ACTUALIDAD ECONOMICA
REFORMAS PARA CUBRIR EL DEFICIT

M. Ignacio Purroy

“Hace ya un buen tiempo que la ma-
teria de los presupuestos fiscales se
habfa tornado tediosa: No sélo porque
afo tras ano se viene repitiendo la misma
rutina de la discusién parlamentaria, sino
porque el presupuesto fiscal de gastos
del gobierno central ha ido perdiendo
progresivamente interés econémico. El
volumen de gastos manejados por la
administracién central representa una
proporcién decreciente del total de
gastos del Sector Publico Consolidado,
donde las empresas del Estado tienen
gran peso. Y por otra parte, el destino
del gasto del gobierno central se ha ido
haciendo cada afio maés rigido, por
cuanto no menos del 80% esta pre-
determinado por obhgac&ones fijas por
concepto de servicio de la deuda y
gastos corrienfes. Por estos motivos es
muy--limitado el campo de accién para
una politica econémica basada en el gas-
to fiscal.

Desde hace un par de aﬁos, sin em-

bargo, la calda de los ingresos fiscales

petroleros le ha devuelto .interés a la
materia presupuestaria. Pero el centro
de atencién se vuelca ahora hacia la
vertiente de los ingresos, por cuanto la
presencia de los déficits esta haciendo
emerger problemas y soluciones hasta
hace poco vedados en la éscena vene-
zolana. Prueba de ello ha sido la turbu-
lencia parlamentaria de tres meses que
ha precedido la presentacién del Presu-
puesto para 1987. Una vez tomada la
decisién politica-de no contraer el gasto

publico, el -gobierno necesitaba crear

nuevas fuentes de ingresos ante la pers-
pectiva de un "hueco” fiscal de mas de
30.000 millones de bolivares para 1987.
Primero, el Ejecutivo lanzé a la
palestra un proyecto de Reforma de la
Ley del Banco Central, que le hubiera
permitido a esa institucién crear dinero y
prestarselo al fisco, pero la idea no en-
contré suficiente réspaldo y la reforma se
pospuso para mejor momento, Después
orquesté una serie de medidas sobre el
tratamiento de la deuda privada externa,
que terminaron con la eliminaci6n del FO-
COCAM. Y finalmente impulsé un conjun-
to de reformas impositivas, como la Ley
de Timbres Fiscales y la reforma de la
Ley de Impuesto sobre la Renta, que
permitieran aumentar la recaudacién
fiscal interna. Es facil imaginarse el revue-
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lo que estas reformas han 'I.évantado,
pero al Ejecutivo no le ha quedado mas

- remedio que convocar al -‘Congreso ‘a

sesiones extraordinarias el imponer su
mayorfa parlamentaria, porque de otra
forma no hubiera podido presentar en
Octubre el Proyecto de Ley de Presu-
puesto para 1987.

SOLUCIONES AL PROBLEMA

- DELDEFICITFISCAL

El fenémeno del déficit fiscal hace su
aparicién en la escena venezolana a
partir del afio 1982, cuando se produce
un descenso real de los ingresos
petroleros en més de 30%. En 1984 la
tendencia se revierte, al incrementarse
el ingreso fiscal petrolerc en casi un 50%
por la magia de la devaluacién. De esta
forma, de un déficit financiero de 12.981
millones de Bs. en 1983, el sector
publico consolidado pasa a arrojar un su-
peravit de 26.341 millones en 1984 y
13.429 millones en 1985. Precisamente
esta acumulacién de reservas en los dos

- anos anteriores le ha permitido al go--

bierno capear el derrumbe de los ingre-
sos petroleros en 1986.

