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I ntroduccion

Laregulacion contenida en laLey Orgénicade laAdministracion Financiera
del Sector Publico de 2000, en su origen, fue € resultado de una propuesta
de adecuacion de las normas legal es sobre lamateria alas nuevas disposicio-
nes de la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuel a, relativas al
régimen fiscal y monetario establecidas en el Capitulo 11 del Titulo vi de ese
Texto Fundamental?.

1 Sancionada por la Comision Legislativa Nacional, en fecha 27 de julio de 2000 —en
gjercicio de laatribucion conferidaen € articulo 6 N° 1, del Decreto de laAsamblea
Nacional Constituyente Sobre el Régimen deTransicion del Poder Plblico—y publicada
enlaGaceta Oficial dela Republica Bolivariana de\enezuela N° 37.029, de 05-09-00.

2 Sobrelaversion origina delaLey Organicade laAdministracion Financieradel Sector
PUblico 2000, ver desde una perspectivajuridica: RACHADELL, Manuel: «Lareformadel
régimen juridico de laAdministracion Financieradel Sector Publico». En: Revista de
Derecho. N° 5. TSJ. Caracas, 2002, pp. 427-472; HENRIQUEZ MAIONICA, Giancarlo:
«Introduccién al sistema presupuestario en la Ley Organica de la Administracion
Financiera del Sector Pablico y en su Reglamento N° 1». En: El Derecho Publico a
los 100 ndmeros de la Revista de Derecho Publico 1980-2005. Editorial Juridica
Venezolana. Caracas, 2006, pp. 397-447; ORLANDO S., Freddy: «E| sistema de control
interno segln la Ley Organica de laAdministracion Financiera del Sector Pablico».
En: El Derecho Publico a los 100 nimeros de la Revista de Derecho Pablico 1980-
2005. Editorial JuridicaVenezolana. Caracas, 2006, pp. 449-477; y SANCHEZ FALCON,
Enrique J: «El sistema de tesoreriaen laLey OrgénicadelaAdministracion Financiera
del Sector Publico». En: Revista de la Asociacién Venezolana de Presupuesto Pablico.
N° 3. Caracas, 2003, pp. 5-24. Ver, igualmente, desde una perspectiva econdémica:
MoRENO, Maria Antonia: «<La Ley Organica de la Administracion Financiera del
Sector Publico, contenido, alcancey limitaciones». En: Revista \enezolana de Analisis
de Coyuntura. Vol. vii, N° 2 (jul-dic). Caracas, 2001, pp. 11-50.
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Ambas regulaciones, lalega y la constitucional, fueron la concrecion de un
esfuerzo modernizador de la administracién financiera del sector publico
venezolano, iniciado en 19957, con la pretension de hallar soluciones efecti-
vas para el establecimiento de una gestion fiscal disciplinaday responsable,
promotora de una utilizacion dptima de los recursos publicos, que habria de
comenzar con laeliminacién de las distorsionesinstitucional es detectadas hasta
entonces. Sus primeras acciones debian ser laintegracion delos érganos acargo
delos subsistemas béasi cos de la administracién financiera piblica—presupuesto,
contabilidad, tesoreria, crédito pablico, compras, activosfijosy control interno-,
€l desarrollo del Sistemalntegrado de Gestiony Control delas Finanzas Publicas
(Sicecor) y © redisefio de los procesosy del marco legal de laadministracion
financieradel Estado. Todo €ello se hacia siguiendo las tendencias de la admi-
nistraci on financiera publica comparada que teniaidentificados como objetivos
prioritarios disminuir ladiscrecionalidad en lapaliticafiscal, corregir € sesgo
deficitario de las finanzas plblicas y alcanzar estabilidad macroeconémica
y mayor calidad delas politicas publicas’.

Bajo criterios sistémicos, en dicha Ley se asumié laadministracion financiera
publica como un conjunto formado, en su estructura mas basica, por cuatro
componentes o subsi stemas —presupuesto, crédito pablico, tesoreriay conta
bilidad publica— apoyados por un sistema de control interno parala maximi-
zacion de su eficiencia; cada uno con un Grgano rector, pero integrados entre

3 Ver decision gubernamental de elaborar el Programa de Modernizacién de laAdmi-
nistracion Financieradel Estado en Decreto N° 570, publicado enlaGaceta Oficial de
la Republica deVenezuela, N° 35.660, de 23-02-95, modificado por Decreto N° 2.695,
publicado en la Gaceta Oficial N° 36.572, de 02-11-98.

4 Enla«Exposicién de Motivos» del anteproyecto de Ley Organica de laAdministra-
cion Financieray del Control Interno del Sector Publico, redactada en el Ministerio
de Finanzas y que acompafié a la comunicacion dirigida ala Comision Legislativa
Nacional, en la oportunidad en que se le envio el texto que luego devino en la Ley
Orgénica de laAdministracion Financiera del Sector Pablico de 2000, se expresalo
siguiente: «El proyecto asume, ademés, aportes del Derecho Comparado, tomando asi
ventaja de la experiencia de paises como Espafia, Argentina, Ecuador, Perd, Bolivia,
Costa Ricay Nueva Zelanda que se han adelantado en laintegracion de sus sistemas
de administracion financiera», pp. 12'y 13, consultada en copia fotostética
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si en unaunidad funciond, bajo lacoordinacién del Ministerio con competencia
en lasfinanzas pablicas (articulos 2, 3, 4,y 5).

Las normas de la Ley Organica de la Administracién Financiera del Sector
Publico de 2000, afin de hacer operativos |os principios constitucionales de
eficiencia, solvencia, transparencia, responsabilidad y equilibrio fiscal®, estu-
vieron dirigidas a establecer «reglas de disciplinamacrofiscal»® que hicieran
mas explicitos los objetivos de la gestién fiscal alargo plazo y laformade
lograrlos, destacando entre ellas las siguientes:

5 Enlamisma Exposicion de Motivos antes mencionada se sefiala: «en el ambito dela
gestion fiscal €l principio dela‘eficiencia postulaque el gasto fiscal debe ser gjecu-
tado procurando que con la menor cantidad de recursos fiscales se obtenga el mayor
y mejor resultado (...) la‘solvencia aludidaen € articulo 311 debe ser asumidacomo
lacondicion del sujeto de lagestion fiscal, resultante de su posicion financiera, deter-
minada por larelacion entre su activo y su pasivo (...) a punto de que el flujo de sus
ingresos futuros permitirén sostener en €l tiempo los niveles de gasto y de deuda
requeridos (...) la‘transparencia (...) se define hoy como la‘aperturaa publico de
laestructuray funciones del Gobierno, lasintencionesdelapoliticafiscal, las cuentas
del sector publicoy las proyeccionesfiscales' tal comolo asientael Manua deTrans-
parenciadel Fondo Monetario Internacional (...) El término ‘responsabilidad alude a
la obligacion de dar cuenta o ‘responder’ de un determinado comportamiento (...)
Finamente (...) ladeterminacion del alcance del principio del “equilibrio fiscal’, el
mismo articulo 311 especificaquelagestion fiscal ‘seequilibraraen € marco pluria-
nual del presupuesto, de manera que losingresos ordinarios deben ser suficientes para
cubrir los gastos ordinarios », pp. 5y 6.

6 El articulo 12 del Reglamento N° 1 delaLey OrgéanicadelaAdministracion Financie-
radel Sector Publico lasdefine como el conjunto de directricesy acciones de politica
fiscal de obligatorio cumplimiento, expresadas en |os indicadores de resultados finan-
cierosy fiscales representados por laregladel equilibrio corriente, laregladel limite
maximo de gastos y laregla del limite méximo de endeudamiento. En la doctrina,
KoriTs, George: «Experiencia Internacional con Reglas Macrofiscales: Lecciones
paralaArgentina». En: Seminario sobre Reglas Macro-Fiscales, Instituciones e Instru-
mentos Presupuestarios Plurianuales. Ministerio de Economiay Obrasy Servicios
Pdblicos. Buenos Aires, 1999, pp. 17y ss., http://capacitacion.mecon.gob.ar/manua-
les_nuevo/Presupuesto_Reglas Macro_Fiscales.pdf, las define como «restricciones
permanentes en la politica presupuestaria o fiscal resumidas por indicadores del
comportamiento fiscal».
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El establecimiento, con sancién legal, del marco plurianual del presu-
puesto, plan financiero contentivo de limites maximos de gastos, limi-
tes maximos de endeudamiento y laregla del equilibrio econémico a
lograr en un periodo de tres afios, coincidente dicho periodo, con cada
unade las dos mitades del periodo presidencial.

Nuevas reglas paralaformulacién, discusion y aprobacién del presu-
puesto de la Republica.

Reglas para la coordinacién macroeconémica entre el Ejecutivo
Nacional y el Banco Central de Venezuela, alos fines de promover y
defender la estabilidad econdmica.

Reafirmacion de laprohibicion al Banco Central deVenezuelade con-
validar o financiar politicas deficitarias del Ejecutivo Nacional.

Operativizacion dela creacion del Fondo de Estabilizacién Macroeco-
némica, destinado a garantizar la estabilidad de los gastos publicos
ante las fluctuaciones de los ingresos ordinarios.

Creacién del Fondo de Ahorro Intergeneracional, destinado a garantizar
lasostenibilidad intergeneracional de las politicas publicas de desarrallo.

Especificamente, |as regulaciones de la Ley Orgénica de la Administracion
Financiera del Sector Pablico de 2000 introdujeron precisas innovaciones en los
subsistemas de presupuesto, de crédito publico, de tesoreria, de contabilidad
publica, de control interno, asi como normas en relacion con la coordinacion
macroecondmicay laestabilidad y sostenibilidad intergeneraciona delos gastos,
dirigidas, como dijimos antes, alograr |os objetivos de disminuir la discreciona:
lidad enlapoliticafiscal, corregir el sesgo deficitario de lasfinanzas publicasy
alcanzar estabilidad macroecondmicay mayor calidad de las paliticas publicas.

Sin embargo, si ello fuelo que se quiso hacer en €l afio 2000, otracosafuelo
gue realmente se hizo desde entonces hasta ahora. Hoy, pasados mas de 15 afios,
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el intento de disciplinar lagestion fiscal en Venezuela mediante el estableci-
miento de una regulacion discretamente apropiada, ha sido radicalmente
disuelto por el desconocimiento y la inobservancia de esa regulacién, asi
como por su progresivareformay sustitucion por otra direccionada en sentido,
marcadamente, alegjado de los propdsitos iniciales.

En las consideraciones que siguen trataremos de mostrar, primero, cudes fue-
ron las principales innovaciones en | os subsistemas bésicos de la administra-
cion financiera publica, contenidas en laLey Organicade laAdministracion
Financieradel Sector Publico de 2000, para, luego, mostrar como hasido el
desconocimiento o ladisolucion de las regul aciones contentivas de esasinnova
ciones, durante e prolijo proceso de reformas hechas a ese texto normativo’.
Cabe sefalar que la tltima de dichas reformas quedd plasmadaen el Decreto
con rango, valor y fuerza de Ley Organica de laAdministracién Financiera
del Sector Publico de 2014, cuya «Exposicion de Motivos», sin embargo, se
iniciacon lamuy cuestionable af irmacion que reproducimos seguidamente:

La primera Ley Organica de la Administracién Financiera del Sector
Publico data del afio 2000, la cual ha sido objeto de sucesivas reformas
sobre aspectos puntuales, pero ha mantenido en esencia su regulacion

7 Laley OrganicadelaAdministracion Financieradel Sector Piblico, sancionada ori-
ginalmente, como vimos, en e afio 2000, ha sido reformada 15 veces, €llas son a
saber: 1. Ley de Reforma, Gaceta Oficial N° 37.606 de 09-01-2003; 2. Gaceta Oficial
N° 37.978 de 13-07-2004; 3. Gaceta Oficial N° 38.198 de 31-05-2005; 4. através de
Decreto-L ey, Gaceta Oficial N°© 38.648, de 20-03-2007 (republicacion por error mate-
rial en Gaceta Oficial N° 38.661 de 11-04-2007); 5. Gaceta Oficial N°5.891 extraor-
dinario, de 31-07-2008; 6. Gaceta Oficial N° 39.147, de 26-03-2009; 7. através de
Ley de Reforma, Gaceta Oficial N° 39.164, de 23-04-2009; 8. Gaceta Oficial N°
39.465, de 14-07-2010; 9. Gaceta Oficial N°39.556, de 19-11-2010; 10. Decreto-Ley,
Gaceta Oficial N° 39.741, de 23-08-2011; 11. Ley de Reforma, Gaceta Oficial
N° 39.892, de 27-03-2012; 12. Decreto-Ley, Gaceta Oficial N° 39.893, de 28-03-
2012; 13. Ley de Reforma, Gaceta Oficial N°© 40.311, de 09-12-2013 (nétese que la
publicacion de esta Ley de Reforma obvid la existencia de Decreto-Ley de 28-03-
2012); 14. Decreto-Ley, Gaceta Oficial N° 6.154 extraordinario, de 19-11-2014; 15.
Decreto-Ley, Gaceta Oficial N° 6.210 extraordinario, de 30-12-2015, actualmente
vigente y que se comenta en el «epilogo» infra.



724 ‘ Revista Venezolana de Legislacién y Jurisprudencia ® N°7 ¢ 2016

formulada hace més de una década. En tal sentido, el presente Decreto
con rango, valor y fuerzade Ley Organica de laAdministracién Financiera
del Sector Publico, se concibe como unanueva L ey Orgénicade laAdmi-
nistracion Financiera del Sector Publico, con el objeto de adaptarlaalos
cambios organizativos que el proceso revolucionario ha generado en el
Sector Publico, durante sus 14 afios de vigencia.

Calificamos como cuestionable latranscrita af irmacion, en primer lugar, por
cuanto no es cierto —como habremos de ver seguidamente— que las reformas
efectuadas a la Ley Orgéanica de la Administracion Financiera del Sector
Publico de 2000 hayan sido reformas puntuales que no afectaron la esencia
de su regulacién; esas reformas fueron de tal entidad que desdibujaron los
objetivosinicialesde laLey. Y, en segundo lugar, porque, en realidad, nada
nuevo hay en el Decreto-Ley de 2014, en comparacion con laya maltrecha
regulacion inmediatamente precedente, que pueda legitimamente autorizar
aque se le considere como unanueva L ey.

1. Principalesinnovaciones contenidas en la L ey Organica
delaAdministracion Financiera del Sector Pablico
de 2000 (¢qué se quiso hacer ?)

1.1. Principalesinnovaciones en el subsistema presupuestario

1.1.1. El marco plurianual del presupuesto

Sin duda, lainnovacién méas significativa, en este ambito, contenidaen laLey
Orgénica de laAdministracion Financiera del Sector Publico de 2000 fue el
desarrollo delafiguradel «marco plurianual del presupuesto», yaprevistaen
la Constitucién en los siguientes términos:

Articulo 311.- Lagestion fiscal estararegiday sera g ecutada con base
en principios de eficiencia, solvencia, transparencia, responsabilidad y
equilibrio fiscal . Estase equilibrarden el marco plurianual del presupuesto,
de manera que los ingresos ordinarios deben ser suficientes para cubrir
los gastos ordinarios. El Ejecutivo Nacional presentara a la Asamblea
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Nacional, para su sancién legal, un marco plurianual paralaformulacion
presupuestaria que establezca los limites maximos de gasto y endeuda-
miento que hayan de contemplarse en los presupuestos nacionales. Laley
establecera|as caracteristicas de este marco, 1os requisitos para su modi-
ficaciony los términos de su cumplimiento...

Como puede apreciarse, setrata de una restriccion que impondriaa Ejecutivo
Nacional, como un mandato legal, la obligacién de formular y presentar el
presupuesto nacional anual, dentro de un marco o plan financiero a mediano
plazo, contentivo de reglas de disciplinafiscal que lo conminarian arespetar
precisos limites de gasto y de endeudamiento, afin de lograr € equilibrio
corriente u ordinario, es decir, alograr que los ingresos ordinarios sean, al
menos dentro del periodo del marco plurianual del presupuesto, suficientes
paracubrir los gastos ordinarios.

