia, Pert, Uruguay y Chile. Ver Kopitz (1999).
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Formalmente, el marco plurianual del presupuesto es un documento que re-
gistra la estimacion de las variables y resultados fiscales para un periodo, cuyos
montos se reparten anualmente de manera que se correspondan con los limites
globales establecidos para dicho lapso de tiempo. Esos limites se derivan del
sometimiento de la politica fiscal derivada de la politica econémica de largo pla-
zo al cumplimiento de la condicién de sostenibilidad fiscal. En vista de ello, los
presupuestos anuales del marco plurianual deben estimarse de tal forma que se
garantice el equilibrio fiscal durante el periodo de dicho marco, aunque no nece-
sariamente se requiere el equilibrio para cada ejercicio anual. Esto ultimo le da
sentido a la estimacion plurianual, pues se admite la flexibilidad para el ajuste
cuando exista la probabilidad de ocurrencia de desequilibrios importantes en un
ejercicio fiscal determinado y/o cuando sea necesaria una revision de las pers-
pectivas macroeconémicas.

No hay antecedentes de planificacion presupuestaria plurianual en Venezue-
la, al menos en los términos de la exigencia de la sostenibilidad de los presu-
puestos. En la anterior normativa fiscal se exige la adecuacién de los
presupuestos fiscales anuales a los planes de desarrollo econémico y social de
la nacién y su cuantificacion a partir de los planes operativos anuales, pero esta
condicion rara vez se ha cumplido10

El mandato de la nueva Constitucién sobre el tema del marco plurianual es-
tablece las pautas para el desarrollo de la norma en la LOAF: primero, le asigna
rango de ley; y, segundo, exige el equilibrio fiscal en el marco plurianual del pre-
supuesto (Art. 311). A partir de alli, se establecen las pautas del proyecto de ley
en términos de su elaboracién, instituciones responsables, contenido, duracién,
fecha de presentacion a la AN y de sancién, rendicion de cuentas, regla de equi-
librio, de gasto y endeudamiento y clausula de escape.

La LOAF asigna la rectoria de la elaboracion del marco plurianual del presu-
puesto al Ministerio de Finanzas (MF), la cual debe llevarse a cabo en coordina-
cion con el Ministerio de Planificacion y Desarrollo (MPD) y el Banco Central de
Venezuela (BCV). El proyecto de ley del marco plurianual del presupuesto debe,
de acuerdo con la LOAF, especificar los objetivos de la politica econémi-ca y de
la politica fiscal, las estimaciones de los limites maximos de gasto y endeuda-
miento, y la cuenta ahorro-inversion-financiamiento, y los indicadores y las re-
glas de disciplina fiscal que aseguren la solvencia, sostenibilidad y el equilibrio
fiscal en el periodo del marco (Arts. 25 y 26 LOAF). Su duracion se fija en tres

10 La metodologia del Presupuesto por Programas se incorporé en la normativa presu-
puestaria en 1971. Su fracaso ha tenido que ver en gran parte con la falta de solucién al
problema de la clasificacion de gasto que, en la metodologia de presupuesto por progra-
mas, da lugar a una vasta categorizacién del mismo.
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afios, su presentaciéon al legislativo antes del quince de julio del primero y cuarto
afio del periodo constitucional de la Presidencia de la Republica, y su apro-
baciéon antes del 15 de agosto del mismo afio de su presentaciéon a la Asam-
blea Nacional.

La condicién de equilibrio entre ingresos ordinarios y gastos ordinarios esta-
blecida en la Constitucion se desarrolla en la LOAF de la siguiente manera: por
una parte, la sumatoria de los resultados financieros de la gestion fiscal del pe-
riodo del marco debe mostrar equilibrio o superavit entre ingresos y gastos ordi-
narios; por la otra, a los fines de la meta de equilibrio y si se requiriese algun
ajuste fiscal, éste no debera concentrarse en el Gltimo afio del periodo del mar-

co. Los ingresos ordinarios se definen como los “...ingresos corrientes deducidos
los aportes al Fondo de Estabilizacion Macroecondémica y al Fondo de Ahorro
Intergeneracional...”. Los gastos ordinarios son “...los gastos totales, excluida la

inversion directa del gobierno central..."u .

La LOAF establece una clausula de escape a las metas fiscales de la ley del
marco plurianual. Una vez sancionada ésta por la Asamblea Nacional, las modi-
ficaciones a los limites de gasto y endeudamiento y los resultados financieros alli
estipulados, so6lo procederan en situaciones de excepcion decretados de con-
formidad con la ley “...0 variaciones que afecten significativamente el servicio de
la deuda publica..." (Art. 29 LOAF)12

La rendicién de cuentas del Ejecutivo en lo referente al marco plurianual del
presupuesto, exige una presentaciéon anual a la AN, antes del 15 de julio de cada
afio, de informes con la evaluacién de la ejecucién de las leyes presupuestarias
anuales con indicacién de las desviaciones y de sus causas, de las propuestas
que contendra”™el proyecto de presupuesto del afio siguiente y la cuenta ahorro-

1 La LOAF sefiala en su articulo 7 que los ingresos corrientes son ingresos de caracter
recurrente (tributarios petroleros y no petroleros, y no tributarios). La identificacion de los
ingresos ordinarios como ingresos corrientes pareciera atender a razones de homoge-
neidad en el tratamiento estadistico de las variables fiscales. Tradicionalmente, los ingre-
sos se han clasificado desde el punto de vista de su recurrencia en ordinarios y
extraordinarios. A partir de la implementacién del Programa de Estadisticas y Finanzas
Publicas, cuya metodologia se elaboré en consultoria del Ministerio de Finanzas con el
Fondo Monetario Internacional, esa clasificacién acoge la de esta Gltima instituciéon, a los
fines de cumplir con el objetivo de armonizaciéon de las estadisticas fiscales. A diferencia
de los ingresos, el gasto ordinario no puede identificarse como gasto corriente, puesto
que en Venezuela el gasto ordinario del Gobierno Central incluye las transferencias de
capital que se clasifican como gasto de capital.

12 Se entiende que cambios en el servicio de la deuda (variaciones en los intereses de la
deuda o en el riesgo pais) obligan a alteraciones en las metas de gasto y endeudamiento,
debido a sus efectos dindmicos sobre la sostenibilidad fiscal de largo plazo.
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inversion-financiamiento estimada para los dos afios siguientes. La AN debera
reportar el resultado de sus deliberaciones al Ejecutivo Nacional antes del 15 de
agosto de cada afo.

La LOAF establece que el incumplimiento de las metas del marco plurianual
dara lugar a sanciones de remocidon a los ministros responsables del area en
gue se produzca ese incumplimiento.

El acuerdo de coordinacién macroeconémica

El tema de la coordinacién macroecondémica institucional, al igual que el de
la disciplina fiscal, ha sido una pieza importante de los procesos de reforma fis-
cal de la dltima década. El objetivo fundamental de la coordinacién es garantizar
la estabilidad econémica a través de la armonizacion de las politicas macroeco-
némicas. No tiene sentido en situaciones en las que institucionalmente dichas
politicas estan bajo el control de una sola autoridad. Se entiende entonces que
la independencia politica del banco central es condicién fundamental para la
existencia de un acuerdo de coordinacibn macroeconémica. Formalmente, tal
condicién se cumple formalmente en el caso venezolano, pues la norma consti-
tucional venezolana dispone la autonomia del Banco Central de Venezuela.

La coordinacion macroecondémica, al igual que el marco plurianual del pre-
supuesto, pasa a ser mandato constitucional a partir de 1999. Este ultimo, con el
fin de atender al principio de la estabilidad econdmica, establece la actuacion
coordinada del Ejecutivo y el BCV la cual deberéa reflejarse en un acuerdo anual
suscrito por ambas instituciones. Dicho acuerdo, que se presentard a la AN junto
con la ley de presupuesto anual, debera especificar las metas macroeconémicas
anuales esperadas, su impacto social y las politicas e instrumentos que se utili-
zaran para alcanzar esas metas, las responsabilidades de ambas instituciones y
las interrelaciones que se estableceran entre la gestion fiscal a cargo del Ejecu-
tivo y la gestion monetaria y cambiaria a cargo del BCV. La Constitucion hace
explicito el planteamiento de que dicho acuerdo no podra comprometer la inde-
pendencia del BCV (Art. 320). Se dejan para el desarrollo posterior de la norma
constitucional la definicion de las caracteristicas del acuerdo y las normas de
rendicion de cuentas (Art. 320).

No se percibe un desarrollo mas detallado de las caracteristicas del acuerdo
en la LOAF, mas alla de lo planteado en la propia Constitucién. Si se incorpora,
sin embargo, la norma sobre rendicién de cuentas, mediante la cual se exige el
reporte trimestral sobre la ejecuciéon de las politicas y de los mecanismos correc-
tivos de las desviaciones que se presenten ante la AN en la oportunidad de pre-
sentacion del acuerdo del siguiente ejercicio.
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Fondo de estabilizacién macroeconémica

La LOAF, atendiendo a mandato constitucional, establece la provisién para
la creacion del Fondo de Estabilizacibn Macroecondémica (FEM). Este fondo
tiene sus antecedentes en la Ley que crea el Fondo de Inversion para la Estabi-
lizacion Macroecondémica (FIEM) aprobada en 1998. Se introducen tres cambios
en los lineamientos normativos con respecto a los que rigen el FIEM, sin argu-
mentacion explicita que justifique dichos cambios. El primero es el relajamiento
del parametro de las regla de retiro que, de un tope maximo de 1/3 en la norma-
tiva vigente, aumenta a 50% del saldo del fondo para el cierre del ejercicio pre-
supuestario inmediatamente anterior. El segundo cambio se refiere a la
disminucion del tope de acumulacidon y de uso de los recursos excedentes del
fondo que baja de 80% del promedio de las exportaciones petroleras de los ulti-
mos cinco afios en la ley actual, a 70% del promedio de las exportaciones petro-
leras de los ultimos tres afos. Finalmente, se establece que parte de los
excedentes del fondo podrian ser utilizados en operaciones de compra o refi-
nanciamiento de deuda publica externa e interna, o alimentar el fondo de
ahorro intergeneracional. Se deja para la ley especial del FEM el desarrollo
de estos criterios.