Si observamos el Cuadro N2 1, don-
‘de se analizany comparan detalladamen-

‘te los ingresos fiscales de 1985 a 1987,

podemos descifrar la forma cémo el
gobierno esté enfrentando el problema
del déficit durante este afio y el venide-
ro. Viendo la columna de "DIFERENCIA
86-85", se observa que los ingresos
petroleros descienden en 16.896
millones  durante ‘el presente afio 1986.
Para enfrentar este descenso el
gobierno ha transitado tres vias. En
primer lugar ha .aceptado una dis-
minucién del gasto-fiscal total de 3.238
millones. En segundo lugar ha logrado
incrementar los ingresos internos no
petroleros en 7.641 millones, desglo-
sados los incrementos asf: 4.880 millo-

"nes en los impuestos aduaneros sobre

las importaciones, 2.708 millones en las
utilidades cambiarias y del BCV. En ter-
cer lugar, el Gobierno ha debido ins-
trumentar nuevos recursos extraordina-
rios por 6.017 millones para cubrir el dé-
ficit fattante, incrementando el endeu-
damiento interno en 4.403 millones y
utilizando 1.614 millones del Fondo de
Garantiadel BCV.

Para 1987 la situacién se presenta
alun més dificil. Después de varios afios
de estancamiento y estando ya en el
tercer afio de gobierno, el Ejecutivo ha
tomado’la decisién de expandir-el gasto
en un 12% respecto a 1986. De esta for-
ma, el déficit a ser cubierto aumenta
considerablemente. Los ingresos petro-
leros no se incrementaran. Las utilidades
cambiarias y del BCV disminuirdan en
3.049 millones. Pero el gasto total se
incrementaré en 14.275 millones, con lo
cual el déficit "adicional” asciende a mas
de 17.000 millones. Si a esta cifra se le
anaden los 13.761 millones necesarios
para cubrir el Plan Trienal, el déficit total
se coloca en la'nada despreciable cifra
de 31.000 millones de bolivares aproxi-
madamente.

Sobre la cifra exacta del déficit se ha
desatado una fuerte polémica, en gran

" parte debida a la confusién sobre el sig-

nificado del término. Lo correcto es em-
plear el'término para indicar el monto de
los recursos que no pueden ser cubier-
tos por las fuentes "ordinarias” de ingre-
sos del fisco. Dicho de otra forma, el dé-
ficit se mide por la cantidad de recursos .
"extraordinarios” necesarios para equi-
librar los gastos con los ingresos. Para
1987 los ingresos extraordinarios previs-
tos son los siguientes:
. Endeudamiento interno
(Plan Trienal)
13.761 :
- . Liquidaciénde los Ac-
tivos del FOCOCAM
10.048
El faltante de aproximadamente 6.500
millones sera cubierto por unos ingresos:
que figuran como ordinarios, pero que
han debido ser instrumentados de forma -
extraordinaria por fa via de reforma
legales: .
- Ingresos adicionales-por
el nusvo Timbre Fiscal
4.000
- Ingresos adicicionales
por Reforma del Impues-
to sobre la Renta
2.500

REFORMAS PARA CUBRIR
EL DEFICIT

Puede observarse que los 17.000
millones de déficit adicional van a ser



cubiertos por recursos, que han tenido
que ser creados urgentemente por la via
legislativa. Tenemos, en primer lugar, la
liquidacién de los activos del FOCOCAM
(Fondo de Compensacién Cambiaria)
por un valor superior a los 10.000
millones. Este fondo fue creado para
compensar las pérdidas que el Estado
iba a sufrir entregando ddlares a 4,30
para el pago de la deuda externa privada.
Légicamente, al eliminarse en Julio de
este afo el dolar a 4,30 para ese fin, el
Estado ya no  sufrird las pérdidas
inicialmente previstas, por lo cual los
fondos represados en el FOCOCAM
podrén ser utilizados para otros fines. En
realidad . no hubiera sido necesario
eliminar el FOCOCAM para disponer de
los recursos, pero el problema surgido
con la banca extranjera, que se negé a
aceptar los bonos al 5% y a quince afios
ofrecidos por el Gobierno para el pago
de la deuda privada, impulsé a éste 0I-

timo a tomar la nada saloménica decisién
de hacer desaparecer el FOCOCAM. El
problema de la deuda privada externa ha
quedado nuevamente en el limbo de la
incertidumbre. )