Correspondio, entonces, alaLey Organica de laAdministracion Financiera
del Sector Publico de 2000 |atarea de desarrollar |atranscrita norma consti-
tuciona y precisar las caracteristicas del marco plurianual del presupuesto, la
clausulade escape o requisitos parasu modificacion y los términos de su cum-
plimiento. Ello fue realizado por dicha Ley y quedd plasmado en sus articulos
25a29, enloscuaes, enlo esencial, se establecio que € marco plurianua del
presupuesto, sancionado legalmente, corresponderiaa un periodo de tres afios;
especificarialos limites maximos de gasto y de endeudamiento que habrian
de contemplarse en los presupuestos nacionales para ese periodo; e indicaria
gue los resultados financieros esperados para cada afio debian compensarse de
maneraque lasumatoriaparael periodo mostraraequilibrio o superavit entre
ingresos ordinarios y gastos ordinarios —vale decir, la regla del equilibrio
corriente u ordinario—, en el entendido de que € ajuste fiscal alosfines de
lograr el equilibrio no se concentrariaen el tltimo afio del periodo presiden-
cial. Expresamente, en el articulo 27, se sefialé que el proyecto de Ley del
marco plurianual del presupuesto se presentaria a la Asamblea Nacional,
antesdel 15 dejulio del primeroy cuarto afio del periodo constitucional dela
PresidenciadelaRepublicay debia ser sancionado antesdel 15 de agosto del
mismo afio de su presentacion. Asimismo, € articulo 29 establecio lacldusula
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de escape seguin la cual las modificaciones de los limites de gastos, de endeu-
damiento y de resultados financieros establecidos en el marco plurianua del
presupuesto «solo procederan en casos de estados de excepci6n decretados de
conformidad con laley, o de variaciones que afecten significativamente el
servicio de ladeuda publica»®.

Vale decir, €l primer afio de cada periodo presidencial se aprobaria el marco
plurianual del presupuesto, con sus limites méximos de gasto y de endeuda-
miento y su regla del equilibrio corriente u ordinario, para que rigiese €
segundo, tercer y cuarto afio del periodo. Seguidamente, en el cuarto afio de
cada periodo presidencia se aprobaria un nuevo marco plurianual del presu-
puesto paraquerigiese e quinto y sexto afio del periodo que fenecey € primer
afo del que lo sucede.

Tal como lo refirié el Reglamento de la Ley Organica de laAdministracién
Financieradel Sector Publico de 2000, € objeto del marco plurianual del pre-
supuesto era, basicamente, promover la estabilidad econdmicay la sostenibi-
lidad de las finanzas puablicas, asi como también proveer alavinculacion de
las politicas publicas a mediano y largo plazo con la asignacion de créditos
presupuestarios para el cumplimiento de las metas de desarrollo®. Ninguna
duda cabe que €l establecimiento y puesta en practica del marco plurianual
del presupuesto proporcionaria mayor credibilidad alapoliticafiscal.

El articulo 178 delaL ey Orgéanicade laAdministracion Financieradel Sector
Publico de 2000 previ6, expresamente, que las disposiciones sobre el marco
plurianual del presupuesto se aplicarian, estrictamente, a partir del periodo

8 Debe entenderse que se trata de la Ley Organicade los Estados de Excepcion, publi-
cada en la Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de \enezuela N° 37.261, de
15-08-01, desde que esta existe.

® Articulo 11 del Reglamento N° 1 de laLey Orgéanicade laAdministracion Financiera
del Sector Publico, sobre el sistema presupuestario, Gaceta Oficial de la Republica
Bolivariana de Venezuela N° 37.348, de 18-12-01, el cual se mantiene sin modifica-
cion, no obstante, las reformas a este Reglamento publicadas en las Gacetas N° 5.592
extraordinario, de 27-06-02 y 5.781 extraordinario, 12-08-05.
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correspondiente alos gjercicios 2005 al 2007. Esdecir, apartir de esetrienio,
al inicio y alamitad de cada periodo presidencial habria de aprobarse una
Ley del marco plurianual del presupuesto contentiva de la regla de limite
méximo de gasto, laregla de limite méximo de endeudamiento y laregla de
equilibrio ordinario, para el periodo del marco plurianual del presupuesto,
reglas todas de cumplimiento obligatorio.

1.1.2. Nuevas formas de presentar ingresosy gastos

LaLey Organicade laAdministracién Financieradel Sector Pablico de 2000
incorpord, ademas, entre sus regul aciones una serie de disposiciones rel ativas
alamanera de presentar |os recursos y 10s egresos considerados en 1os presu-
puestos, dirigidas, basicamente, amostrar la verdadera significacion econémica
de taes variables, asi como |as finalidades perseguidas con ellas.

En tal sentido, existen normas que, a tiempo que constituyen un reforza-
miento del principio deintegridad deingresosy gastos a sefialar quelos pre-
supuestos publicos comprenderan todos los ingresos y todos los gastos, asi
como las operaciones de financiamiento sin compensaciones entre si, exigen
que los anexos de |os presupuestos indiquen también los riesgos fiscales en
gue, normalmente, se incurre en la administracién financiera publica. Es asi
como €l articulo 12 de la Ley Organicade la Administracion Financiera del
Sector Publico de 2000 obligaa que, con el proyecto de Ley de Presupuesto,
se presenten anexos | os estados de cuenta que describan: i. Las obligaciones
contingentes que puedan, eventualmente, generar gastos en el gercicio, tales
como garantias o asuntos litigiosos; ii. los gastos tributarios representados
por excepciones, exoneraciones, deducciones, diferimientosy otros sacrifi-
cios fiscales que puedan afectar las previsiones del producto fiscal tributario
estimados para el gercicio; y, en fin, iii. las denominadas actividades cuasi-
fiscales, esdecir, aguellas operaciones rel acionadas con el sistemafinanciero
o cambiario, o con & dominio publico comercial, incluidos los efectos fiscales
delossubsidios.

Asimismo, las regulaciones de la Ley Organica de laAdministracion Finan-
cieradel Sector Publico de 2000 previeron, como unanovedad importante, la
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presentacion de los presupuestos publicos bajo la modalidad de la Cuenta
Ahorro Inversion Financiamiento (CAIF), con el fin de excluir de los gastos
y de los ingresos, las operaciones de financiamiento y asi poder evaluar
mejor el resultado econdmico de la g ecucién presupuestaria. Es evidente que
lo que se percibe por viade crédito publico no es un verdadero y real ingreso,
desde luego que se trata de una cantidad que habra que devolver afuturo. Dela
mismamanerad servicio deladeuda, no es el gasto que importaalos efectos
del resultado presupuestario, sino el gasto que se realiz6 con los recursos obte-
nidos del crédito publico. En este sentido, los articulos 13, 14y 15 delalLey
Orgéanica de laAdministracion Financiera del Sector Pablico de 2000, exigen
especificar enlos presupuestos de ingresos, losingresos corrientesy de capital;
en |los presupuestos de gastos, |os gastos corrientesy de capital; y, en las ope-
raciones de financiamiento, las fuentes financieras y las aplicaciones finan-
cieras. Ello evidenciaria, palmariamente, los niveles de déficit o superavit,
eventualmente, existentes.

Por ultimo, también dentro de esta nueva forma de presentar ingresosy gas-
tos, concretamente, en relacion con estos Ultimos, se previd que los créditos
presupuestarios respectivos deberian indicar, claramente, €l objetivo especi-
fico aque estadirigido el gasto y los resultados que se esperan obtener, asi
como los funcionarios responsables de las metas y objetivos planteados.
Estas previsiones contenidas en los articulos 14y 18 delaL ey Organicadela
Administracion Financieradel Sector Pablico de 2000, son desarrollo preciso
de lanorma constitucional contenidaen el articulo 315.

1.1.3. Reformas alaley de presupuesto

Entre las regulaciones relativas al contenido de laley de presupuesto, laLey
Orgénica de laAdministracion Financiera del Sector Publico de 2000 estable-
ci6, en primer lugar, innovaciones dirigidas areforzar e principio dela unidad
del presupuesto, tales como que | os presupuestos de |os entes descentralizados
sin fines empresariales quedarian incorporados en laley de presupuesto anual.
Asi, por virtud delo previsto en € articulo 30 de laLey Orgénica de laAdmi-
nistracién Financieradel Sector Plblico de 2000 se establecié quelaley de pre-
supuesto constaria de tres titulos, a saber: € de las disposiciones generales de
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laley; e del presupuesto deingresosy gastosy operaciones de financiamiento
delaRepublica, y € delos presupuestos deingresosy gastosy operaciones de
financiamiento de | os entes descentralizados funcional mente de laRepublica,
sin fines empresariales.

Igualmente, con lamismafinalidad de reforzar €l principio de la unidad del
presupuesto, se estableci6 categoricamente la prohibicién de las preasigna-
ciones legales que acumulan rigidez al presupuesto e impiden su empleo
como instrumento fundamental de politicafiscal. Ental sentido, € articulo 34
sefial 6, expresamente, que «no se podra destinar especificamente el producto
de ninglin ramo deingreso con € fin de atender e pago de determinado gasto,
ni predeterminarse asignaciones presupuestarias para atender gastos de entes
o funciones estatales, salvo las afectaciones constitucionales»'® y las previs-
tas en ese mismo articulo legal, a saber: las donaciones, herenciasy legados
con destino especifico; 1os recursos provenientes de operaciones de crédito
publico, y los ingresos que resulten de la gestion de | os servicios autbnomos
sin personalidad juridica

En el mismo orden deideas, d articulo 177 delaLey Organicade laAdminis-
tracién Financiera del Sector Pablico de 2000 dispuso que las disposiciones
legal es que establ ecen af ectaciones de ingresos o asignaciones presupuestarias
predeterminadas, no autorizadas en la Constitucion o en esa Ley, continuarian
envigenciahastael 31 de diciembre de 2003.

En segundo lugar, también en relacion con € Presupuesto anual, en la Ley
OrganicadelaAdministracion Financieradel Sector Publico de 2000, se previd

10 Ejemplos de afectaciones o preasignaciones constitucionales son las previstas en el
articulo 167.4 que destina €l 20 % de losingresos ordinarios arepartir entre los Esta-
dosy e Distrito Capital en concepto de Situado Constituciona; el Fondo de Compen-
sacién Interterritorial a que se refieren los articulos 185 y 167.6; las asignaciones
econdmicas especiales contempladas en el articulo 156.16; €l Fondo de Estabilizacion
Macroeconémica previsto en el articulo 321; los fondos agricolas previstos en el
articulo 307; y laprevisiéon del articulo 254 que ordena asignar a sistemadejusticia
una partida anual del presupuesto no menor del 2 % del presupuesto ordinario nacio-
nal que no sera reducida o modificada sin la autorizacién de laAsamblea Nacional.
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un sistema de presentacion y discusion del proyecto de ley de presupuesto,
orientado aracionalizar al maximo el debatey la consideracion de dicho pro-
yecto por parte de los integrantes del Poder Legislativo (articulos 28 y 38).
Deestamanera, se establecieron reglas paraque e Ejecutivo naciona presenta-
raa Legidativo, antesdel 15 dejulio de cadaafio, un informe globd relaivo a
laevaluacion del presupuesto anterior y alas propuestas mas relevantes del pre-
supuesto proyectado™. Sobre este informe globa debia producirse una delibe-
racion y un acuerdo de laAsamblea Nacional antes ddl 15 de agosto. De esta
manera, cuando se presentara €l proyecto de ley de presupuesto, antesdel 15 de
octubre, ladeliberaciony discusion respectivas seredlizarian dentro del contexto
del citado informe global y del mencionado acuerdo de laAsamblea Nacional.
Es decir, este procedimiento habria de producir una consideracion del proyecto
de ley de presupuesto, por parte del legidativo, mucho mas centrada en los
aspectos importantes y con posibilidades reales de neutralizar las deficiencias
derivadas de lapremuray celeridad que suel e presentarse en esos momentos.

Finalmente, en el mismo orden de ideas, relativo ainnovaciones en materia
del presupuesto anual, se introdujeron en laLey Organicade laAdministra-
cion Financieradel Sector Pablico de 2000 las normas sobre gjecucion, cierre
y evaluacion del presupuesto gque resefiamos seguidamente:

Reafirmacién del principio de laanualidad con el establecimiento de
laregladd «causado» como momento determinativo dela g ecucion del

gasto. Asi, como |o estatuye € articulo 47, un crédito presupuestario se
considerara gjecutado cuando haya quedado definitivamente afectado
al causarse el gasto. Vale decir cuando se hayarecibido el bien o € ser-

vicio contratado de suerte que se hagaexigible laobligacion de laAdmi-

nistracion. De estamanera, € presupuesto se cerrarad 31 de diciembre
de cadaafio y los gastos causados y no pagados a esa fecha se pagaran,

tal como lo dispone el articulo 57, primer pérrafo, durante e afio
siguiente, con cargo alas disponibilidades en cgjay banco existentes a
lafecha sefialada

1 Ver también articulo 17 del Reglamento N° 1 delaLey OrganicadelaAdministracion
Financieradel Sector Pdblico.
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Normas precisas sobre programacion de la gjecucion fisicay financiera
de los presupuestos de cada 6rgano asi como sobre la aprobacién de tal
programacion, por parte de la OficinaNacional de Presupuestoy la Ofi-
cinaNaciona del Tesoro. Vale decir, normas precisas sobre laprograma:
cién tanto de las metas y objetivos planteados en € presupuesto, como
de las cuotas de compromisos y desembol sos arealizar (articulo 50).

Normas precisas sobre modificaciones presupuestarias que reservan a
laAsamblea Nacional aguellas que aumenten el monto total del presu-
puesto de gastos y |os limites maximos de gasto aprobados por €lla; asi
como también las queimpliquen incremento del gasto corriente en detri-
mento del gasto de capital; con prohibicidn absoluta de las modificacio-
nes que impliguen incrementar |0s gastos corrientes en detrimento del
servicio deladeuda publica (articulo 52).

Limitacion a crédito denominado «rectificacionesal presupuesto», des-
tinado aatender, con laautorizacion del presidente delaRepublica, insu-
ficiencias o imprevisiones presupuestarias, cuyo monto no podra ser
superior a uno por ciento de losingresos ordinarios (articulo 53).

Normas precisas sobre el cierre delos presupuestos que, como dijimos
antes, se cerrarén el 31 de diciembre de cada afio, con el sefialamiento
de que los gastos comprometidos y no causados a esafecha seimputa-
ran autométicamente al gjercicio siguiente, afectando losmismosalos
créditos disponibles para ese g ercicio (articulo 57).

1.2. Principalesinnovaciones en € subsistema
de crédito publico

1.2.1. Laley anua de endeudamiento

Entre las principalesinnovaciones que introdujo la L ey OrgénicadelaAdmi-
nistracién Financiera del Sector Pablico de 2000 en materia de crédito publico
destaca, muy particularmente, el desarrollo de lafigura de laley anua de
endeudamiento, constitucionalmente prevista, como régimen de derecho
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comun para la aprobacion de las operaciones de crédito publico. En nuestra
Constitucion expresamente se previé a respecto lo siguiente:

Articulo 312.- Laley fijar&dlimites al endeudamiento publico de acuerdo
con un nivel prudente en relacion con el tamafio de laeconomia, lainver-
sion reproductivay la capacidad de generar ingresos para cubrir el servi-
cio de la deuda publica. Las operaciones de crédito publico requeriran,
para su validez, unaley especial que las autorice, salvo las excepciones
que establezcalaley organica. Laley especia indicaralas modalidades de
|as operacionesy autorizaralos créditos presupuestarios correspondientes
en la respectiva ley de presupuesto. La ley especial de endeudamiento
anual sera presentada ala Asamblea Nacional conjuntamente con laLey
de Presupuesto. El Estado no reconocera otras obligaciones que las con-
traidas por érganos legitimos del Poder Nacional, de acuerdo con laley.

Con fundamento en la referida norma constitucional, la Ley Organicade la
Administracion Financiera del Sector Publico de 2000, en su articulo 80,
establecid que, conjuntamente con laley de presupuesto, € Ejecutivo nacio-
nal presentard a la Asamblea Nacional, para su autorizacion mediante ley
especia que sera promulgada simultaneamente con laley de presupuesto: i.
El monto méximo de las operaciones de crédito publico a contratar durante el
gjercicio presupuestario respectivo por la Republica; ii. e monto méaximo de
endeudamiento neto que podra contraer durante ese gjercicio, entendiendo
por tal el resultado del desembolso del gjercicio menos la amortizacion para
el mismo periodo’?; asi como iii. e monto maximo de letras del tesoro que
podran estar en circulacién a cierre del respectivo gercicio presupuestario.

2 Ver articulo 12 del Reglamento N° 1 de la Ley Organica de laAdministracion Finan-
cieradel Sector Publico, sobre el sistema presupuestario. Igualmente, en €l articulo
3.19 del Reglamento N° 2 de la Ley Organica de la Administracion Financiera del
Sector PUblico, sobre el sistema de crédito plblico, Gaceta Oficial de la Republica
Bolivariana de \enezuela N° 38.117, de 28-01-05, se define el endeudamiento neto
como €l resultado de deducir a las autorizaciones de desembol sos de operaciones de
crédito publico, de refinanciamiento o reestructuracién de la deuda pablica, las amorti-
zaciones de capital y los rescates de deuda durante el gercicio fiscal correspondiente.
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Dichos montos maximos se determinarian, segin € mismo articulo, de con-
formidad con las previsiones de laley del marco plurianual del presupuesto,
atendiendo a la capacidad de pago y a los requerimientos de un desarrollo
ordenado de la economia, tomando como referencias los ingresos fiscales
previstos para€el afio, lasexigenciasdel servicio deladeudaexistente, € producto
interno bruto, € ingreso de exportaciones y aquellos indices macroecondémicos
elaborados por e Banco Central deVenezuela u otros organismos especializados,
gue permitan medir la capacidad econdmica del pais para atender las obligacio-
nes de ladeuda publica. Lareferidaley contentiva de los citados montos maxi-
mos eslahoy denominada Ley Especia de Endeudamiento Anual, aprobada por
laAsamblea Nacional conjuntamente con laLey de Presupuesto.

