Resumen de la

EXPOSICION

AL PROGRAMA DE
MODIFICACIONES
IMPOSITIVAS

DEFICIT ESTRUCTURAL

Las tendencias de la gestion fiscal en los dltimos afios re-
velan la existencia de un déficit estructural de caracter pro-
gresivo:

CUADRO 1 — INGRESOS Y GASTOS

CORRIENTES
Millones de Bs.
Afios Ingresos Tasa Gastos ‘ A Tasa
Corrientes Interanual ’ Corrientes Interanual
(1967 8.623 . 5.089
1968 8.915 . 3,4 5.427 6,6
1969 8.810 - 1,2 5.654 4,2

1970 . 9.213 4,6 6.158 8,9

Los ingresos fiscales aumentaron en Bs.. 580 millones, equi:
valente a una tasa anual del 2,2%, mientras que el aumento
de los gastos se situé en Bs. 1.069 millones, o sea en el 6,6%.

CAUSAS DEL INCREMENTO DE LOS

GASTOS CORRIENTES

1—La expansion de los programas educacionales y de salud
ptiblica, debido a la explosién demogréfica y prioridad en el
desarrollo. En el periodo 1967-70 su tasa de crecimiento fue de
un 10,7% anual. Absorbié el 63% del aumento total de los
gastos corrientes.

2—la contratacion colectiva. El convenio celebrado con el
personal obrero exige Bs. 180 millones adicionales al afio; con
la Federacién de Maestros y el Colegio de Profesores, Bs. 150
millones, y con el gremio médico, Bs. 50 millones.

3—Escasa eficiencia y bajo rendimiento del gasto piblico.
El sistema administrativo es poco racional. Los institutos aut6:
nomos y empresas del Estado carecen de un control efectivo.

A—Rigidez de numerosos rubros, en virtud de considera-
ciones socio-politicas o de obligaciones de caracter legal y
contractual. Constituye un serio obstéculo. '

CAUSAS DE LA INSUFICIENCIA DE LOS .

INGRESOS ORDINARIOS .

1 —Estancamiento del sector petrolero. Aporta méas de las
dos terceras partes de los ingresos estatales. En. 1969 mos-
traron una. ligera contraccién. En 1970 se ha estimado un in-
cremento de apenas el 24%.

E MOTIVOS

2 —Débil presién tributaria interna:

CUADRO 2 — PRESION TRIBUTARIA

INTERNA
Millones de Bs.
N Ingresos
Afos Producto tributarios Presién
interno internos tributaria
1966 ’ 26.147 2.203 8,4
1967 27.774 2.298 8,3
1968 30.605 2.462 8,0
1969 31.200 2.692 ' 8,6

Fuente: Banco Central y Memorla del Ministerio de Haclenda.

Esta cifra, ligeramente superior al 8%, es una de las més
bajas del mundo. Por otra parte, mientras en 1966 la tributacion
interna permitié financiar el 27,5% del presupuesto, esta re-
lacién disminuyé al 26,5% en 1969.

- CUADRO 3 — GASTOS PUBLICOS Y
TRIBUTACION INTERNA

Millones de Bs.

Ingresos .
Afios ' - Total gastos tributarios Relacién
: publicos internos porcentual
1966 8.019 : 2.203 27,5
1967 N 8.754 2.298 26,2
1968 T 9.278 2.462 ' 26,5
1969 10.175 2.692 26,4

3.—Fscasa amplitud de las bases del sistema tributario. En
cuanto al impuesto sobre la renta, menos del 3% de la pobla-
cién es contribuyente. En cuanto a la tributacién indirecta se
encuentra estancada, en parte porque no aumenta el consumo
de los bienes gravados y en parte por la politica proteccionista
que subsidia industrias nacionales. .