Fondo de ahorro intergeneracional

También en respuesta a mandato constitucional, la LOAF establece la provi-
sion para la creacién de un fondo de ahorro intergeneracional (FAI) cuya fuente
de financiamiento proviene exclusivamente de la contribucion fiscal petrolera. En
la disposicién constitucional no se plantea expresamente el concepto del fondo
de ahorro intergeneracional, sino el del aprovechamiento de los recursos del
subsuelo y minerales con miras a “.. financiar la inversién real reproductiva, ja
educacion y la salud..." (Art. 311). En la LOAF se le da forma a esa idea, sefa-
landose que “...se establecerd un Fondo de Ahorro Intergeneracional a largo
plazo, destinado a garantizar la sostenibilidad intergeneracional de las-politicas
publicas de desarrollo, especialmente la inversién real reproductiva, la educacion
y la salud, asi como a promover y sostener la competitividad de las actividades
productivas no petroleras...” (Art. 155)13

El FAl se define en la LOAF como un mecanismo de ahorro a largo plazo,
que tiene por objetivo la sostenibilidad intergeneracional de las politicas publicas

13 Esta idea de un fondo de ahorro intergeneracional tiene antecedentes en otras expe-
riencias de paises y regiones petroleras, como son los casos de Kuwait, Noruega, Alaska
y la provincia de Alberta.
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de desarrollo. Los mecanismos de ahorro se dejan para la ley que lo rija, pero
establece un periodo de acumulacién no menor de veinte afios contados a partir
de la fecha de su creacion, aunque se establece una clausula de escape para
los rendimientos de los fondos. En todo caso, el uso tanto de los fondos como de
sus rendimientos estd previamente establecido a fines de inversion reproductiva
y servicios basicos. Se prohibe en la LOAF la inversion de esos recursos en
instrumentos de deuda publica.

La responsabilidad fiscal

El tratamiento normativo del tema de la responsabilidad fiscal esta entre las
innovaciones mas importantes de la LOAF. Constituye en realidad un subtema,
ya que una buena parte de la normativa se refiere al tema de la responsabilidad
en generalld Los cambios mas importantes se detectan en la distincion entre
gestidon publica y administracién de esa gestidon; y en la distincién entre respon-
sabilidad administrativo-legal y responsabilidad de gestion.

Las normas se establecen en términos de sancidn, es decir, se definen bajo
la previsién de fallas en el cumplimiento de las responsabilidades. Respecto a la
gerencia publica o administracién de la gestidon fiscal, se establecen la sancioén
de remocioén a los Ministros responsables del area en que ocurrié el incumpli-
miento de las reglas y metas definidas en el marco plurianual del presupuesto
(Art. 163), la sancion que corresponda de acuerdo a la LOCGR por la inexisten-
cia de registro de informacion sobre la ejecucion de los presupuestos y de sus
resultados (Art. 164), la sancién que corresponda de acuerdo a la LOCGR por el
incumplimiento injustificado de las metas y objetivos de los programas publicos
(Art. 165) y la sancién de inhabilitacién para el ejercicio de la funciéon publica o
destitucion a funcionarios con capacidad para garantizar el cumplimiento de las
normas sobre operaciones de crédito publico (Art. 166).

OTRAS INNOVACIONES DE LA LOAF

La LOAF introduce otros cambios en la normativa fiscal que tienen implica-
ciones importantes para la gestion fiscal del pais. Tales cambios se refieren, de
una parte, a la organizacién de la administracién financiera del sector publico en
sistemas, lo cual permite integrar en una sola ley la normativa sobre el proceso
presupuestario, el crédito publico, la tesoreria, la contabilidad fiscal y el control

14 De hecho, el Titulo IX donde se aborda el tema, se denomina “De las responsabilida-
des” y no de la responsabilidad fiscal.
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jntemo15 Al mismo tiempo, se introducen cambios puntuales pero importantes
en la normativa sobre esos procesos como el establecimiento del criterio del
gasto causado para la liquidacion del presupuesto, la mayor concentracion de la
responsabilidad del Ejecutivo en las operaciones de crédito publico, el reporte de
los riesgos de 'jas estimaciones y las variables fiscales, y la mayor cobertura
institucional del proceso presupuestario.

Sistema presupuestariol6

Los cambios en el sistema presupuestario mas importantes se refieren a la
sustitucion del compromiso por causado en la liquidacion del presupuesto, a la
incorporacion de los costos por riesgos fiscales en la estimacion del presupues-
to, y a los intentos de ampliacidon de la cobertura institucional del presupuesto.

El criterio del gasto causado para la liquidacion del presupuesto

La normativa de la ejecucion del presupuesto experimenta uti cambio fun-
damental en la LOAF, en lo que respecta a la definicion del gasto como etapa
del proceso presupuestariol7. A diferencia de la LORP, en la que se postula que
un crédito presupuestario es considerado gastado cuando es afectado valida-
mente por un compromisol8 el criterio de la LOAF es mas restrictivo al estable-
cer que “..se considera gastado un crédito cuando queda afectado
definitivamente al causarse un gasto...” (Art. 47). Se considera mas restrictivo
este criterio, porque ya no basta, con el establecimiento de un compromiso para
dar por ejecutado el gasto, sino que para ello es necesario esperar que se cum-
pla la etapa de la entrega efectiva del bien o servicio. Los criterios y procedi-

15 Con la LOAF, se derogan la Ley Organica de Régimen Presupuestario (LORP), la Ley
Organica de Crédito Publico (LOCP) y los articulos de la Ley Organica de Hacienda Pu-
blica Nacional (LOHPN) que hacen referencia a las actividades de la Tesoreria Nacional.
No obstante, la LOAF mantiene parte de la anteriormente existente sobre los sistemas
presupuestario, crédito publico y tesoreria. Por su parte, la normativa correspondiente a
los sistemas de contabilidad y control interno se desarrolla a partir de mandato de la Ley
Organica de la Contraloria General de la Republica (Arts. 73 y 70, respectivamente).
Aunque los sistemas tributario y de administracién de bienes forman parte de la Ad-
ministracion Financiera del Sector Publico, la LOAF refiere su normativa a leyes es-
peciales (Art. 3).

6 Se trata en el titulo Il de la LOAF.

17 Estos cambios son aplicables a la gestién presupuestaria de los entes descentralizados
y sociedades mercantiles del Estado (Art. 67).

8 El compromiso se entiende como la afectacién dé créditos presupuestarios para cum-
plir con las obligaciones financieras contraidas por la Republica. Ver Arroyo (2000).
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mientas para la determinacién de la causacién del gasto deberan elaborarse en
el reglamento correspondiente.

La normativa del compromiso, que en la ejecucién presupuestaria se reduce
a un mecanismo preventivo de afectacion presupuestaria (Art. 48), también
cambia en lo que respecta a la liquidacion o cierre del presupuesto. La LOAF
establece que no se podran asumir compromisos ni causar gastos con posterio-
ridad al 31 de diciembre, fecha de cierre del presupuesto de cada afio (Art. 56), y
que el gasto comprometido, pero no causado a la fecha de cierre del presupues-
to, se imputara automaticamente al presupuesto de! siguiente afio (Art. 57).

Esta norma tiene dos implicaciones: una de caracter formal, que es la elimi-
nacién de la figura del semestre complementario para la causacién de gasto con
posterioridad a la finalizaciéon del ejercicio fiscal;19 la otra, de caracter practico vy,
por ello, mucho méas importante desde el punto de vista econémico, que supone
que con el criterio del gasto causado se exige que el gasto del ejercicio fiscal
refleje la verdadera capacidad de ejecucién presupuestaria de los érganos y
entes publicos. Esto Ultimo no se logra con la normativa fiscal previa a la LOAF,
porque el compromiso es una medida ficticia del monto del gasto que efectiva-
mente se ejecuta durante el periodo presupuestario. El solapamiento de la eje-
cucién del presupuesto del afio anterior durante el semestre complementario con
el de la ejecucion del presupuesto del afio siguiente en un mismo ejercicio fiscal
distorsiona la gestion fiscal e impide usar al presupuesto como un instrumento
efectivo de la politica fiscal. Con la LOAF, en cambio, se intenta que el gasto
registrado durante el periodo presupuestario corresponda a gasto efectivamente
realizado. En la medida en que ello sea asi, se podran minimizar las diferencias
entre gasto caja y gasto acordado y evaluar de manera mas expedita la ejecu-
cion de la gestion presupuestaria a partir de la gestién fiscal.

Riesgos fiscales

Un aspecto importante de la formulacion del presupuesto que hasta la apro-
bacion de la LOAF no se habia contemplado en la normativa presupuestaria lo
representa la estimacion de ios costos de las operaciones cuasi fiscales (subsi-
dios financieros y econd6micos), de los sacrificios fiscales (exoneraciones, ex-
cepciones, deducciones y otros incentivos tributarios) y de las obligaciones
contingentes (pasivos laborales, recursos de la seguridad social y otros fondos).
El costo total de estas transacciones deberd, de acuerdo con el articulo 12 de la

19 Pagos pendientes con cargo al presupuesto del afio anterior podran, evidentemente,
realizarse en el ejercicio fiscal del afio siguiente (Art. 57 LOAF).
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LOAF, explicitarse en un estado de cuenta anexo al proyecto de ley de presu-
puesto para evaluar el impacto econdémico de dichas actividades. Se introduce
en el mismo articulo una clausula de escape para la consideracion de situacio-
nes de confidencialidad y/o ausencia de la informacion requerida para la elabo-
racion de dicho estado de cuenta.

Cobertura institucional

La LOAF establece en su articulo 7 que las regulaciones contenidas en la
misma son aplicables a los entes u organismos que conforman el sector publi-
co020, no de forma indiscriminada, sino de acuerdo a las especificidades que en
ella se establezcan. Esto implica que no todos los aspectos de la normativa de la
administracién financiera del sector publico se aplicaran por Igual a los entes
que lo conforman.

