Ingresos petroleros
y reforma fiscal

Francisco Ropricuez C.

i hay una caracterizacion de la situa-
Bn econdmica de este gobierno en
€ parecen coincidir todos los
as economicos es una en la cual
ido una relativa abundancia de
os petroleros. Es comin encon-
rSe con cuestionamientos a las po-
iticas economicas de la actual admi-
nistracién que se fundamentan sobre
la brecha significativa que pareciera
haber entre recursos y resultados. De
acuerdo con este razonamiento, los
altos precios del petrdleo que a este
gobierno le ha tocado disfrutar han
puesto en sus manos las posibilida-
des para generar un fuerte proceso de
reactivacion econdmica, pero la alta
ineficiencia del gasto piblico ha lle-
vado a que, por primera vez en la his-
loria venezolana, un boom petrolero
no coincida con una expansion eco-
nomica,
El Gréfico 1 muestra la evolucion de
los ingresos fiscales petroleros por
habitante, medidos en bolivares rea-
les, desde 1980 hasta hoy. Para efec-
tos del grafico, hemos indicado los
distintos periodos presidenciales so-
bre ¢l. Este grafico cuenta otra histo-
ria, radicalmente distinta a la recogi-
da por ¢l errado consenso esbozado
en ¢l pdrrafo anterior. Los ingresos
petroleros que el gobierno actual ha
tenido a su disposicion han sido ape-
nas una fraccion de los de cualquier
otro gobierno en la historia reciente
de Venezuela. El gobierno de Lusin-
chi, por ejemplo, tuvo 73% mas ren-
ta petrolera que la que tuvo este go-
bierno, mientras que el segundo go-
bierno de Caldera tuvo ingresos pe-

troleros 29% mayores a los de este
gobierno. Si descontamos el FIEM,
como hacemos mas adelante, la dife-
rencia se hace ain mayor.

Listo ciertamente parece paradojico.
Todos sabemos que el precio del pe-
troleo ha sido sustancialmente mayor
bajo este gobierno que en el pasado
reciente. De hecho, precios del petro-
leo por encima de los $30 por barril
no han sido disfrutados por ningtn
gobierno desde la época de Luis
Herrera Campins. ;Por qué entonces
decimos que este gobierno ha tenido
menores ingresos petroleros que los
del gobierno anterior?

El efecto de la renta petrolera

Hay varios factores que influyen, y su
comprension es fundamental para
entender el efecto de la renta petro-
lera. Si bien no hay una sola explica-
cion que por si misma sea capaz de
dar cuenta de esta diferencia, la com-
binacion de ellas tiene una inequivo-
ca influencia que es determinante en
la evolucion de la renta real per
capita,

El primer factor se refiere a la caida
del poder adquisitivo del dolar. Un
dolar de hoy vale menos que un do-
lar del pasado. Treinta délares hoy en
dia valen lo que valian 14,85 en 1980
¥ lo que valian 8,883 de 1970, Lsta
pérdida del poder adquisitivo del do-
lar es importante, atin menos signifi-
cativa, cuando se utiliza para compa-
rar con periodos mads recientes: trein-
ta dolares hoy en dia son equivalen-
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tes a $25,91 de 1994, Es facil caer en
la trampa nominal y creer que $30
indica un precio alto, pero este pre-
cio del petroleo no es tan alto como
parece.

Un segundo factor se refiere a que este
gobierno no ha disfrutado de un pre-
cio de $30 sino por pocos meses. Ll
precio promedio del barril venezola-
no fue de $25,91 durante el ano 2000,
y sustancialmente menor durante
1999, ano durante el cual los precios
del petréleo llegaron a rondar algu-
nos de los niveles mas bajos de su
historia. §i a ello sumamos el hecho
de que los ingresos petroleros se han
obtenido en gran medida a costa de
recortes de produccion, podemos ver
como se ha atenuado algo el efecto de
precios altos sobre nuestros ingresos.

Un tercer factor se refiere al creci-
miento poblacional. Actualmente, la
poblacion venezolana estd creciendo
a una tasa cercana al 2% interanual.
Esto implica que nuestra poblacion se
duplica cada 35 anos. En el pasado
cercano, esta tasa de crecimiento fue
mavor, v efectivamente la poblacién
venezolana era la mitad de la actual
hace apenas 26 anos (en 1975). En

otras palabras, cada barril de petro-
leo que se vende hoy tiene que ser
repartido entre el doble de venezola-
nos que en la década de los setenta.

