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Resumen

En Venezuela, dentro del marco de la politica macroecondmica el desenvolvimiento
de las finanzas publicas ha tenido una importancia fundamental, sin embargo, en los dlti-
mos afios darle solucidn a la problematica fiscal se ha convertido en el aspecto crucial por
excelencia. Es evidente, que dentro del total de ingresos percibidos por el fisco nacional, la
renta petrolera en términos relativos ha perdido importancia, lo cual ha hecho que se consi-
deren nuevas alternativas para financiar el gasto publico. Surge asf la necesidad de edificar,
tanto en ¢l plano sociopolftico como en el econémico, nuevos espacios a la actividad recau-
dadora, ya sea a través de nuevos impuestos, ¢l mejoramiento de los existentes 6 através de
transformaciones de los entes, que conduzean areducir la evasién fiscal y generarles mayor
efectividad a los instrumentos tributarios.

Esto por supuesto, implica determinar la manera como el marco legal, 1a inflacién y
las fallas de la administracién tributaria, en un ambiente de recesién como el vivido por Ve-
nezuela, han afectado dichos ingresos en los ltimos afios.

Eneste articulo se hace referencia a las reformas efectuadas al marco legal del sistema
fiscal venezolano, a las propuestas de aplicacién de nuevos impuestos y a los ejecutores de
lapolitica fiscal. Asf también, se analizan los elementos que han caracterizado el comporta-
miento de los ingresos fiscales ordinarios.

Palabras clave: Marco Legal, Ingresos Fiscales Ordinarios, Inestabilidad, Instrumentos
Tributarios, Evasion Fiscal.
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The Institutional Framework for Taxation Policy
and Instability in Public Income in Venezuela.
(1987-1997)

Abstract

In Venezuela, within the macroeconomic policy framework, the development of
public finance has been of fundamental importance, however, over the last few years, fin-
ding a solution for fiscal problems has become the overwhelmingly crucial aspect. It is
evident, that within the total income received by the national treasury, oil income has lost
ground in relative terms, which has made it necessary to consider new alternatives to fi-
nance public expenditures. For this rcason it has become necessary to construct, on both
the socio-political and economic plane, new areas of taxation, whether it be through new
taxes, the improvement of the present system, or through a transformation of the present
system which would lead to lower levels of tax evasion and in general more effective taxa-
tion instruments.

This of course implies the determination of the ways in which the legal framework,
inflation and tax administration errors, in a period of economic recession such as that being
experienced in Venezuela, have affected this income in recent years.

In this article we make reference to the reforms made in the legal framework of the
Venezuelan tax system, in the proposals for new taxes, and in the executors of tax policy.
Also we analyze the elements that have characterized the behavior of normal fiscal income.
Key words: Legal Framework, Normal Fiscal Income, Instability, Taxation Instruments,

Tax Evasion.

1. Marco legal e institucional del sistema fiscal venezolano

Desde finales de la década de los ochenta el sistema tributario venezolano ha
experimentado diversos cambios debido al deterioro de los ingresos petroleros, ra-
z6n por la cual el gobierno que asumid6 el poder en 1989 se planted la necesidad de
solventar dicha situacién a través de la tributacién sobre las actividades econémicas
nacionales.

En efecto, la politica tributaria que rigié entre 1989 y 1993 centré su actividad
en la creacién de lo que algunos economistas han denominado la “Trinidad Tributa-
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ria”, es decir, el Impuesto Sobre la Renta (ISLR), el Impuesto al Valor Agregado
(IVA) y el Impuesto a los Activos Empresariales (IAE).

- El gobierno tratd, desde 1.990, de impulsar el proyecto del Impuesto al Valor
Agregado pero nunca pudo crearse, solo tuvo vigencia a la salida del poder del Pre-
sidente Pérez, durante el gobierno provisional de Ramén . Veldsquez y, posterior-
mente fue suspendido por el Presidente Caldera.

Elimpuesto sobre la renta atraves6 por una reforma en 1992 que eliminé parte
de las numerosas exenciones que concedia, siendo modificado nuevamente en
1.994. Por ditimo, el impuesto a los activos empresariales al cual se le considera
como un complemento al impuesto sobre la renta.

El gobierno del Dr. Caldera se afianzé en la creacién de un sistema de cobran-
za de tributos que tuviera una estructura institucional fuerte, por lo cual, se decreté
la existencia del Servicio Nacional Integrado de Administracién Tributaria (SE-
NIAT) que si bien mantuvo cierta independencia funcional, la misma ha sido cada
vez més mediatizada por el Ministerio de Hacienda.

El objetivo de la politica tributaria de ese gobierno a partir de 1994, se basé en
recuperar la viabilidad fiscal de los presupuestos estatales y, si bien, la tributacién
del sector no petrolero ha ido en ascenso, dicho objetivo no se ha podido cumplir. El
problema latente radica en la fuerte influencia petrolera en el presupuesto y su vola-
tilidad la trasmite al resto de la economia.

1.1 Reformas efectuadas

Los principales aspectos que se derivan de los cambios presentados por el sis-
tema tributario seran expuestos a continuacion de manera resumida. Se resaltardn
las reformas realizadas al Cédigo Orgénico Tributario y a la Ley de Impuesto sobre
la Renta y, al mismo tiempo, se hard referencia a las propuestas de aplicacion de di-
versos impuestos como el impuesto a las ventas (denominado primeramente im-
puesto al valor agregado y, posteriormente, impuesto al consumo suntuario y a las
ventas al mayor, nombre que mantienc hasta la fecha), el impuesto a los activos em-
presariales y, ¢l impuesto al débito bancario.

Cédigo Organico Tributario

El Cédigo Orgénico Tributario es una Ley de norma juridica fundamental de
la tributacién, que tiene entre sus objetivos, regular la produccién normativa en ma-
teria tributaria y, sus disposiciones son aplicables a los tributos nacionales y a las re-
laciones juridicas que de ellos se derivan.
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Entre las reformas efectuadas se puede sefialar la realizada en 1992, la cual se
centré en los cambios en el sistema de sanciones y penalizaciones y en la simplifica-
cién de los procedimientos administrativos. Fue evidente, la presencia de dificulta-
des para cuantificar los impactos de las reformas en cuestién dado el cardcter cuali-
tativo de la mayoria de ellas y, a la deficiencia y escasez de la data disponible por
parte de la administracién tributaria.