EFECTOS EN EL DESARROLLO DEL PAIS

La circunstancia de que sea el Estado el principal perceptor
de los ingresos derivados de la industria petrolera determina
que, en la esfera de la economia gubernamental, se movilice
una fraccién muy élevada de la renta nacional y, por consi-
guiente, que la inversion y el consumo piblico ejerzan una de-
cisiva influencia en el curso de los acontecimientos econémi-
cos. A lo anterior debe agregarse que la accion estatal debe
absorber una gran parte de los costos sociales del desarrollo,
estimular las corrientes productivas internas y promover una
asignacion de recursos que responda a los requerimientos de
dicho proceso. :

""Dada nuestra condicién de pais insuficientemente desarro-
llado, la accién publica no puede limitarse a servir de estimulo
a la inversion privada ni a cumplir el papel de elemento esta-
bilizador de las fluctuaciones de la coyuntura; es, asimismo,
indispensable que realice los cambios en el marco de las es-
tructuras socio-econémicas que son necesarios para incremen-
tar la. eficacia de los esfuerzos productivos y la racional explo-
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tacion de los recursos naturales. Los vias de transporte, las
obras de irrigacion, la infraestructura industrial y la tecnifica-
cién de la fuerza de trabajo representan acciones dentro de la
esfera real de la economia que tienen importancia primordial
para que el proceso de desarrollo pueda cumplirse. o

En consecuencia, el objetivo basico de la politica fiscal,
cuando ésta se concibe como una herramienta de desarrollo, es
el de mantener un elevado coeficiente de inversiones plblicas
que asegure un crecimiento sostenido en los mveles de ocupa-
cién vy de ingreso.

El progresivo debllltamlento de la financiacién estatal hace
cada vez mas ardua la consecucién de este objetivo. E| au-
mento de los gastos corrientes viene comprimiendo con cre-
ciente intensidad los margenes de! ahorro piblico.

CUADRO 4 — TENDENCIAS DEL AHORRO

PUBLI CO

Millones 9% del total de
Afios de ingresos

bolivares corrientes
1967 3.534 . 41,0
1968 3.488 ’ 39,1
1969 3.209 36,2
1970 © 3055 ) 33,1

La situacién anterior. ha obligado al Estado a recurrir en
forma creciente al crédito piblico con el propésito de mantener
un adecuado volumen de inversiones y evitar una posible con-
traccién de las actividades productivas.

La- utilizacién del crédito pablico sélo se justifica cuando ya
se han alcanzado los limites de la detracci6n fiscal. Ademas
de que los costos financieros y sociales del endeudamiento
publico tienden a ser cada vez méas elevados.

REDUCCION DE LOS GASTOS CORRIENTES

El Ministerio de Hacienda ha puesto en vigencia las siguien-
tes normas, tendientes a reducir algunos renglones de gastos
y establecer criterios de austeridad y disciplina en la adminis-
tracién de los fondos publicos:

1.—No deben crearse servicios o ampliarse los existentes si ello sig-
nifica mayores erogaciones, salvo en los casos especificos que sean
aprobados en Consejo de Ministros. La ampliacién o creacién de
_ serviclos necesarios deberdn financiarse con economifas que logre
el propio Ministerio en otros programas.
2.-—El volumen de gastos de personal deberi mantenerse en los mis-
. mos niveles del presente afio y, en los casos donde sea posible,
lograr reducciones. Los cargos fijos o supernumerarios que actual-
mente estén vacantes no deberfn ocuparse sl no son- estricta-
mente indispensables y, en c¢onsecuencia, no deberdn hacerse las
previsiones para ellos en el préximo afio. Las asignaciones pre-
supuestarias para el personal supernumerario deberan justificarse
con una relacién de cargos y el respectivo nombre de los funcio-
narios que los ocupen:
3..—Los gastos por concepto de vifticos y pasajes deberan reducirse
al menos en un 10% sobre la asignacién presupuestaria del pre-
_sente afio.
4.—Las asignaclones para adquisicién de Maquinaria y Equipo debe-
rén reducirse en un monto no menor del 20% de lo acordado para
el ejercicio vigente, ello por considerarse que el volumen de di-
cho rubro est4 en funcién de la creacién de nuevos servicios y
por el cardcter no recurrente que tienen estas a.proplaclones
5.—Reduclr en un 10% la adquisicién de Materiales y Suministros,
1o cual puede compensarse con uns administracién méas racional
de los recursos asignados por ese concepto. .
6.—Las asignaclones para ayudas @ personas o instituciones, subsi-
dios, contribuciones-y otros gastos similares deberén justificarse
con la presentaclén de las respectivas relaciones, en las que se
especifique individualmente el beneficiario y monto a percibir.
La misma relacién deberéd presentarse para las asignaciones por
concepto de becas, especificando ademés la especialidad docente
para la cual se concede la beca.
7.—Toda asignacién presupuestaria debers Imputarse a la respectiva
partida por objeto del gasto y & 1a actividad correspondiente. La
inclusién de partides globalés deberd ser aprobada en cada caso
¥ en forma escrita por la Direccién General del Presupuesto.
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8.—La reorganizacién administrativa que se vaya a incluir en el pre-
supuesto para 1971 no deber& originar incrementos en el volumen
actual de gastos. Los aumentos que por este concepto sean Inevi-
tables deberin financlarse con reducclones que el propio Minis-
terio obtenga en otros rubros de gastos.