Se diferencian las reglas que regiran para el Gobierno Central (Republica) y
sus agencias (institutos autébnomos, personas juridicas estatales de derecho
publico, fundaciones, asociaciones civiles y demas entidades constituidas con
fondos publicos), las que regiran para el poder local (estados, municipios y distri-
tos), y las aplicables a las sociedades mercantiles en las cuales la Republica o
entidades publicas tengan participacion igual o mayor al cincuenta por ciento del
capital social. En el caso del poder local se establece que si bien el proceso
presupuestario de las entidades correspondientes se rige por la Ley Orgénica de
Régimen Municipal, las leyes estadales y las ordenanzas respectivas, el mismo
deberd ajustarse en la medida del posible a las disposiciones técnicas que esta-
blezca la OCEPRE (Art. 62). La futura Ley de Hacienda Publica Regional debera
contemplar esta disposicion, a los fines de que los procesos de formulacion,

20 Por sector publico nacional se entiende el conjunto conformado por los siguientes entes
u organismos (Art. 7) la Republica; los institutos auténomos; las personas juridicas esta-
tales de derecho publico, las sociedades mercantiles en las cuales la Republica o las
demas personas a que se refiere el presente articulo tengan participacion igual o mayor al
cincuenta por ciento del capital social y sociedades de propiedad totalmente estatal, cuya
funcién, a través de la posesion de acciones de otras sociedades, es coordinar la gestion
empresarial publica de un sector de la economia nacional; las sociedades mercantiles en
las cuales las personas a que se refiere el numeral anterior tienen participacion igual o
mayor al cincuenta por ciento del capital social; y las fundaciones, asociaciones civiles y
demas instituciones constituidas con fondos publicos o dirigidas por algunas de las per-
sonas referidas en este articulo, cuando la totalidad de los aportes presupuestarios o
contribuciones en un ejercicio efectuados por una o varias de las personas referidas en el
presente articulo, represente el cincuenta por ciento o mas de su presupuesto. La defini-
cion de sector publico nacional excluye los 6rganos del poder estatal y local, como lo son
los estados, el Distrito Metropolitano de Caracas, los distritos y los municipios.
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ejecuciéon y evaluacion de los presupuestos estadales y municipales se armoni-
cen con los de la Republica2l.

A pesar de la restriccion anterior, en la LOAF se establecen normas que in-
tentan dar un mayor grado de integralidad a la gestién de las distintas institucio-
nes publicas, respecto a la de la normativa anterior. En ese sentido, se establece
la necesidad de que los procesos de la administracién financiera de todas las

entidades publicas se ajusten tanto a»-los principios como a las disposiciones
técnicas de la LOAF.

Derogaciéon de asignaciones predeterminadas de ingresos no
constitucionales

En la normativa de las disposiciones transitorias de la LOAF destaca la eli-
minacion de las disposiciones legales que establecen afectaciones de ingresos
predeterminadas, no autorizadas por ella ni por la Constitucién, a partir del 31 de
diciembre de 2003.

Operaciones de crédito publico2

Las principales modificaciones de la legislacion en esta area tienen que ver
con la ampliacion de los objetivos de las operaciones de crédito publico, las exi-
gencias que se derivan de la nueva normativa en materia presupuestaria y con
el intento de simplificacién de los procedimientos que envuelven las operaciones
de crédito publico. Esto ultimo lleva a una eliminacién sustancial de la participa-
cion del BCV y parcial del parlamento en el proceso de aprobaciéon de esas ope-
raciones y conlleva una mayor responsabilidad del Ejecutivo en los procesos de
endeudamiento publico.

Con relacién a la ampliacién de objetivos, ademés del arbitrio de recursos
para inversiones reproductivas, el financiamiento de las necesidades transitorias,
de tesoreria y la atencién a .situaciones de evidente necesidad, se afiaden las
operaciones de mercado abierto (Art. 78), las cuales no eran contempladas en la
LOCP. Conceptualmente, contemplar las operaciones de mercado abierto como
parte de los objetivos de las operaciones de crédito publico atiende a la necesi-
dad de que la autoridad monetaria del pais cuente con suficientes instrumentos

21 Ver Proyecto de Ley Orgéanica de Hacienda Publica Estadal, elaborado por la
OAEF-AN.
2 Titulo Il de la LOAF.
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de politica monetaria y, por tanto, con mecanismos que ayudan de una manera
mas eficiente en el proceso de coordinacion de las politicas fiscal y monetaria.
En el caso de Venezuela, en donde la situacidn en esta materia precisamente se
ha caracterizado por la estrechez de su sistema financiero, esta ampliacién de la
norma es indudablemente positiva. Su eficacia, sin embargo, dependera, de la
elaboracion de los reglamentos respectivos sobre la gerencia y operativizacion
funcional de la gestion de las operaciones de crédito.

Las normas sobre el sistema de crédito publico cubren las transacciones que
en esta materia realiza la Republica (Iéase Gobierno Central) y las sociedades
mercantiles. Estan exceptuadas de estas normas las instituciones financieras
publicas (BCV, FIV, sociedades mercantiles dedicadas a la intermediacidon de
crédito) y las empresas creadas de conformidad con la Ley Organica que Reser-
va al Estado la Industria y el Comercio de Hidrocarburos, siempre que se certifi-
que su solvencia (Art. 89). Los institutos autonomos dedicados a la actividad
financiera también estan exceptuados de dichas normas, pero requieren la auto-
rizacion del Presidente de la Republica en Consejo de Ministros (Art. 90). Se
prohibe la realizacién de operaciones de crédito publico a los institutos auténo-
mos y demas personas juridicas descentralizadas funcionalmente que no tengan
el caracter de sociedades mercantiles, y a las fundaciones, asociaciones y de-
mas instituciones constituidas con fondos publicos (Art. 91). A los estados, los
distritos y los municipios, por su parte, se les prohibe la contratacion de deu-
da externa (Art. 95).

En relacion con las exigencias de la nueva normativa presupuestaria, el
monto maximo de endeudamiento pasa a estar determinado por la ley del marco
plurianual del presupuesto (Art. 80). Se plantea que las modalidades de las ope-
raciones y los correspondientes créditos presupuestarios se especificaran en la
ley de endeudamiento anual, asi como la autorizacién de su inclusién en la ley
de presupuesto (Art. 83). Para los casos de contratos de endeudamiento pluria-
nuales se establece que la ley de presupuesto en se incluye el primer pago auto-
rizara al Ejecutivo para contratar el total de las obras (Art. 85). Con la sujecion
de la ley de endeudamiento anual a la del marco plurianual del presupuesto se
espera que los procesos de endeudamiento estén articulados de manera directa
a la politica de desarrollo, pero bajo condiciones de financiamiento sostenibles.
Esto exige una organizacion institucional adecuada, sobre todo en materia de
redefinicion de funciones, lo cual también se contempla en la LOAF.

La obligatoriedad de las opiniones del BCV en lo relacionado con la ejecu-
cién de las operaciones de crédito publico y sobre el otorgamiento de garantias,
previstas en los Arts. 29 y 30 de la vieja LOCP fue eliminada en la LOAF. Esto
estaria asociado al objetivo de simplificacién de los procedimientos de esas ope-
raciones y de eliminacion de elementos de coadministracién implicitas en las
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actividades de control del Poder Legislativo sobre el proceso de endeudamien-
to23. Se entiende, ademas, que con ello se incrementa considerablemente la
responsabilidad del Ejecutivo en esta materia, mientras que la del BCV se re-
duce en la misma medida. Esto Gltimo se expresa claramente con la elimina-
cion del Art. 5 de la LOCP que establece la colocacién de los titulos de la
deuda publica emitidos al portador por parte del BCV; de otras disposiciones
sobre tareas que correspondera reglamentar a la Oficina Nacional de Crédito
Publico, como las referidas en los Arts. 9, 12, 14, y 15 de la LOCP; y de la
opinién vinculante del BCV. En este Gltimo respecto, se sefiala expresamente
que aunque el BCV sera consultado sobre el impacto monetario y las condicio-

nes financieras de cada operacién de crédito publico, su opinion no es de ca-
racter vinculante (Art. 86).

Por su parte, la eliminacion del Art. 31 de la LOCP que trata de la opinion del
BCV sobre los efectos fiscales y macroeconémicos del endeudamiento neto y el
monto méaximo de Letras del Tesoro, entendemos se justifica porque tal opi-
nién aparecera explicitada en la ley de acuerdo de coordinacién macroeco-
némica Ejecutivo-BCV.

La participacion del Poder Legislativo en la gestién del crédito publico se es-
tablece en los Arts. 79, que sefiala que los entes que se rigen por la LOAF no
podran celebrar ninguna operacién de crédito publico sin la aprobacién de la
Asamblea Nacional en ley especial; 80 en donde se estipula la presentaciéon de
esa ley especial a la Asamblea Nacional junto con el proyecto de ley de presu-
puesto para su sancion; 81, que establece la provision para operaciones de cré-
dito publico no contempladas en la ley especial por razones de emergencias
(calamidades o catastrofes publicas) o por razones de refinanciamiento o rees-
tructuracion de la deuda publica, las cuales también deberdn ser aprobadas por
la Asamblea Nacional mediante ley especial o autorizacion al Ejecutivo Nacional;
y 82 que establece las condiciones para la tramitacién de las operaciones de
crédito publico en caso de reconduccion del presupuesto.

También, quizds con base en el objetivo de la simplificacion de los proce-
sos que envuelven las operaciones de crédito publico, se elimina la normativa
contenida en los articulos 16, 45, 47, 48, y 52 de la LOCP sobre la participa-
cion del Legislativo en lo correspondiente a la solicitud de opinién de la comi-
sién permanente de finanzas; a la informacion al parlamento de una exposicién
razonada de la solicitud de autorizacién de la opinion razonada del BCV y de
los resultados a los treinta dias siguientes de la celebracion de operaciones
dirigidas al refinanciamiento o reestructuracién de la deuda publica; y a la po-

23 Exposicién de motivos de la LOAF.
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testad del parlamento de disponer de informacion de la contabilidad de la deu-
da publica cuando lo requiera y de la informacion semestral sobre la situacion
de la deuda publica.

La omisién de estas normas se compensaria en la LOAF con las mayores
exigencias en términos de rendicion de cuentas en materia de endeudamiento al
6rgano rector encargado de las operaciones de crédito publico. El articulo 96 de
la LOAF establece, en este sentido, la obligatoriedad de la Oficina Nacional de
Crédito Publico de "...mantener y administrar un sistema de informaciéon sobre el
mercado de capitales que sirva para el apoyo y orientaciéon a las negociaciones
gue se realicen para emitir empréstitos o contratar préstamos, asi como para
intervenir en las mismas..".

Tesoreria2d

La normativa de las actividades de la tesoreria nacional es aplicable sélo a
la Republica. Introduce cambios en la organizacidon de la administracion del ser-
vicio al establecerse la creacion de una Oficina Nacional del Tesoro (Art. 108 de
la LOAF) que sustituye al BCV como agente de la Tesoreria Nacional, y a la que
se le atribuyen funciones méas amplias que las cumplidas hasta la aprobacién de
la LOAF. Esta ampliacion de funciones se ajusta a los cambios de la normativa
en el area presupuestaria que exige de la tesoreria la participacién en la formu-
lacion y en la coordinaciéon de la politica financiera para el sector publico nacio-
nal, en la coordinacién macroeconémica de las politicas fiscal y monetaria y en
la aprobacién junto con OCEPRE de la programacion de la ejecucion del presu-
puesto y del flujo de fondos de los entes regidos por la ley de presupuesto, y en
la determinacion de las necesidades de emisién y colocacion de letras del
tesoro (Art. 109).