Lareformaefectuadaen 1994 se basé en primera instancia en la creacién de la
unidad tributaria (U.T) como mecanismo explicito de indexacién de todo el sistema
tributario. Para esa fecha, su valor se fijé en mil bolivares (Bs.1.000.00) y, por reso-
lucién de la administracion tributaria, previa opinién favorable de las comisiones
permanentes de finanzas del senado y de la cdmara de diputados del Congreso de la
Repiiblica, esa cantidad se reajusta a comienzos de cada afio tomando como referen-
cia la variacion producida en el indice de precios al consumidor (IPC) en el rea me-
tropolitana de Caracas del afio inmediatamente anterior.

Los nuevos valores de 1a U. T estuvieron ubicados en el orden de 1.700, 2.700
y 5.400 bolivares para los afios 1995, 1996 y 1997 respectivamente. Hubo la necesi-
dad al mismo tiempo de actualizar el sistema de multas y sanciones, asi también, se
establecieron los cimientos para crear una administracién tributaria con mayor au-
tonomia y con recursos propios derivados de la recaudacion no petrolera. Con esto
se concreté un paso de gran significacién cuyo objetivo se centré en incrementar la
recaudacion y reducir el porcentaje de evasidn fiscal en Venezuela.

Ley de Impuesto sobre la Renta
La reforma realizada en esta Ley en 1991 conjuntamente con la realizada al
cédigo organico tributario en 1992 se tradujo en avances significativos en el marco
legal del sistema tributario venezolano. Sus principales modificaciones estuvieron
basadas en los siguientes aspectos:

¢ Se incorporé el mecanismo de ajuste por inflacién de las empresas, lo que
hace que tanto los activos como los pasivos no monetarios se ajusten cada
afio de acuerdo a los cambios del IPC. Esto permite al final del ejercicio fis-
cal establecer las modificaciones que puedan darse en la posicidn de la ri-
queza o patrimonio neto de la empresa. Este sistema entré en vigencia en
enerode 1993y, tiene para todas las empresas un cardcter de obligatoriedad.

+ Dadalaexistencia de un considerable porcentaje de personas que debido a
sus ingresos demasiado bajos no eran contribuyentes efectivos, se estable-
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cié la base minima exenta en ingresos anuales equivalentes a 50 salarios
minimos. Asimismo, de acuerdo a las modificaciones en el salario mini-
mo, alaescalade tramos de las tasas se le efectuard su respectivo ajuste.

En Venezuela el impuesto sobre la renta tenfa hasta la reforma de 1991,
tanto para las personas naturales como para las empresas, tasas que se con-
sideraban muy elevadas, asi también, el conjunto de tramos de tasas pre-
sentaba una amplitud extrema. A partir de la presente reforma la cantidad
de tramos para las personas naturales se disminuyé de 15 a 8 y, para las
empresas se redujo de 3 a 2. Adicionalmente, contemplé la reduccién de la
tasa mdxima para las personas del 45% a 30% y, para las empresas del 50%
a 30%. (Ley de Impuesto sobre la Renta, 1991).

A lo anterior se le puede agregar que al eliminarse el mecanismo de consoli-
dacidn se trat6 de simplificar la estructura del impuesto sobre la renta corporativo,
sin embargo, dicho instrumento no cumpli6 con los objetivos que se habia traza-
do. Por otra parte, ademas de la incitacidn a la evasion fiscal, hacerlo cumplir fue
bastante dificultoso.

En relacién a la tarea de integrar el impuesto corporativo con el de las per-
sonas naturales, se dio un paso muy valioso ya que se procedié a eliminar
la doble tributacién sobre los dividendos. Eso, por supuesto implicaba que
al gravarse las ganancias de las empresas, las utilidades distribuidas no se
consideraban en la base imponible de las personas o empresas beneficia-
rias. Con todo y la reforma ademas de la incorporacion del ajuste por infla-
cidn, los rendimientos de capital que proceden del mercado bursétil se gra-
van en su totalidad y, las pautas que fijan el costo de las acciones no son
evidentes.

Respecto alas exoneraciones e incentivos a lainversién para las empresas,
la cantidad de actividades que se favorecia con las exoneraciones fue acor-
tada de manera significativa, siendo el sector agricola la tnica actividad
econdmica privada lucrativa que se incorpor$ come exenta en la presente
reforma, pese a que en la versién anterior de laley ya estaba exonerada. Se
eliminé también la facultad del poder ejecutivo para conceder disminucio-
nes en el impuesto sobre larenta como estimulo a las inversiones por parte
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de los empresarios, aceptdndose unicamente los establecidos de formaex-

plicita en la Ley.

¢ Se ampliaron las deducciones de las personas naturales lo que constituyé
la mayor debilidad de esta reforma. Al agregarse gastos por reparacién de
vehiculos, medicinas y pélizas de seguro contra todo riesgo y, elimindndo-
se los 1fmites permitidos establecidos en la Ley anterior, estas deducciones
en la préctica se hicieron infinitas, lo que trajo como consecuencia una
considerable evasion fiscal origindndose ademds que los niveles efectivos

de tributacién perdieran continuidad.

s Se simplificaron los procedimientos administrativos. En este sentido, se
elimind la solvencia del ISLR como requisito para efectuar tramites lega-
les y se elimind la obligacién de presentar conjuntamente con la declara-
cién de impuesto los comprobantes de los gastos personales deducibles de
los ingresos gravables. Con esto se pretendia facilitar la administracién

tributaria y tal vez disminuir la posibilidad de corrupcién.

En 1994, la ley de impuesto sobre la renta fue modificada nuevamente siendo

sus principales elementos:

» La eliminacién de la exencién del impuesto sobre el sector agricola.

