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Resumen

El Presupuesto Publico representa uno de los principales instrumentos para la
organizacion racional de la Administracion Publica, la racionalizacion de la accion del
Estado y el control financiero de las instituciones colectivas. Como tal, aparece
vinculado a la programacion administrativa del Estado, el Plan Operativo Anual,
estimando y delimitando ingresos y-gastos, en periodos preferiblemente-anuales, aunque
también puede establecer un. lapso. plurianual de planificacién. Entre sus funciones se
cuentan: equilibrar los gastos con los ingresos, racionalizar los egresos y la inversion a
favor de los ciudadanos, vincular al ingreso y egreso con objetivos, metas y productos,
etc. No es una funcion exenta de problemas pues, allende su importancia, se caracteriza
un exceso de optimismo en las proyecciones macroecondmicas, caracteristica esta que
choca, al menos en Venezuela, con indices por demds erraticos de inflacion y
devaluacion acumulada que saltan del 2.600% a 180.000% (afio 2018), que intervienen
de manera directa en la capacidad racional, cientifica y técnica para estimar, ejecutar y
rendir el presupuesto publico anual del Estado. A partir de una metodologia que conjuga
revision teorico-documental y entrevistas semiestructuradas a expertos de la
planificacion presupuestaria, comienza a determinarse un subsistema importantemente
diferenciado al presentado por la perspectiva académica, donde existen factores
determinantes como reglas no escritas, dilemas entre lealtad politica y razonamiento
técnico, inexistencia de herramientas cientificas contables, matematicas y estadisticas
eficientes al momento de enfrentar aquellos erraticos e incluso esquivos indices
macroeconémicos oficiales. Tal determinacion logra especial connotacion en entes
descentralizados de la Administraciéon Publica, tanto los de asignacion de situado
constitucional como los recaudadores de ingresos propios, porque en los niveles estadal
y municipal los factores mencionados parecen desplegarse con mayor extension y
profundidad. Al final del recorrido por las experiencias en instituciones como el
IAANEM (estadal) y el SERGIDESOL (municipal), se observa: una distincion
importante entre teoria y practica de la planificacion presupuestaria, enormes



deficiencias de herramientas cientificas y técnicas y, ademas, de reglas no escritas de
estimacion del presupuesto publico en entes descentralizados ante el erratico
comportamiento de los indices macroecondmicos, principalmente de inflacion vy
devaluacion acumulada, la normalizacion de los créditos adicionales (que deberian ser la
excepcion y no la regla), la sobrecarga del trabajo de los planificadores de presupuesto,
la devaluacion del propio trabajo del planificador presupuestario ante los deficientes
grados de asertividad y los conflictos entre racionalidad técnica y lealtad politica que
siempre parecen azotar al comportamiento de la Administracion Publica en nuestras
latitudes.

Palabras Clave: presupuesto publico, planificacion, eficiencia, administracion
descentralizada, estimacion, ejecucion, rendicion presupuestaria.
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Capitulo I
El problema de investigacion

1. Un problema contable del Presupuesto Publico en entes descentralizados de la
Administracion del Estado Mérida Venezuela

El Presupuesto publico, definido como el instrumento de gestion del Estado para el logro
de resultados a favor de los ciudadanos, a través de la prestacion de servicios y logro de
metas de cobertura con equidad, eficacia y eficiencia por las Entidades Publicas.
Establece los limites de gastos durante el afio fiscal, por cada una de las Entidades del
Sector Publico y los ingresos que los financian, acorde con la disponibilidad de los
Fondos Publicos, a fin de mantener el equilibrio fiscal (Martner, p.11), en su
planificacion, aprobacion y rendicion se encuentra sometido a multiples tensiones que en
todos los sistemas administrativos del Estado moderno y con especial énfasis en la
Administracion Publica venezolana, desde hace una década parecen desbordar las
capacidades técnicas y cientificas, contables y racional-matematicas para un desarrollo
de tales procesos apegado a los cinco' principios que constituyen el fundamento del
Presupuesto como herramienta administrativa a favor del correcto funcionamiento de la
Administracion del Estado: unidad, no afectacion de recursos, equilibrio, planificacion y

prevision.