Otra innovacion en esta area es la creacion de la Cuenta Unica del Tesoro, a
través de la cual se centralizan todos los ingresos y pagos de los entes integra-
dos al sistema de tesoreria. Mantener un mayor control sobre los fondos publi-
cos, a través de la eliminaciéon de las figuras de los avances y adelantos, y
reducir el impacto de los costos derivados de los excesos de liquidez causados
por esa falta de control serian, como se expresa en la Exposicion de Motivos de
la LOAF, los objetivos fundamentales de dicha cuenta Unica. El BCV, asi como
los bancos comerciales, a través de convenios suscritos al efecto podrian, sin
embargo, seguir sirviendo de entes recaudadores y pagadores, tal y como se
preveia en la legislacion anterior (Art. 82 LOHPN).

2" Titulo IV de la LOAF.
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Aunque se prevé la elaboraciéon de un reglamento para el sistema de tesore-
ria (Art. 111), queda explicito en la LOAF el hecho de que los fondos del Tesoro
Nacional podran ser colocados en el sistema financiero (Art. 115), lo cual no
estaba previsto en la legislacién anterior. Igualmente, se establece que los me-
dios de pago a utilizarse en los ingresos y pagos podran ser en efectivo o en
cualquier otro medio bancario o no; asi como de que para determinadas tran-
sacciones el Ministerio de Finanzas podra especificar el medio de pago perti-
nente (Art. 116).

Estas nuevas normas suponen, ademads, un incremento de la responsabili-
dad del Ejecutivo en los procesos de la administracion financiera del sector pu-
blico y, correspondientemente, la disminucion de la del BCV. El reglamento de
este sistema debera contemplar el fortalecimiento del proceso de rendicién de
cuentas del Ejecutivo sobre el movimiento y resultados de la cuenta del tesoro.

Contabilidad fiscalb

La normativa de la LOAF correspondiente al sistema de contabilidad es apli-
cable a todos los entes publicos de la administracion centralizada y descentrali-
zada, incluyendo los del poder regional y local (Arts. 123). Antes de la LOAF, las
normas en el area de la contabilidad fiscal se encontraban distribuidas entre la
LOCGR y la LORP. Su rectoria le correspondi6 a la CGR hasta 1995 y, con oca-
sion de la reforma de la ley orgénica de dicho organismo ese mismo afio, pasé a
ser competencia del Ministerio de Hacienda (ahora de Finanzas). En el Art. 73
dé la ley reformada se establece que dicho ministerio es el ente encargado de
centralizar las cuentas de la administracion central, descentralizada y de los
organismos de autonomia funcional, asi como de establecer los sistemas de
contabilidad correspondientes, quedando la CGR en esta materia sé6lo con la
responsabilidad de aprobar las normas y procedimientos técnicos del sistema de
contabilidad fiscal. A partir de esta disposicion, la LOAF desarrolla la normativa
correspondiente al sistema de contabilidad, en la cual se establecen cam-
bios institucionales, asi como de contenido respecto a la vieja regulacién en
esta materia.

En relacion con los cambios institucionales, esta la creacién de la Oficina
Nacional de Contabilidad Publica (ONCP)% que pasa a ser el 6érgano rector del

25 Titulo V de la LOAF.

26 Esta oficina, conjuntamente, con la Superintendencia Nacional de Auditoria Interna (ver
seccién 2.3.5), sustituye a la Superintendencia Nacional de Control Interno y Contabilidad
Publica (SUNACIC).
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sistema (Art. 126) como dependencia especializada del Ministerio de Finanzas.
Ademas de las funciones de registro contable de las operaciones de los entes
publicos afectados por la LOAF y de su consolidacién en los estados financieros
correspondientes, a la ONCP le corresponde disefiar y evaluar la metodologia
de los sistemas contables a ser empleados en el registro de las operaciones de
la Republica y los entes descentralizados sin fines empresariales; opinar y ase-
sorar sobre los sistemas contables de las sociedades del Estado; dictar normas
e instrucciones técnicas para la organizacion y archivo de la documentacion
financiera de la Administracion Nacional, y elaborar la Cuenta General de
Hacienda, la cual debera presentarse anualménte (30 de junio) a la Asamblea
Nacional (Art. 127).

La Cuenta General de Hacienda se entiende cémo el estado consolidado
de los resultados de la gestién financiera del sector publico, tal y como se con-
cebia er™el Art. 271 de la vieja LOHPN derogado en 1980. Dicha cuenta debe-
rd& contener, de acuerdo a lo establecido en el Art. 130, el balance de la
ejecucion presupuestaria de la RepuUblica y sus entes descentralizados sin
fines empresariales, de la tesoreria nacional y de la deuda publica, los estados
financieros de la republica y un informe de la gestion financiera y fisica del
sector publico consolidado con anexo sobre los pasivos laborales. Con este fin,
los estados, distritos y municipios deberan suministrar la informacién necesaria
a la ONCP para su trabajo de consolidacién de los resultados financieros del
sector publico (Art. 129).

Se requiere la elaboracién del reglamento que indicara las pautas metodol6-
gicas no so6lo en lo referente a los procedimientos confables, sino también en lo
relacionado con el intercambio interinstitucional de la informacién respectiva.

Control interno27

Se infiere, en ausencia de una disposicion explicita, que la normativa del
control interno también es aplicable a todos los entes de la administracién cen-
tralizada y descentralizada, incluyendo los*del poder regional y local. El tema del
control interno del sector publico se introduce en el articulo 5 de la LOAF. Las
disposiciones sobre el control interno, al igual que las del sistema de contabili-
dad, se desarrollan a partir de mandato de la actual LOCGR, en este caso en su
Art. 70. Tienen sus antecedentes en el control previo de la ejecucién presupues-
taria, el cual pasé a ser actividad de los 6rganos de la Administracién Central a
partir de la reforma de la LOCGR que se concreté en 1995. Se justifica como

27 Titulo VI de la LOAF.
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actividad especializada de los 6rganos de la administracion centralizada en el
entendido de que los administradores de recursos deben asumir una mayor res-
ponsabilidad en el control de su propia gestion y de que esto conllevara una
mejor gestion de control externo. En este sentido, se entiende la previsiéon de la
LOAF en su Art. 133 de ambos niveles de control.

Mas alla de los aspectos administrativos y de funcionamiento del sistema de
control interno, que contempla disposiciones sobre la creaciéon de la Superinten-
dencia Nacional de Auditoria Interna, la definicion de ésta como 6rgano rector de
dicho sistema (Arts. 137, 138), y la definicion de sus atribuciones (Art. 139) y las
del Superintendente Nacional de Auditoria Interna (Art. 143), la LOAF deja para
su desarrollo posterior la metodologia que habra de regir las actividades de di-
cho sistema. Se infiere, por el contenido de las disposiciones normativas que el
control interno estara referido no s6lo a actividades de auditoria administrativa
sino también a la auditoria de gestion (Art. 131). La definicién de las pautas me-
todologicas de esas actividades de control deberd explicitarse en el regla-
mento correspondiente.

IMPLICACIONES DE LA LOAF

El disefio de la normativa fiscal plasmada en la LOAF, especialmente en lo
que respecta al tema de las reglas macro-fiscales, se inserta en la orientacién
que siguieron los procesos de reforma fiscal en el &mbito institucional durante la
década pasada (Reino Unido, Australia, Nueva Zelanda, Argentina, Brasil, Per,
Colombia, entre otros), y que se caracterizaron por sus intentos de conferirle
mayor credibilidad a los esfuerzos de disciplina de los gobiernos a través de la
incorporacion de reglas en el marco regulatorio de la gestion fiscal. No obstante,
si bien es cierto que en paises con una baja reputaciéon en lo que concierne a su
conducta fiscal es conveniente la jmplementacion de reglas, lograr una mayor
credibilidad en la politica fiscal no se agota alli, pues la efectividad de esas re-
glas depende de su disefio y de los grados de flexibilidad, consistencia, transpa-
rencia y responsabilidad que rijan en su aplicacion.

La base fundamental de la credibilidad de las reglas macro-fiscales es su es-
tabilidad durante periodos prolongados, pero también la capacidad de ajuste o
flexibilidad que permiten para responder a los impactos de cambios inesperados.
Reglas excesivamente rigidas introducen inflexibilidad en la gestién presupues-
taria, lo que limita la capacidad de los gobiernos para responder ante las fluctua-
ciones del ciclo econémico y/o en contextos de incertidumbre; por ello, tienden a
generar incentivos para eludirlas a través de distintas formas de contabilidad
“creativa” y, consecuentemente, a anular su efectividad. Por su parte, reglas
demasiado flexibles aunque permiten enfrentar mejor el impacto del ciclo, tien-
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den a generar menos credibilidad en las politicas fiscales debido al mayor grado
de discrecionalidad que poseen28.

El cumplimiento de los requisitos de estabilidad y flexibilidad de las reglas
macro-fiscales estd en estrecha relacion con la sujecién de la conducta fiscal a
los principios de transparencia y responsabilidad Accountability. Efectivamente,
el mayor o menor grado de dificultad para violar las reglas depende de la exis-
tencia de parametros de transparencia y responsabilidad en la legislacion fiscal
que impidan las desviaciones del comportamiento de las instituciones fiscales
estipulado por dichas reglas. Ejemplo de ello son las clausulas mediante las
cuales los gobiernos se comprometen a informar con claridad y detalles suficien-
tes sobre la politica fiscal (objetivos y metas y la forma en que se lograran, y los
resultados alcanzados), asi como el establecimiento de sanciones efectivas para
los casos de incumplimiento injustificado de metas y objetivos29.

La consistencia de las reglas fiscales no sélo tiene que ver con su claridad,
precision, sencillez, transparencia, eficiencia, etc. Ella también depende de la
coherencia de las reglas fiscales con el resto de la legislacion fiscal, especial-
mente, con los limites institucionales del compromiso de la politica fiscal en el
proceso de desarrollo econémico. Esa coherencia no estd suficientemente ga-
rantizada en situaciones en que se consagran derechos constitucionales cuya
satisfaccion irrestricta puede, bajo determinadas circunstancias, comprometer el
cumplimiento de los objetivos de equilibrio y sostenibilidad fiscal, o violar los
términos de acuerdos de coordinacién macroecon6mica y afectar el cumplimien-
to de sus metas, aun cuando estos Ultimos también tengan rango legal o
incluso constitucional.