» Lareduccién sustancial de las deducciones permitidas a las personas natu-
rales, manteniéndose las exenciones a los gastos médicos, alquileres e in-

tereses sobre hipoteca de la vivienda principal.

¢ Laextensi6n por cinco afios de las deducciones por inversiones que se ele-
varon de un 10% a un 20% de su monto, ubicdndose en este caso los enri-
quecimientos relacionados con las actividades agroindustriales, industria-

les y turisticas.

* Se mantuvo en 8 el ndmero de tramos para las personas naturales, aunque
las tasas para los contribuyentes con ingresos superiores a dos millones de

bolivares se incrementaron de manera apreciable.

e Para las personas juridicas el nimero de tramos se amplié a 3, y las tasas
para los enriquecimientos netos se establecicron en:15% para los inferio-
res a 2000 unidades tributarias (U.T), 22% para los ubicados entre 2000 y
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3000 U.T.y, 34% para los superiores a 3000 U.T. (Ley de Impuesto sobre
la Renta, 1994).

Al efecto, se argumenta que al ampliarse los tramos en esta nueva reforma se
siguen exacerbando las distorsiones, ya que las empresas tratan de ubicarse en los
tramos mds bajos de la escala de tasas en el momento de declarar, agravadas ademds
por la elevacion de la tasa médxima, la cual se considera muy elevada para la regién
y, por supuesto no facilita la promocién de Venezuela como centro para las inver-
siones extranjeras (Garcia, 1996).

Impuesto al Valor Agregado (IVA) e Impuesto a los Activos
Empresariales (IAE)

Estos impuestos se introdujeron a finales de 1993 en el sistema tributario ve-
nezolano, y constituyeron un factor de gran significacién que conducia a moderni-
zar el sistema tributario. Esto contribuirfa a ampliar la base tributaria, diversificar
las fuentes de recaudacién y reducir la elusién y evasién fiscal.

El IV A es un impuesto general indirecto amplio que ademds de su potencial
para producir ingresos, se caracteriza por su neutralidad en relacién a la eficiencia
econémica y no ser distorsionante. Se aplicaba a todas las ventas y la tasa era una
sola y unificada (10%), exceptuando las exportaciones donde la tasa era cero; no
gravaba las actividades financieras y de construccién por considerarse bienes y
servicios que ademds de ser dificiles de gravar, la administracién tributaria no te-
nia el grado de preparacién suficiente que le permitiera administrar el impuesto en
estos sectores.

Con respecto al impuesto a los activos empresariales, es considerado una for-
made impuesto a la “renta presunta” o sobre ingresos “normales o promedios”, que
pueden ser utilizados para reducir la elusién o evasién del impuesto sobre la renta
corporativo.

EITAE tiene varias caracteristicas que lo transforman en un impuesto eficiente:

o Estimula la eficiencia econémica desde un punto de vista social.

e No afecta a la toma de riesgos porque la obligacion tributaria se conoce
con anterioridad.

e Serecauda sobre activos brutos, sin deducciones y, es neutro con respec-
to al financiamiento por endeudamiento versus el financiamiento por au-
mento del patrimonio.
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Por otro lado, el IAE cubre todos los activos ajustados por inflacién segiin el
mecanismo establecido en la ley de impuesto sobre la renta, pero excluye los activos
monetarios de las instituciones financieras y las posesiones de las empresas en sub-
sidiarias.

El Impuesto al Consumo Suntuario y a las Ventas
al Mayor (ICSVM)

Constituye un impuesto al valor agregado sobre la base del sistema de créditos
y débitos fiscales por lo tanto, su estructura es practicamente igual a la del IVA.

La modificacién principal consistié fundamentalmente en ampliar el conjunto
de bienes y servicios exentos del impuesto (algunos servicios publicos como agua,
gas y consumo eléctrico hasta 800 kilovatios hora mensuales, telefonia residencial
y gastos médicos).

Ademas, se fijaron alicuotas del 10% y del 20% para un conjunto de bienes
suntuarios.

La reforma se centrd especificamente en tres aspectos:

e Se consideraron ventas al detal las destinadas al consumidor final.

e A los establecimientos con ventas inferiores a 1.000 unidades tributarias
(1 millén de bolivares) se les dio la denominacidn de minoristas.

o Seles prohibi6 a los establecimientos mayoristas (ventas superiores a 1.000
U.T) incluir de manera separada en la factura el monto del impuesto, for-
mando asi parte del total de la venta. De esta manera, se ocultaba la carga tri-
butaria que de acuerdo a la ley del IVA debia estar explicita en la factura.

Impuesto a los Débitos Bancarios (IDB)

Consistio en la aplicacion de una tasa del 0.75% sobre las transacciones finan-
cieras efectuadas por las personas naturales y juridicas respecto a las cuentas mante-
nidas en el sistema financiero y solo estuvo vigente en 1994.

Se caracteriza por el hecho de que es un impuesto que grava cada transaccion
que implique el pago a través de instrumentos financieros. Lo que se paga en cada
fase no es deducible en las siguientes, por lo tanto, se hace acumulativo e introduce
efectos distorsionantes. Su aplicacidn en nuestro pais cuando se vivia una profunda
crisis financiera, sobre todo en la primera mitad del afio 1994, estimulé la reduccién
de la demanda por depdsitos bancarios y, por ende, la mayor utilizacién de dinero en
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efectivo. Otros tipos de distorsiones no se produjeron ya que dicho impuesto se esta-
blecié con cardcter temporal.

En otros paises donde se ha establecido en el pasado lo han ido eliminando de
manera progresiva.

1.2 Ejecutores de la politica fiscal

Los ejecutores de la politica fiscal en Venezuela se encuentran agrupados en
dos grandes nicleos, los Actores y los Organismos los cuales tienen sus tareas muy
determinadas tales como: proponer, estudiar, revisar, aplicar, controlar y corregir
las diferentes politicas fiscales y entre ellas las tributarias que sean necesarias de
acuerdo a las necesidades de la Nacién.