Si bien, estas tensiones no se presentan unicamente en el sistema administrativo de
Venezuela, puesto que como afirma Ricardo Martner (2008, p.12): en América Latina, la
planificacion presupuestaria se caracteriza por: “exceso de optimismo en las
proyecciones macroeconomicas; problemas de rigidez (los techos presupuestarios son
percibidos como pisos por los organismos gastadores); sub-ejecucion del presupuesto;
falta de incentivos para la auto-evaluacion”, puede afirmarse que, existen algunas
particularidades que en la relacion entre Presupuesto y planificacion convierten al
sistema administrativo venezolano en un laboratorio 0ptimo para analizar algunas de las
transformaciones y presiones a las que se enfrenta contemporaneamente el técnico
contable y administrativo al momento de afrontar el proceso de presupuestacion de

algiin o6rgano del Estado: los increibles datos evolutivos de la inflacion y la devaluacion



convertidas en variables macroeconomicas dificiles de traducir, sintetizar, programar y
utilizar, de una parte y, de otra, el enorme gasto y déficit social generado por las
demandas constitucionales en torno al Estado de bienestar y justicia, bandera del

liderazgo politico gubernamental.

Analizar algunas de estas transformaciones y tensiones en el marco de instituciones
publicas estadales y municipales del Estado venezolano, en la ultima década 2013-2023,
representa el objetivo primordial de la presente investigacion, en el marco de la relacion
administrativa y contable entre Presupuesto y planificacion. Esto, principalmente,
porque la experiencia compartida entre dos instituciones como el Instituto Auténomo de
Alimentacion y Nutricion del estado Bolivariano de Mérida IAANEM) ! adscrito a la
Gobernacion y el Servicio Desconcentrado de Gestion Integral de los Desechos Solidos?
(SERGIDESOL) adscrito a la Alcaldia del municipio Libertador del estado Bolivariano
de Mérida, ha de contribuir a comprobar sobre bases tedricas y metodoldgicas la
existencia de normales y extraordinarias tensiones técnicas, sociologicas, contables,
financieras 'y administrativas ocurridas en el proceso que- va desde las primeras
discusiones sobre la proyeccion del Presupuesto publico anual presentadas desde el mes
de julio del ejercicio econdmico financiero anterior, hasta las construccion de los
borradores del proyecto presupuestario, su discusion publica y la aprobacion, procesos

que abarcan los meses de octubre, noviembre y diciembre.

Y es que, a la luz de la experiencia como parte del equipo de desarrollo del Presupuesto
publico del TAANEM y como parte del equipo asesor del SERGIDESOL, el primero con
un Presupuesto asignado desde la matriz central administrativa de la Gobernacion de
Meérida y el segundo como 6rgano recaudador de la Alcaldia del Municipio Libertador,
la Contabilidad como ciencia moderna se ha quedado corta de perspectivas, al intentar

dar respuesta a interrogantes como:

! Gobernacién del estado Mérida (2001). Ley del Instituto Auténomo de Alimentacion y Nutricion del
estado Mérida (IAANEM). Gaceta oficial del estado Mérida nimero 221 de fecha 08 de junio de 2021.

2 Concejo Municipal del Libertador estado Bolivariano de Mérida (2018). Reglamento orgéanico de
creacion del Servicio Desconcentrado de Gestion Integral de los Desechos Solidos (SERGIDESOL).
Gaceta oficial municipal extraordinaria N°39 afio I de fecha 23 de noviembre de 2018.



a. (Cuadl es el modelo de prospeccion que debe utilizarse para calcular la base
financiera del Presupuesto de un o6rgano recaudador como SERGIDESOL
cuando son utilizadas unidades de cuenta tan variables como el criptoactivo Petro
y, ahora, el valor de cambio de la moneda de mayor rango segin la tasa
cambiaria del Banco Central de Venezuela, para el célculo dindmico de las tasas
medias mensuales por contraprestacion del servicio de aseo urbano y

domiciliario?