Vale decir, se estableci6 un régimen para las operaciones de crédito publico
gue las sometia a limites cuantitativos de endeudamiento muy precisos que,
como veremos mas adelante, solo serian superables en condiciones extraor-
dinarias, y teniendo presente normas de la mas elemental prudenciafiscal.

No obstante tal rigidez, laLey Organicade laAdministracion Financiera del
Sector Publico de 2000 se permitid, también, flexibilizar un tanto el régimen
de aprobacién de las operaciones de crédito publico para sefidar que, unavez
sancionada laley de endeudamiento anual, €l Ejecutivo nacional podia pro-
ceder a celebrar dichas operaciones en las mejores condiciones financieras
gue pudieran obtenerse e informar periédicamente ala Asamblea Nacional.
Con dllo se queria evitar una nuevaintervencion del 6rgano legidativo, para
la aprobacion de cada operacion en concreto. Esto lo explico la Exposicion
de Motivos del Proyecto de la L ey Orgénicade laAdministracién Financiera
y del Control Interno del Sector Publico®®, asi:

Por cuanto respectaalas actividades de control delaAsambleaNaciona, conla
finalidad de optimizarlas, pero despojadas de e ementos de coadministracion,

13 Exposicion de Motivos redactada en €l Ministerio de Finanzas y que acompafio ala
comunicacion dirigida por este Ministerio a la Comisién Legislativa Nacional, en
la oportunidad en que se le envid €l texto que luego devino en laLey Orgéanicade la
Administracion Financieradel Sector Piblico de 2000, p. 25.
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€l proyecto entiende que, en lamedida en que €l érgano rector del crédito
publico —€l proyecto se referiaala Oficina Nacional de Crédito Publico—
asuma plenamente la direccién y control del sistema, laintervencion del
Organo legidativo, que es, fundamental mente de seguimiento y evaluacion
de la politica de endeudamiento del Poder Ejecutivo, podré optimizarse,
desde luego que con sus facultades investigativas podra disponer en todo
momento de las informaciones que sean necesarias para ese seguimiento
y esa evaluacion antes mencionadas. Agréguese a ello que siendo asi que
el sistemade crédito publico se encontrara interconectado e interactuara
con los otros componentes del sistema de administracion econémico
financieray de control interno del Sector Pablico, € referido cuerpo legis-
lativo dispondrd, en todo momento, de todalainformacion requerida para
€l gjercicio de sus cometidos.

Sin embargo, es preciso sefidar que esa flexibilizacion del régimen de aproba-
cion de las operaciones de crédito publico, inicialmente aceptada cuando se
aprobd la Ley Orgénica de laAdministracion Financiera del Sector Publico
de 2000, fue luego rechazada por € 6rgano legidativo, pues en reformaadicha
Ley daprimeraredizadal*—, alo dispuesto en € Ultimo parrafo del articulo 80
que, escuetamente, sefialaba que una vez sancionada laley de endeudamiento
anual, e Ejecutivo nacional podiaproceder acelebrar las operaciones de crédito
publico autorizadas en los limites maximosindicados, sele agregd lo siguiente:

En todo caso serd necesaria la autorizacion de cada operacion de crédito
publico por la Comision Permanente de Finanzas de laAsamblea Nacio-
nal, quien dispondra de un plazo de 10 dias habiles para decidir, contados
apartir delafechaen que se dé cuentadelasolicitud en reunién ordinaria.
Si transcurrido este lapso la Comision Permanente de Finanzas de la
Asamblea Nacional no se hubiere pronunciado, la solicitud se daréa por
aprobada. Lasolicitud del Ejecutivo deberd ser acompafiada dela opinion
del Banco Central de Venezuela, tal como se especificaen € articulo 86
de esta L ey, parala operacion especifica.

14 Ver Gaceta Oficial dela Republica Bolivariana de\enezuela N° 37.606, de 09-01-03.
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Esdecir, contralo que se habia establecido en laLey OrganicadelaAdminis-
tracion Financieradel Sector Publico de 2000, en estareformalegal seimpuso
el criterio de los parlamentarios™ que habian cuestionado esta norma, segiin €
cual para cada especifica operacion de crédito publico debian pronunciarse
nuevamente la Asamblea Nacional y el Banco Central de Venezuela, pese a
gue ya lo habian hecho en la oportunidad de la aprobacion de la ley de
endeudamiento anual .

1.2.2. Laclausula de escape alas restricciones de laley
de endeudamiento anual

Tal como lo indicamos anteriormente, la Ley Organica de la Administracion
Financieradd Sector Publico de 2000, en su articulo 81, previd laformaextraor-
dinariaen que podia ser trascendido € limite maximo acontratar autorizado por
laley de endeudamiento anual. En efecto, en dicha norma se previo que,
por encima de dicho limite, solo se podrian celebrar aguellas operaciones
requeridas para hacer frente a gastos extraordinarios producto de calamidades
o de catéstrofes publicas, y aquellas que tengan por objeto el refinanciamien-
to o lareestructuracion de deuda pablica, las cuales, en todo caso, debian auto-
rizarse mediante ley especial. Esto es, la cldusula de escape a las restricciones
impuestas en laley de endeudamiento anual permitiria superar dichas restric-
ciones en esas dos Unicas situaciones especiales: i. Casos de calamidades o
catastrofes publicas, dadas las urgencias impostergables que estas circunstan-
cias suelenimponer, y ii. casos de ref inanciamiento o reestructuracion de deuda
publica, normal mente gestionados paramejorar €l perfil deladeuda.

1.2.3. Otras precisiones incorporadas al régimen

sobre el crédito publico
Aunque no se trata de innovaciones con respecto a la regulacion anterior, es
de sefidlar que en la regulacion de la Ley Organica de la Administracion
Financiera del Sector Publico de 2000 se incorporaron algunas precisiones
0 reiteraciones que es conveniente resefiar en este andlisis.

15 Sobrelostérminos de este cuestionamiento, en realidad limitado alas operaciones de
crédito publico celebradas con entidades of iciales extranjeras o con sociedades no
domiciliadas en € pais, ver: TSYSC, sent. N© 2241, de 24-09-02.
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En tal sentido es de destacar, en primer lugar, que por lo que serefiere alas
personas publicas con capacidad para contratar operaciones de crédito publico,
de las regulaciones contenidas en la Ley Organica de 2000 se desprende
(articulos 79, 91y 95), que solo podian realizar dichas operaciones, la Repu-
blica, los estados, |os municipios, |os institutos autdnomos cuyo objeto prin-
cipal sea la actividad financiera y las sociedades del Estado de caracter
mercantil. Las tres primeras categorias autorizadas mediante ley especial
y lasrestantes con la autorizacion del Ejecutivo nacional.

Delamismamanera, quedo reiterada en laLey Organicade laAdministracion
Financiera del Sector Piblico de 2000 la yatradicional prohibicion, segiin la
cual no se podian contratar operaciones de crédito publico con garantia o privi-
legios sobre bienes o rentas nacionales, estadales 0 municipales (articulo 93).

1.3. Principalesinnovaciones en el subsistema de Tesoreria

1.3.1. Redimensionamiento del 6rgano acargo del Tesoro

Con lafinalidad de transformar y abandonar laidea de unatesorerialimitada
alas meras funciones de recibir ingresos, hacer pagosy custodiar valores, la
Ley Organica de la Administracion Financiera del Sector Pablico de 2000,
apostd al redimensionamiento del érgano encargado del Tesoro, para confi-
gurar unainstitucion plenamente integrada al sistemade gestion delas finan-
zas publicas, en especial un instrumento fundamental de la planificacion y
administracién estratégicas del flujo de cajadel Sector Pablico. En ese senti-
do, se previeron regulaciones que dan participacion alaTesoreria Nacional
(OficinaNacional del Tesoro, ONT) en actividades tales como: i. La formu-
laciény coordinacion delapoliticafinancieraparael Sector Publico (articulo
109.1); ii. laaprobacion de la programacién de la gjecucion del presupuesto
de los 6rganos y entes regidos por la ley de presupuesto (articulos 109.2 y
50); iii. laprogramacion del flujo de fondos de la Republica (articulo 109.2);
iv. laelaboracion del presupuesto de cajadel Sector Pablico (articulo 109.10);
v. laadministracién delaliquidez del sector publico (articulo 109.6); vi. ladeter-
minacion de las necesidades de emision de Letras del Tesoro paracubrir deficien-
cias estacionales de cagja (articulo 109.9), y vii. participar en la coordinacion
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macroecondmica concerniente alapoliticafiscal y monetaria, asi como enla
formacién del Acuerdo Anual de Politicas a celebrarse anualmente entre el
Ejecutivo nacional y el Banco Central de Venezuela, sobre estas materias,
estableciendo lineamientos sobre mantenimiento y utilizacion de los saldos
de cgja(articulos 109.11y 146).

1.3.2. Mangjo centralizado de los fondos publicos bajo lamodalidad
de la cuenta Unica del Tesoro

Una novedad importante introducida en las regul aciones sobre el subsistema
de tesoreriafue laidea de establecer, con lafinalidad de optimizar €l flujo de
cajade latesoreria, lafigura de la «cuenta Unica» del Tesoro. Cuentaen la
gue se centralizarian todos |osingresosy pagos de los entesintegradosal Sis-
temade Tesoreria, parael cua se previd, ademas, laposibilidad de extenderlo
atodo el sector publico nacional centralizado y entes descentralizados de la
Republicasin fines empresarial es. Dicha cuenta se asume como unamodalidad
financiera en la que el Tesoro Nacional serd siempre € titular de los fondos
existentes en las instituciones que actten como entidades auxiliares de la Ofi-
cinaNacional del Tesoroy atravésdelacual se gjecutaran |os pagos ordenados
por los diferentes entes y organismos de acuerdo a los créditos autorizados en
laley de presupuesto’®.

Con lainstauracion de la cuenta Ginica del Tesoro se busca, ademés, sentar las
bases para la eliminacion o reduccion a su minima expresion de los «avances»
0 adelantos de fondos a funcionarios, figura que de ser una excepcion alaidea
de que los pagos que se hagan con fondos publicos deben ser salidas de recur-
sos del Tesoro que vayan directamente a sus beneficiarios, se ha convertido a
través del tiempo en laformanormal de pagar unagran parte del gasto publico.
Solo deberia permitirse la existencia de fondos rotatorios y cajas chicas.

16 Ver articulos 107, 108, 112, y 113 delaLey Orgénicade laAdministracion Financiera
del Sector Publico de 2000y articulo 14 del Reglamento N° 3 de laLey Organicade
laAdministracién Financieradel Sector PUblico, sobre el sistemade tesoreria, Gaceta
Oficial dela Republica Bolivariana de Venezuela N° 37.419, de 09-04-02, reproducido
casi igual, en el articulo 16 de la reforma de este Reglamento publicada en Gaceta
Oficial N° 38.433, de 10-05-06.
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Ademas, tal como se expreso en la Exposicion de Motivos del Proyecto de
Ley Orgéanica de la Administracion Financiera 'y del Control Interno del
Sector PUblico, nombre original del anteproyecto de la Ley Organica de la
Administracién Financieradel Sector Publico de 2000, como dijimos antes:

... lacuentaUnica servird para que, mediante el control que en lo adelante
podratener laAgencia Nacional del Tesoro —finalmente denominada Of i-
cina Nacional del Tesoro— sobre los fondos publicos depositados en las
ingtituciones de la banca comercial, se eviten los perversos costos finan-
cieros que hasta ahora ha debido soportar el Sector Pdblico, para drenar,
mediante i nstrumentos diversos —titul os de estabilizacion monetaria, cero
cupon y otros- liquidez monetaria originada, en gran parte, por sus propios
fondos... (p. 26).

1.3.3. Regulacién legal sobre las colocaciones de excedentes

del Tesoro en las instituciones bancarias
En una novedosa regulacion, relativa, sin embargo, a una précticaregular de
|os administradores de fondos publicos, laLey Organicade laAdministracion
Financieradel Sector Publico de 2000 vino finalmente a normar esa préctica
mediante |o dispuesto en su articulo 115, segun €l cual los fondos del Tesoro
podran ser colocados en las instituciones financieras en los términosy condi-
ciones que sefiale € ministro con competencia en las finanzas publicas, con-
forme alo dispuesto en €l reglamento gjecutivo y con sujecion, en todo caso,
a acuerdo anual de armonizacion de politicas fiscal y monetaria celebrado
entre el Ejecutivo y el Banco Central de Venezuela.

El Reglamento de la Ley dispuso, a su vez, que los responsables del manejo de
fondos del Tesoro no podran efectuar colocaciones financieras con dichos recur-
sos. Debe entenderse, por supuesto, que se trata de una prohibicién que con-
cierne alosfuncionarios que mang an adelantos de fondos 0 avances y anticipos.

7 Ver articulos 33 y 34 del Reglamento N° 3 de laLey Organicade laAdministracién
Financiera del Sector Publico, sobre el sistema de tesoreria, de 2002, mantenidos
iguales en los articulos 46 y 47 de la reforma de ese Reglamento del afio 2006.
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Por otra parte, no deja de tener importanciala singular regulacion contenida
enlaLey OrganicadelaAdministracion Financieradel Sector Pablico, segun
la cual el ministro de Finanzas dispondra la devolucién a Tesoro Nacional
de las sumas acreditadas en cuentas de la Republicay de sus entes descentra-
lizados funcionalmente sin fines empresariales, sin menoscabo de latitulari-
dad de los fondos de estos ultimos, cuando dichas sumas se mantengan sin
utilizar por un periodo que determinara el Reglamento?. Cabe sefidlar que el
Reglamento N° 3 de la Ley Organica de la Administracién Financiera del
Sector PUblico de 2000, sobre el sistema de tesoreria, establecid a ese efecto
un periodo de no utilizacion superior a cuatro meses'.

1.4. Principales innovaciones en €l subsistema
de contabilidad publica

1.4.1. El subsistema de contabilidad pubica como pieza especia
delaintegracion de laadministracion financiera
del sector publico
Sin duda, laposibilidad de conocer permanentemente la gestién presupuesta-
ria, detesoreriay patrimonial delaRepublicay sus entes descentralizados es
un elemento esencial de una ordenada administracién financierapublica. Tal
cometido fue encargado por laLey Organicade laAdministracion Financiera
del Sector Publico de 2000 aun érgano rector, la OficinaNacional de Conta-
bilidad Publica, que, por tal motivo, se configuracomo unapieza especia del
sistemaintegrado de la administracion financiera del sector publico.

Entre las novedosas regul aciones contenidas en laLey OrganicadelaAdminis-
tracion Financiera del Sector Publico 2000 relativas a sistema de contabilidad
publica destacan las contenidas en los articulos 123, 124y 130 referidas las
dos primeras alas caracteristicas fundamentales del sistema, segun las cuales

18 Ver articulo 114 delaLey OrganicadelaAdministracién Financieradel Sector Pdblico
de 2000.

19 Ver articulo 37 del Reglamento N° 3 de la Ley Orgénica de laAdministracion Finan-
cieradel Sector Publico, de 2002, mantenido igual en el articulo 58 de lareformade
ese Reglamento del afio 2006.
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este sera Unico, integrado y aplicable a todos los érganos de la Republicay
sus entes descentralizados funcionalmente y, ademés, podré ser soportado en
medios informéticos; y la Ultima a la muy importante figura de la Cuenta
Genera de Hacienda

En relacion con las primeras de las citadas regul aciones cabe sefialar que €
Reglamento N° 4 de la Ley Orgénica de la Administracion Financiera del
Sector Publico previ6 e establecimiento del Sistema Integrado de Gestiony
Control de las Finanzas Publicas (SiGecor) como herramientainforméatica que
permite el registro tnico eintegrado, asi como € procesamiento delainforma-
cion que sederivade lastransacciones econdmicasy financieras realizadas por
los 6rganos dela Replblicay sus entes descentralizados funcional mente?; todo
ello operaria mediante € registro de cada transaccion, por una Unica vez, de
modo que apartir de ese registro seafactible generar todas las salidas deinfor-
macién que requieralaadministracion financiera del sector publico®.