Entre los Actores se encuentran:

L 4

El Presidente de la Repiiblica
Ministerio de Hacienda

El Congreso Nacional. Principalmente la Cadmara de Diputados, que ejer-
ce su funcidn a través de la Comisidn de Finanzas y su Presidente. El1 Con-
greso Nacional tiene entre sus funciones ejercer el control de la Adminis-
tracion Piblica Nacional, segiin los términos establecidos en la Constitu-
cién Nacional, y para ello cuenta como se menciona anteriormente con la
Cémara de Diputados, la cual actia independientemente, y trabaja a través
de sesiones.

Con respecto a los Organismos encargados se puede decir que cada uno tiene
responsabilidades especificas, las cuales a continuacidén se mencionan brevemente.

El Banco Central de Venezuela (BCV): las actividades monetarias del
Banco Central de Venezuela consisten en general en dos categorias: pri-
mero, aquellas actividades que tienen ingresos y egresos definidos y que
podrian en principio ser llevados a cabo por el sector privado, y en segun-
do lugar las que a efectos de este trabajo son las actividades que mds inte-
resan, es decir, las relacionadas con el cumplimiento de los objetivos de la
politica econémica. En éste segundo grupo es posible incluir la regulacién
de la moneda, para esto el Banco Central cuenta con el monopolio de la
emisién de billetes, ingresos por devaluacién, ingresos por sefioriaje, ope-
raciones de mercado abierto y empréstitos del sector publico.
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La Contraloria General de la Reptiblica: es un 6rgano auxiliar del Congre-
so en su funcién de control sobre 1a Hacienda Piblica, el cual goza de auto-
nomia orgénica, funcional y administrativa en el ejercicio de sus atribu-
ciones, de acuerdo a lo establecido en el articulo 236 de la Constitucién
Nacional. Tiene como funcidn el ejercer control, vigilar y fiscalizar todos
los ingresos, gastos y bienes nacionales, asi como todas las operaciones
que de una u otra forma sean relativas a las anteriores operaciones.

Oficina Central de Presupuesto (OCEPRE): esta oficina es el organismo
rector del Sistema Presupuestario Ptiblico, la misma estd adscrita a la Pre-
sidencia de la Repiiblica y tiene entre sus actividades las siguientes:
Proponer al Presidente de la Reptiblica conjuntamente con el Ministerio
de Hacienda, opciones sobre lineamientos generales para la formulacién
de los presupuestos del Sector Piblico.

Participar en la elaboracién del Plan Operativo Anual y preparar el Presu-
puesto por Programas del Sector Piblico.

Preparar en consulta con el Ministro de Hacienda la programacién de la
ejecucion de la Ley de Presupuesto y remitirla a la Contraloria General de
la Repiiblica.

Preparar el Proyecto de Ley de Presupuesto y todos los informes que sean
necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

Analizar las solicitudes de modificaciones presupuestarias presentadas
por los organismos ejecutores de los respectivos presupuestos.

Ejercer el control y evaluacion de los presupuestos.

Servicio Nacional Integrado de Administracién Tributaria (SENIAT): en
1994, se produjeron varios cambios importantes en el sistema tributario
nacional, dentro de los cuales se encuentra la creacién del SENIAT para el
fortalecimiento de la capacidad administrativa de la recaudacién. Dicho
organismo, fue creado bajo el Decreto No. 310 de fecha 10-08-94 y se ca-
tegoriza como servicio auténomo sin personalidad juridica, con autono-
mia funcional y financiera, dependiente del Ministerio de Hacienda.

Corresponde a este organismo el ejercicio de todas las funciones y potestades
atribuidas para la administracién de los tributos internos y aduaneros conforme al
ordenamiento juridico, asi como otorgar los contratos y ordenar los gastos inheren-
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tes a la administracién del Sistema Profesional de Recursos Humanos y a la autono-
mia funcional y financiera del servicio. Es decir, el SENIAT, tiene la funcién de sol-
ventar las necesidades que tiene el pafs para el mejoramiento del sistema de recau-
dacién y administrar dichos ingresos tributarios.

En otros términos, el SENIAT es creado para mejorar sustancialmente el siste-
ma de recaudacion tributaria, atacando a fondo las causas de los altos indices de
evasion y fraude fiscal, a través de la implantacién de medidas que actiien directa-
mente sobre los mismos, como son: el incremento de la recaudacion, la moderniza-
cién de la estructura tributaria y fomentar la disciplina tributaria nacional.

2. Caracterizacion de las finanzas publicas

No cabe duda que en la economia venezolana, la incesante y creciente genera-
cién de ingresos derivados de la explotacion de hidrocarburos ha constituido el so-
porte del modelo econémico rentista que la ha caracterizado, y cuyo agotamiento,
se ha visto reflejado en unas finanzas publicas inestables. Esa inestabilidad ha dado
origen a un considerable déficit, producto a su vez, de la caida de los ingresos petro-
leros y la carga del servicio de la deuda externa.

El incremento de 1a deuda publica (interna y externa), las devaluaciones suce-
sivas de nuestro signo monetario y, si se quiere, aunque en menor medida la inyec-
cion de recursos provenientes de la privatizacién, han constituido los tres elementos
que fundamentalmente en los tiltimos afios han cubierto dicho déficit.

Con el endeudamiento lo que se ha hecho es diferir los efectos de la crisis, lo cual
ha tenido un costo muy elevado ya que el problema se ha agravado. Al déficit hay que
atacarlo y, eso implica, generar fuentes alternas de ingresos que estén ligadas al desen-
volvimiento del aparato productivo y a la capacidad real de la economia venezolana.

En efecto, en los dltimos afios la presion tributaria se ha acentuado dada la
aplicacién progresiva de diversos impuestos con el objeto de compensar la reduc-
ci6n de los ingresos petroleros.