A lo anterior debe agregarse los esfuerzos realizados para
lograr una mejor programacién y control del gasto publico a
través de la implantacién de un eficiente sistema presupuesto
por programas y de contabilidad de costos, y que permitan co-
nocer no sélo el destino del gasto, sino también los costos uni-
tarios de las distintas actividades cumplidas por el Estado.

Al mismo tiempo, en todos los organismos publicos se han
creado Comités de Reforma Administrativa, con el prop6sito de
racionalizar el gasto y mejorar la prestacion de los servicios
publicos, evitando las &dreas de duplicacién y de despilfarro
mediante el establecimiento de organizaciones méas dinamicas
y sistemas de trabajo técnicos y eficientes.

Finalmente, con el objeto de mejorar la administracién del
sector para-estatal, se ha dictado un decreto reglamentario en
el cual se establece la obligatoriedad de que las empresas del
Estado y los institutos auténomos cumplan sus presupuestos
programas y no puedan modificarlos, en especial en lo que se
refiere a gastos de personal, sin la previa autorizacién del Eje-
cutivo; y lleven su contabilidad de acuerdo a normas fijadas
por el Ministerio de Hacienda.

DIFICIL REDUCCION SIGNIFICATIVA DEL GASTO

Una dréastica reduccién del gasto corriente tendria que in-
cidir necesariamente sobre aquellos programas que han regis-
trado una mayor expansién en los dltimos afios. Sin embargo,
por tratarse de las actividades piblicas que est4an mas ligadas
a la promocion del desarrollo social, esta posibilidad no podra
implementarse sino a costa de grandes sacrificios para la co-
lectividad, toda vez que seria necesario reducir la matricula
escolar en todos los niveles educativos, no ampliar {a capa-
cidad hospitalaria del pais y adoptar otras medidas que ten-
drian efectos negativos de incalculable proyecci6n sobre el cre-
cimiento del pais —cuya primera necesidad es la de calificar
sus recursos humanos— y sobre la distribuci6n del ingreso.

Una elevada proporcion de los gastos corrientes presenta
anualmente incrementos autométicos, como es el caso de las
primas por antigliedad, los escalafones militares y algunas
cldusulas de los contratos colectivos. Al mismo tiempo, debido
a que cerca de un 70% de tales gastos se destinan al pago de
remuneraciones, no seria posible afectarlos sin recurrir al ex-
pediente de los despidos masivos. Estos despidos —ademds de
las consecuencias negativas que tendrian desde el punto de
vista social— ejercerian un efecto contractivo en la actividad
econdémica, toda vez que se debilitaria la demanda efectiva y,
por ende, la tasa marginal de inversiones. A mediano plazo,
serd necesario arbitrar. férmulas para eliminar el exceso de
burocracia, tal como, por ejemplo, por medio de la creacion
de empresas mixtas que absorban parte de esta burocracia.