Adicionalmente a la utilizacién de los
recursos del FOCOCAM, el Ejecutivo ha
impulsado varias reformas de caracter
impositivo. La primera ha sido la Reforma
de la Ley de Timbres Fiscales y la segun-
da la Reforma de la Ley de Impuesto
sobre la Renta. Los nuevos Timbres
Fiscales le proporcionaréan al Fisco
ingresos adicional de aproximadamente
4.000 millones. Esta abultado monto se
explica, entre otras cosas, por la imposi-
cién de timbres o estampillas a la venta
de automéviles por valor de un 3% sobre
el monto de laventa.

CUADRO N21
EL DEFICIT FISCAL Y SU COBERTUR

(en millones de Bolivares)

ingr éé’s extraordinarios
Endeudamiento
10.182

interno(2)
<. LiquidaciénFOCOCAM 0
- Fondo de GarantiaBCV 0
-Total ingreso ‘
extraordinario
7.610 .
total Ingresos fiscales

14.275

1)Incluye :mgresos del Hierro.
ecursos para el Plan Trienal.

BCV y Ministerio de Hauenda

REFORMA DE LA LEY
DE IMPUESTO
SOBRE LA RENTA
" Dite- Dite-
#rencla - Proyecto  rencla’
86-85 1987 . 87-86.
62103  45.207 -16.896%
13405 730  16.719 3614
5406 732  5.889 - 783.
'8/890 - 4.880 - 8.940- . « 50 =
54318 2708 5165 - 847..
10465 1.802  16.116  -3.049
. 876 676 4762  4.086.
2435 3887 2218 83
45 754 53395  7.641 59.809
14585 4403 13761  -824
0 0 10.048 10.048
1614 1.614 0 -1.614
10182 16199 6,017 23.809
1118039 114801 -3.238

La Reforma de la Ley de impuesto so-
bre la Renta ha desatado l6gicamente las
mayores controversias. Aun cuando el
impacto mayor se dejara sentir a partir de
1988, para 1987 el Ejecutivo espera re-
caudar aproximadamente 2.500 millones
adicionales por esta via, ya que los
contribuyentes grandes estén obligados
a efectuar sus declaraciones estimadas
de renta dentro del mismo ejercicio. Por
consideraria importante nos permitimos
resumir aquf los aspectos centrales de la
reforma. ’

Fundamentalmente son cuatro las
reformas acordadas. Se han modificado,
en primer lugar, las normas para el célcu-
lo de la renta gravable de las institucio-

_nes financieras. Hasta ahora los bancos

no pagaban précticamente impuestos.
Aprovechando inteligentemente un res-
quicio legal de la vieja ley, los bancos divi-
dian sus ingresos en dos grupos. Por un
lado declaraban los ingresos gravables
obtenidos por sus operaciones cre-
diticias normales. Contra estos ingresos
deducfan todos sus gastos de
operacién, con el resultado de que la ga-
nancia gravable era nula o hasta
negativa. Y por el otro lado declaraban
los ingresos no gravables obtenidos de
la compra de obligaciones del Estado o
de créditos exentos del pago de im-
puesto. De esta forma, las jugosas ga-
nancias de los bancos se libraban legal-
mente del pago de impuestos. Ahora,
con la reforma, los costos y gastos de-
berén aplicarse proporcionalmente a ca-
da grupo de ingresos, con lo cual se ter-
mina e! parafso fiscal para las institucio-
nes financieras.

La segunda reforma se refiere a la
~extraterritorialidad” de los ingresos. En
adelante, las rentas en el exterior de los
contribuyentes venezolanos deberan
pagar impuestos en Venezuela (aproxi-
madamente un 14% sobre la renta ga-

“nada en el exterior). Con esta dispo-

sicién se pretende gravar los capitales co-
locados por venezolanos en el ex-
tranjero. Segun estimaciones de Hacien-
da, este impuesto extraterritorial repre-
sentarfa alrededor de 1.200 millones en
1987, pero existen serias dudas acerca
de la capacidad de cobranza de ese
impuesto. Si Hacienda no tiene los
medios para fiscalizar y cobrar los im-
puestos dentro del pais, mucho menos.