2.1 Comportamiento de los ingresos fiscales ordinarios

En términos reales entre los afios 1987 y 1997, los ingresos fiscales ordinarios
presentaron una tendencia declinante, ademads de ser altamente inestables en lapsos
de tiempo que relativamente se consideran cortos. Este elemento caracteristico se
observa en los ingresos tanto petroleros como no petroleros. En los primeros seis
afios del perfodo sefialado, el total de ingresos ordinarios a precios constantes alcan-
z6 un promedio anual superior a los 86.000 millones de bolivares, que al comparar-
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lo con el promedio anual inferior a 68.000 millones de bolivares del periodo 1993-
1997, representa en términos reales una disminucién de 26% (Cuadro N° 1),

A los fines de visualizar la tendencia que estos ingresos han presentado, se
procederad a sefialar los factores que en el transcurso de este periodo han incidido en
el comportamiento tanto de los ingresos petroleros como en los provenientes de las
actividades internas, fundamentalmente los ingresos tributarios.

Asien 1987, primer afio de la serie considerada los ingresos ordinarios se ubi-
caron en el orden de los 94.611,15 millones de bolivares, lo cual se vincula al signi-
ficativo aumento que presentaron los ingresos petroleros (21.7%) y al mayor dina-
mismo acusado por las recaudaciones provenientes del resto de la economfa, princi-
palmente del aumento de los ingresos tributarios. Es evidente, que la modificacién
del tipo de cambio aplicado a la industria petrolera conjuntamente con el manteni-
miento de un precio promedio de realizacién superior al que rigié en el afio anterior,
constituyeron los dos factores que afectaron positivamente los ingresos provenien-
tes del sector petrolero (Cuadro N° 1).

El desarrollo de la politica fiscal expansiva en el afio 1988, se vié condiciona-
do por significativas restricciones para generar los ingresos ordinarios en el monto
requerido que permitieran financiar la expansién del gasto publico. En efecto, los
ingresos ordinarios en términos reales experimentaron una disminucién de 17,8%
al pasarde 94.611,15 millones de bolivaresen 1987 a77.772,91 millones de boliva-
res en 1988. Dicho comportamiento fue el reflejo de la caida experimentada por los
ingresos internos distintos al petréleo y hierro, la cual estuvo en el orden del 37.3%
ya que los ingresos petroleros se incrementaron en 6.8%. Este aumento fue produc-
to de que para las actividades de la industria petrolera se mantuvo vigente para todo
el afio un tipo de cambio de Bs/Us $ 14,4925 habida cuenta de que el precio prome-
dio de realizacion diminuyd.

Para 1989 la politica fiscal se planteé reducir el déficit del sector piiblico, para
lo cual se adoptaron medidas que estuvieron dirigidas a fortalecer las finanzas pu-
blicas, asegurar una eficiente asignacién de los recursos y redimensionar la partici-
pacioén del Estado en la actividad productora de bienes y servicios. Estas medidas
estuvieron enmarcadas dentro del cambio fundamental que el nuevo gobierno le im-
primié al manejo de la politica econdmica como estrategia para superar los desequi-
librios macroeconémicos fundamentales, donde uno de sus aspectos bésicos se cen-
tré en el sistema de precios como método de asignacién de recursos que a su vez lle-
v6 a la eliminacién de un conjunto de subsidios existentes en la economfa.

Lo anterior trajo como consecuencia una considerable disminucién de la acti-
vidad econémica real (8.6%), un aumento del desempleo (9.6%) y un incremento de