b. (Qué instrumentos de racionalidad matematica optimizarian el disefio de una
linea prospectiva que indique, al menos trimestralmente, el valor de la tasa de
inflacion promedio, a fin de que el Presupuesto de ingresos y gastos de un
instituto como el IJAANEM que posee un asignado financiero anual, se mantenga
bajo, y dentro de la rectoria, de los principios de planificacion, prevision y
unidad, sin la necesidad a recurrir al arduo, burocratico, tensionado y de por si

problematico procedimiento de solicitud y aprobacion de créditos adicionales?

c. (A qué tipo de costos cognoscitivos, de transaccion, socioldgicos y econdmicos
queda enfrentado el practico contable durante el proceso de planificacion del
Presupuesto publico, principalmente de entes descentralizados a nivel estadal y

municipal, en la Administracion del Estado venezolano?

Desde esta perspectiva, afirmar que la ciencia Contable puede darnos respuestas
satisfactorias, resulta dificil de connotar; muy contra, esa misma ciencia, nacida
modernamente de la summa de arithmetica, geometria, proportioni et proportionalita de
Luca Paccioli se ha quedado corta de perspectiva ante la ingente suma de
contradicciones macro y microecondmicas del sistema financiero, comercial y
presupuestario nacional de la Republica Bolivariana de Venezuela en la ultima década.
Esto porque el técnico contable, el experto en presupuesto, no cuenta con fundamentos,
sistemas de datos oficiales, experiencias de casos similares, a partir de las cuales

enfrentar el proceso de planificacion presupuestaria desde el afio 2013.



La senalada insuficiencia no es un hecho que acaece sélo en Venezuela, América Latina
o en otras latitudes de paises del tercer mundo. En el portal de noticias espanol El Pais
(2023, sp), puede leerse una breve historia de los problemas del Presupuesto publico del
Gobierno de Estados Unidos en la tltima década desde el gobierno de Barak Obama,
donde se han materializado las tres previsiones que habia realizado en el afo 2008 un
famoso economista espafiol asesor del Fondo Monetario Internacional Sebastian Aguado
(2008, p.193-195): que las decisiones sobre los métodos de calculo de lo que soporta a la
Economia norteamericana en cuanto a deuda externa e interna, el conocido techo de la
deuda, son desbordadas por el comportamiento erratico del mercado; que la politica de
presion fiscal se encuentra desfasada de la realidad del ingreso medio de cada ciudadano
norteamericano, sustentandose sobre cifras calculadas por computadora y no sobre el
andlisis de los ingresos reales por estratos, lo que produce sobre valoracion de la
capacidad de ingreso en el Presupuesto; que ante la incapacidad de los mecanismos
cientificos para dar respuestas reales, o sobre bases reales, para los calculos sobre los
que se presentan los proyectoside Presupuesto publico, se prevé la quiebra de los pocos
equilibrios en la Camara de Representantes y en el Senado de Estados Unidos, a lo largo

de la década siguiente.

A través del espiritu de una ciencia capaz de prever parte del futuro, este hacendista
espafol, basado en la ciencia contable y econdmica, previo la primera década y media
del siglo XXI altos grados de insuficiencia técnica de las ciencias asociadas al
Presupuesto publico que giran alrededor de la Economia politica, con una grandiosa
exactitud: apenas la ultima semana del mes de septiembre del afio 2023, segin el ya
referenciado portal El Pais, el Congreso norteamericano aprobd un acuerdo parcial sobre
una prorroga a la Ley de Presupuesto publico federal para evitar la crisis fiscal, el
detenimiento de las funciones gubernamentales y la crisis del impase inter-
gubernamental con el Gobierno federal, a razon de que a la fecha la Reserva Federal no
ha presentado oficialmente las cifras sobre el techo de la deuda, el céalculo del déficit
fiscal, el indice de Precios al Consumidor, la tasa de inflacion y la tasa de interés

promedio crediticia.