La evaluaciéon de las implicaciones de la LOAF se hace atendiendo a las
consideraciones anteriores, pero los resultados del analisis se condicionan al
curso que tendrd su desarrollo en las leyes especificas, las que todavia estan
pendientes de elaboracion. Interesa, mas que ponderar los aspectos positivos de
dicha ley, que sin duda los tiene, destacar las inconsistencias mas importantes
de su normativa y aprovechar el momento de cambios institucionales que vive el
pais, para bosquejar algunas ideas que puedan contribuir a hacerla mas efectiva
para los objetivos que se propone.

Para una discusién sobre el tipo de reglas macro-fiscales, ver Atesina y Perotti (1995).
2 Ver nota de pie de pagina No. 2.
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Sobre la regla de “equilibrio fiscal"

La jdea de la regla de equilibrio fiscal en los términos propuestos en la LOAF
supera el enfoque de la vieja normativa que sélo hacia referencia al equilibrio
fiscal contable (ingresos totales = gasto total, incluidos los ingresos extraordina-
rios)30. Esta regla es precisa en lo que se refiere a la cobertura institucional (Go-
bierno Central y Entes Descentralizados sin fines empresariales), y al periodo
para €l cual se requiere su cumplimiento (tres afios). No lo es, en cambio, en lo
que se refiere a las posibilidades de uso de contabilidad creativa a los fines del
cumplimiento de la condicién de igualdad entre ingreso y gasto ordinario. Al no
establecerse en la ley las partidas que componen el gasto y el ingreso ordinario,
con la identificacion de su cédigo contable respectivo, el legislador da lugar a la
posibilidad de que el Ejecutivo altere el valor contable de ambas variables a los
fines de mostrar el cumplimiento de la regla3L

Un aspecto discutible de la regla de equilibrio es la incorporacion de la clau-
sula que establece la prohibicién del ajuste fiscal en el Ultimo afio del periodo del
marco plurianual del presupuesto. La duda que surge tiene que ver con la exce-
siva rigidez a que dicha imposicién da lugar, pues limita la ocurrencia de déficit
fiscales a un solo afio. Efectivamente, de los tres afios de duracion del marco,
dicha regla implica que s6lo en dos de ellos se podrian registrar desequilibrios
entre ingresos y gastos ordinarios, los que al compensarse intertemporalmente
dejarian solo uno para la ocurrencia de déficit. Dadas las condiciones iniciales
de aplicacién de la LOAF, caracterizadas por unas finanzas publicas altamente
deficitarias y que, probablemente, requieren de un plazo méas largo para su ajus-
te hacia posiciones de sostenibilidad y solvencia, resulta dificil encontrar razones
por las cuales esa regla de equilibrio seria adecuada y conveniente.

-La regla de equilibrio fiscal tiene, y esto en si mismo débe considerarse un
rasgo positivo de la norma, una clausula de escape. No obstante, su contenido
adolece hasta cierto punto de falta de rigurosidad en lo concerniente al tema de
la responsabilidad fiscal. En ella se establece que los limites de gasto y endeu-
damiento establecidos en el marco plurianual s6lo podran modificarse en casos
de estados de excepcién decretados de conformidad con la ley, o de variaciones
que afecten significativamente el servicio de la deuda publica. Los parametros
de los estados de excepcidon son los que establece la Constitucion y los que
debera establecer la ley organica sobre estados de excepcidn. Los relacionados

30 El requerimiento contable de que ingresos y gastos sean iguales en la estimacién de
los presupuestos fiscales se mantiene en la LOAF (Art. 16).

3l Del lado de los ingresos, la contabilidad creativa lleva a la inclusién de ingresos no
recurrentes por arriba de la linea; del lado del gasto a la reclasificacion de gasto corriente
como gasto de inversion.



La Ley Organica de Administracion. 33

con los cambios en el valor del servicio de la deuda publica, sin embargo, no se
explicitan ni se refieren a otra ley o reglamento derivados, hecho que abre un
espacio para la desviacion en el cumplimiento de la regla.

La regla de equilibrio fiscal supone el establecimiento de los limites maximos
de gasto y de endeudamiento en los presupuestos nacionales para el periodo
del marco plurianual del presupuesto que garanticen la solvencia y sostenibilidad
fiscal. En este respecto es conveniente destacar la necesidad de un desarrollo,
probablemente en el reglamento de la LOAF, de la metodologia que se usara
para determinar la medida en que el presupuesto plurianual garantiza solvencia
y sostenibilidad. Ello debe ser asi, porque la condicién basica de sostenibilidad
de la politica fiscal no es garantia de cumplimiento de la regla de equilibrio fiscal,
pues la misma so6lo exige que el gobierno obtenga superavits primarios en una
cuantia similar a la de la deuda. Esto, desde el punto de vista practico, puede no
tener mucho séntido, pues admite niveles de deuda cuantiosos, siempre que
haya la posibilidad de superavits primarios netos, sin importar cmo esos supe-
ravits se distribuyen a lo largo del periodo. Para resolver este problema, diversos
autores han propuesto la construccidon de indicadores de sostenibilidad ad-hoc3.

El primer presupuesto plurianual con rango de ley se debera elaborar para el
periodo 2005-2007. Dadas las restricciones de la regla de equilibrio fiscal ante-
riormente comentada, se impone una transicion en la que la gestion fiscal permi-
ta resolver en un plazo que es corto para -via un mejoramiento significativo de
los ingresos ordinarios y la eliminacion del gasto flotante heredado de presu-
puestos pasados en los ejercicios- eliminar la enorme brecha presupuestaria
que existe a la fecha. Es de esperar que esa tarea se alivie con las reformas
tributarias que en la actualidad se estan llevando a cabo, con la eliminacion a
partir de 2004 de las preasignaciones presupuestarias no constitucionales, y con
el cumplimiento de la regla de disciplina fiscal establecida en la nueva Ley Orga-
nica de Administracion Publica33 Contra ello atenta, sin embargo, el que en la
LOAF persisten algunas inconsistencias que, de no corregirse, podrian impedir
gue dicha transicién transcurra sin obstaculos. Esas inconsistencias se comen-
tan en la seccién 5. 6.

Ver los trabajos de Blanchard (1990), Buiter and Patel (1992), Chalk y Hemming (2000).
3B Dicha ley establece en su articulo 17 que la aprobacion de la creacién de nuevas insti-
tuciones procedera si el mismo cuenta con los recursos de procedencia ordinaria para su
funcionamiento. La efectividad de esta regla, en ausencia de-otras restricciones legales,
estaria limitada por el comportamiento que, con posterioridad a la creacién del organismo,
manifestasen los ingresos fiscales ordinarios. Por ejemplo, sin una regla de estabilizacion
macroeconomica efectiva, y bajo condiciones de alta volatilidad de los ingresos fiscales
ordinarios, la eficacia del articulo 17 se veria limitada si después de la creacion del orga-
nismo, los ingresos ordinarios caen por debajo de su tendencia.
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Sobre el fondo de estabilizacion macroecondmica

La existencia de una regla de estabilizacion macroecon6mica en Venezuela
reviste una enorme importancia, dada la gran volatilidad a la que estan someti-
das sus finanzas publicas. Ella es, ademas, anterior a las otras reglas, porque da
las pautas para el establecimiento de las metas fiscales en la programacién pre-
supuestaria plurianual y para la coordinacion macroecondémica. El que se le haya
dado rango constitucional es un paso probablemente adecuado en un pais en el
que la credibilidad en la institucionalidad fiscal debe reforzarse. Este aspecto, sin
embargo, no es suficiente; la eficiencia de la regla depende, ademas, de la pre-
cisién de los detalles procedimentales que rigen su aplicacién y de la operativi-
zacion de los principios de transparencia y responsabilidad.

Antes de considerar las implicaciones de los lineamientos para la estabiliza-
cion macroeconomica establecidos en la LOAF, es necesario hacer dos preci-
siones sobre dicho tema. La creacibn de fondos de estabilizaciéon
macroecondmica no representa necesariamente la solucidon 6ptima para enfren-
tar la volatilidad de las finanzas publica. De hecho, en la literatura sobre el tema
se ha planteado que la eficacia de los FEM no esta garantizada de antemano y
gue, mas bien, ella estda asociada al cumplimiento de ciertas condiciones, como
lo son la existencia de racionamiento del crédito externo e interno, la alta depen-
dencia de las finanzas publicas de una sola fuente de ingresos, y la existencia
de costos de ajuste en la funcién objetivo del gobierno34 A la alternativa de los
FEM se oponen otros mecanismos de diversificacion de riesgos para contrarres-
tar la volatilidad de los ingresos, como lo es el uso de futuros, opciones, u otros
derivados financieros (hedging). El que en Venezuela no se haya institucionali-
zado esta alternativa para resolver la inestabilidad de las finanzas publicas35
puede tener que ver con una insuficiente reflexion sobre el tema en las instan-
cias de decision, observacién que adquiere relevancia, sobre todo, si se conside-
ra el estado actual de la legislacion sobre la materia de la estabilizaciéon
macroeconémica y los vaivenes a los que ha estado sometida. En todo caso,
esta observacién lo que indica es que, probablemente, valdria la pena reexami-
nar estos'-argumentos, para ponderar el tipo de FEM que mas convendria adop-
tarse en el pais y si conviene o0 no complementar dicha regla con otras medidas.

A Una condicion que se da por sentada en la creacion de FEMs se refiere a la estaciona-
riedad de la variable objeto de estabilizacién. Este requerimiento de orden técnico puede,
como se ha demostrado en algunos casos, no cumplirse o cumplirse pero con dificultad
(lenta reversion en el tiempo de la variable a su media).