86



‘sordoid so[noe)
"LVINHS-ADHE-38dH00 ‘HLNANA

Vol. V, N° 3, 1999, pp. 75-95

Sociales, FCES - LUZ, Nueva Epoca,

iencias

Revista de C

£6°69 1L°19 6v'vsL 00°0T¢ SI'SPL
97°0T6 17°996 65791 8€°671 £6'811 69°L9S°1 16°LEL pr'SeTe T6'SST'E £9'¢€TES P£'968 SOSYIAIaQ €
990 79°'1 6€'1LI'L 679¥¢°1 £6°LS6| SY'9TsT rI'TTEe SOy P6'E10°1 00°S67°C 60'tP6' Y SVSVL ¢
SOl 6C°€ 1L°8ST v8'L r1'96 6v'rLLS] “IVIMLSNANI 3
-~ - had - - el L8'01 L6TL 9201 26'81 TVIDYIAWOD OININOA  °1
980 980 LLO Tl 9T - - - - - SE'IT sono 1
88°6vt 8'9¢T P£'9ST pETLT 68°60¢ - - - - - - 0104504 30 N
[4kr411% I7'06€ 06°€TL T6'vT0'l LL'LSY £€8'L9Y 60'0TY 01'09T 192 PEEIS - souomedunWoseRL 2 f
10'16¢ YrrS9 L9'8TT'1 €EPRET 8L'€98°C EP'EEOT £1°658 LE'66Y ouejiqowuf
[€°L90°1 16'1L¢°1 P1I°69$T onsiy  ap  soydasaq 1
8Y'9L6 1y STTH P6OYT 1 SL'ETE'L PS'€9T°1 6L'¢91°1 00°160°1 9L ISEE '09[0112d
LY'LLL $6'95¢ LLY] [2p "aldp  sownpold Y
06'SES T5'88S 90°LE6 9°¢i6 980651 £9Tret €L'RIL'T 6'680°1 69°061°1 60°S161 [ ke Al soquediy op eway 3
68°0EES 8¥'816°S wisTS L5°086°S L6'6599 S8E06°L WLIL9 0L'6v6'C £V 16T'E 6 1009 00°610°C saloolop eluay 7§
10°16 £E°L6 81'C8 y1'001 og'6tL 16121 €611 ceont 01801 81 1LE or'syie ugtoepodwfaq 2
LO'681 wauonruog K S2U0ISIDNG v
- - - 0€°058°S 01'LpST - - - i - - WCIUDA SBlY D
V198091 £6'TEYST T TLSLl SEHILY - h - - - - - J0ALW [P
SCIA A lUNG OWNSUO) (Y q
6T'6vt'9 L9'68Y°9 6 196°L 76'998°'8 Y'9L0'6 £T9LE9 BIB9S BY'LPSS LY'SSEY L6l 89°98¢ 1 {SOpEPIAI®
NBIO)  WIUOY | aigos M
8SELSOE | L8POTIE | [S8ET'SE | 9STY0E | 16'016PT SUECEOT | 66°6V6 VL [69'FIRIE | SO'SPIET | T8RS YT | LF69TST ‘sorsandwy [
POPISIE | 6E'PETTE | €SELS9E | TSTTIIITE | 6¥'OVT LT [U°STYPT | 81790161 | L9°LLT9Y IRCEG'LI | £9°CLUEE | 6L PRRTS SONALINI SOSTIAODNI D
[N 86°1 17°0 SO0 e 689 IIZ 89°1 o1'e 88'¢ 16'9 S0s2UBU) SONO T
6vsl SL'0 - ps'e 0801 00'vTT £6'9C1 8L9T1 pree 818 LO°ROI rIUDY B[ 2190 oisandua] - |
pLLL €LT 120 65°¢ w6l 680t T 6£°8Y1 9Y'8T1 vTSE 909t RSCIT OUIAIH 30 SOSTADNI ‘4
LT09F 91061 26'76T 08'819 [£:30 7414 - - - - e s $0s213u] SONQ) T
8L6TS VI | 9S°08S'ST | 8£'98TTI [ 0E'969°ET | BR'66TE] LS'BOV'ST [ $9'9LL61 TORLLOT | €L°SO9LL [ pS6F6'LT [ $TPTLII "SOINGIEDOIPIH Ap EIURY |
PLOSL'ET | PLOILLL | OE'900°LL | TEBITIT [THLOL'ST 9'9€0°9¢ | 00°0L89S | OL'LSB'8S [OL'60L 1P | 89'S8P'TE | £6'988'6T viuay ¥ 219og ojsandw ‘|
61'9VL8E | PO'TOS'PE | 09'L8S6T | IV EEY'SE | T1°8L€ [T EOFPY IS | SOOF99L | 1£°989'6L | €8 PIE6S | TTSEF LY | 8I1I9TY SOYA10d.LAd
OSTAONI 'V
96°LTE0L | 90°0£8°99 | PEI9199 | TS'86SLY | T1'969°89 €6/0019L |TTI06'S6 | vP'TPO96 | 88'S8TLL |16TLLLL |SU1I9T6 SOIMVNIQHO SOSTAONI T
L661 9661 S661 661 £661 7661 1661 0661 6861 8861 L861 SOLdJAINOD

00T=t861 3sBg "(S3IBAIOg P SIUO[N)
[e1IU3)) OWIAN(OX)
SOLIBRUIP.IQ) SOSAISU] :E[aNZIUIA
1 "ON o1pen)

87




El marco institucional de la politica tributaria y la inestabilidad de los ingresos
publicos en Venezuela (Periodo: 1987-1997) / Rubio, M.

la tasa de inflacién (84.4%), cifras que contrastaron con los resultados favorables
que se observaron en la balanza de pagos (Veldzquez, 1991).

En los dos afios siguientes (1990 y 1991) la accidn del sector publico se desa-
rrollé en un contexto macroecondémico mdas propicio, lo que unido a una favorable
coyuntura petrolera internacional permitié lograr mayor viabilidad en la politica
fiscal. Ental sentido, se continuaron generando las condiciones indispensables para
afianzar al equilibrio de las finanzas piblicas a través de la profundizacién de la re-
forma estructural del sector piblico y de la reforma fiscal.

Asi, los ingresos ordinarios en 1990 crecieron en 24.3% ubicdndose en
96.024,44 millones de bolivares, siendo la participacién de los ingresos petroleros
de casiun 83.0%. Por otra parte, el aumento de los ingresos tributarios se explica
por el crecimiento nominal de las actividades econdmicas internas, la aplicacién
del plan especial de recaudacién de impuestos pendientes, el mayor valor en mo-
neda de las importaciones y el efecto de la inflacién sobre la renta neta gravable
(Cuadros N° 1y 2).

Sibien, en 1991 los ingresos ordinarios estuvieron al mismo nivel del afio an-
terior, es importante destacar que el renglén que mostré mayor crecimiento dentro
de los ingresos tributarios fue el impuesto de aduanas, dado el incremento registra-
do en el valor de las importaciones.

Es necesario sefialar ademds que en la gestién piiblica un factor decisivo lo cons-
tituy6 los ingresos por concepto de privatizacion, sin embargo, como estos tienen un ca-
racter recurrente el equilibrio de las finanzas publicas no es recomendable que dependa
de la liquidacién eventual de activos, lo que por supuesto, refuerza la reforma fiscal.

Las finanzas piblicas se vieron fortalecidas en 1992 ya que la orientacién
dada a la politica fiscal tuvo una incidencia favorable sobre el crecimiento del Pro-
ducto Interno Bruto (PIB), razén por la cual el gasto del gobierno central se conti-
nudé orientando hacia tres aspectos fundamentales: ampliar los programas sociales,
cjecutar obras de infraestructura social y de apoyo a la produccién y cumplir con
compromisos legales y contractuales preexistentes.

Un efecto que es importante destacar en lo que respecta a ingresos, lo constitu-
ye la aprobacidn por parte del Congreso de la Repuiblica del impuesto general a las
ventas y el impuesto a los activos empresariales, asi también, se acordé continuar
con el plan especial de fiscalizacién para disminuir la evasién fiscal y estimular la
recaudacién de ingresos tributarios de origen no petrolero y, seguir apoyando la po-
litica de ajuste de precios y tarifas de los bienes y servicios producidos por las em-
presas de propiedad piblica.