Por lo que serefiere alaregulacion sobre la Cuenta General de Hacienda pro-
cede destacar que alli se prescribe que € ministro con competencia en materia
de Finanzas Publicas deberé presentarlaalaAsamblea Nacional, antes del 30 de
junio de cada afio, como un documento contentivo de: i. Los estados de g ecu-
cion del presupuesto de la Republicay de sus entes descentralizados sin fines
empresariales; ii. |os estados que demuestren los movimientos y situacion del
Tesoro Naciondl; iii. € estado actualizado de ladeudainternay externa; iv. los
estados financieros de la Republica; v. un informe que presente la gestion
financiera consolidada del sector publico durante €l gjercicio, conindicacién

2 \er Disposicion Transitoria Unica del Reglamento N° 4 de la Ley Orgénica de la
Administracion Financieradel Sector PUblico, sobre € sistemade contabilidad pablica,
Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de \Venezuela N° 5.623 extraordinario, de
29-12-02; y articulos 5.15 'y 12 del mismo Reglamento modificado en 2005, Gaceta
Oficial N° 38.333, de 12-12-05. Ver ladescripciodn que laOficinaNacional de Conta-
bilidad Pdblica (ONCOP) hace del SiGecor, en: http://www.oncop.gob.ve/vista/
boton.php?var=sigecofx.

2 Articulo 5del Reglamento N° 4 delaLey OrganicadelaAdministracién Financieradel
Sector Publico, de 2002; y articulo 13 del mismo Reglamento modificado en 2005.
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de la situacion de los pasivos laborales; iv. comentarios sobre el grado de
cumplimiento de los objetivos y metas previstos en laley de presupuesto®.

Como bien puede advertirse, este documento seria de extrema importancia
para evaluar, por parte de la representacién politica nacional, el desempefio
de la gestion financiera publica ya cumplida, lo cual, sin duda, constituye €l
principal insumo para examinar, con bases realistas, |as proyecciones que se
hagan sobre |a gestion financiera por cumplir.

1.5. Principalesinnovaciones en &l subsistema de control interno

1.5.1. Reiteracion de un cambio de paradigma

En materia de control interno en el ambito de la administracion financiera
publica, laLey Organica de laAdministracién Financieradel Sector Piblico
de 2000 concretd su aporte, reafirmando el cambio de paradigmaocurrido en
el paisapartir delareformade laLey OrganicadelaContraloria Generd dela
Republica de 1995, cambio este expresado en la generalizada inclinacion
a aceptar gque la mayor responsabilidad por las actividades de control debe
corresponder alos propios administradores quienes, tal como |o sefia 6 la Expo-
sicién de Motivos de la L ey, «deben asumirlas, no como distintas o extrafias
alosplanesy procesos de gestién, sino como inherentes alos mismos» y que
«s0lo asi se hace real mente posible asegurar |as funciones de control externo.

Por dllo, enlalLey OrganicadelaAdministracion Financieradd Sector Publico
de 2000 se reiterd la prevision de que corresponde ala maxima autoridad de
cada organismo o entidad la responsabilidad de establecer y mantener un sis-
tema de control interno adecuado a la naturaleza, estructuray fines de la
organizacion, € cual deberaincluir los elementos de control previoy posterior
incorporados en € plan de organizacidn y en las normas y manuales de proce-
dimientos de cada ente u érgano, asi como la auditoria interna (articulo 134).

2 Articulos 130 de laLey Organicade laAdministracion Financieradel Sector Plblico
de 2000 y 3 del Reglamento N° 4 de 2002; reeditado como articulo 10 del mismo
Reglamento modificado en 2005.
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Ello como condicién necesaria paraque el control interno funcione coordi-
nadamente con el control externo a cargo de la Contraloria General de la
Republica (articulo 133).

En el mismo orden deideas, laLey OrganicadelaAdministracién Financiera
del Sector Plblico de 2000 reiteré también la distincion conceptual entre con-
trol interno y auditoriainterna, asumiendo que esta comporta, exclusivamente,
las actividades de control posterior efectuadas por una unidad especiaizada
en cada ente u 6rgano, cuyo personal, funciones y actividades deben estar
desvinculadas de | as operaciones sujetas a su control (articulo 135).

1.5.2. Creacion de la Superintendencia Nacional de Auditoria Interna

Finalmente, es de recordar que ala Ley Organica de laAdministracion Finan-
cieradel Sector Publico de 2000 correspondié la creacion de la Superintenden-
ciaNacional de Auditoria Interna (Sunal) como érgano rector del sistemade
control interno delaAdministracion Plblicanacional central y descentralizada
funcionalmente, integrada ala Vicepresidencia Ejecutiva de la Republica, con
funciones normativas y de supervision, orientacion y evaluacion en materia de
control interno y de auditoriainterna, y con laobligacion deinformar de su ges-
tion a presidente de la Republica, d vicepresidente Ejecutivo, al ministro con
competencia en Finanzas Plblicas y alaopinion publica (articulos 137 y 145).

1.5.3. Principales innovaciones en materia de responsabilidades
de los funcionarios encargados de la administracion financiera
del Sector Publico
En rigor de verdad, fue poco o avanzado por laLey Organicade laAdminis-
tracién Financieradel Sector Publico de 2000 en materia de responsabilidad
de los funcionaros encargados de la administracion financiera del Sector
Pablico. Ello debido, fundamentalmente, a hecho de que las regulaciones de
las leyes de contraloriay de salvaguarda del patrimonio publico vigentesala
fecha, trataban més o menos extensamente esta materia.

Sin embargo, dadalaimportanciaotorgadaen laLey alas actividades de eva
luacién de la g ecucion presupuestaria, particularmente en los articulos 59
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y 60, €l legislador introdujo, en ese texto, reiteraciones de regulaciones ya
existentes, acompafadas de una novedad consecuencia de lainstauracion de
lafiguradel marco plurianual del presupuesto. En efecto, enlos articulos 164
y 165 de laLey OrganicadelaAdministracion Financieradel Sector Pablico
de 2000 se reiteraron las regulaciones, segun las cuales son causales de res-
ponsabilidades juridicas lainexistenciade registros de informacion acercade
la glecucion presupuestaria, la omision de participar los resultados de dicha
giecucion alaOficinaNacional de Presupuesto (ONAPRE) Y € incumplimiento
injustificado de las metas y objetivos programados.

Pero como una novedad derivada de la instauracion del marco Plurianua de
Presupuesto laLey OrgéanicadelaAdministracion Financieradel Sector Publi-
co de 2000 establecid que e incumplimiento de lasreglasy metas definidas en
este documento debia dar lugar aque € vicepresidente Ejecutivo recomendara
al presidente de la Republicalaremocion delos ministros responsables del érea
en queincurrié e incumplimiento (articulo 163).

1.6. Principales innovaciones en materia

de coordinacién macroeconoémica
En una muy importante disposicién sobre esta materia nuestra Constitucion
previé lo siguiente:

Articulo 320.- El Estado debe promover y defender laestabilidad econdmica,
evitar lavulnerabilidad de laeconomiay velar por la estabilidad monetariay
de precios, para asegurar € bienestar social. EI ministerio responsable de las
finanzasy € Banco Central deVenezudlacontribuiran alaarmonizaciéndela
politicafiscal con la politica monetaria, facilitando e logro de los objetivos
macroecondmicos. En el gercicio de sus funciones el Banco Central de
Venezuela no estara subordinado a directivas del Poder Ejecutivo y no
podra convalidar o financiar politicas fiscales deficitarias. La actuacién
coordinada del Poder Ejecutivo y del Banco Central de Venezuela se dara
mediante un acuerdo anual de politicas, en el cual se estableceran los obje-
tivos finales de crecimiento y sus repercusiones sociales, balance externo e
inflacion, concernientes alas politicasfiscal, cambiariay monetaria; asi como
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los niveles de las variables intermedias e instrumental es requeridos para
alcanzar dichos objetivos finales. Dicho acuerdo seré firmado por el Presi-
dente o Presidenta del Banco Central de Venezuelay €l o la titular del
ministerio responsable de las finanzas, y se divulgara en el momento dela
aprobacion del presupuesto por la Asamblea Nacional. Es responsabilidad
delasinstituciones firmantes del acuerdo que las acciones de politica sean
consi stentes con sus objetivos. En dicho acuerdo se especificaran losresul-
tados esperados, las politicas y las acciones dirigidas a lograrlos. La ley
estableceralas caracteristicas del acuerdo anual de politicaeconémicay los
mecanismos de rendicion de cuentas.

Vale decir, huestra Constitucion ordena que para promover y defender la esta-
bilidad econébmica del pais como una condicion para €l logro del bienestar
social, el Ejecutivo naciona y el Banco Central de Venezuela deben celebrar
anualmente un acuerdo para armonizar las politicas fiscal, monetariay cam-
biaria, cuyos disefios corresponden, respectivamente, a dichas instancias en
€l caso delas dos primeras, y es responsabilidad compartidaen el caso dela
tercera, y en e que sedefinirén los objetivos de crecimiento, sus repercusiones
sociaes, balance externo e inflacion para € gercicio econdmico financiero
siguiente, asi como las acciones paralograrlos.

Para apoyar ese mandato constitucional, la Ley Orgéanica de laAdministra-
cion Financieradel Sector Publico de 2000, en una breve regulacion, reiteré
ese contenido, asi como que dicho «acuerdo anua de armonizacion de poli-
ticas» se divulgaraen e momento de la sancion de laley de presupuesto, pero
agrego que el presidente del Banco Central del Venezuelay el ministro res-
ponsable de |as finanzas informaran trimestralmente alaAsamblea Nacional
acerca de la glecucién de las politicas objeto del acuerdo y |os mecanismos
adoptados para corregir las desviaciones y rendirén cuentaalamismaAsam-
blea de los resultados de dichas politicas en |a oportunidad de presentar €l
acuerdo correspondiente al gjercicio siguiente.

Ademés, en unadisposicidn que pretende hacer operativala norma constitu-
cional que establece que el Banco Central deVenezuela, en el gjercicio de sus
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funciones, no estara subordinado a directivas del Poder Ejecutivo ni podra
convalidar o financiar politicas fiscales deficitarias, la Ley Organica de la
Administracién Financiera del Sector Pablico de 2000 estatuy6 gque seran
nulasy sin efectoslas cldusulas del acuerdo anual de armonizacion de politi-
cas que puedan comprometer |aindependencia de dicho Banco o que presu-
pongan o deriven el establecimiento de directrices por parte del Ejecutivo
nacional en la gestion del Banco o que tiendan a las citadas convalidacion
o financiamiento de politicas deficitarias (articul os 146 a 149).

1.7. Principales innovaciones en materia de estabilidad
delos gastosy su sostenibilidad a largo plazo

1.7.1. El Fondo de Estabilizacién Macroeconémica

También nuestra Constitucion previo, alos efectos de garantizar la estabilidad
delos gastos del Estado en los niveles municipal, regiona y naciona, ante las
fluctuaciones delosingresos ordinarios, la creacion de un Fondo de Estabiliza
cién Macroeconémico?. En relacion con dlo, laLey Organicade laAdminis-
tracién Financiera del Sector Publico de 2000 previd las primeras normas
legales sobre laforma juridica de dicho Fondo, asi como las reglas de acumu-
lacion y desacumulacion delos recursos del mismo (articulos 150 a 154).

En esas primeras normas sereiterd el mandato congtitucional de que el funciona
miento del fondo se debiaregir por principios de eficiencia, equidad y no discri-
minacion entre las entidades que aporten recursos al mismo, pero se agregaron
reglas de tope de desacumulacién anual del 50 % del saldo del fondo para el
cierre del gercicio presupuestario inmediatamente anterior, asi como de transfe-
rencia obligada a Fondo de Ahorro Intergeneracional —al que aludiremos mas
adelante—, cuando & monto acumulado excedadel 70 % del monto equivalente a
promedio del producto de las exportaciones petrol eras de los Ultimos tres afios.

2 Ver articulo 321 dela Constitucion. En realidad setrat6 delareconversion del entonces
existente Fondo de Inversién parala Estabilizacion Macroeconémica (FIEM), creado
mediante Decreto con rango y fuerza de ley, publicado en la Gaceta Oficial de la
Republica de\enezuela N° 36.575, de 05-11-98, referido Unicamente alas fluctuaciones
de losingresos petroleros.
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Con posterioridad alapromulgacién dela L ey OrgénicadelaAdministracion
Financiera del Sector Publico de 2000, fue promulgada la Ley que crea €
Fondo de Estabilizacion Macroeconémica?“.

1.7.2. El Fondo de Ahorro Intergeneracional

Pero, en materia de sostenibilidad de los gastos del Estado la Ley Organicade
laAdministracion Financieradel Sector Publico de 2000, teniendo presente lo
dispuesto en el segundo aparte del articulo 311 de la Constitucion, previo la
creacion, mediante ley especial, del Fondo de Ahorro Intergeneracional, esto
es, un fondo pensado para el largo plazo, destinado a garantizar la sostenibi-
lidad intergeneracional de las politicas publicas de desarrollo, especialmente
lainversion real reproductiva, laeducacion y lasalud, asi como apromover y
sostener la competitividad de las actividades productiva no petroleras.

Para este Fondo se previd que el mismo se constituira e incrementara con la
proporcién de ingresos petroleros que laley determine; tendra un lapso de no
disponibilidad, desde su creacién, no menor de 20 afios, durante €l cual, para
e calculo del aporte anual, se tomaran en consideracién aquellasinversiones
gue tengan caracteristicas intergeneracional es. Transcurrido como sea € refe-
rido lapso de no disponibilidad, el monto acumulado y sus rendimientos
podran ser utilizados en inversiones reproductivas, salud y educacion, de
acuerdo alas disposiciones que establezcalaley (articulos 155 a 158).

Tal como o expresd la Exposicién de Motivos referida anteriormente, «el
objetivo del Fondo de Ahorro Intergeneracional es ahorrar recursos prove-
nientes de la actividad petrolera para aplicarlos, en el largo plazo, acompen-
sar € surgimiento de cambios tecnol 6gicos que disminuyan la productividad
fiscal delaactividad petroleray aaminorar |os efectos de la apreciacion del
tipo de cambio, inducida por el sector petrolero, sobre el surgimiento y/o
crecimiento de actividades productivas no petroleras».

2 \er Gaceta Oficial dela Republica Bolivariana de\Venezuela N° 37.827, de 27-11-03.
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2. Principales desviaciones en la aplicacion
delaLey OrganicadelaAdministracion Financiera
del Sector Publico de 2000 (¢qué se hizo?)

Ninguna duda cabe respecto aque laregulacion contenidaen laL ey Organica
de laAdministracion Financiera del Sector Publico de 2000, la cual hemos
tratado de presentar en sus innovaciones mas relevantes en |los anteriores
comentarios, termind siendo absol utamente desviada en su aplicacion no solo
por & desconocimiento e inobservancia de sus reglasy principios por parte
de sus aplicadores, sino, particularmente, por su progresiva disolucion, pro-
ducto delas 14 reformas que ha sufrido desde su original promulgacion en €
afno 2000 hasta el presente, siendo la Ultima reforma la de noviembre de
2014, que, como dijimosal inicio de este documento, se ha querido presentar,
indebidamente, como una nuevaley.

Semejante nimero de reformas no solo constituye un récord, que nos atreve-
mos a sefialar ninglin otro texto legidativo lo ha sufrido, sino que, ademés, se
tratade un récord especialisimo, en el que se cuentan hasta dos reformas ocu-
rridas en dos dias seguidos. Asi, el 27 de marzo de 2012 fue publicadalaLey
de Reforma Parcia del Decreto con rango, valor y fuerzade Ley Organicade
laAdministracion Financieradel Sector Publico (Gaceta Oficial de la Repu-
blica Bolivariana deVenezuela N° 39.892); y &l 28 de marzo de 2012, esdecir
al diasiguiente, fue dictado y publicado un nuevo Decreto con rango, valor y
fuerza de Ley Organica de la Administracion Financiera del Sector Pdblico
(Gaceta Oficial N° 39.893). Cabe sefidar, ademés, que en lasiguiente Ley de
Reforma de la Ley Orgéanica de la Administracion Financiera del Sector
Publico de 9 de diciembre de 2013, se obvid laexistenciaddl citado Decreto-
Ley de 28 de marzo de 2012. Es decir, es evidente que no hubo mucho orden
en disciplinar laadministracion financieradel sector publico.
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2.1. Principales desviaciones en la aplicacion de las normas
del subsistema presupuestario

2.1.1. Conrelacion a marco plurianual del presupuesto
Todalaregulacion tendiente alainstauracion de lafiguradel marco pluria-
nual del presupuesto, que, como dijimos arriba, tiene como propdsito funda-
mental obligar a Ejecutivo nacional a formular y presentar €l presupuesto
nacional anual, dentro de un marco o plan financiero a mediano plazo, con-
tentivo de reglas de disciplina fiscal que lo conminaran a respetar precisos
limites de gasto y de endeudamiento, afin delograr € equilibrio corriente u
ordinario, esdecir, alograr que los ingresos ordinarios sean, a menos dentro
del periodo del marco plurianual del presupuesto, suficientes para cubrir los
gastos ordinarios; toda esta regulacion, repetimos, ha sido constantemente de-
saplicada para hacer del marco plurianual del presupuesto, no un plan de obli-
gatorio cumplimiento, Siho un programa meramente indicativo o informativo
que d Ejecutivo presentaalaAsamblea Nacional.