El ejemplo norteamericano es una prueba de ciertas deficiencias a las que, segun Suarez
y Moreno (2019) de la Universidad Auténoma de México, se enfrentan las ciencias
contables, econdmicas y organizacionales en los inicios del siglo XXI, especificamente
cuatro deficiencias que se producen por cuatro cambios generales en la dindmica de la
Economia politica y de la Economia material que destacan por su amplitud y
profundidad: el cambio de la contabilidad de una economia planificada a la contabilidad
dinamica; el cambio de la contabilidad de Economias con algunos grados de estabilidad
y prevision hacia la contabilidad de Economias con crisis recurrentes generadas por el
deéficit fiscal; el cambio de la contabilidad de una economia nacional y local a la
contabilidad de redes econdmicas regionales, continentales y mundiales; el cambio de la
moderna contabilidad de recursos tangibles a los nuevos modelos de contabilidad mixta
de recursos tangibles e intangibles como el capital intelectual, la medicion de estrategias
y la gestion de la innovacion organizacional. Y es que, como afirman Gonzalez, Puerta y

Chamorro (2021, p.32-32):

Durante los tltimos afos, la sociedad ha sido testigo a la'evolucion de la
contabilidad, debido a los distintos escenarios de globalizacion, transformacion
de medios digitales y debate hacia el camino a la cientificidad. Esta situacion ha
provocado multiples cambios y retos que ha de afrontar el contable en el ejercicio
de su profesion, en términos de medicion, valoracion, registro, revelacion,
control e integracion de la informacion... aqui el problema radica en la ausencia
de decisiones criticas por parte de los contables, la falta de capacitacion, el poco
interés de cuestionamiento y la ausencia de herramientas técnicas para la
prevision.
En este sentido, los procedimientos, instrumentos, mecanismos, metodologias y
herramientas técnicas devenidas de la ciencia Contable para la hechura del Presupuesto
de instituciones publicas que, o bien reciben financiacion desde una matriz central de
presupuesto o bien se establecen como recursos propios por recaudacion tributaria, se ve
sometido a presiones importantes, desde varios angulos, especialmente en cuanto a los
requerimientos de prospeccion contable, financiera y econdmica, si por esto entendemos
“la funcion contable de modelizar la realidad, es decir, construir una estructura teorica

de pocas variables especialmente elegidas cuyas interrelaciones sirvan para proporcionar

explicaciones y proyecciones, una interpretacion de la realidad en base a ciertos



supuestos que se establecen como premisas fiables y fundamentadas” (Pérez, Alvarez y
Terreno, 2008, p.19). En lo que respecta al Presupuesto publico, la ciencia Contable
tiene entre sus funciones mas importantes, la de contribuir con recursos fiables,
matematicos, tedricos y financieros a los principios de equilibrio presupuestario de
ingresos y gastos, a la determinacion de la cuantia del presupuesto y a la distribucion
presupuestaria segun las estimaciones de costos de productos, proyectos y programas; y
con esto, se comprende la relacion entre planificacién y Presupuesto publico, como la

comprende Damian Bonari (2014, p.4):

El vinculo entre planificacion y presupuesto se materializa en torno a los
procesos y etapas de la planificacion presupuestaria, al tiempo que se fundamenta
sobre la siguiente base: la asignacion de los recursos a fines estratégicos requiere
fortalecer los procesos técnicos que direccionan la distribucién de los fondos en
el sector publico. La planificacion del Presupuesto publico se convierte asi en
tema central para mejorar la administracion de los recursos y el seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas.

Asi, desde un_comienzo, se comprende una relacion estrecha, funcional y bidireccional
entre el Presupuesto publico asignado y/o recaudado y la ciencia Contable se produce a
través de procedimientos, herramientas e instrumentos de planificacién, de modo que la
presente investigacion gira en torno a cambios principales y subyacentes del vinculo
entre Presupuesto y planificacion contable (para el Presupuesto, mas alla de la
redundancia). Tal relacion puede definirse de la siguiente manera: estrecha, porque el
disefio y planificacion del Presupuesto requiere herramientas contables de prospeccion
(prevision y planificacion para el futuro); funcional, porque adecuadas metodologias de
prospeccion crean las condiciones de razonable cuantia del Presupuesto, lo que prepara
el camino para su defensa y aprobacion, y las condiciones equilibrio de ingresos y
costos; bidireccional porque la rendicion presupuestaria invoca a la auto-evaluacion
contable de la propia prospeccion realizada (Biondi, 2011, p.25-26). Desde tal optica,
esa vinculacion queda sometida a su efectividad, se exige de ella que sea realmente
eficiente, pues “su ausencia trae consigo multiples consecuencias. Desde el punto de

vista del Presupuesto, fomenta las practicas inerciales del gasto, dificulta un efectivo



control de la calidad del gasto publico y la fijacion de metas estructuradas sobre el

gasto” (Bonari, 2014, p.6).