Es conocido que PDVSA hace uso de este tipo de instrumentos en sus transacciones
internacionales.
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El tema de la estabilizacién macroeconémica en la legislacién fiscal venezo-
lana, aunque de reciente data, es anterior a la LOAF. A pesar de su corta edad,
sin embargo, su tratamiento normativo ha sido accidentado. Sin que se activara
la Ley del FIEM sancionada en 1998, dado que no se cumplian las condiciones
para iniciar los aportes al fondo, ella fue reformada en 1999 (Ley Habilitante). La
justificacion del Ejecutivo fue la necesidad de forzar la realizacién de ahorros en
momentos en que la economia venezolana se veia favorecida por un boom pe-
trolero. Es asi como la reforma de 1999 introduce unas reglas temporales para el
periodo 2000-2004: no solamente se forz6 el inicio de los aportes, la oportunidad
se aprovech6 también para otorgar mayor discrecionalidad al Ejecutivo en el
manejo de los recursos del fondo. Tras la aprobacion de la LOAF, ley que fue
presentada por iniciativa del Ejecutivo, se esperaba que el mismo avanzara con
la elaboracion del proyecto de Ley del FEM. En vez de ello, el Ejecutivo méas
bien aprobé una nueva reforma a la Ley del FIEM, mediante ia cual se suspende
su aplicaciéon en el Gltimo trimestre de 2001 y por todo el afio 2002, y aprueba
una nueva regla temporal para el periodo 2003-2007 que consiste en aportes
fijos (6% en 2003, con aumento anual de 1% hasta alcanzar 10% en 2007) del
ingreso petrolero. Como se vera mas adelante, con esta regla pierde sentido el
objetivo de la estabilizacion. En este caso, sin hacer ninguna referencia a la
LOAF, el Ejecutivo argumenta el cambio en la necesidad de liberacién de recur-
sos para la industria petrolera con el fin de permitir su aprovechamiento mas
eficiente, de creacién de condiciones para la planificacion de las politicas publi-
cas y, finalmente, de buscar un disefio éptimo de los instrumentos financieros
adecuados para la estabilizacion macroeconémica. Surge la duda, entonces,
acerca de si el Ejecutivo retomara los mismos lineamientos de la normativa del
FEM establecidos por la LOAF para la elaboracion de la nueva ley.

Con toda seguridad, el curso que ha tenido el marco regulatorio del fondo de
estabilizacién macroeconémica ha tenido que ver con el desempefio de las fi-
nanzas publicas, y mas especificamente con los limites que el mismo en conjun-
to con los requerimientos del FtEM le han impuesto al Ejecutivo. Por ello es
importante hacer una revision, aunque sea breve, del impacto que ha tenido el
FIEM sobre las finanzas publicas. Se hacen simulaciones para el periodo 1957-
2001 de la Ley 1998, de las versiones reformadas y de un FEM definido con los
parametros de la LOAF.

Los resultados de las simulaciones demuestran que, a los efectos de la es-
tabilizacién de los ingresos fiscales, la Ley de 1998, en su variante original, es
superior que sus variantes reformadas.

Efectivamente, durante los periodos de boom de precios del petréleo -1973-
74, 1980-81, 1989-90 y 1996-97- el Ejecutivo ha debido transferir recursos al
FIEM, como lo indica la diferencia positiva entre el ingreso fiscal petrolero bruto
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(IFPB) vy el ingreso fiscal petrolero neto de FIEM (IFPN), calculado con las reglas
establecidas en la Ley 1998. Lo opuesto se verifica cuando ocurren choques
petroleros negativos -1982-83, 1986-88 y 1998- o afios de fuertes restricciones
presupuestarias -1977-78, 1994-95-, es decir el IFPB es menor que el IFPN
(Gréfico 1). Al contrario de lo que sucede con las otras leyes, no se requieren
aportes al FIEM en el periodo 1999-2000, a pesar del registro de ingresos petro-
leros crecientes, lo que se explica por los altos niveles de acumulacion del fon-
do. No se observa una tendencia del IFPN hacia un valor medio estable; de
hecho, los valores se ubican por debajo de 10% del PIB desde mediados de la
década de los noventa, mientras durante los ochenta se acercaban mas al 15%
del PIB. Este resultado, obviamente, tiene que ver con el impacto de la tenden-
cia secular del ingreso fiscal petrolero sobre su promedio moévil, y el hecho de
que éste se usa como referencia para determinar los movimientos del FIEM.

Con la primera reforma de la Ley del FIEM (Reforma 1999), la volatilidad de
la politica no da muestras de correccién (Gréafico 2). En vez de perseguir la esta-
bilizacion, dicha regla en la practica se convierte en una regla de ahorro. Se
observa que, con excepcion de los afios 1986-88, cuando los ingresos petroleros
se desplomaron, para el resto del periodo el IFPN sigue un comportamiento pro
ciclico con el IFPB. Ello explica que la tendencia secular decreciente de este
ultimo se reproduce en el comportamiento del primero.

La segunda reforma de la Ley del FIEM (Reforma 2001) tiene las mismas
implicaciones que la anterior; es una simple regla de ahorro, aunque menos
exigente en lo que se refiere a los montos a traspasar al FIEM; y es proci-
clica (Grafico 3).

Bajo la normativa de la LOAF (Gréfico 4) se observan los mismos resultados
para periodos de boom de precios petroleros, pero, contrario a lo esperado,
se requieren aportes en periodos de fuertes restricciones presupuestarias
(1985 y 1995).

Grafico No.1: FIEM Ley 1998
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Grafico No. 2: FIEM Reforma 1999
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Grafico No.3: FIEM Reforma 2001
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Por su parte, la regla de estabilizacién del FEM de la LOAF muestra también
propiedades estabilizadores, aunque en forma menos pronunciada que la Ley
del FIEM 1998. Al igual que esta ultima, se observa que en periodos de boom
petrolero, se activa la regla de acumulacién, ocurriendo lo contrario durante épo-
cas de desplome de los ingresos petroleros. La menor intensidad estabilizadora
tiene que ver, probablemente, con el establecimiento de parametros mas flexi-
bles para el tope de acumulacion en el fondo y para el retiro cuando se producen
excedentes; asi como también con el uso de un promedio mévil mas pequefio.
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Grafico No. 4: FIEM-LOAF
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Un elemento que merece la pena ser destacado es el resultado que ha teni-
do la experiencia del FIEM, basada en las reglas de la ley reformada en 1999.
En el grafico no. 5 se representan los valores de IFPB efectivos y de IFPN efec-
tivos y estimado de acuerdo a la regla, en el entendido de que la misma comen-
z6 a ser efectiva desde el momento de aprobacion de la reforma. Se puede
observar que, sin la ultima reforma de la Ley del FIEM, el monto de jas
transferencias del fisco a dicho fondo en 2001 tendria que haber sido mucho
mayor, como lo indica la diferencia entre el valor de IFPB y el IFPNe (Ingreso
fiscal petrolero neto de FIEM estimado). Con este comentario lo que se desea
destacar es la facilidad con que el Ejecutivo ha evadido una regla que él mismo
se impuso y la poca credibilidad que dicha regla despierta.

Grafico No. 5: valores de IFPB efectivos y de IFPN efectivos estimados
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Sobre la coordinacién macroecon6mica

Sobre la coordinacién macroeconémica, entendida como una regla formal
que deriva de la condicién de independencia del banco central, no hay experien-
cia en Venezuela. Sin embargo, se cuenta con abundante reflexién sobre el te-
ma36, de la cual algunas consideraciones deberian tenerse en cuenta. Una
observacion comin se refiere a que, en su objetivo de quebrar la validacién
monetaria de politicas fiscales excesivamente expansivas, la separacién de las
politicas monetarias y fiscales puede dar lugar a resultados muy negativos del
desempefio macroeconémico. De hecho, en ausencia de cooperacion, la Unica
solucién de equilibrio es la combinacién de politicas fiscales expansivas y politi-
cas monetarias restrictivas, que usualmente desembocan en altos déficits fisca-
les y tasas de interés, con respecto a situaciones en que solamente existe una
Gnica autoridad. De alli la idea de la coordinacién de las politicas macroecon6-
micas, la que, en realidad, es basicamente requerida en situaciones de falta de
credibilidad de las autoridades fiscales. El compromiso previo de las autoridades
fiscales en acuerdos institucionales de cooperacion con las autoridades moneta-
rias, puede representar una soluciéon superior. No obstante, aun bajo estas con-
diciones, se requiere un disefio de las reglas del acuerdo, de forma tal que
impida conductas que saboteen el acuerdo. De especial importancia son la defi-
nicion de reglas sobre metas de variables, para las que la forma de alcanzarlas
estén exentas totalmente de ambigiiedad (como por ejemplo, metas de gasto o
de endeudamiento; las reglas de metas de déficit fiscal tienden a ser ineficientes,
pues hay diferentes vias para alcanzar su valor); y el establecimiento de sancio-
nes a las autoridades fiscales, cuando se demuestre su responsabilidad en el
incumplimiento de las metas del acuerdo.

Los parametros normativos de la coordinacién macroeconémica en la LOAF
se conforman, en parte, a estos requerimientos. En primer lugar, la ley exige que
en el acuerdo se especifiquen las politicas fiscales, monetarias y cambiarias, su
instrumentacion y las metas que las autoridades pretenden alcanzar. También
establece que las responsabilidades de las autoridades deberan delimitarse, con
la previsién de la nulidad de clausulas del acuerdo que puedan comprometer la
independencia del Banco Central de Venezuela. Finalmente, se dispone una
clausula de rendicion de cuentas sobre los resultados del acuerdo ante la Asam-
blea Nacional. No se establece ni en el cuerpo de la LOAF ni en una referencia a
su desarrollo en la ley especial del acuerdo, las sanciones por incumplimiento
del acuerdo. Aunque ambas autoridades estan sujetas a la imposicion de san-
ciones por esa razon - el Banco Central de Venezuela estd forzado a ello por
disposicién constitucional, el Ejecutivo lo estd por mandato de la LOAF en la

¥ Ver al respecto Castellani y Debrun, 2001
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seccion del Marco Plurianual del Presupuesto en realidad, existe un desbalan-
ce en el tema de la responsabilidad, que favorece el incumplimiento de metas
por parte de las autoridades fiscales. Nos referimos, concretamente, a la falta de
transparencia de la gestién fiscal, que no se resuelve satisfactoriamente en la
LOAF y a la fragilidad de las normas sobre responsabilidad fiscal.

Sobre la transparencia fiscal

Un elemento crucial del disefio de las reglas fiscales es la existencia de insti-
tuciones con conflictos de intereses en el proceso fiscal, lo cual tiende a afectar
su transparencia de manera importante. Esto se revela totalmente cierto en el
proceso de asignacion de los recursos presupuestarios, en el que los actores del
proceso tratan de maximizar su participacion en los recursos publicos; no obs-
tante, debido al manejo privilegiado de la informacién, no es posible determinar
de antemano las ganancias o pérdidas de unos frente a otros, ni corregir los
desbalances injustificados.