En efecto, en el Ultimo aparte del articulo 178 delaLey OrganicadelaAdmi-
nistracion Financiera del Sector Publico de 2000, se previ0, expresamente,
queapartir del periodo correspondiente alos g ercicios 2005 a2007, inclusive,
& marco plurianual del presupuesto se gjustaraalasprevisionesdd Titulo 11 de
laLeyy seformularay sancionara para un lapso de tres afios. Vale decir, a
partir de ese periodo, inclusive, existirian como limites de obligatoria obser-
vancia, para cada gjercicio presupuestario, un monto méaximo del total del
gasto causado y un monto maximo de endeudamiento, con resultados finan-
cieros que sumados paratodo el periodo del marco plurianual del presupuesto
muestren equilibrio o superavit entre ingresos ordinarios y gastos ordinarios.

Sin embargo, esta obligacion legal expresafue, poco a poco, desvaneciéndose
hasta desaparecer totalmente. Asi, en la Ley de Reforma Parcial de la Ley
Organica de la Administracién Financiera del Sector Publico de 2004, fue
modificado el citado articulo 178 afin de introducir un nuevo tercer parrafo
y modificar el dltimo, en los términos siguientes:
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En la oportunidad de presentacién del proyecto de Ley de Presupuesto
correspondiente al gjercicio fiscal del afio 2005, € Ejecutivo naciona pre-
sentardalaAsambleaNaciona alosfinesinformativos € marco plurianual
del presupuesto correspondiente a gercicio 2005 a 2007.

A partir del periodo correspondiente alos gercicios 2008 al 2010, inclu-
sive, € marco plurianual del presupuesto se formulardy sancionara con-
forme alas previsionesdel Titulo Il delapresente Ley.

De esta manera quedé postergada, para el periodo 2008-2010, lainstauracion
del marco plurianua del presupuesto, como un plan financiero obligatorio a
mediano plazo, contentivo de reglas de disciplinafiscal que conminaran al Eje-
cutivo naciona arespetar precisos|limites anuales de gasto y de endeudamiento,
afin delograr quelosingresos ordinarios sean, a menos dentro del periodo del
marco plurianua del presupuesto, suficientes para cubrir os gastos ordinarios.

Pero, ademas, mediante Decreto con rango, valor y fuerzade Ley de Reforma
de la Ley Orgéanica de la Administracion Financiera del Sector Publico de
2007, nuevamente se modificd el mismo articulo 178, en los mismos parrafos
antes transcritos, en |os términos siguientes:

En la oportunidad de presentacién del proyecto de Ley de Presupuesto
correspondiente alos gjercicios fiscales de los afios 2005 y 2008, el Eje-
cutivo Nacional presentard ala Asamblea Nacional alos fines informati-
vos €l marco plurianual del presupuesto correspondiente alos gjercicios
2005 al 2007 y 2008 a 2010 respectivamente.

A partir del periodo correspondiente alosgercicios 2011 al 2013, inclusive,
el marco plurianua del presupuesto se formularay sancionara conforme
alasprevisionesdel Titulo Il delapresente Ley.

Es decir, nuevamente, quedo postergada, esta vez para el periodo 2011-2013
lainstauracion del marco plurianual del presupuesto como un plan con reglas
dedisciplinafiscal de carécter obligatorio.
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Finalmente, con la reforma introducida con el Decreto con rango, valor y
fuerzade Ley de ReformadelaLey OrganicadelaAdministracion Financiera
del Sector Piblico de 2014, en lo addante «Ley OrganicadelaAdministracion
Financieradel Sector Publico de 2014, aunque se conservan las regulaciones
sobre el marco plurianual del presupuesto, su contenido, suslimitesy laclau-
sulade escape, se posterg6 indefinidamente su instauraci én con caracter obli-
gatorio, por virtud de la Disposicion Transitoria Cuarta de dicho Decreto que
textualmente estatuyo:

En lamismaoportunidad de presentacion del proyecto de Ley de Presupuesto
del gercicio econémico financiero respectivo, y hastatanto se dictelaley del
marco plurianual del presupuesto, € Ejecutivo nacional presentara con
carécter informativo alaAsamblea Nacional, el marco plurianua del presu-
puesto, cada tres arios, contentivo de los mismos elementos indicados para
laley del marco plurianual del presupuesto.

Dicho todo de otra manera, la pretension de establecer lafigura del marco plu-
rianual del presupuesto, que es un mandato constitucional a que quiso atender
laLey Orgénica de la Administracion Financiera del Sector Publico de 2000
para disciplinar la administracién econémico financiera del Sector Publico,
luego de 15 largos afos, ahora prolongados indef inidamente, no se hapodido
concretar. Es decir, no ha podido lograrse que el Ejecutivo naciona se com-
prometa formalmente a cumplir la elemental regla del equilibrio ordinario:
que los ingresos ordinarios sean suficientes para cubrir |os gastos ordinarios.

2.1.2. Con relacion alas prohibiciones de af ectaciones de ingresos
y de preasignaciones legal es presupuestarias

Cabe sefid ar, también, como unamuy importante desviacién en laaplicacion
de las regulaciones de la Ley Organica de la Administracién Financiera del
Sector Publico de 2000, €l que se haya hecho caso omiso de laprohibicion de
establecer preasignacioneslegal es presupuestarias contenidaen €l articulo 34
de dicha Ley, asi como de ladisposicién del articulo 177 eiusdem, segln la
cual las afectaciones de ingresos 0 asignaciones presupuestarias predetermi-
nadas, no autorizadas en la Constitucion o en esa L ey, debian desaparecer €l
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31 de diciembre de 2003. Estas previsiones dirigidas fundamental mente a
reforzar el principio de la unidad del presupuesto, evitando la creacion de
patrimonios o fondos separados -0 que es equivalente a presupuestos sepa-
rados—, han sido totalmente desatendidas. Sin duda, la forma més usual de
esta desatencion es la creacién de multiples fondos o presupuestos separados
gue, aparte de que dificultan el control de los recursos correspondientes, impi-
den una correcta eval uacion de los resultados de su g/ecucion. No es o mismo
controlar y evaluar un solo presupuesto que controlar y evaluar maltiples presu-
puestos. A este respecto, conviene referir lo expresado en lamuy reciente obra
del profesor RACHADELL, en & siguiente sentido:

Enlo que vade siglo se haproducido unaverdadera eclosion de laparafis
calidad, por la sancién de numerosas leyes sobre |la materia como son: la
Ley Organica de Telecomunicaciones, dictada por la Comision Legidativa
Nacional (el Congresillo), € 12-6-2000, en la que se prevén aportes con
destino al Consgjo Naciona de Telecomunicaciones (CoNATEL) (articulo
148), a Fondo de Servicio Universal (articulo 151) y a Fondo de Investiga-
cion y Desarrollo de las Telecomunicaciones (articulo 152); la Ley
Organicade Ciencia, Tecnologia e Innovacion, dictada mediante Decreto-
Ley N° 1.290 del 30-8-2001 (articulos 27, 28 y 29); Ley Organicade los
EspaciosAcuaticos e Insulares, del 20-12-2002 (articulos 98y ss.); laLey
del Régimen Prestacional de Vivienday Habitat, del 8-6-2003, con una
reforma parcial sancionada el 12-12-2006 (articulo 173); la Ley de Res-
ponsabilidad Socia en Radioy Television, del 7-12-2004 (articulo 25); la
Ley deAeronautica Civil, del 12-7-2005 (articulo 55); laLey Organicade
Prevencién, Condiciones y Medio Ambiente de Trabajo, del 26-7-2005
(articulos 7 y 95); la Ley de la Cinematografia Nacional, del 27-9-2005
(articulos 50 a 56); laLey del Régimen Prestacional del Empleo, del 27-
9-2005 (articulo 46); laLey contrael Tréfico llicitoy el Consumo de Sus-
tancias Estupefacientesy Psicotropicas del 27-10-2005 (articulo 97). Pero
ademas, se exigen contribuciones de esta naturaleza no contempladas en
ningunaley, como son los aportes al Fondo Socia de PDV SA, queincumbe
alas Empresas de Produccion Social (EPS), con fundamento en una reso-
lucion del Directorio de esta empresa de noviembre de 2005. En todos
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estos casos, como 10s recursos a que nos referimos no ingresan al presu-
puesto de ingresos de la Republica no se genera el situado que corresponde
alos estados®™.

Tal eclosion de fondos o presupuestos paral el os implica una clara desnatura
lizacion de lafuncion presupuestaria publicay evidencialo que bien podria-
mos |lamar una situacion de franca «depresupuestacion» o inexistenciade un
verdadero régimen presupuestario. Entre |os jemplos mas representativos y
emblematicos de esa situacion se sittan, sin duda, los casos del Fondo de
Desarrollo Econdmicoy Social del Pais (Fonpesm) creado por PDVSA ené€l
ano 2004%, destinado a efectuar 10s pagos que sean necesarios parala €jecu-
cién de programasy proyectos de obras, bienesy serviciosdirigidosa desarrollo
de infraestructura, vialidad, actividad agricola, salud y educacién en €l pais;
y el Fondo Nacional de Desarrollo, FONDEN S.A.?", sociedad an6nima cuyo
objeto es «financiar los proyectos de inversion real productiva, la educacion,
la salud, e megoramiento del perfil y saldo de la deuda publica externay la
atencion de situaciones especiales», asi como «financiar proyectos de conve-
niencia, de evidente necesidad y aquellos dirigidos a desarrollo econémico
y social reembolsables y no reembolsables, nacionales e internacionales, en
moneda nacional o extranjeraasi como cualquier otro proyecto que sea nece-
sario financiar ajuicio del Directorio Ejecutivo, previaaprobacion del Presi-
dente de laRepublica» (ClausulaTerceradel ActaConstitutivay Estatutaria).
Es manifiestamente evidente que la creacion de este ente, con forma de socie-
dad anénima, tuvo como Unico propdsito permitir la tramitacidn de todos los
gastos que através de él serealicen, sin ningunavinculacién con laLey de
Presupuesto Anual. Como puede facilmente apreciarse, las materias que

% RACHADELL, Manuel: Evolucion del Estado venezolano 1958-2015, de la conciliacion
deintereses al populismo autoritario. Editorial JuridicaVenezolana-FUNEDA. Caracas,
2015, pp. 370a 371.

% http://www.pdvsa.com/index.php?tpl=interface.sp/design/readmenuprinc.tpl.html &
newsid_temas=39.

27 \er Decreto autorizatorio de su creacion, Gaceta Oficial dela Republica Bolivariana
de\enezuela N° 38.261, de 30-08-05 y Acta Consgtitutivay Estatutaria, Gaceta Oficial
N° 38.269, de 09-09-2005.
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conforman el objeto de estos Fondos son las propias de lagestion fiscal publica,
las cuales deberian ser atendidas a través del presupuesto normal del Estado
y no mediante formulas extrapresupuestarias.

Dado que el fundamento |6gico que suele ser usado paralacreacion de todos
estos fondos separados es la supuesta complicacién de la administracién pre-
supuestariaingtitucionalizada, cuya excesivaburocracia—se dice-dificultaria
larealizacion eficaz y eficiente de las politicas publicas, conviene confrontar
con larealidad actual una declaracién emitida por un alto personero del
gobierno instalado en el pais desde 1999, concretamente, €l sefior Ali Rodri-
guez Araque, quien desde su condicidn de Presidente de PDV SA, en €l mes
de junio de 2004, con ocasion de los cuestionamientos formulados ala crea-
cién del Fondo de Desarrollo Econémico y Social del Pais (FoNDESm), sefiad 6
lo siguiente:

No estamos violando laley, pero si asi fuese gustosamente voy preso (...)
gracias a Fondo ahorasi se podran concluir proyectos que llevan 25 0 30
afos sin culminarse, como las autopistas hacia oriente y occidente, €l pro-
yecto hidroeléctrico LaVueltosa, en el Estado Tachira, o lared ferroviaria
dd pais...

En esa misma declaracion, el prenombrado funcionario agrego:

... uno delos propdsitos del Fondo esfinanciar proyectos que no han podi-
do avanzar, debido avericuetos del presupuesto, problemas en la estructura
del Estado que estorban y por la existencia de unared inexplicable en los
organismos publicos®,

Al confrontar latranscrita declaracion con larealidad actual, es decir, con la
del afio 2015 que corre, es féacil percatarse de que 11 afos después, alin
siguen sin concluirse las obras utilizadas como gjemplos. Vale decir, a pesar
de haber utilizado la via, supuestamente, més despejada, libre de «vericuetos»
y «estorbos de la estructura del Estado», siguen sin concluirse.

2 Ver entrevistaen el diario El Nacional, 21-06-04, p. A-20.
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2.1.3. Conrelacion a nuevo sistemade presentacion y discusion

del proyecto de ley de presupuesto anual disefiado en laLey Orgéanica
de laAdministracion Financieradel Sector Pablico de 2000

Tal como vimos en los comentarios, acerca de 10 que se quiso hacer con la
Ley OrganicadelaAdministracion Financieradel Sector Pablico de 2000, en
esta se previd un sistema de presentacién y discusion del proyecto de ley de
presupuesto, orientado aracionalizar al maximo el debatey la consideracion
de dicho proyecto por parte delosintegrantes del Poder Legidativo (articulos 28
y 38). En ese sentido, se establecieron reglas para que €l Ejecutivo nacional
presentaraal Legidlativo, antesdel 15 dejulio de cadaafio, un informe global
relativo ala evaluacion del presupuesto anterior y alas propuestas més rele-
vantes del presupuesto proyectado. Sobre este informe global debia producirse
unadeliberacion y un acuerdo delaAsamblea Nacional antesdel 15 de agosto.
De estamanera, cuando se presentara el proyecto deley de presupuesto, antes
dd 15deoctubre, ladeliberaciony discusion respectivas se realizarian dentro del
contexto del citado informe global y del mencionado acuerdo delaAsamblea
Nacional. Es decir, este procedimiento habria de producir una consideracion
del proyecto de ley de presupuesto, por parte del legislativo, mucho mas cen-
trada en los aspectos importantes y con posibilidades reales de neutralizar
las deficiencias derivadas de la premuray celeridad que suele presentarse en
€S0S momentos.

Ahorabien, por las informaciones que circulan en las oportunidades en que
se presentay sediscute € proyecto deley anual del presupuesto, no se observa
gue se hubiere comprendido la dinamica que se quiso establecer para racio-
nalizar dicha discusion. Al parecer € citado informe global y el respectivo
acuerdo sobre el mismo nunca han operado.

2.1.4. Conrelacion al uso del crédito denominado

«rectificaciones al presupuesto»
Aungue, desde antiguo, existe en @ sistema presupuestario publico venezolano
lafiguradel crédito con lamencionada denominacion, tal como vimos antes,
d articulo 53 de laLey Organica de laAdministracién Financieradel Sector
Pablico de 2000 preciso sus limites cuantitativos, asi como su concreta
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finalidad, al establecer que su monto no podra ser inferior a cero coma cinco
por ciento ni superior a uno por ciento de los ingresos ordinarios estimados
en el mismo presupuesto y que su utilizacion debe ser para atender gastos
imprevistos que se presenten en el transcurso del gercicio o para aumentar
los créditos presupuestarios que resultaren insuficientes, previa autorizacion
dd presidente delaReplblicaen Consgjo de Ministros. Se agregd, igualmente,
que, salvo casos de emergencia, la rectificacion de partidas no podra utilizarse
paracrear nuevos créditos, ni acubrir gastos cuyas asignaciones hayan sido dis-
minuidas por los mecanismos formales de modificacién presupuestaria; asi
como también que no se podran decretar créditos adicionales alos créditos para
rectificaciones de presupuesto ni incrementar estos mediante traspaso.

Ahorabien, la préctica presupuestaria de |os Ultimos afios ha asumido que la
partidade rectificacionesal presupuesto constituye una suerte de «partida del
Presidente» de uso exclusivo de ese funcionario, quien dispone de ella con
total discrecionalidad, incluso paralacreacién de nuevos créditos, sin razones
de emergencia.

Es de destacar que, en la Ultimareformade laLey Orgénica de laAdminis-
tracion Financiera del Sector Publico de 2014, los limites cuantitativos antes
mencionados fueron elevados al doble?, ello, sin que se ofrecieran razones
explicativas de este significativo aumento. Obviamente, se trata de una modi-
ficacion que viene a aumentar ladiscrecionalidad del presidente de la Repu-
blica, en la medida en que disponiendo de un «presupuesto particular» la
utilizacion de los créditos correspondientes a ese «presupuesto» pudiera no
tener € propdsito previsto en la Ley, sino las motivaciones particulares que
en un determinado momento tuviere el presidente de la Republica.