Asi, pues, la relacion entre Presupuesto y planificacion contable comienza con la
definicién del Presupuesto publico, como “la expresion econdmico contable del plan
econdémico de la Hacienda para un periodo de tiempo determinado” (Sainz, 1993, p.46)
y como “la recopilacion sistematica, a intervalos regulares de los calculos de los gastos
planeados para determinado periodo futuro —los cuales, en principio, tienen caracter
obligatorio para el Poder Ejecutivo— y de estimaciones de los recursos previstos para
cubrir dichos gastos” (Britto Garcia, 1968, p.58). En este sentido, impera en el
Presupuesto el meta-principio de racionalidad, esto es, la planificacion entendida como
“la reduccion del nimero de alternativas que se presentan a la accion a unas pocas,
compatibles con los medios disponibles, cerrando el paso al ensayo de cualquier
conducta futura a través de la programacién que selecciona cuidadosamente fines y
medios apropiados para alcanzarlos” (Martner, 1976, p.45). Visto desde tal optica, la
planificacion se convierte en parte inherente a 1a.administracion publica-y, como tal, de
cualquier Gobierno y de su Presupuesto publico, de su sistema financiero y de sus
sistemas de control fiscal. Como acto administrativo, el Presupuesto publico requiere de
la planificacion como deliberacion racional que orienta la conducta a seguir de sus
responsables en términos de control y la conducta a seguir de sus proyectores y

desarrolladores en términos contables (Bolivar, 2012, p.41), puesto que:

Todo esquema de planificacién y programacion estd intimamente ligado (por sus
reciprocos impactos) con el presupuesto del sector publico por su caracter de
asignador de los recursos financieros. En el Estado moderno no se concibe hablar
de programacion sin presupuesto y viceversa, con lo cual la “programacion
presupuestaria” se convierte en uno de los mas importantes instrumentos en la
toma de decisiones publicas. Al presupuesto le compete la asignacion de
determinados recursos (es decir los “financieros”) para concretar la concurrencia
de recursos reales necesarios para la actividad gubernamental. Es el instrumento
que ordena la capacidad de compra y pagos del Estado, materializando las
orientaciones y objetivos que prevén los demads instrumentos de planificacion y
programacion (Bolivar, 2012, p.43).



De modo que, aquel vinculo estrecho, funcional y bidireccional entre ciencia Contable y
Presupuesto publico, parece desenvolverse en el sistema Administrativo publico
venezolano, en el marco de la planificacion presupuestaria y de su control. Al respecto,
huelga expresar lo establecido en el articulo 53 de la Ley Organica de la Administracion
Financiera del Sector Publico, respecto a drganos descentralizados como el IAANEM y

el SERGIDESOL, que:

Los presupuestos de los entes descentralizados funcionalmente comprenderan sus
recursos, egresos y operaciones de financiamiento sin compensaciones entre si.
Los presupuestos de recursos incluiran todos aquellos que se han de recaudar
durante el ejercicio financiero. Los presupuestos de egresos identificaran la
produccion de bienes y servicios, asi como los créditos presupuestarios
requeridos para ello. Los créditos presupuestarios expresaran los gastos que se
estime han de causarse en el ejercicio, se traduzcan o no en salidas de fondos en
efectivo. Las operaciones de financiamiento se incorporaran en los presupuestos
de los entes descentralizados funcionalmente, en los mismos términos
establecidos para la Republica
Todo esto, relacionando el Presupuesto publico, a los programas que deben ser
ejecutados, en tanto, la caracteristica de _dicho Presupuesto en el contexto del Estado
venezolano viene representada por la planificacion programatica del Presupuesto anual,
a diferencia de buena parte de los modelos presupuestarios de América Latina que son
plurianuales (Martner, 2008, p.12). Siendo asi, para el ano 1959 se crea la Oficina
central de coordinacion y planificacion de la Presidencia de la Republica para
direccionar los recursos del Estado. Para los afios setenta las leyes de Presupuesto
publico se establecen sobre la base de metas y actividades que informen sobre el destino
de fondos y el costo de los programas. Para 1976 se promulga la Ley de Régimen
Presupuestario que establece el presupuesto por programas como la técnica
administrativa de elaboracion del Presupuesto publico, en un intento de legislar y obligar