88



Revista de Ciencias Sociales, FCES - LUZ, Nueva Epoca,
Vol. V, N° 3, 1999, pp. 75-95

Es necesario resaltar que los ingresos ordinarios en este afio se redujeron en un
20.7%, consecuencia de la caida de los ingresos petroleros (32.8%), reduccidn que
se vio atenuada por el incremento observado en los impuestos dentro de los ingresos
internos (35.9%). En la evolucidn de los ingresos internos destaca el aumento en las
recaudaciones por concepto de impuestos indirectos y aduanas, lo cual se explica
por el efecto favorable que tuvo el crecimiento del PIB en los aiios 1991 y 1992, el
incremento en el valor de las importaciones y las mejoras que se incorporaron en los
mecanismos de recaudacion (plan de fiscalizacién) (Cuadros N° 1 y 2).

Al continuar las restricciones en los ingresos, la situacién financiera para el
aflo 1993 se agravd generandose un déficit fiscal que se vio limitado en lo que res-
pecta a su financiamiento; esas dificultades se explican por el resultado financiero
de Petréleos de Venezuela (PDVSA) (superavit en 1992 - déficit en 1993), a pesar
de que los ingresos internos se incrementaron dada la aprobacién de la ley de im-
puesto al valor agregado en el contexto de la Ley Habilitante y, por una mayor re-
caudacién del impuesto sobre larenta (42.3%) (BCV. Informe Econémico, 1993).

Esta situacion, aunada a la caida de los ingresos petroleros (19.6%) y el retraso
en aprobar la “Ley Paraguas” impactaron de manera negativa sobre la gestion de la
tesoreria nacional, lo que obligé al gobierno a reducir el gasto presupuestario, a au-
mentar las tasas de retencién del impuesto sobre la renta e introducir mejoras admi-
nistrativas en la recaudacién de impuestos por revalorizacién de activos, medidas
cuyos objetivos se centran en atenuar los efectos del desequilibrio fiscal.

Si se continia con el analisis se observa que en 1994 la estructura de los ingresos
fiscales refleja nuevamente el aumento de la presién tributaria al incrementarse el
peso relativo de los ingresos no petroleros. En efecto, los ingresos internos se ubica-
ron en 32.161,52 millones de bolivares, lo que representa un incremento de 18.0%
con respecto al afio anterior. Asimismo, su participacién en el total de ingresos ordi-
narios del gobierno central, se ubicé en el orden de 47.6% (Cuadros N° 1 y 2).

Este hecho refleja la consistencia con las medidas que en materia tributaria se
adoptaron y, que apuntaron a reducir la dependencia de la actividad petrolera. En
ese sentido, se aprobaron leyes como la del impuesto al consumo suntuario y ventas
al mayor y, la del impuesto a los débitos bancarios (con duracién de un afio); ade-
mas, se hicieron reformas en el cédigo orgénico tributario, en la ley de impuesto so-
bre larenta y en el régimen impositivo de timbres fiscales. A esto se le agrega, que el
ejecutivo nacional con el objeto de modernizar el sistema de administracién y con-
trol tributario y mejorar larecaudacién de impuestos, decidi6 crear el sistema nacio-
nal integrado de administracin tributaria (SENIAT) y, al mismo tiempo, instru-
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mento un plan para modernizar las aduanas lo que permitirfa hacer més eficiente el
servicio y, por lo tanto, aumentar la recaudacidn y reducir la evasion.

En 1995 la politica fiscal que se enuncié en el marco del proyecto de la Ley de
Presupuesto, enfocé sus esfuerzos a seguir fortaleciendo la estructura tributaria
paraincrementar los ingresos ordinarios de origen interno. En efecto, estos se eleva-
ronenun 13.7% conrespecto al afio anterior, siendo el impuesto al consumo suntua-
rio y ventas al mayor el elemento mas dinamizador ubicdndose en el orden de los
17.522,28 millones de bolivares. Ademds, su participacion dentro del total de ingre-
sos ordinarios fue de 26,5%. Tomada conjuntamente con el impuesto sobre la renta
(otras actividades) dicha participacién se ubica en un 38.5%, resultados que se ex-
plican fundamentalmente por el incremento de la tasa del IGVCS de un 10% a un
12.5% y por el plan de fiscalizacién ejecutado por el SENIAT para reducir de forma
progresiva la evasidn fiscal (Cuadros N° 1 y 2).

La evolucién favorable del mercado petrolero internacional y la persistencia
de un cuadro macroeconémico interno signado por la contraccién del producto pri-
vado y un mayor nivel de precios, constituyeron los elementos que caracterizaron la
gestién de las finanzas piblicas durante los primeros meses del afio 1996. Se sefia-
lan ademas dos factores condicionantes como fueron la reconduccién del presu-
puesto fiscal del afio 1995 y de la Ley Paraguas respectiva, por un lado, y, por el
otro, se anunciaron medidas de ajuste fiscal orientadas, a disminuir en forma pro-
gresiva el déficit financiero del gobierno que se proyecté para dicho afio.

En efecto, el Ejecutivo Nacional anuncié aumentos en los precios internos de
la gasolina y otros derivados del petréleo, ajustes en los precios y tarifas de bienes y
servicios piiblicos, en la contribucidn fiscal de PDVSA y, en la alicuota del impues-
to general a las ventas y al consumo suntuario de 12,5% a 16,5%. Al mismo tiempo,
decidié continuar aplicando el programa para controlar la evasién fiscal y la ley de
remision tributaria.

Como producto de todas esas modificaciones alas que se aludi6 anteriormente
los ingresos petroleros crecieron en un 16,9% y acentuaron su participacién relativa
en la estructura de ingresos ordinarios, al pasar de 44,7% en 1995 a 51,8% en 1996.
Por otra parte, si bien los ingresos fiscales provenientes de la actividad econémica
interna mostraron en términos nominales un mayor dinamismo, no sucedié lo mis-
mo en términos reales. Estos ingresos se ubicaron en 32.234,39 millones de boliva-
res, cifra ligeramente inferior a la alcanzada en el afio anterior (Cuadros N° 1 y 2).