Sin duda, setrata de unareformaque obra en contracorriente de losiniciales
propdsitos de los ideales queinspiraron laLey Orgéanicade laAdministracion

2 Ver articulo 51 delaLey Organicade laAdministracion Financieradel Sector Publico de
2014 en e quesefijanloslimitesdel crédito pararectificacionesa presupuestoy se sefia-
laque € monto de este crédito «no podré ser inferior a uno por ciento (1 %) ni superior
ados por ciento (2 %) de losingresos ordinarios estimados en € mismo presupuesto».
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Financiera del Sector Publico de 2000, en cuanto al objetivo de disminuir la
discrecionalidad en larealizacion de los gastos publicos.

Ninguna duda cabe que este «presupuesto particular», asi como las preasig-
naciones presupuestarias y sus fondos separados, son claros atentados contra
el principio de launidad del presupuesto.

2.2. Principales desviaciones en la aplicacion de las normas
del subsistema de crédito publico

No obstante e claro intento de establecer, enlaLey Organicade laAdminis-
tracién Financieradel Sector Publico de 2000, un régimen paralas operacio-
nes de crédito publico que las sometieraalimites méximos de endeudamiento
muy precisos, solo superables en condiciones extraordinariasy teniendo pre-
sente normas de lamés elemental prudenciafiscal, es altamente significativo
el debilitamiento que, posteriormente, sufrieron las reglas relativas a dichos
limites méaximos de endeudamiento.

Asi, en marzo de 2009 se modifica el articulo 81 de la Ley Organicade la
Administracion Financiera del Sector Publico, con la unica finalidad de
incluir, entre las excepciones que permitirian realizar operaciones de crédito
publico por encima del monto maximo autorizado en la Ley Especial de
Endeudamiento Anual —hasta entonces estrictamente limitadas a las requeri-
das para hacer frente a gastos extraordinarios producto de calamidades o de
catéstrofes publicas y a aquéllas que tuvieran por objeto € refinanciamiento
0 reestructuracion de deuda publica— ai. «aquéllos gastos ordinarios que no
puedan ser gjecutados debido a una reduccion de los ingresos previstos para
el gercicio fiscal, 1o cual no pueda ser compensado con recursos del Fondo
de Estabilizacion Macroecondmicaw, y ii aquellos gastos relacionados con la
«soberania alimentaria, la preservacién de la inversion social, seguridad y
defensaintegral en los términos previstos en la Constitucion de la Republica
Bolivarianade Venezuelay laley».

0 Ver Gaceta Oficial dela Replblica Bolivariana de\enezuela N° 39.147, de 26-03-2009.
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Fue, entonces, cuando hubo necesidad de dictar, 0 mejor «crear» esafigura
especial de Ley Especia de Endeudamiento Complementaria parael Ejercicio
Fiscal 2009%. Erala primeravez que ello ocurria.

BgjolavigenciadelaLey Organicade laAdministracion Financieradel Sector
Publico de 28 marzo de 2012%, la cual reforzd las excepciones a los limites
maximos de endeudamiento anual afiadidas en 2009, en el mes de julio de
2012 —dos meses antes de la el eccion presidencial que tuvo lugar €l 7 de octu-
bre de 2012—, se hizo nuevamente uso de esa facultad de contraer deuda
publica por encima del monto previsto en la Ley de Endeudamiento Anual,
dictando unanueva L ey Especial de Endeudamiento Complementaria®, esta
vez para €l gercicio fiscal 2012. En esta ocasién para pagar «pensiones a
maés de dos millones de beneficiariosy beneficiarias, y a pago parcia delos
pasivos generados por |as prestaci ones socia es atrabajadores y trabajadoras
del sector publico...».

Puede verse, claramente, cOmo con estas reformas a la regulacién sobre cré-
dito publico se eliminaron los limites maximos de endeudamiento, que era
unadelasreglas macrofiscales establecidas en laorigina Ley Organicadela
Administracion Financieradel Sector Pablico, permitiendo ademas que esos
limites se disolvieran para utilizar €l crédito publico, sin limitacion alguna,
paraaplicarlo a gasto ordinario o corriente.

Pero, ademés, tales reformas a la regulacién sobre el crédito publico no se
contragjeron Unicamente a disolver 1os limites maximos de endeudamiento,
sino que también relgjaron otras restricciones rel ativas a los entes facultados
pararealizar operaciones de crédito publico.

31 Cabe destacar el hecho insdlito de que esta reforma, hecha mediante el dictado de un
Decreto-Ley, tuvo lugar al dia siguiente de lareformadel articulo 51, relativo alos
ordenadores de gastos, |levada a cabo con laLey de Reforma Parcial del Decreto con
valor y fuerza de Ley Organica de laAdministracion Financiera del Sector Publico,
publicada el 27-03-12.

%2 Ver Gaceta Oficial dela Republica Bolivariana de\enezuela N° 39.970, de 23-07-12.
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Asi, en reformade abril del 2009, se modifico el precepto que prohibiaalos
institutos auténomos realizar operaciones de crédito publico, salvo los que
tuvieren como objeto principal la actividad financiera, para exceptuar de
dichaprohibiciény, por ende, permitirlesrealizarlas a «los entes autorizados
por €l Presidente de la Republica en Consgjo de Ministros, cuando se consi-
dere necesario para el interés nacional».

2.3. Principales desviaciones en la aplicacion de las normas
del subsistema de tesoreria

En esta materia, la af irmacién que debemos consignar eslarelativaaque, no
obstante el propdsito de estructurar un sistema de tesoreria orientado haciael
manejo centralizado de los fondos publicos bajo la modalidad de la cuenta
Unica del Tesoro que implicariala eliminacion de lafigura de los «avances»
0 adelantos de fondos a funcionarios, o su reduccién al méximo, permitiendo
solo laexistenciade fondos rotatoriosy cajas chicas, ello no hasido, del todo,
posible. Aln se mantiene la figura de los avances®. Aunque, ciertamente, la
figura de los anticipos si se ha concebido bajo laforma de un fondo rotato-
rio*, con respecto a cual, ademéas, se podra autorizar el funcionamiento de
uno o mas fondos de caja chica®.

2.4. Principal es desviaciones en la aplicacion de las normas
del subsistema de contabilidad publica

Aunque uno delos propésitos fundamentales de la Ley Organicade laAdmi-
nistracién Financieradel Sector Publico de 2000 fue establecer laposibilidad
de crear las condiciones que permitieran conocer permanentemente lagestion

3 Ver articulos 59 y ss. del Reglamento N° 1 de la Ley Organica de laAdministracién
Financieradel Sector Pdblico, de 2005; y articulos 34 y ss. del Reglamento N° 3 dela
Ley Orgénicade laAdministracién Financiera del Sector Piblico, de 2006.

3 Ver articulos 64 y ss. del Reglamento N° 1 de la Ley Orgéanica de laAdministracién
Financieradel Sector Publico.

% Ver articulos 70 y ss. del Reglamento N° 1 de la Ley Organica de laAdministracién
Financiera del Sector Piblico.
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presupuestaria, de tesoreriay patrimonial de la Republicay sus entes descen-
tralizados, como un elemento esencia de una ordenada administracion finan-
cierapublica, lo cua fue encargado a un érgano rector, la OficinaNacional de
Contabilidad Publica, que, por tal motivo, se configura como una pieza espe-
cia del sistemaintegrado delaadministracién financieradel sector pablico, tal
posibilidad no se ha concretado alin.

En efecto, la «Cuenta General de Hacienda» —documento de extrema impor-
tancia paraevaluar anualmente, por parte de larepresentacion politicanacio-
nal, el desempefio de la gestion financiera publica ya cumplida, lo cual, sin
duda, constituye el principal insumo para examinar, con bases redlistas, las
proyecciones que se hagan sobre la gestion financiera venidera—, no hasido
jamés elaborada ni presentada alaAsamblea Nacional, a pesar de la claridad
de la norma que la contempla, seguin la cual dicha cuenta general debe ser
presentada antes del 30 de junio de cada afio.

Es mas, seguin informacién recabada de la paginaweb dela OficinaNacional
de Contabilidad Publica, solo se han elaborado los Estados Financieros de la
Republica—Balance genera y estado de resultados— hasta d afio 2006%, siendo
asi que se trata de una obligacion legal de dicha Oficina, segn o prescribe el
articulo 127.7 delaLey Orgéanicade laAdministracion Financieradel Sector
Publico de 2000, convertido hoy en €l articulo 131.8 luego de lareformalegal
de 2014.

2.5. Principal es desviaciones en la aplicacion de las normas
sobre responsabilidad

Si bien fueron pocas las regulaciones de la Ley Organicade laAdministracion
Financiera del Sector Plblico de 2000 que podemos calificar de innovaciones,
debemos calificar como tal 1a norma antes comentada derivada de lainstaura-
cion del marco plurianual de presupuesto (articulo 163) y que establecio que €
incumplimiento de las reglas y metas definidas en este documento debia dar

% Ver http://www.oncop.gob.ve/vistalboton.php?var=estdf inan.
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lugar a que €l vicepresidente Ejecutivo recomendara al presidente de la
Republicalaremocion de los ministros responsables del areaen queincurrié
el incumplimiento.

Obviamente, a postergarse sinedie € carécter vinculante del marco plurianual
de presupuesto, se derivé de élo laimposibilidad de aplicar dichanorma. Pero,
aln mas, con lareformade 2014, tal regulacion fue transformada. Asi, segiin
€l articulo 162 de la Ley de 2014, desaparecio la previsiéon contentiva de la
recomendacién de remover alos ministros del areaen que ocurrié € incumpli-
miento de lasreglas y metas definidas en el Marco Plurianual de Presupuesto
y las responsabilidades que de ello pudieren derivar; en lo adelante, seran
hechas efectivas a través de los normal es procedimientos de la responsabili-
dad politica ante laAsamblea Nacional y de las responsabilidades juridicas
ante la Contraloria General de la Republica.

2.6. Principal es desviaciones en la aplicacion de las normas
sobre coordinacion macroeconémica

Antes vimos que laLey Orgénicade laAdministracion Financiera del Sector
Pablico de 2000, para ayudar a concretar el mandato contenido en el articulo
320 de la Constitucidn, en una breve regulacion, reiterd lafiguradel «acuerdo
anual de armonizacion de politicas» fiscal y monetaria, €l cual deberiadivul-
garse en el momento de la sancion de laley de presupuesto, pero agregd que
los firmantes de dicho acuerdo, € presidente del Banco Central del Venezuela
y el ministro responsable de las finanzas, informarian trimestralmente a la
Asamblea Nacional acercadelagjecucion delas politicas objeto del acuerdo
y los mecanismos adoptados para corregir las desviacionesy rendirén cuenta
alamismaAsamblea de |os resultados de dichas politicas en la oportunidad
de presentar el acuerdo correspondiente a ejercicio siguiente.

Ademas, en unadisposicion que pretendia hacer operativalanorma constitu-
ciona que establece que el Banco Centra deVenezuela, en e gercicio de sus
funciones, no estara subordinado a directivas del Poder Ejecutivo ni podra
convalidar o financiar politicas fiscales deficitarias, la Ley Organica de la
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Administracion Financiera del Sector Publico de 2000, estatuy6 que seran
nulasy sin efectos las cldusulas del acuerdo anual de armonizacién de politi-
cas que puedan comprometer la independencia de dicho Banco o que presu-
pongan o deriven el establecimiento de directrices por parte del Ejecutivo
Nacional en la gestion del Banco o que tiendan a las citadas convalidacion
o financiamiento de politicas deficitarias.

Sin embargo, no obstante la claridad de las disposiciones constitucional y
legal antes mencionadas, |o cierto es que € referido acuerdo anual de politi-
cas, no serealiza, 0 @ menos no se publica desde diciembre de 2007, cuando
seconcretd e Acuerdo parae gercicio 2008%.Y enlo queserefierealaexigen-
ciade asegurar laindependenciadel Banco Central deVenezuela, paragarantizar
la objetividad del Acuerdo, su incumplimiento se hizo més que evidente con la
incongtituciona modificacion efectuadaalal ey querigeadichaingitucién, en
el afio 2005%, con € Unico propésito deliberar y transferir recursos de las reser-
vasinternacionales al Poder Ejecutivo, concretamente a la cuenta del Fondo
creado atal fin, que, como vimos antes, es € Fondo Naciona de Desarrallo,
FoNDEN S.A., sociedad andnima constituida para «financiar |os proyectos de
inversion real productiva, la educacién, lasalud, e mejoramiento del perfil

87 A titulo ilustrativo conviene referir el contenido de algunas de las clausulas relativas
a objetoy alcance del Acuerdo parael afio 2008, asaber: «Titulo I1. Delos objetivos
y acance del Acuerdo. Segunda: Objetivos del Acuerdo. Tomando como referencia
los lineamientos generales del Plan de Desarrollo Econdémicoy Socia delaNaciony
el Marco Plurianual de Presupuesto, y su gjecucion, asi como el resultado del estudio
sobre el nivel adecuado de reservas internacionales aprobado por €l Directorio del
Banco Central deVenezuela, y en lablsqueda del mayor bienestar social posible para
los venezolanos, se establecen para € egjercicio econémico financiero 2008, lo
siguientes objetivos: 1) Sostener la senda positiva de crecimiento de la economia a
mediano plazo, a canzando un incremento anual del Producto Interno Bruto (PIB) en
términos reales en torno a 6 % vinculado con lainversion real, el empleo productivo
y lacontinuacion delos programas socialesy las politicas publicas orientadas alograr
laequidad y el bienestar delapoblacion. 2) Mantener latendencia haciala estabilidad
de los precios en € mediano plazo, procurando para €l afio unatasa de inflacién en un
rango comprendido entreel 9%y e 11 %. 3) Procurar € logro de un equilibrio externo
compatible con los objetivos de crecimiento econémico y de inflacion antes sefialados».

% Ver Gaceta Oficial dela Republica Bolivariana deVenezuela N° 5.606 extraordinario,
de 20-07-05.
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y saldo de la deuda publica externay la atencidn de situaciones especial es»,
asi como «financiar proyectos de conveniencia, de evidente necesidad y
aquellosdirigidos a desarrollo econémicoy social reembolsablesy no reem-
bolsables, nacionales e internacional es, en moneda nacional o extranjera asi
como cualquier otro proyecto que sea hecesario financiar ajuicio del Direc-
torio Ejecutivo, previa aprobacion del Presidente de la Republica»; vale decir,
parafinanciar gastos propios de lagestion fiscal publica, |os cuales deberian
ser atendidos através del presupuesto normal del Estado y no mediante for-
mul as extrapresupuestarias.

2.7. Principal es desviaciones en la aplicacion de las normas
sobre estabilidad de los gastos y su sostenibilidad
intergeneracional

Sobre estamateria, |as desviaciones en laaplicacion de las normas origina men-
te estatuidas en la Ley Organica de la Administracion Financiera del Sector
Pablico de 2000, se pueden expresar de la manera siguiente:

No obstante la claridad con la cual la Constitucion ordena el establecimiento
de un fondo de estabilizaci 6n macroecondmica (articulo 321), afin de garan-
tizar laestabilidad de los gastos del Estado en |os niveles municipal, regional
y nacional, ante las fluctuaciones de los ingresos ordinarios, y, a pesar de que
dicho Fondo fue formalmente instituido por la Ley que Crea el Fondo parala
Estahilizacién Macroecondmica de 2003%, e mencionado Fondo se halla desac-
tivado desde la fecha misma de su creacion, supuestamente, «a los fines de
proveer alaaplicacion delas nuevasreglas y desarrollos institucionales con-
templados en estaley», hasta el presente nunca provistos. Desde entonces no
se causan ingresos al Fondo. Nada puede justificar la eliminacién del Fondo
de Estabilizacién Macroeconémica como instrumento «para garantizar la
estabilidad del presupuesto y conservar, mas aléa de las contingencias por
cambiosde gobiernoy delasleyes, un dispositivo que permitaamortiguar las

% Modificada por Ley de Reforma publicada en: Gaceta Oficial de la Republica
Bolivariana de\enezuela N° 38.286, de 04-10-05.
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fluctuaciones de los ingresos fiscales»*; todo ello, ademés, con miras a ase-
gurar la sostenibilidad financiera de las politicas publicas, su consolidacion
y €l logro de los resultados esperados.