a que el presupuesto sea la expresion de la planificacion racional del Estado.

En Venezuela la técnica de planificacion presupuestaria por programas comenzo
a emplearse desde el afio 1962, cuando sus autoridades acompafiaron al proyecto
de Ley de Presupuesto con los elementos de la programaciéon exigidos por el
presupuesto por programas, hecho que durd hasta el afio 1971, cuando
aprovechando los vacios existentes en la Ley Organica de la Hacienda Publica



Nacional, se logro que el Congreso de la Republica sancionara la Ley de
Presupuesto sobre bases programaticas, y es mas tarde, en julio de 1976 cuando
se aprueba la Ley Organica de Régimen Presupuestario, que obliga al uso legal
del presupuesto por programas en todos los organismos del sector publico
(Paredes, 2011, p.46).

En este sentido, segun Jarach (1985, p.80),

El Presupuesto por programas, se trata de una nueva forma de redaccion del
Presupuesto, a fin de que este instrumento ponga en evidencia para qué cosa se
utiliza, se prepara un listado de diferentes partidas, secciones y anexos y se
distinguen los gastos en personal y otros gastos, siendo éstos las erogaciones para
adquirir bienes y servicios; asimismo por qué y para qué deben afluir a la
Tesoreria recursos monetarios recaudados en diferentes formas para cubrir dichos
gastos.

El anterior, representa el inicio del vinculo entre planificacion y Presupuesto en el
sistema administrativo financiero venezolano. Para el afio 2000 se promulga la Ley de la
administracion financiera del sector publico, adoptando al pie de la letra el concepto de
Presupuesto por programas, pero en su segundo cambio, demanda la concrecion de dos
nuevos contenidos de'la planificacion Presupuestaria que serdn fundamentales para la

presente investigacion. Segun Maurice Duverger (1980, p.178), por un lado:

Cada rama de la administracion debe precisar los objetivos que corresponde a sus
funciones y los mismos seran descompuestos en sus diferentes elementos, para
alcanzarlos se toman en consideracion todos los medios de intervencion del
Estado, no sélo los financieros sino también los legislativos y reglamentarios;
con ello se daria paso al establecimiento de los programas completos.
Posteriormente, se define un programa de accidon, como resultado de aplicar el
primer paso a un periodo determinado; ante la propuesta de varios programas
surge el —analisis de sistema definido como el conjunto de operaciones
consistentes en establecer programas en funcidén de objetivos y evaluados segin
diversas técnicas de calculo: relacion costes-ventajas, analisis gasto-eficacia, etc.

Por otro lado, afirma el senalado autor:

La administracion, o el servicio que se ocupe de realizar tal programa, reciben los
créditos necesarios para cumplir las actuaciones tendentes a los objetivos fijados.
Es asi que los créditos de un departamento ministerial pueden ser presentados
como presupuesto de programas. Los créditos seran atribuidos anualmente en
funcién del avance de programas y del ritmo previsto para su realizacion.
Asimismo, cada programa contiene la definicion de indicador de resultados y en



su virtud se puede apreciar en cualquier momento, y siguiendo estas nuevas
técnicas de gestion, el grado de realizacién de los objetivos. La preparacion,
ejecucion y control de decisiones del Presupuesto por programas lleva consigo un
mecanismo que asegura una continua auto-correccion por cuanto los indicadores
permiten comparar los logros alcanzados en relacion con los objetivos.