Un entorno econémico externo e interno favorable influencié la evolucién de
las finanzas piblicas durante 1997 pese a la trayectoria descendente que comenzé a
mostrar el precio promedio de realizacidén del petréleo venezolano exportado y ala
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Cuadre No. 3
Venezuela: Producto Interno Bruto
(Millones de bolivares)

(A precios de 1984)

AROS PIB %
1986 443.093 6.8
1987 456.544 3.0
1938 491.372 7.6
1989 449,262 -8.6
1990 478,320 6.5
1991 524.860 9.7
1992 556.669 2.5
1993 558.202 0.3
1994 542.246 -2.9
1995 560.583 3.4
1996 551.593 -1.6
1997 579.724 5.1

Fuente. BCV. Informes Econdmicos. Varios Afios

persistencia de una politica de gasto piblico expansiva. Los ingresos percibidos cu-
brieron la expansién del gasto fiscal y permitieron obtener un superévit en las cuen-
tas del gobierno general.

El aumento de los ingresos del gobierno central se ubicé en un 45,2% en tér-
minos nominales y provino, tanto de las fuentes de origen petrolero como de las ac-
tividades internas, siendo la participacién de los ingresos petroleros en el total de in-
gresos ordinarios del gobierno central de un 55,1%.

En relacién a las percepciones provenientes de la actividad econémica inter-
na, hay que resaltar que la reactivacién econémica y el aumento salarial en el sector
publico y privado, incidieron favorablemente en un incremento del consumo priva-
doy de las importaciones lo que originé mayores ingresos por concepto de impuesto
al consumo suntuario y a las ventas al mayor, impuesto sobre la renta e impuesto de
aduanas. Estos tres conceptos participaron con el 22,8%, 4,2% y el 7,6% respectiva-
mente dentro del total de ingresos ordinarios del gobierno central (Cuadro N° 2).

Complementando lo anteriormente planteado, el incremento del IVMCS fue
el reflejo de la vigencia durante todo el afio fiscal de una tasa de tributacién de un
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16,5%, superior a la que prevalecié en el afio anterior. Adicionalmente las recauda-
ciones por concepto de Aduana incidieron positivamente, debido a las mayores im-
portaciones y a las que se generaron por los derivados del petréleo, consecuenciade
la elevacién del precio promedio de la gasolina y otros combustibles.

3. Consideraciones Finales

Hecho el bosquejo que permitié visualizar los elementos que en los dltimos
doce afios han caracterizado las finanzas piblicas en Venezuela, se pudo evidenciar
que la pronunciada dependencia que tiene el financiamiento del gasto piblico de los
ingresos ordinarios que se derivan de la exportacién petrolera, constituye la princi-
pal caracteristicade la estructura fiscal venezolana. Esto explica laexistencia porun
lado, de una baja presién tributaria interna y, por el otro, un elevado efecto expansi-
vo del gasto fiscal sobre las variables reales y monetarias.

Por lo general, la economia venezolana ha sido altamente dependiente del in-
greso petrolero y, lo injusto de esa dependencia se ha centrado en la volatilidad que
el petréleo la ha estampado a la economia, como consecuencia de factores que son
ajenos a la realidad nacional, entre los cuales se pueden sefialar las tensiones politi-
cas entre los drabes y los israelies, los conflictos bélicos en el oriente medio, los in-
viernos 6 veranos fuertes en el norte, las crisis financieras en otros paifses del mun-
do, etc. Las consecuencias de estos elementos han sido pronunciados incrementos ¢
drésticas caidas de los precios petroleros.

Por otra parte, la economia venezolana ha sido sacudida en varias oportunida-
des por considerables “shocks petroleros” que se han presentado en una u otra direc-
cién, siendo dos los mecanismos a través de los cudles 1a volatilidad de los precios
del petréleo se transfiere a la economia. Los dispositivos en referencia son el gasto
fiscal y lainyeccién monetaria que precisamente este genera (Hausmann, R. 1990).

Al mismo tiempo, ese cardcter volatil se ha movido en correspondencia conun
constante menoscabo de la calidad de la economia venezolana, el cual se puede
cuantificar por algunos indicadores como el crecimiento real del producto nacional,
el incremento de la tasa de desempleo, las tendencias inflacionarias, la declinacién
del salario real de los trabajadores y, el aumento del endeudamiento nacional.

Adicionalmente, en el pafs parecen no existir sefiales que denoten la presencia
de un proyecto de cambio estructural y dinamizador de las finanzas piiblicas que
haga posible reducir los niveles de gasto, incrementar su eficacia y formular una po-
litica monetaria con un nivel pronunciado de coherencia que permita controlar la li-
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quidez sin los costos tan significativos que se derivan de la emision de titulos de es-
tabilizacién monetaria por parte del Banco Central de Venezuela.

A manera de ejemplo se puede hacer referencia, que en 1996 en virtud de] au-
mento de los ingresos que se originaron en la devaluacién de nuestro signo moneta-
rio, al incremento de impuestos, combustibles y servicios y a una produccién petro-
lera en expansion, se logré un equilibrio, sin embargo, al afio siguiente ese superavit
desaparece lo que se explica por los elevados compromisos laborales del Estado, el
nuevo costo de la seguridad social y los considerables niveles de endeudamiento.

Finalmente, se sefiala que la economia venezolana ha presentado una evolu-
¢ién que se ha caracterizado por ser desequilibrada e inestable, es decir, ha pasado
por fases de crecimiento y optimismo, pero también, por fases de recesion, pesimis-
mo y desconfianza, ciclos de euforia y depresion que seguiran repitiéndose si no se
rectifican los rumbos econdémicos y politicos, los cuales se requieren enfrentar si se
aspira a que Venezuela ingrese al préximo milenio con la posibilidad de un creci-
miento econémico diversificado y al mismo tiempo equitativo.

En otras palabras, la alternativa 6 propuesta que se pretenda desarrollar debe
enfilarse hacia dos aspectos esenciales. Uno es, la estabilidad econdémica, cuyo lo-
gro constituye condicién necesaria para el crecimiento sostenido. El otro, es hacer
que el crecimiento auspicie la diversificacion sectorial, el incremento del empleo y
de equidad social.
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