La ineficacia en la utilizacién de los recursos y su conse-
cuente dispendio es fundamentalmente un problema de orga-
nizacién y de sistemas poco racionales, tanto en el &rea de los
recursos humanos como en el de las compras y suministros vy,
en general, en todo el campo de la gerencia financiera. Estas
reformas exigen plazos prudenciales para poder implantarse.

EVASION DE IMPUESTOS

En enero del corriente afio se inici6 la “operacién blanqueo”,
cuyos objetivos fundamentales comprendian:

1.—-Locallzar a los contribuyentes potenciales e incorporarlos al uni-
verso de contribuyentes activos dentro del sistema tributario vi-
gente en el pafs. N

2.—Detectar aquellos contribuyentes activos que han venido eludien-
do parclalmente sus obligaciones fiscales, especialmente mediante
la no declaracién total de sus ingresos brutos o enriquecimientos
netos.




3.—Incrementar la recaudacién de los Derechos Pendientes a nivel
_de todas las rentas administradas por el Despacho.

Los resultados de esta operacién sobrepasaron las previ-
siones iniciales. Mediante la misma, lograron incorporarse cer-
ca de 10.000 nuevos contribuyentes; se elevé en 30.000 el nd-
mero de nuevas declaraciones en el lapso enero-marzo de 1970
y se recaudaron fondos por Bs. 106 millones, incluyendo im-
puestos, reparos y cobro de derechos pendientes.

PROGRAMA DE MODIFICACIONES IMPOSITIVAS

Cuando la politica fiscal se concibe como una herramienta
de desarrollo, su finalidad esencial es la de actuar como un
mecanismo que promueva la éptima distribucién de los in-
gresos. En el campo social esta finalidad redistributiva se cum-
ple en la medida en que asegure una justa participacién de la
colectividad en los frutos del esfuerzo productivo; y en el
campo econémico, en la medida en que determine una asig-
nacién més eficiente y racional de los recursos disponibles,
bien sea mediante la detraccién directa de fondos por parte
del Estado para ser invertidos en alternativas de alta prioridad,
bien a través de incentivos al ahorro y a la inversion privada
o bien penalizando el consumo superfluo y el gasto social-
mente improductivo.

Con el Programa de Modificaciones Impositivas se persigue:

1.—Ampliar la base del sistema tributario, tanto en lo que se refiere
& los sujetos del impuesto —en el sentido de que las cargas tri-
butarias no se concentren, como hasta ahora, en un reducido nu-
mero de contribuyentes— como & los actos gravados.

2.—Desalentar en la menor medida posible el ahorro y la inversién
privada, toda vez que constituyen los factores que en mayor gra-
do impulsan el desarrollo.

3.—Influir en la estructura del consumo, gravando aquellos bienes
de uso superfluo o de lujo

Para la seleccion de las modificaciones tributarias, el Go-
bierno ha considerado tanto las alternativas de la tributacién
directa como de la indirecta. Ha descartado, sin embargo, la
posibilidad de afectar de inmediato al sector petrolero, por
cuanto en las actuales circunstancias, dadas las nuevas moda-
lidades de contratacién recientemente establecidas y al rela-
tivo estancamiento de dicho sector, interesa fundamentalmente
ampliar la base de produccion implementando la politica de
contratos de servicio. El préximo afio iniciaremos las conver-
saciones sobre los convenios de precios de referencia que
vencen en 1972, con vista de las favorables tendencias del mer-
cado que comienzan a consolidarse.

TRIBUTACION DIRECTA

Se contempla un aumento del 10% en el impuesto sobre la
renta que deben pagar las personas juridicas y comunidades
(Tarifa “A” de la vigente Ley), la eliminacién del crédito a los
dividendos y “un incremento del 15% en los enriquecimientos
derivados de las ganancias fortuitas. Esto significa que no se
han afectado las rentas. derivadas del trabajo.

TRIBUTACION INDIRECTA

Se contempla: A} Aumentos en los impuestos al consumo
de cigarrillos y licores. B) Creacion del impuesto general a las
ventas de bienes de uso final, que se cobrard en una sola eta-
pa de su mercadeo, a nivel de importador, fabricante o mayo-
rista. Los bienes de consumo popular estarén exentos de este
impuesto.