Un cuarto factor se debe a la caida de
la capacidad tributaria de PDVSA,
Debido al aumento en los costos de
la explotacion petrolera causado por
el desplazamiento hacia pozos de
menor rentabilidad a traveés del tiem-
po (complementado, en la vision de
algunos, por el creciente aislamiento
de la tecnoestructura de PDVSA),
PDVSA tiene una rentabilidad menor
a la que tenia en el pasado v, por lo
tanto, tributa menos de sus ingresos
por exportaciones. Cada vez los cos-
tos de PDVSA son mavores v por tan-
to sus beneficios (v la parte que se lle-
va el estado de esos beneficios) es
menar, [s interesante ver unos nume-
ros para tener este problema en pers-
pectiva: En 1980 el pais exportd
$18.301 millones en petrdleo, v la
contribucién fiscal petrolera fue el
equivalente en bolivares a $10.550
millones (57%). Para el aito 2000, esa
relacion habia cambiado considera-
blemente: de unas exportaciones de
$28.716 millones, apenas $11.775

millones (41%) se convirtio en ingre-
sos fiscales.

Dos factores adicionales estan mucho
mas relacionados con la coyuntura
actual v los cambios institucionales
que se han dado dentro de ella. Uno
tiene que ver con la ¢reacion v man-
tenimiento del Fondo para la Inver-
sion v Estabilizacion Macroecon6-
mica (FIEM). Desde que este fondo
comenzo a operar en el 111 trimestre
de 1999, ¢l gobierno central ha de-
positado en su cuenta v en la de las
gobernaciones $2.873 millones.” Esto
ha significado efectivamente meno-
res ingresos petroleros disponibles
para sus gastos. El segundo tiene que
ver con la evolucion de los precios re-
lativos: dependiendo de las variacio-
nes en el tipo de cambio real, los bie-
nes comprados en Venezuela pueden
ser mas caros 0 mas haratos que los
bienes comprados en otro pais. La
fuerte apreciacion que ha tenido el
holivar en los Gltimos anos, periodo
durante el cual el tipo de cambio real
venezolano ha llegado a ser un 75%
mas alto que, por ejemplo, en 1993,
ha llevado a que el poder adquisitivo
de esos dolares caiga fuertemente. Esto
implica que los mismos ingresos petro-
leros, medidos en términos de dolares
reales, sort mucho menores al medirse
en términos de bolivares reales.

En cuanto a estas tltimas dos dimen-
siones, se puede argumentar que ellas
se deben a decisiones de politica del
actual gobierno v como tales simple-
mente representan una escogencia de
camo utilizar los ingresos petroleros,
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En el caso del FIEM, es indiscutible
que esta decision de politica es desea-
ble v necesaria, v su sentido es lograr
que el Estado no tenga acceso a una
parte de los recursos petroleros obte-
nidos durante un periodo de precios
altos, de forma que estén ahorrados
para la ocasion en la que estos bajen.
En el caso de la apreciacion, la
deseabilidad de la politica ha sido mas
discutida, y el cuestionamiento a la
inclusion de esta tltima podria ser
mas fuerte. La razén por la cual con-
sidero atil incluirla es que solo des-
pués de deducir lo que se va en apre-
ciacion es que uno puede saber
cuanto tiene el gobierno para pagar
bienes y servicios y por tanto para
financiar la provision de bienes pa-
blicos, y porque las criticas que in-
tento rebatir se basan en la idea de
que este gobierno tiene amplia dis-
ponibilidad de recursos en esa di-
mension.

El Cuadro 1 contiene un resumen
ilustrativo del peso de cada uno de
estos factores en la comparacion en-
tre los ingresos petroleros de la admi-
nistracion Chavez y la administracion
Caldera, Il promedio anual de ingre-
sos petroleros, medido en dolares
nominales, ha sido efectivamente un
55,37% mayor al del quinquenio an-
terior. Sin embargo, la caida en la tasa
de tributacion petrolera (de 47% a
40%) ha llevado a que los ingresos
fiscales hayan sido apenas 31,94%
mayores. Durante este gobierno, el

11,56% de estos ingresos han ido al
FIEM; después de deducirlos nos en-
contramos con que los ingresos dis-
ponibles para el gobierno central han
sido apenas un 16,69% mas altos. La
perdida del valor adquisitivo del d6-
lar, dada una inflacién interanual pro-
medio de 2,7% en Estados Unidos, ha
sido suficiente para que la renta fis-
cal medida en dolares reales haya au-
mentado en solo 7,59%, aumento que
ha sido casi totalmente contrarresta-
do por el aumento en la poblacién
venezolana de 7,29% entre estos dos
periodos. Después de deducir estos

efectos, y aun sin contar el impacto
de la apreciacion cambiaria, nos en-
contramos con que este gobierno ha
tenido a su disposicion $311,57 por
habitante anuales, mientras que el go-
bierno anterior tuvo $310,71. La su-
puesta bonanza petrolera equivale a
un aumento de apenas 86 centavos
de délar, 0 638 bolivares, en la renta
por habitante. Si contamos el efecto
de la fuerte apreciacion, nos conse-
guimos con un deterioro mucho mas
marcado: una caida de 27,51% en la
capacidad de compra de la renta fis-
cal petrolera per capita.