"ser4 capaz de cobrar impuestos en el ex-

terior. Por esta razén, los contribuyentes
teéricamente afectados por esta medida
continGian tranquilos y despreocupados.
E! mismo Ministerio de Hacienda no se
ha atrevido a incluir estos ingresos
dentro de la previsién para 1987,

La tercera reforma, por el contrario,
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ha preocupado seriamente a los grandes
contribuyentes, sobre todo a los que
funcionan como "grupos econémicos”.
Como se sabe, las tarifas de impuestos
crecen en progresién ascendente con-
forme aumentan las ganancias ¢ rentas
gravables. Por este motivo, las empresas
grandes habfan establecido la practica
de "fraccionar” la renta, creando varias
compafifas pequenas y ubicandose asi
en una tarifa menor. La reciente reforma
le sale al paso d esta estrategia de frac-
¢ionamiento, al obligar a "consolidar” las
rentas. Esto quiere decir que cuando va-
rias empresas tengan el mismo objeto (o
se complementen) y tengan accionistas
o directores comunes con una partici-
pacién superior al 50% estaran obli-
gados a declarar sus rentas conjunta:
mente. De esta forma, las ganancias gra-
vables seran las del grupo y la tarifa sera
también comin.

Esta obligacién de consolidacién de
rentas y de empresas va a tener, sin du-
da, un impacto muy significativo sobre el
sistema tributario’ venezolano. De he-
cho, la norma de la consolidacién esta
mcorporada desde hace tiempo en casi
todas las Ieglslamones fiscales de los
palses desarrollados. Es cierto que su
aplicacién efectiva tardar4 algunos afos,
en vista de la "marafna” de empresas
creadas enbase a la estrategia de fraccio-
namiento. Hara falta una capacidad de
andlisis’ y fiscalizacién, que la actual
- administracién  tributaria  venezolana
ciertamente no tiene.

“La cuarta reforma responde también
a la tendencia reciente de las legisla-
ciones fiscales hacia una unificacién de
las tarlfas lmposmvas Antes de la refor-
ma regia para las compaiiias anénimas
una tarifa de cinco tramos diferentes,
que iban desde un 18% para las rentas
gravables inferiores a bolivares 300.000
hasta un 50% para las rentas superiores
a bolivares 20.000.000. Con la reforma,
las tarifas se reducen a tres: 15% para
rentas inferiores a bolivares 500.000, un
35% para rentas entre bolivares
500.001 y bolivares 5.000.000, y un
50% para rentas superiores a bolivares
5.000.000. Esta nueva escala favorece a
las empresas pequefas y también a las
empresas mas grandes, que antes
‘pagaban un 18%. Las afectadas seran
las .empresas medianas y medianas-
grandes, que conforman el universo
mayor de contribuyentes potenciales.

Adicionalmente, la reforma de la Ley
de Impuesto sobre la Renta contempla
otra serie de cambios. Cabe destacar la
ampliacién de los desgravamenes para
personas naturales, que aliviara algo la
carga tributaria de ese gran sector que
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conforman los asalariados y empleados.
Es materia conocida que el peso de la tri-
butacién en nuestro pals ha descansado
fundamentalmente sobre ese grupo

" perceptor de sueldos y salarios. Los

innumerables resquicios legales, la falta
de capacidad de fiscalizacién y la corrup-
cion mas o menos descarada han per-
mitido a los grandes contribuyentes (en
potencia) evadir el pago de sus im-
puestos. El caso de los bancos es sélo
un ejemplo de ello. Tal evasién le esta
practicamente vedada a un empleado,
que percibe remuneraciones sujetas are-
tencién. Todo lo que de alguna forma
tiende a revertir esta profunda injusticia
fiscal, debe ser aplaudido.