Por otraparte, lafiguradel Fondo de Ahorro Intergeneracional, ideado, como
vimos, en laLey Organica de laAdministracion Financiera del Sector Publi-
co de 2000, como un instrumento para garantizar la sostenibilidad a largo
plazo de las politicas publicas de desarrollo, en particular lainversion real
productiva, la educacién y la salud, asi como a proveer y sostener la compe-
titividad de | as actividades productivas no petroleras, nuncahasido creado. Es
maés, ladisposicidn que en laLey Organicade laAdministracién Financieradel
Sector Publico de 2000 (articulo 155) establecié que cuando € monto de los
recursos del Fondo de Estabilizacion Macroecondmica excedieran del 70 %
del monto equivaente a promedio de las exportaciones petroleras de los Ulti-
mos tres afios el excedente seria destinado al Fondo de Ahorro Intergeneracio-
nal, nunca seincorporé alaLey del Fondo de Estabilizacion Macroeconémica
y desaparecié de la Ley Organica de laAdministracién Financiera del Sector
Publico de 2014. Debe destacarse quelaideade crear € Fondo deAhorro Inter-
generacional estuvo motivada por €l deseo de contribuir a hacer operativala
previsién constitucional, seguin lacual «El ingreso que se genere por laexplo-
tacion de la riqueza del subsuelo y los minerales, en general, propendera
afinanciar lainversion real productiva, la educaciony la salud».

3. A modo de conclusion (¢qué se puede hacer ?)

Hemos visto antes que el proposito fundamental del establecimiento de la
regulacién contenidaen laLey Organica de laAdministracién Financiera del
Sector PUblico de 2000, fue contribuir a disciplinar la gestion fiscal publica
paralograr los objetivos de disminuir ladiscrecionalidad en la politicafiscal,
corregir €l sesgo deficitario de las finanzas publicas y alcanzar estabilidad

4 Exposicion de Motivos de la Constitucion, Titulo VI, Capitulo 11, Seccién Primera,
Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N° 5.453 extraordinario,
de 24-03-00.
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macroecondmicay mayor calidad de las politicas publicas. También vimos
como tal intento de disciplinar la gestién fiscal en Venezuela mediante el
establecimiento de una regulacion discretamente apropiada, ha sido radical-
mente disuelto no solo por el desconocimiento y la inobservancia de esa
regulacion, sino también por su progresiva reforma y sustitucion por otra
direccionada en sentido, marcadamente, alejado de los propdésitos iniciales.
Todas las reformas de laley, que a noviembre de 2014 suman 14, con lasola
excepcion de lareforma del 2003 en la cual se exigié mayor poder parala
Asamblea Nacional en € control de las operaciones de crédito publico, estu-
vieron dirigidas a desmontar cada una de las reglas de disciplinafiscal que
pretendié instituir la origina Ley Organica de laAdministracion Financiera
del Sector Pablico. Asi, el marco plurianual del presupuesto nunca ha sido
establecido con caracter vinculante y ha quedado solo como un documento
informativo; el reforzamiento del principio de launidad del presupuesto ha
sido abandonado y sustituido por un relgamiento de dicho principio, expre-
sado ese relgjamiento en lamultiplicidad de fondo separadosy de preasigna-
ciones presupuestarias existentes; la discrecionalidad del presidente de la
Republica en € manegjo de los recursos publicos se ha reforzado; los limites
del endeudamiento nunca han funcionado a punto de que laley de endeuda
miento anual ha sido groseramente burlada con la figura de las leyes de
endeudamiento complementarias; la coordinacién macroecondémica en las
politicas fiscal, monetariay cambiaria ha sido «dinamitada» por la absoluta
pérdida de autonomia del Banco Central de Venezuela; y, en fin, los fondos
paraasegurar laestabilidad y sostenibilidad del gasto publico no han funcio-
nado por decisiones deliberadamente dirigidas aello. No debe haber dudas de
quetal estado de cosas debe haber operado como una causa ef iciente mas del
descalabro gue sufren las finanzas publicas venezolanas en este momento,
finales del afio 2015 y comienzo del 2016. Es evidente que tal proceso de
desmantelamiento de toda regla de disciplina fiscal, debe haber operado
como unarutadirectay expedita hacia el despilfarroy lacorrupcion.

Ahorabien, ante tal estado de cosas cabe preguntarse. ¢Qué se puede hacer?
Y larespuestaaesa preguntano puede ser otragque: a. sefiadlar lanecesidad de
restablecer todas las reglas de disciplina fiscal que estuvieron contenidas en
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laLey OrgénicadelaAdministracion Financieradel Sector Publico de 2000,
y b. maximizar la informacion publica sobre la administracién financiera
publica, en particular, lainformacién sobre |a gjecucion presupuestariay la
situacién deladeuda publica. En laactualidad, casi todos |os érganos rectores
de los subsistemas de la administracién financiera publica tienen paginas
web o portales de Internet. Solo faltaria que incluyan mas informacion de
detalle sobrelos proceso de lagestion fiscal. Al diade hoy, existe suficiente
tecnologiaparaello.

Epilogo

Tal como lo referimos al inicio del trabajo antes expuesto, cuando € mismo
estaba por concluirse, se produjo ladécimo quintareformaalaley Organica
de la Administracion Financiera del Sector Publico; esta vez mediante el
Decreto-Ley de fecha 30 de diciembre de 2015. Dicho Decreto-Ley fue dic-
tado, seglin se expresa en el mismo, «de conformidad con lo establecido en €l
numeral 2 del articulo 1 delaLey queAutorizaa presidente dela Republica
paradictar Decretos, con rango, valor y fuerzade Ley parareforzar la sobera
nia, la proteccion del pueblo venezolano y e orden congtitucional de la Repu-
blica», ley habilitante esta que fue publicada bajo € titulo: «Ley Habilitante
Antimperiaistaparala Paz»*.

Ahorabien, hemos optado por analizar esta reforma de manera separada, no
solo en razon de la funcionalidad que ofrece dejar incdlume |o hecho ante-
riormente, sino también por el hecho de que los excesos en que seincurrid en
esta ocasién constituyen, sin duda, la manifestacién mas aberrante y grosera
de desconocimiento de la necesidad de disciplinar lagestion fiscal y de redu-
cir ladiscrecionalidad de los actores a cargo de esa gestion, entre las hasta
ahora ocurridas. No debemos olvidar tampoco, que esta reforma se produce
inmediatamente después de | as el ecciones parlamentarias del 6 de diciembre
de 2015, en las cualeslaoposicion a Gobiernoy a su partido, obtuvo mayoria

4 Ver Gaceta Oficial dela Republica Bolivariana de \Venezuela N° 6.178 extraordinario,
de 15-03-15.
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calificada de dos tercios. Obviamente, larazon fundamental de estareforma
no es otra que el deseo del Gobierno de tomar ventagja anticipada frente ala
oposicién, que dominando abiertamente la Asamblea Nacional seguramente
rigidizara sus controles sobre la gestion fiscal del actual Gobierno.

Con estareformase modifican los articulos 2, 24, 37, 51, 58, 97 y 101 nume-
ral 4, delaLey, a tiempo que se introduce una nueva disposicion transitoria,
relacionada con lamodificacion del articulo 24. Laregulacién modificadaen
cada uno de esos articulos, se referia, originariamente, alas siguientes mate-
rias: el articulo 2 contiene, desde su primera formulacion la definicion del
sistema de administracién financiera, esto es, precisar a qué se alude con tal
expresion. El articulo 24, originalmente el 20, concierne ala configuracion
orgénica de la Oficina Nacional de Presupuesto como entidad rectora del
subsistema presupuestario y érgano desconcentrado del ministerio con com-
petenciaen finanzas publicas. El articulo 37, inicialmente e 35, destacabala
atribucién del ministerio con competenciaen materiade finanzas parapreparar
los lineamientos que regiran laformulacion del presupuesto que luego aprueba
¢ presidente delaReplblica, en Consgjo de Ministros. El articulo 51, distinguido
con el 53 en la primera version de la Ley, define a crédito presupuestario
incorporado en laley de presupuesto, denominado «rectificaciones al presu-
puesto», destinado a que el Ejecutivo nacional puedaatender gastosimprevis-
tos o insuficiencias presupuestarias, mediante autorizacion del presidente dela
Republica, y cuyos recursos, salvo casos de emergencia, no podran ser utiliza
dos para crear nuevos créditos ni acubrir gastos cuyas asignaciones hayan sido
disminuidas por los mecanismos formales de modificacion presupuestaria,
ademas de que, en ningun caso, se podra aumentar con créditos adicionales o
traspasos de partidas. El articulo 58 fue una disposicion introducidaen laLey,
conjuntamente con otras, en lareformade 2014, afin de regular especifica-
mente & régimen presupuestario de los entes descentralizados funciona mente
sinfinesempresariaes. El articulo 97, inicialmente, eraun aparte del original
articulo 80, y fue modificado en el 2003 paraexigir que, luego de sancionada
laley anual de endeudamiento, se solicitara previamente laintervencién dela
Comision de Finanzas de laAsamblea Nacional, para cada operacion de cré-
dito publico arealizar. Finalmente, el articulo 101 numera 4 serefiereatipos
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de sociedades mercantiles exceptuadas del régimen previsto en laley paralas
operaciones de crédito publico, en concreto, las creadas 0 que se crearen de
conformidad con lo previsto en la Ley Organica que Reserva a Estado de la
Industriay € Comercio de los Hidrocarburosy en el Decreto-Ley que reservo
al Estado laIndustria de la Explotacion del Mineral de Hierro.

Ahora bien, abstraccién hecha de las modificaciones alos articulos 37, 58 y
101 numeral 4, que en realidad son adaptaciones o gjustes parala actualiza-
cion de laredaccion empleada, en el primer caso como una derivacion de la
modificacién del articulo 24, en el segundo caso para cubrir unaomision®y
en el tercer caso parasustituir el nombredelaLey que serefierealasempre-
sas de hidrocarburos®, las otras modificaciones si representan cambios de
extraordinariaimportancia, pues configuran laméxima expresion de laantes
denunciada situacién de franca «depresupuestacion» y, por ende, de desco-
nocimiento absoluto del principio de lalegalidad del gasto, asi como de las
atribuciones de control financiero de laAsamblea Nacional.

i. Sobrelamodificacion del articulo 2. Ciertamente, lamodificacién del articulo
2 delaLey, ademés de ser unaviolacion de principios presupuestarios universa-
les, es un verdadero despropdsito, inimaginable para quienes conozcan mediana-
mente la distribucion de competencias entre € Poder Ejecutivo y e Poder
Legislativo, en materia presupuestaria. Todo presupuesto publico, incluido
por supuesto el contenido en laley de presupuesto, desde el punto de vistade
los egresos, No es mas que una autorizacién para gastar dentro de determina-
dos limites cuantitativos —vale decir, por un determinado monto—, cualitativos
—paralos objetos de gasto indicados en | as dif erentes categorias presupuesta-
rias—y temporales —en el tiempo correspondiente gjercicio fiscal— Normal-
mente, tal autorizacion laotorgael Legidativo paralimitar al Ejecutivo, que,

4 Losinstitutos auténomos o publicos cuyo objeto principal sealaactividad financiera,
a considerar su actividad empresarial, siempre se han regido por las mismas normas
de los entes descentralizados con fines empresariales, vale decir, las sociedades
del Estado.

4 «Ley Orgéanicade Hidrocarburos» en lugar de «Ley Organica que Reserva a Estado
lalndustriay el Comercio de los Hidrocarburos».
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por tanto, en materia de monto, distribucion y disposicion de recursosy asig-
naciones presupuestarias, se encontrard sometido alos referidos limitesde la
autorizacioén. Pues bien, haber introducido en € articulo 2 delaLey Orgéanica
delaAdministracion Financieradel Sector Publico —por afadidura, un articu-
lo incluido entre las Disposiciones Generales de la Ley, lo que lo ubica entre
las normas gue son postulados que condicionan lainterpretacion de todala
regulacion subsiguiente—, lanormaseguiin lacua «El Presidente o Presidentade
la Republica, en gercicio de su competencia de administrar la Hacienda
PlblicaNacional, podraen Consegjo de Ministros, decidir sobre €l monto, dis-
tribucion y disposicion de los recursos o asignaciones creados mediante leyes
u otrosinstrumentos, con € objetivo de alcanzar |osfines superioresdel Estado
y atender las necesidades del puebl o venezolano», equivale asefidar qued pre-
sidente de la Republica carecera de limites para decidir sobre e empleo delos
recursos 0 ingresos publicos cual quierasea su origen o creacion. Y sefidar que
d presidente o presidenta de la Republica, carecera de limites para decidir
sobre el empleo de los recursos o ingresos publicos cualquiera sea su origen
0 creacidn, equivale, a su vez, a decir que dicho funcionario no requerira
de ninglin presupuesto; gue dicho funcionario tendra plenos poderes en lo
gue serefiere alaadministracién de los recursos o ingresos publicos. Esto es
absolutamente inconstitucional eilegal, como veremos seguidamente.

En primer lugar, establecer que el presidente de la Republica podra decidir,
libremente, sobre el monto, distribucién y disposicion de los recursos o asig-
naciones es, como dijimos antes, absolutamente contrario al principio de la
legalidad presupuestaria, contemplado claramente en los articulos 313 y 314
dela Constitucién, segiin los cuales laadministracién econdmicay financiera
del Estado se regira por un presupuesto aprobado anualmente por ley, y que,
ademés, no se hardninguin tipo de gasto que no hayasido previsto en laley de
presupuesto. Por 1o tanto, es obvio que la nueva regulacion introducida en el
articulo 2 delaLey es claramente inconstitucional.

En segundo lugar, otorgarle facultades a presidente de la Republica para
decidir libremente sobre el monto, distribucién y disposicion de los recursos
0 asignaciones creados mediante leyes u otros instrumentos, vale decir sin
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someterse a un presupuesto aprobado por la Asamblea Nacional, equivale a
desconocer plena y absolutamente la facultad constitucional que tiene la
AsambleaNacional paradiscutir y aprobar el presupuesto nacional conforme
lo disponed articulo 187. 6. De nadavaldrian tales discusion y aprobacion si
luego el presidente de la Republica podra decidir libremente sobre monto, dis-
tribucion y disposicidn de los recursos o asignaciones. Es también obvio, pues,
que tal desconocimiento se traduce en una manifiestainconstitucionalidad.

En tercer, y Ultimo lugar, otorgarle facultades al presidente de |la Republica
para decidir libremente sobre el monto, distribucién y disposicién de los
recursos o asignaciones creados mediante leyes u otros instrumentos, através
de una modificacion legidlativa realizada —supuestamente— en conformidad
con lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 1 delalLey que autorizaa Pre-
sidente de la Republica para dictar decretos con rango, valor y fuerzade Ley
—Ley Habilitante Antimperialista para la Paz—, es en realidad una flagrante
violacion aesamismaley habilitante, pues en forma alguna este instrumento
permite el dictado de un decreto con rango, valor y fuerza de ley, con seme-
jante contenido. En efecto, de acuerdo alo previsto en el citado numeral 2 del
articulo 1 delamencionada L ey Habilitante, el presidente de la Republicafue
autorizado para que, en Consgjo de Ministros, dictara decretos con rango,
valor y fuerzadeley y por ese medio:

... dicteoreformeleyesen e amhito delalibertad, justiciay paz internacio-
nal, laindependencia, la soberania, lainmunidad, laintegridad territorial y
laautodeterminacion naciond, en las siguientes materias. (....) 2. Proteccion
del Puebloy detodo €l Estado frente a actuaciones de otros paises o entes
econdmicos o financierostransnacionales, o defactoresinternos, dirigidasa
perturbar o distorsionar |a produccién, € comercio, € sistema socioecond-
mico o financiero, asi como los derechosy garantias asociados.. .