La falta de transparencia en el manejo de la informacion fiscal introduce, en
consecuencia, un elemento de incertidumbre en la gestién publica, que reduce la
credibilidad en las autoridades. En Venezuela, este problema se verifica espe-
cialmente en algunos casos que ya se han tornado emblematicos. Es el caso de
la omision de los parametros y el proceso de estimacion de los ingresos fiscales
en las leyes anuales de presupuesto, de la falta de divulgacion de los reglamen-
tos que rigen la gestion fiscal -al momento se desconoce el reglamente de la
Ley del FIEM vigente-, y de la omision en los presupuestos anuales del monto
estimado de los pagos pendientes del ejercicio fiscal anterior y de la forma como
se financiaran esos pagos'. La solucion de estos problemas se logra con -la in-
corporacion de normas de transparencia en el marco regulatorio fiscal, como ya
se ha hecho en otros paises. La evidencia empirica muestra que, en esta area,
en general tiende a confirmarse una relacidon positiva entre transparencia fiscal y
desempefi6 macroeconémico37.

Sobre la responsabilidad institucional y la rendicion de cuentas
Es necesario reconocer que en la regulacién de la responsabilidad fiscal, la
LOAF constituye un avance respecto a la vieja normativa en la cual el tema es

practicamente inexistente. Especialmente interesante es la superacion del enfo-
gue administrativo-legal del tema que da paso al de la responsabilidad del des-

37 Ver FMI, Experimental cases studies on transparency practices (1999).
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empefio de la gestién fiscal como tal. Hasta la LOAF, el que se cumplieran las
metas presupuestarias y fiscales no constituia problema alguno para las autori-
dades fiscales. A pesar de ello, la normativa elaborada en la LOAF sobre el tema
aqui aludido luce débil para el logro de los objetivos de una gestion fiscal res-
ponsable. Destacan sobre todo la clausula de escape por incumplimiento de
las metas fiscales y las condiciones en que se aplicarian las sanciones co-
rrespondientes.

La disposicion sobre la rendicion de cuentas sobre el marco plurianual del
presupuesto admite la posibilidad de desviaciones respecto a lo establecido en
la ley, el que s6lo puede modificarse en caso de estados de excepcion decreta-
dos por ley o en casos en que los cambios en el servicio de la deuda publica asi
lo ameriten. Mientras que los parametros normativos sobre los estados de ex-
cepcion se establecen en la Constitucidon y en la Ley Organica sobre Estados de
Excepcién, queda todavia pendiente, tal y como se sefialé en la seccién 5.1, el
tema de los limites a las desviaciones que podria experimentar el marco pluria-
nual en razén de las variaciones en el monto del servicio de la deuda publica.
Esta omisiéon tiene importantes consecuencias por su impacto en la conducta
fiscal, sobre todo si se tiene en cuenta la mayor responsabilidad que la LOAF le
confiere al Ejecutivo en el proceso de endeudamiento.

Por otra parte, aunque en la LOAF se establece la aplicacién de sanciones
por incumplimiento de las metas del marco plurianual, la norma pierde efectivi-
dad por la falta de una clara identificacion de las condiciones que podrian dar
origen a su aplicacién. Por ejemplo, se establece la remociéon de los ministros
del area en que ocurra el incumplimiento de las metas del marco plurianual, pero
no se exige que en la ley del marco se incorpore una distribucion institucional del
maximo nivel de gasto alli establecido, asi como de los programas y las institu-
ciones responsables a través de los cuales se ejecutaria dicho gasto. Solamente
de esta manera seria posible identificar las fuentes de las desviaciones del cum-
plimiento de las metas del marco plurianual, asi como también separar las ocu-
rridas por fallas en la coordinacion de la programacion del mismo a cargo del
Ministro de Finanzas, de las ocurridas en el area especifica de las politicas pu-
blicas. Sin esa informacién se debilita la norma y la posibilidad de que efectiva-
mente pueda ser aplicada.

Estas debilidades de las normas de responsabilidad fiscal, que se refuerzan
con la falta de transparencia en la gestion publica, explican el desbalance del
tratamiento que, en esta materia, enfrentan las autoridades monetarias frente a
las autoridades fiscales; y constituyen el argumento fundamental de la fragilidad
de cualquier acuerdo de coordinacibn macroecondmica que puedan suscribir
dichas autoridades.
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Sobre la consistencia de las reglas macro-fiscales con el resto de la
normativa fiscal

La eficiencia de las reglas macro-fiscales también depende de cuin consis-
tentes sean con el resto del marco regulatorio fiscal y econémico. En el caso de
Venezuela, existen un conjunto de normas a las que debe prestarse atencion en
la evaluacion de la efectividad de las reglas macro-fiscales. Es el caso de las
preasignaciones presupuestarias, y de otras reglas que impiden un control efec-
tivo sobre el gasto (liquidacion del presupuesto, cobertura institucional del pre-
supuesto y créditos adicionales) y sobre el endeudamiento publico.

El caso de las preasignaciones presupuestarias

Es altamente conocido el efecto pernicioso que sobre las finanzas publicas
tiene el gasto legal, por la rigidez que impone sobre la gestién fiscal y la capaci-
dad de ajuste ante situaciones de desequilibrio estructural. Aun cuando la LOAF
establece que a partir de 2004 se eliminaran las preasignaciones presupuesta-
rias no constitucionales, lo cual constituye uno de los rasgos mas positivos de
dicha ley, hay una tradici6n muy marcada tanto en el Ejecutivo como en el Legis-
lativo a establecer apartados de ingresos para gastos. El mandato de la estabili-
zacioén de los ingresos fiscales, a los fines de evitar los impactos negativos de
las fluctuaciones en la politica fiscal causadas por la alta variabilidad de los in-
gresos, es, por tanto, contradictorio con la existencia de preasignaciones presu-
puestarias. Este argumento, que en la actualidad tiene un gran peso en el
comportamiento de la gestion fiscal, explica en gran parte la variabilidad, ante-
riormente aludida, de la normativa del FIEM.

Falta de control sobre el gasto

El tema del control del gasto es clave para el logro de los objetivos de disci-
plina fiscal. A continuaciéon se destacan los més relevantes:

Liquidacién del presupuesto y compromisos pendientes

La disposicion relacionada con la liquidacion del presupuesto que establece
que los gastos comprometidos y no causados al 31 de diciembre de cada afio se
imputaran automéaticamente al ejercicio siguiente y que afectaran los créditos
presupuestarios de ese ejercicio, relaja la disciplina fiscal. Al no establecerse
con mayor precisiéon los casos que justificadamente pueden cargarse al ejercicio
presupuestario siguiente, se promueve el incumplimiento de la planificacién de la
politica fiscal de largo plazo establecida en el marco plurianual del presupuesto.
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Lo mismo pasa con la disposicién relacionada con la liquidacion del presu-
puesto que establece que los gastos causados y no pagados al 31 de diciembre
de cada afio se pagaran durante el afio siguiente con cargo a las disponibilida-
des en caja y banco existentes a la fecha sefialada, al partir del supuesto de que
esos recursos han sido previamente recaudados, y que son suficientes para
cubrir esos pagos y no especificarse la forma en que se resolveria la situacién
de déficit en el evento en que el monto de esas disponibilidades fuese menor
gue el monto adeudado. La norma tampoco sefiala explicitamente que las dis-
ponibilidades en caja y banco existentes a la fecha sefialada deberian, ade-
mas, contemplar los recursos para financiar las letras del tesoro pendientes
de rescate.

Responsabilidad para la aprobacién de nuevo gasto recurrente

El Art. 52 de la LOAF establece la norma que regird para la modificacién del
monto total del presupuesto de gastos de la Republica, facultad que es exclusi-
vamente competencia de la Asamblea Nacional. Aunque dicha norma incorpora
la restriccién de que las modificaciones no deberian alterar la estructura del pre-
supuesto en detrimento del gasto de capital y del'servicio de deuda publica, la
cual no existe en la vieja normativa, se deja por fuera una practica que es ya
tradicional en el proceso presupuestario del pais, pero que es muy nociva. Se
trata de la aprobacién de gasto recurrente, generalmente corriente, con ingresos
extraordinarios en un determinado ejercicio fiscal, sin que se garantice en el
futuro el incremento correspondiente del ingreso ordinario que debera financiar
dicho gasto adicional. Deberia establecerse una disposicion de que todo gasto
recurrente adicional, no considerado en la ley del marco plurianual del presu-
puesto, sb6lo podra ser aprobado cuando el Ejecutivo demuestre la existencia de
los ingresos ordinarios adicionales para su financiamiento.

Riesgos fiscales e informacién de cuentas contingentes

Establecer que la obligacién del suministro de la informacién de los riesgos
fiscales provenientes de las obligaciones contingentes del fisco, de los gastos
tributarios y de las actividades cuasi fiscales en el proyecto de ley de presupues-
to anual no seria exigible cuando la misma no fuese cuantificable, debilita la
norma de manera inconveniente. Como excepcién a la divulgacién de esa infor-
macién la norma establece el caso de imposibilidad de cuantificacién de la mis-
ma. Planteada de esta forma tan genérica, se abre la compuerta para la omisién
de informacién que es siempre necesaria y conveniente a los fines de la deter-
minacion del impacto de la gestion fiscal. Es el caso del riesgo asociado a las
estimaciones presupuestarias que dependen del cumplimiento de determinados
supuestos, a los pasivos contingentes y a gastos cuya estimacion envuelva al-
gun tipo de incertidumbre.
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En Venezuela, el monto de los costos fiscales relacionados con estos proce-
sos ha sido y sigue siendo significativo. Ejemplo de ello lo tenemos en la gestidn
deficitaria del IVSS, el fracaso de los subsidios a actividades productivas, las
distorsiones que los gastos tributarios han causado en el sistema impositivo, la
acumulacion de pasivos laborales y la desviacion de las metas fiscales.

Para evitar el incumplimiento discrecional de dicha norma, seria conveniente
dejar la provision en la ley para que se definiera en el reglamento de la ley los
casos de imposibilidad de cuantificacion de los costos fiscales.

Cobertura institucional de la LOAF

Los lapsos establecidos para las distintas etapas del proceso presupuestario
(elaboracion, ejecucion, liquidacion y evaluacion) no garantizan la cobertura
institucional requerida para el logro de un control efectivo sobre la restriccion
presupuestaria fiscal.