[y

EL FUTURO DEL DEFICIT

El presupuesto de ingresos para
1987 tiene dos talones de Aquiles. Esta
presente, en primer lugar, la incer-
tidumbre del mercado petrolero. Cual-
quier dia coge una rabieta el rey satidi y
el promedio proyectado de 15 délares
por barril cae por debajo de los diez
délares. Otra segunda incertidumbre pro-
viene de las tasas de interés interna-
cionales, donde una posible alza incre-
mentaria significativamente los pagos
por el servicio de la deuda externa. Las
proyecciones realizadas por el ejecutivo
se basan en el nivel bajo de las tasas du-
rante 1986, pero hay razones para pen-
sar que el deterioro del ddlar en el mer-
cado financiero internacional empuje
hacia arriba las tasas de interés.

Sin embargo, si en ambos frentes
tenemos suerte y las proyecciones se
cumplen, 1987 no'deberia presentar ma-
yores problemas. Mas preocupado debe
estar el Ejecutivo con el presupuesto de
1988. Sin entrar en mayores analisis, pa-
receria que soblo quedan tres vias
abiertas para mantener los niveles del
gasto acordado' para el presente afno.
Una via dificil y lenta, pero insoslayable,
seria mejorar los sistemas de recau-
dacién fiscal interna. Otra via serfa
aumentar los bolivares percibidos por la
misma cantidad de délares, es decir,
devaluar més el bolivar. Esta solucién

parece también inevitable, a no ser que.

el mercado petrolero nos depare alguna
sorpresa grata. Dado que la primera via
es lenta y la segunda politicamente
conflictiva, el Ejecutivo tendra que
transitar también una tercera via,
consistente en reformar Ja Ley del Banco

Central, para que esta institucién amplie

su capacidad de creacién de dinero y
absorba el necesario incremento del
endeudamiento pUblico interno.

" LOS COSTOS POLITICOS

DE LA SITUACION FISCAL

- La urgencia por cubrir el-déficit fiscal -
esta teniendo un alto costo politico para
el goblerno El estilo consensual del Pac-
to Social ha debido ser abandonado y la
"aplanadora” oficial hatenido que ser apli-
cada. Lograr un buen nivel de gasto en
1987 era vital para el Gobierno, ya que
sus efectos incidiran directamente sobre
elafo electoralde 1988.

Hoy, en la mitad de su perfodo cons-
titucional, el gobierno del Presidente Lu-
sinchi se siente progresivamente sélo y

" nervioso. Su propio aparato adminis-

trativo :no le esta respondiendo. Prueba
de ello es que practicamente la mitad de
las inversiones del Plan Trienal previstas
para 1986 no van a poder ser ejecutadas
en esté afo. En el frente sindical se esta
produciendo ya un proceso de deslinds
entre el gobierno y su brazo sindical. La
solidaridad interna del partido también
comienza a- presentar fisuras,
manifestadas a través del rechazo de las
bases a la imposicién de la candidatura
oficialista. Externamente, la luna de miel
con el empresariado parece haber
terminado definitivamente.  Por otro
lado, la oposicibn socialcristiana
comienza a mostrar algo de efectividad
después del agresivo lanzamiento de la
candidatura de Eduardo Fernandez. )
En la esfera econdmica, la caida de
los ingresos petroleros trae al gobierno
por la calle de la amargura. Tiene en sus
manos, ademas, un ascua ardiente como
es el problema de la deuda privada
externa. Sencillamente no hay délares
para pagar esa deuda, pero la banca ex-
tranjera continda condicionando el arre-
glo global a la solucién de la deuda pri-
vada. Muy relacionado con este pro-
blema est4 la pérdida de control sobre el
mercado libre de divisas, que aleja cada
dia més la esperanza de la unificacién y
estabilizacién cambiaria. Tenemos la
impresion de que el Gobierno y su
equipo econdmico estan siendo des-
bordados por el cimulo de problemas y
de que no existe la suficiente

imaginacién, experticiaeimparcialidadpa-
ra enfrentarlos.