Tal como puede observarse, ni siquiera mediante una interpretacion amplia
de tan genéricas expresiones utilizadas en ese texto de la Ley Habilitante,
puede hallarse algunarelacion entre otorgarl e atribuciones a presidente para
decidir libremente sobre el empleo delos recursos o ingresos publicos, por un
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lado, y, por €l otro, proteger a puebloy atodo € Estado «frente aactuaciones
de otros paises 0 entes econdémicos o financieros transnacionales, o de facto-
resinternos, dirigidas a perturbar o distorsionar la produccion, € comercio,
el sistema socioeconémico o financiero, asi como los derechos y garantias
asociados». NoGtese quetal otorgamiento de atribuciones, casi plenos poderes
en materia financiera, no estaria ocurriendo en condiciones de «estado de
excepcidn» en cuyo caso, si esa fuerala situacion, se requeriria cumplir con
la respectiva regulacion constitucional sobre esta materia (articulos 337 a
339). No cabe duda, entonces, gque €l presidente de la Republica se excedio
en el gercicio de la delegacion legislativa que le fue conferida en la Ley
Habilitante. Se excedio, pues, tal reformano cabe, bajo ningln respecto, dentro
delasdirectrices, propésitosy marco de las materias que le fueron delegadas al
presidente, a tenor de lo previsto en el articulo 203 de la Constitucion, en la
Ley Habilitante arriba mencionada. Y, obviamente, ese exceso torna ilegal
dicho gercicio, por ser contrario alamismaLey Habilitante.

ii. Sobre lareformadd articulo 24. Por otra parte, lamodificacion del articulo
24 delal ey hadispuesto que laubicacion organicade la OficinaNacional de
Presupuesto (ONAPRE), se desplace desde su actual integracion en el ministe-
rio con competencia en materiade finanzas, del cual es actualmente un érgano
desconcentrado, hacia otra dependencia del Ejecutivo nacional alin no deter-
minaday que precisaraluego el presidente de la Republica. Tal modificacion
de la Ley Organica de la Administracién Financiera del Sector Publico se
concreto al quedar redactado €l citado articulo 24 de la siguiente manera:

Articulo 24.- LaOficinaNacional de Presupuesto es un érgano descon-
centrado, a cual le corresponde g ercer larectoriatécnicadel SistemaPre-
supuestario Publico, bajo laresponsabilidad y direccion de un Jefe o Jefa
de Oficina. El Presidente o Presidenta de la Republica en Consgjo de
Ministros, determinara el 6rgano de la Republica al cua estard integrada
laOficinaNacional de Presupuesto. El Jefe o Jefa de la Oficina Nacional
de Presupuesto, serade libre nombramiento y remaocion, correspondiendo
su designacion alaméximaautoridad del 6rgano al cual esté integrada.
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Es de sefidar, también, que la Disposicion Transitoria Primeraincorporadaal
texto delaLey, en estareforma, dispuso lo siguiente:

Disposicién Transitoria Primera. Hastatanto el Presidente dela Repiblica
establezca mediante decreto, € 6rgano de la Replblica a cuya estructura
estaraintegradala OficinaNaciona de Presupuesto, ésta permaneceracomo
un 6rgano desconcentrado del ministerio del poder popular con competencia
en materiade finanzas. En el mismo decreto, se establecerdn lostérminos
y condiciones relativos a la variacion orgéanica; de manera tal que se
garantice la continuidad administrativa de los procesos inherentes a la
OficinaNacional de Presupuesto.

Ahorabien, esta reforma luce absol utamente cuestionable no solo por razo-
nes similares alas sefidl adas anteriormente en €l sentido de que ellano entra,
bajo ningln respecto, dentro de las directrices, propdsitos y marco de las
materias que le fueron delegadas al presidente, a tenor de lo previsto en €l
articulo 203 de laCongtitucién, en laLey Habilitante arriba mencionada, sino
también por & hecho de que con dichareforma, al establecer laposibilidad de
retirar, ala OficinaNacional de Presupuesto, de la estructura del Ministerio
de Finanzas, se esta atentando contra uno de los propdésitos del proceso de
modernizacion de las finanzas publicas en nuestro paisiniciado, precisamen-
te, entre otros eventos, con lasancion 'y promulgacion de laLey Organicade
la Administracion Financiera del Sector Pablico de 2000. En efecto, como
unamanerade contribuir a establecimiento de un sistemaintegrado de admi-
nistracion financiera del sector publico, desde la primera version de dicha
L ey, se consignaron disposiciones como las contenidas en sus articulos 3y 4,
en las cuales, bajo una perspectiva sistémica, se concibié alaadministracion
financiera, desde el punto de vista organico, como una estructura en la cual
cada uno de los subsistemas gue la integran —presupuesto, crédito publico,
tesoreria, y contabilidad— y gque se encuentran regulados en €ella, estarain-
terrelacionado con los demés subsistemas y actuaré bajo la coordinacién de
un Grgano rector - as respectivas of i cinas nacional es—, correspondiendo a su
vez lacoordinacion detodo e sistemade administracion financieraa ministe-
rio con competencia en finanzas. Tales disposiciones se han venido repitiendo



772 ‘ Revista Venezolana de Legislacién y Jurisprudencia ® N°7 ¢ 2016

en las sucesivas reformas ala Ley Orgénicade laAdministracion Financiera
del Sector Pubico y, hoy, paradéjicamente también estan presentes en la ver-
sién actualmente vigente, en los articulos 2, 3y 4 de esa Ley. Es, evidente-
mente, una paradoja que coexistan en una mismaley, disposiciones como los
citados articulos 2, 3y 4, que conciben, organica y funcionalmente, a la
administracién financiera como un sistemaa cargo de érganos rectores coor-
dinados por & ministerio con competenciaen materiade finanzas, correspon-
diendo a este ministerio la direccion y supervisién de la implantacién y
manteni miento de | os subsistemas; con disposi ciones gque promueven la posi-
bilidad de desarticular dichos criterios sistémicos, tal como resulta de la
modificacion del articulo 24 que comentamos segun el cual laOficinaNacio-
nal de Presupuesto, podria ser separada del ministerio con competencia en
finanzas para ser integrada a otro 6rgano de la Republicay, en consecuencia,
dirigiday supervisadaen laimplantacion y mantenimiento del subsistemapre-
supuestario por un drgano distinto al que coordinalaaccion delos otros 6rga-
nos a cargo de los otros subsistemas de administracion financiera, a saber
crédito publico, tesoreriay contabilidad.

Dicho de otra manera, a desideratum de propiciar la integracion funcional
del sistema de la administracion financiera mediante la integracion de los
Organos a cargo de | os subsistemas gque la conforman, se le opone ahora, con
lareforma del articulo 24, la desintegracion organica de dicho sistema. Es
obvio gue no luce racional que el propodsito deintegrar alos érganos a cargo
delos subsistemas de administracion financiera, esto eslaOficinaNaciona de
Presupuesto, la Oficina Nacional de Crédito Publico, la Oficina Nacional
de Tesoreriay la Oficina Nacional de Contabilidad Pablica, bajo la coordina
cion de una sola autoridad, hasta ahora el ministerio con competencia en
finanzas, sea abandonado con la separacion de la primera de dichas of icinas
del mencionado ministerio.

Cabe sefidar, como insinuamos antes, que, por derivacién de lamodificacion
del articulo 24, que crea la posibilidad de separar ala Oficina Nacional de
Presupuesto del ministerio con competenciaen materiade finanzas, € Decreto
con rango, valor y fuerza de Ley, hubo de modificarse la norma que situaba
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en el ministerio con competenciaen materia de finanzas laatribucion de pre-
parar los lineamientos de politicaque regiran laformulacion del presupuesto,
pues esta sigue siendo atribucién de lareferida Oficina.

iii. Sobrelamodificacion del articulo 51. En otro orden deidess, lamodificacion
del articulo 51, rdlativo a crédito presupuestario denominado «rectificaciones al
presupuesto», concebido tradicionalmente en el sistema presupuestario vene-
zolano, como una reserva o apartado destinado a que €l Ejecutivo nacional
pueda atender gastos imprevistos o insuficiencias en cualquiera de las cate-
gorias presupuestarias, mediante autorizacion del presidente de la Republica
y Cuyo monto maximo permitido era determinado como un porcentaje de los
ingresos ordinarios estimados en el mismo presupuesto, por cierto elevado en
lareformade 2014 del 1 % al 2 %, hatenido por objeto, ahora, por una parte,
desvincular e monto méaximo permitido de este crédito delanocion deingre-
sos ordinarios pues, ahora, pasaaser un 2 % de los ingresos estimados de
cualquier tipo que sean; y, por otra parte, duplicar e momento de su deter-
minacién de suerte que, en una primera oportunidad, esto es en fase de for-
mulacion, la determinacion serd, como maximo, un 2 % de los ingresos
estimados arecaudar en el gjercicio y, en una segunda oportunidad, estavez
en fase de gjecucion, serdese mismo porcentaj e pero delosingresos ordinarios
efectivamente recaudados en dicho gjercicio.

No es dificil imaginar que el proposito de esta reforma es incrementar €l
monto de lapartidade rectificaciones al presupuesto, con laparticularidad de
que lafijacién de ese monto puede ser controlada previamente por laAsam-
blea Nacional en laoportunidad de |a aprobacién legidativadel presupuesto,
mas no cuando sea determinado en curso de gjercicio. Es decir, al momento
de la aprobacion del presupuesto, la Asamblea conocera, como correspon-
dienteal crédito rectificacionesal presupuesto, un monto determinado, resul-
tante de transformar una cantidad porcentual en una cantidad absoluta,
mientras que en curso de gjercicio el monto del citado crédito presupuestario,
originalmente aprobado por |a Asamblea podrd aumentar, sin que para ello
intervenga nuevamente laAsamblea Nacional, pues ni siquiera seranecesario
para ello laaprobacion de un crédito adicional.
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En otras palabras, en este caso, estariamos en presencia de unamodificacion
presupuestaria que aumenta el monto total del presupuesto de gastos sin que
paradlointervengalaAsambleaNacional. Ello asi, no obstante que lo estable-
cido desde siempre en €l Derecho presupuestario venezolano es que no esté
permitido que el crédito rectificaciones al presupuesto sea incrementado ni
por créditos adicionales ni por traspasos. No cabe duda, pues, que lamodifi-
cacion del articulo 51 lo que persigue esinsistir en e aumento de la discrecio-
nalidad del presidente de la Republica en al manejo de los recursos publicos.

iv. Sobre lareformadel articulo 58. Con relacion ala modificacion introdu-
cidaal articulo 58, que consistio en agregarle dos parrafos a articulo inicial
delaregulacion relativaal régimen presupuestario delos entes descentralizados
funcionalmente sin fines empresariaes, con la finalidad de excluir de dicho
régimen a los institutos autbnomos cuyo objeto principal sea la actividad
financiera de intermediacion bursétil, cabe sefidar que, en realidad, parece
que con dichamodificacion se quiso, smplemente, colmar unaomision en que
seincurrio cuando, en laanterior reformade 2014, seintrodujeron las normas
especificas sobre e régimen delos entes descentralizados sin fines empresaria-
les. Ahorabien, aunque parece 16gico excluir atalesinstitutos que, obviamente,
realizan actividades comparables a las de |os entes con fines empresarial es,
sin embargo, nada se dijo acercade cuél serd el régimen presupuestario aque
guedarian sometidos estos institutos. Lo adecuado habria sido sefialar
expresamente que quedaban sometidos al régimen presupuestario de los
entes descentralizados con fines empresarial es.

v. Sobrelareformade articulo 97. Tal como lo dijimosen € cuerpo del trabajo
del cual cuanto escribimos ahora es un epilogo, en laprimera Ley Organicade
laAdministracion Financieradel Sector PUblico de 2000, bgjo laideade que el
subsistema de crédito publico quedaria debidamente integrado a los deméas
subsistemas y contaria con un 6rgano rector, la Oficina Nacional de Crédito
Publico, con capacidad paramantener informacién permanentey actualizada
sobrelagestiény el estado de ladeuda publica, se asumio que, unavez apro-
bada laley de endeudamiento anual, en cuya elaboracién y sancién interve-
nian la Asamblea Nacional y el Banco Central de Venezuela, e Ejecutivo



La Ley Orgdnica de la Administracién Financiera del Sector Publico... ‘ 775

nacional podia pasar a la realizacion de cada concreta operacion de crédito
publico sin necesidad de repetir laintervencion de esos érganos. Por ello, en
el Ultimo parrafo del articulo 80 de esaprimeralLey, se establecid lo siguiente:

Unavez sancionadalaley de endeudamiento anual, el Ejecutivo nacional
procederd a celebrar las operaciones de crédito publico en las mejores
condiciones financieras que puedan obtenerse e informara peri 6dicamente
alaAsamblea Nacional.

Sin embargo, inmediatamente de promulgadalalL ey OrganicadelaAdminis-
tracion Financiera del Sector Publico de 2000, dicha norma fue severamente
cuestionada, particularmente por integrantes del Poder Legislativo, quienes
promovieron una accion de inconstitucionalidad que dio lugar a que se la
anularay luego se lareformara, agregandole otras especificaciones de modo
gue su texto quedd con el siguiente tenor:

Unavez sancionadalaley de endeudamiento anual, el Ejecutivo nacional
procedera a celebrar las operaciones de crédito publico. En todo caso sera
necesaria la autorizacion de cada operacion de crédito publico por la
Comisién Permanente de Finanzas de la Asamblea Nacional, quien dis-
pondra de un plazo de diez dias hébiles para decidir, contados a partir de
lafecha en que se dé cuenta de la solicitud en reunién ordinaria. Si trans-
currido este lapso la Comisién Permanente de Finanzas de la Asamblea
Nacional no se hubiere pronunciado, la solicitud se dard por aprobada. La
solicitud del Ejecutivo debera ser acompariada de la opinién del Banco
Central de Venezuela, tal como se especificaen € articulo 86.

El mencionado articulo 86 sefidla que el Banco Central de Venezuela serd
consultado, sin carécter vinculante, sobre | os efectos fiscales y macroecondmi-
cosdd endeudamiento y € monto maximo de letras del Tesoro que se preveaen
laley de endeudamiento anual.

La referida regulacion se mantuvo igual hastala modificacion delalLey de
2014, cuando cambi 6 en algunos aspectos su redaccion y su ubicacion dentro
del texto legal, pero en lo esencial seguiasiendo igual.
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Ahorabien, con lamodificacion planteada en esta Ultima reforma que estamos
comentando, se ha pretendido volver alaredaccién inicia con lafinalidad de
que € Ejecutivo nacional, una vez sancionadalaley de endeudamiento anual,
pueda cel ebrar las operaciones de crédito publico sin consultar la opinion del
Banco Central de Venezuelay sin necesidad de la autorizacién de laAsamblea
Nacional, aungque cuidando respetar la norma constitucional (articulo 151,
segundo parrafo) que exige que no podra celebrarse contrato alguno de interés
publico municipal, estadal 0 naciona con estados o entidades of icid es extran-
jeras o con sociedades no domiciliadas en Venezuelani traspasarseaellossinla
aprobacion de laAsamblea Naciona. Por ello, la norma ha quedado redactada
con € siguiente tenor:

El Ejecutivo nacional, unavez sancionadalaley especial de endeudamien-
to anual, podra realizar las operaciones de crédito publico previstas en
dla, enlasmejores condiciones financieras que puedan obtenerse einformar
semestralmente a la Asamblea Nacional; salvo aguellas que impliquen la
celebracion de contratos de interés publico nacional, estadal 0 municipal
con Estados o entidades of i ciales extranjeras o con sociedades no domici-
liadas en VVenezuel a, en cuyo caso se requeriralaautorizacion previadela
Asamblea Nacional, acompafiando la opinién del Banco Central deVene-
zuela. LaAsamblea Nacional dispondra de un plazo de diez dias habiles,
contados a partir de lafecha en que se dé cuenta de la solicitud en sesion
ordinaria paradecidir; s transcurrido este lapso no se hubiese pronunciado,
se dara por aprobado.

Es decir, con la reforma gque estamos comentando se pretende volver a la
situacién que se planted el legislador original delaLey OrganicadelaAdmi-
nistracion Financieradel Sector Piblico de 2000y, por ende, aumentar ladis-
crecionalidad del Ejecutivo nacional para celebrar operaciones de crédito
publico y disminuir las potestades de control de laAsamblea Nacional sobre
tales operaciones. Ello, dicho seade paso, sin que se puedaafirmar ilegalidad
o inconstitucionalidad en lamismatoda vez que se hizo salvedad de los con-
tratos con estados o entidades of iciales extranjeras y con sociedades no domi-
ciliadas en Venezuela. Sin embargo, es evidente que no estamos en lamisma
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situacion que en el afio 2000, puessi en agquella oportunidad habiala esperan-
za de construir un subsistema de crédito pablico integrado a un sistema de
administracion financiera, eficiente, eficaz y transparente, hoy tenemos sufi-
ciente experiencia negativa para dudar que mas discrecionalidad y menos
control puedan contribuir adisciplinar lagestion fiscal.

De manera, pues, que respecto de esta reforma podemos afirmar, de una parte,
gue también es un exceso del presidente de la Republica haber dictado un
Decreto-Ley contentivo de una norma como la examinada, pues, para hada,
ella entra dentro de los propositos, directrices o marco planteado en laLey
Habilitante que lo autorizd adictar decretos leyes; y, por otra parte, luce cues-
tionable que luego de una experienciaen lagestion fiscal caracterizadapor la
exagerada discrecionalidad del Ejecutivo nacional pueda proponerse, unavez
més, el aumento de esa discrecionalidad.

Resumen: En este articulo se examinan los aportesdelaLey
OrgénicadelaAdministracion Financieradel Sector Publico
de 2000, los cuales representaron un verdadero avance en la
materiadirigidos a consolidar unagestion fiscal disciplinada
y responsable; sin embargo, € referido instrumento harecibido
diversasreformas que, como demuestrael autor, modifican sus
controlesy distorsionan sus objetivos iniciales. En tal sentido,
también se explican dichas desviaciones. Por Ultimo, se intro-
duce un epilogo donde se comentan los cambiosincorporados
con laultimareformade laLey ocurrido € 30 de diciembre
de 2015. Palabr as clave: ley organica de la administracion
financieradel sector publico, administracion financiera, sector
publico. Recibido: 10-02-16. Aprobado: 04-05-16.