Varias razones justifican el incremento de la imposicién in-
directa:

1~—Se cumple mejor el objetivo de ampliar la base tributaria toda
vez que las nuevas cargas se difundirdn equitativamente en toda
la poblacién con capacidad de consumo pero con menor inci~
dencia sobre los sectores de ‘'més bajos ingresos.

2.—~Permitird financlar los programas de desarrollo que adelants el
gector publico con' recursos detrafdos del consumo, esto es, sin
afectar el ahorro privado.

3.—En lo referente al impuesto a las ventas, permite llenar un gran
vacio en nuestra estructura fiscal, ya que en pafses tan disimiles
como Inglaterra, la Unién Soviética, Francia, Colombia, México
v la Argentina este impuesto representa un rubro de gran signifi-
cacién como fuente de recursos fiscales. En efecto, dadas las ca-
racteristicas de la demanda de la generalidad de los bienes de
consumo final, los recursos del Fisco adquieren, a través de dicho
impuesto, mayor estabilidad frente a las fluctuaclones de origen
interno y externo. Es decir que el impuesto a las ventas propuesto
se caracteriza porque su rendimiento fiscal crece a medida que se
incrementa la demanda como consecuencia de la incorporacién de
nuevos consumidores al mercado, as{ como por el aumento de la
poblacién, el incremento secular del ingreso real y los mayores
indices de urbanizacién; y por no experimentar variaciones vio-

~ lentas ante los cambios de coyuntura.

1.—Su costo de recaudacién serd sumamente bajo y no determinara
aumentos significativos en .la burocracia.

5.—Débe agregarse que Venezuela es uno de los-pafses donde menor

importancia tienen los impuestos indirectos; y que la presién tri-

butaria que se ha venido ejerciendo por esta via ha decrecido de

formsa sensible en los Ultimos quince afios, como se aprecia en 10s

cuadros que se insertan a continuacién:

/

CUADRO 5 — COMPOSICION DE LOS INGRE-
SOS TRIBUTARIOS EN VARIOS PAISES

Cifras en % -del total g

Paises Directos

Indirectos
Venezuela 49,6 - 50,4
Chile 32,8 67,2
Meéxico 31,5 68,5

Uruguay 20,6 79,4

CUADRO 6 — RELACION ENTRE EL P.T.B.
Y LOS IMPUESTOS INDIRECTOS

Impuestos
Afios P.T.B. indirectos %_
1956 T 19325 . 1.046 5,4
1957 22.432 1.250 58,
1958 24.527 1475 60° -
1967 41.625 : 1228 3,0’
* 1968 44.848 1.300 29%
1969 46.867 1313 29

Fuente: Banco Central de Venezuela y Ministerio de Hacienda.

« i

POSIBLE INCIDENCIA REGRESIVA

En general, tales impuestos recaerén sobre el consumo de
bienes no esenciales, como_es el caso de los licores y ciga-
rrillos, lo cual significa que gravardn el.exceso de la renta in-
dividual sobre el consumo basico; y en cuanto al impuesto a
las ventas, cualquier efecto regresivo quedard en gran parte
obviado por la exencién o el menor gravamen que pesard so-
bre los articulos de primera necesidad. )

En todo caso, conviene destacar que los efectos de la ac-
tividad fiscal sobre la distribucién del ingreso no pueden ana-
lizarse en forma aislada; habria que considerar que a través del
gasto publico el Gobierno provee de educacién gratuita a gran
parte de la poblacién, presta atencién médica y -hospitalaria y
crea numerosas fuentes de trabajo, lo cual determina la gene-
racién de ingresos reales y monetarios entre las clases despo-'
seidas en una proporcién mucho mayor que la captada por la
via tributaria. Por otra parte, en la medida en que la inversi6n
de los nuevos recursos acelere el proceso-de creclmlento es-
tas clases seran las principales benefucnanas.
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