Cuadio 1

1994-98 1999-00 Variacion
- Porcantual
Exportaciones Petroleras 14614 80 22706.50  55.31%
Ingresas Fiscales Pelroleros 6832 10 Q4624 31 94%
Ingresos Fiscales Pelrolgros, Netos ge FIEM 633210 B0BET4  16.69%
Ingresos Fiscales Petroleros. Nelos de FIEM,
gn Dolares Reales de 1994-1948 6932 10 745545 1.59%
Ingresos Fiscales Pelroleros per capila, Netos de FIEM,
en Ddlares Reales de 1994-1998 30 357 028%
Ingresos Fiscales Patroleros per capita, Netos de FIEM,
en Bollvares Reaies de 1094-1998 30N 22524 -2151%
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La estructura econdmica y la
necesidad de una reforma fiscal

Los factores recogidos en el Cuadro 1
son no solo estructurales sino recu-
rrentes, v su impacto de largo plazo
puede ser significativo. En particular,
la produccién de petréleo venezola-
na, al igual que los precios reales, no
estan hov muy lejos del rango en el
que oscilaban durante los afios seten-
la, pero nuestra peblacién se ha du-
plicado. Este ha sido tal vez el princi-
pal determinante de la caida de largo
plazo en el poder de compra de nues-
tra renta ilustrado en el Grafico 1.

Mientras tanto, nuestros ingresos no
petroleros no se han recuperado en
una magnitud lo suficientemente sig-
nificativa como para contrarrestar
este efecto, El Grifico 2 captura esta
dinamica: decrecientes ingresos pe-
troleros, al no ser contrarrestados por
un crecimiento lo suficientemente
fuerle de los ingresos no petroleros,
han llevado a una caida del ingreso
total. Ingresos que oscilaban entre 20
v 25% del PIB hoy oscilan entre 15 y
20% del PIB.

La tinica solucidn a este problema es
una agresiva reforma fiscal que mo-
difique sustancialmente nuestra legis-
lacion v la haga similar a la del resto
de los paises de la region. El prome-
dio latinoamericano de gasto publi-
¢o oscila entre el 20 y el 25% del Pro-
ducto Interno Bruto, v en el resto de
los paises se financia totalmente a

base de tributacion. Los niveles de
tributacion petrolera en Venezuela
son, sin embargo, anormalmente ba-
jos en comparacion con los del resto
de América Latina. El pais puede ha-
cer una profunda reforma fiscal sin
la necesidad de imponer tasas margi-
nales mayores que las del resto de la
regién y sin imponer desincentivos
relativos a la inversion.

La Asamblea Nacional ha avanzado
significativamente en la modificacion
de la legislacion existente de forma
de lograr estos propositos. La refor-
ma del Codigo Organico Tributario,
reforma que homogeniza esta legis-
lacion con la del resto del continen-
te, simplemente impone una serie de
Pends y Sanciones ue son comuries
en la legislacion tributaria mundial.
La ausencia de ellas en Venezuela (asi
como las fuertes criticas que algunos
sectores le hicieron a este Codigo)
solo se puede explicar por nuestra
baja tradicion tributaria. La aproba-
cion de la Ley del SENIAT, que le con-
tiere autonomia y recursos a esta en-
tidad, es un paso fundamental en el
logro de una administracion tribu-
taria moderna. Estas medidas se han
combinado con una Ley de Remision
Iributaria disefiada para permitir ¢ue
aquellos que no se han acogido a la
ley comiencen a hacerlo. La nueva
lLey Organica de Administracion Pa-
blica, que contiene el principio de res-
ponsabilidad fiscal para la creacion de
entes y arganos de la administracién
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publica, constituye un paso funda-
mental en la reforma del Estado para
racionalizar el gasto,

Actualmente la Asamblea Nacional
discute una serie de leyes que profun-
dizaran la reforma fiscal, entre ellas
una reforma a la Ley de Impuesto so-
bre la Renla, de Activos Empresaria-
les, v la nueva Ley de Hacienda M-
hlica Fstadal. Pronto se comenzarin
a discutir el resto de las leyes tribu-
tarias, de forma de armonizarlas con
los principios de progresividad y
transparencia de la nueva Conslitu-
cion. Una discusion y analisis pon-
derado de estos instrumentaos legales
basadas en una comprension de nues-
tros problemas fiscales y de su natu-
raleza cstructural sera indispensable
para lograr sentar las condiciones
necesarias para que el Estado venezo-
lano funcione y sea capaz de proveer
los bienes y servicios publicos que el
pais exige de él.

Fraxasco Ropricuez C.
EconouisTs

1 A pesar que la Ley del FIEM se
aprueba en 1987, es sdlo an 1989
después de ura reforma tz la ley,
gue se comiznzan a deposiar
racursos en el FIEM

ra

El balarce de los recursos an &l
FIEM ${3.388 millones) pertenece a
la cLanta de POVSA er este fondo
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