Es muy corto el lapso de tiempo que se da a la Oficina Nacional de Presu-
puesto (ONP) para incorporar y evaluar apropiadamente los proyectos de presu-
puesto de las sociedades mercantiles del sector publicos, los cuales tienen como
fecha limite el 30 de septiembre del afio anterior al de vigencia del presupuesto
(Art. 66 de la LOAF), mientras que la fecha de presentacion del Proyecto de Ley
de Presupuesto a la Asamblea Nacional es el 15 de octubre.

La fecha limite para la entrega a la ONP de los proyectos de presupuesto de
estados, distritos y municipios, deberia establecerse tanto en la LOAF como en
las leyes presupuestarias de esas instancias del poder publicos; y fijarse con
suficiente anterioridad para dar tiempo a la ONP para su debido procesamiento.
Esta observacion adquiere fuerza, sobre todo ahora que se le pretende otorgar
mayores facultades tributarias a las regiones, las cuales aunque contribuyen a
disminuir la dependencia del poder regional de las transferencias de recursos del
poder central, tienen un impacto macroeconémico y sobre la asignacion de re-
cursos que debera tenerse en cuenta en el disefio de las politicas de desarrollo,
fiscales, monetarias y cambiarias y, por tanto, en la elaboracion del marco plu-
rianual del presupuesto y del acuerdo de coordinacién macroeconémica.

La LOAF contempla la consolidacién del presupuesto para todo el sector pu-
blico y su presentacién formal ante la AN, pero solamente para su conocimiento
y no para su sancion. Esto ultimo le resta importancia a dicha actividad y propi-
cia la falta de transparencia, asi como el desconocimiento de la verdadera situa-
cion de las finanzas publicas. De hecho, pocas veces el Ejecutivo ha mostrado la
consolidacion de la informacién presupuestaria para el sector publico, y con una
norma tan débil como esa, no se asegura su cumplimiento.
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Falta de control sobre el proceso de endeudamiento

En general, con la LOAF se observa una intencién de delimitar en forma mas
clara las responsabilidades del Ejecutivo en las distintas areas de la administra-
cion financiera del sector publico. Ello es particularmente cierto en el caso de las
operaciones de crédito publico, en el que, como se advirti6 anteriormente, se
eliminan algunos pasos de la vieja normativa en los que se involucraba tanto al
parlamento como al banco central.

Si bien una concentraciéon de la responsabilidad en un solo ente puede ac-
tuar en beneficio de la eficiencia del proceso de endeudamiento, esto no debe
ocurrir a expensas de la falta de control sobre el mismo. Y esto es lo que preci-
samente pasa con las disposiciones de la LOAF, en las que el rol de la AN es de
solamente autorizar el monto maximo de endeudamiento anual, quedando el
resto del proceso en manos del Ejecutivo. Las consecuencias de este hecho son
muy importantes desde el punto de vista normativo: en primer lugar, con esa
disposicion se viola la Constituciéon en: los Art. 150 y 187 en los que se establece
que la Nacion no podra celebrar contratos de interés publico con Estados o enti-
dades oficiales extranjeras o con sociedades no domiciliadas en Venezuela, sin
la aprobacion de la Asamblea Nacional. La interpretacion de este articulo permi-
te inferir que, al menos, las operaciones de crédito publico externo deberan con-
tar con la sanciéon de la AN.

El articulo 187 que se refiere a la discusion y aprobacién por parte de la AN
del presupuesto nacional y de todo proyecto de ley concerniente al régimen tri-
butario y al crédito publico.

En segundo lugar, la disposicion constitucional sobre el establecimiento de
limites maximos de gasto en el marco plurianual del presupuesto (Art. 311) que-
da debilitada con la delegacion al Ejecutivo del control de la celebraciéon de las
operaciones de crédito publico. A pesar de existir un tope maximo de endeuda-
miento aprobado por la AN, ello no garantiza su control, en virtud del Art. 187,
sobre la carga que representaran los intereses ni la amortizacion de la deuda en
los presupuestos futuros.

En tercer lugar, la disposicion que define el objeto de las operaciones de
crédito publico también relaja la disciplina fiscal, al establecer como una causal
de endeudamiento “situaciones de evidente necesidad y conveniencia nacional”,
aln cuando en otra norma ya se incorpora la provision para la cobertura de ca-
sos de catastrofe o calamidad publica. Esa definicion favorece la ya establecida
y nociva practica del financiamiento de gestion fiscal.
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El argumento de que la co-responsabilidad Ejecutivo-Parlamento en el pro-
ceso de endeudamiento afecta las condiciones de contratacién de operaciones
de crédito publico dado en la Exposicién de Motivos de la LOAF, tanto porque se
pierde confidencialidad, como porque supone una burocratizacion excesiva del
proceso, no es superior al de la falta de control sobre dichas operaciones. Tam-
poco lo es el argumento de la conducta permisiva del parlamento de que rara
vez se opone a las consideraciones técnicas de las operaciones de crédito emi-
tidas por el BCV. Mucho menos convincente es la idea de que basta con la obli-
gatoriedad del Ejecutivo de rendir cuentas a posteriori sobre las operaciones de
crédito publico celebradas ante la AN, porque en la préactica la rendicion de
cuentas como mecanismo institucional de gerencia publica no ha funcionado de
manera efectiva. Baste mencionar que siendo el primero de los procesos para el
cual comenz6 a regir la LOAF inmediatamente después de ser aprobada, hasta
ahora la Oficina Nacional de Crédito Publico no ha rendido cuentas a la AN,
hecho que se prevé en las disposiciones transitorias mientras se ajustan las
estructuras institucionales de la Administracion Financiera del Sector Publico a la
LOAF. Tales razones, aunque validas, podian haberse resuelto con una previ-
siobn normativa en la que se establezcan las modalidades institucionales que
garanticen la agilidad y confidencialidad de dicho proceso mientras el BCV y el
Parlamento realizan su parte en el mismo.

Los argumentos anteriores permiten inferir que la normativa sobre el crédito
publico es fuente de incentivos que atentan contra las reglas de equilibrio, esta-
bilizacion y coordinacién macroeconémica, y de que, por tanto, es necesario
restituir la constitucionalidad a la normativa en el tema del crédito publico. Debe-
ria también restituirse la opinién técnica del BCV, con caracter vinculante, sobre
todo si se desea garantizar la consistencia del acuerdo de coordinacién ma-
croecondmica y el compromiso de dicha institucién en el logro de las metas
alli empefadas.

CONCLUSION

Si bien la orientacion de la nueva normativa fiscal hacia el logro de los obje-
tivos de disciplina fiscal y estabilidad econémica es conveniente, el analisis de
las implicaciones de la nueva normativa muestra que la misma presenta un con-
junto de inconsistencias y omisiones importantes que la debilitan. De especial
importancia son el sesgo hacia la indisciplina fiscal que ocasiona la falta de rigu-
rosidad en el régimen de responsabilidad fiscal y en el proceso de endeudamien-
to. Se anticipa que de no ser corregidas, esas inconsistencias haran de la LOAF
un documento legal sin importancia, postergandose una vez mas la oportunidad
de que los principales problemas estructurales que caracterizan a las finanzas
publicas venezolanas puedan corregirse de manera permanente.
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ANEXOS

Tareas pendientes en relaciéon con la LOAF

Leyes especiales

Creacion de organismos

Reglamentos

Ley del Fondo de Estabilizacion Macroeconémica
Ley del Fondo de Ahorro Intergeneracional

Ley del Marco plurianual

Ley del Acuerdo de Coordinacién Macroeconémica

Oficina Nacional de Crédito Publico

Oficina Nacional del Tesoro

Oficina Nacional de Contabilidad Publica
Oficina Nacional de Presupuesto
Superintendencia Nacional de Auditoria Interna

Metodologia para la cuantificacién de los riesgos fiscales y prepa-
racion de estados de cuenta anexos del presupuesto con los
planes de previsién social y los costos fiscales de obligaciones
contingentes, gastos tributarios y gastos cuasi fiscales

Metodologia de estimacién del marco plurianual del presupuesto,
de la cuenta ahorro-inversién-financiamiento y del calculo de los
indices de sostenibilidad y solvencia fiscal

Elaboracién de los reportes de la ejecucion fisica de los presu-
puestos (registro, plazos, etc.) su analisis y su uso

Metodologia de consolidacién del presupuesto de los 6rganos
publicos

Metodologia de procesos relacionados con las operaciones de
crédito publico (emisién, colocacién, canje, depdsito, sorteos,
operaciones de mercado, cancelacién, negociacién contratacién y
amortizacion de préstamos, sistema de informaciéon sobre el mer-
cado de capitales, colocacion de fondos en el sistema financiero
nacional, mecanismos de pagos y sus excepciones), y con los
mecanismos de coordinacion con los 6rganos involucrados en la
elaboracion de la ley del marco plurianual del presupuesto y del
acuerdo de coordinacién macroeconémica

Procesos contables (soporte de los medios informéaticos utilizados
en el sistema de contabilidad fiscal, integracién, seguridad y con-
trol de la documentacion contable, disposiciones técnicas de pro-
cedimientos contables, organizacién y funcionamiento del archivo
de documentacion financiera de la Administracién Nacional, disefio
de la Cuenta General de Hacienda)

Procesos de auditoria interna y los mecanismos de coordinacién
con la Contraloria General de la Republica.
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IMF,

3B Las disposiciones transitorias de la LOAF establecen que el Ejecutivo tiene un plazo
hasta el 31 de diciembre de 2002 para ajustar las estructuras y procedimientos de la

LOAF.
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CRONOGRAMA DE IMPLEMENTACION DE LA LOAF

Concepto

Operaciones de Crédito Publico

Subcuentas del Tesoro Nacio-
nal en divisas

Ley de Presupuesto Anual

Extensién del servicio de Teso-
reria a todos los entes descen-
tralizados sin fines
empresariales

Ley del Marco Plurianual del
Presupuesto

Riesgos fiscales

Registro, control y evaluacion
de la ejecucion fisica de los
presupuestos

Afectaciones de ingresos pre-
determinadas no constituciona-
les

Presupuesto Consolidado del
Sector Publico

Fondos de Estabilizacion Ma-
croeconémica, de Ahorro Inter-
generacional y Acuerdo de
Coordinacion Macroecondémica

Vigencia Observaciones

Desde la aprobacién de la
LOAF

Desde 01-01-01

Desde 01-01-01 Ejercicio financiero
2002

Desde 01-01-02

Desde 01-01-03 Periodo 2003-2004 (de
caracter transicional,
no legal)

Desde 01-01-03

Desde 01-01-03

Hasta 31-12-03

Antes 30-05-2003

A partir de la fecha de
vigencia de sus leyes
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