Siendo asi, el problema de investigacion se centra en como triunfar, ser eficiencias y
asertivos, contar con minimos requerimientos de certeza, para cumplir la obligacion que
poseen instituciones del Estado como el IAANEM y el SERGIDESOL, una de nivel
politico territorial estadal y la otra municipal, una con presupuesto asignado desde la
matriz presupuestaria de la Gobernacién del estado bolivariano de Mérida, y otra con
presupuesto proveniente de ingresos propios a razén del cobro de tasas asociadas con el
servicio de aseo urbano y domiciliario en la jurisdiccion del municipio Libertador del
estado Mérida. Esto en cuanto a, por una parte, precisar no solo los objetivos sino la
prevision financiera, por otra parte, construir los soportes contables, por ultimo, realizar
el calculo de limites de créditos solicitados, todo lo anterior sobre la base de estadisticas

historicas y. modelos contables sustentados en datos reales oficiales.

De esta forma, administrativamente se solicita la traduccion de los objetivos politicos y
sociales determinados por el liderazgo politico de turno, y contablemente, se exige la
planificacion financiera fundamentada en previsiones contables, financieras, contables,
crediticias, estadisticas, para que sea posible su aprobacion en Ley de presupuesto anual
de la Gobernacion y en Ordenanza de presupuesto anual de la Alcaldia. Y aqui,
precisamente en este punto, es que se inicia la senda del problema de investigacion,
porque de manera similar a lo que ocurre desde hace década y media en Estados Unidos
como se expuso en el ejemplo de los parrafos iniciales, los practicos contables
venezolanos se enfrentan a las insuficiencias de los instrumentos contables tradicionales
para soportar, fundamentar y racionalizar datos estadisticos historicos y convertirlos en
soportes financieros para la planificacion presupuestaria, siendo esta nuestra hipdtesis de
investigacion (como nota, que existan insuficiencias no significa que es la ciencia

Contable la que falla solamente, también el grado de formacion de los contables y,
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especialmente, las condiciones estructurales de la Economia nacional, sumida en una

profunda crisis general). Ello en el entendido de que:

La planificacion y el Presupuesto son herramientas de gestion prospectiva que
procuran, generalmente de una forma deterministica, una situacion deseada a
través de acciones y actividades también previstas... el Presupuesto representa
asi las transacciones gubernamentales de los diferentes organismos realizadas en
un horizonte de tiempo definido anual o plurianualmente (Bonari, 2014, p.7).

Al respecto, huelga decir que la planificacion del Presupuesto publico cumple las
expectativas teoricas de la planificacion general, que abarcan todas las fases de la
administracién para prever hasta donde sea posible las consecuencias de un ejercicio
econémico financiero anual: planteamiento de objetivos y de metas, medios
programaticos para su cumplimiento, férmulas administrativas de implementacion,
financiamiento, control a través de medios juridicos y rendicion de cuentas que, en el

marco presupuestario venezolano, se produce de manera trimestral (Onapre, 2022, p.13):

FINES MEDIOS (politicas, pragramas, IMPLEMENTACION CONTROL

3
(objetivos y metas) /| >

-

procedimientos, practicas) ’J"‘ o 4.,"
_J' .—'I— ..'-I

grafico 1. Fuente: Atchabahian (2012, p.23)
Corresponde a la ciencia de la administracion, el derecho y la ciencia politica el
establecimiento de los fines, objetivos y metas de los programas del Presupuesto
publico, desde la perspectiva de la planificacion. Como afirma Claus Offe (1994, p.183),
la planificacién va unida a la capacidad y a los medios de intervencion del Estado, la
cual ejecuta a través del medio que representa el derecho y de la Administracion publica.
A través de la Ley de Presupuesto, en cada nivel politico territorial cada programa,
generalmente vinculado a los requerimientos de los ciudadanos en torno a las
competencias de cada seccion de la Administracion del estado, se cumple la primera fase
de la planificacién presupuestaria: saber las prioridades y jerarquias de la financiacion
de la actividad de la Administracion Publica. Cada actividad, asignada a cada
competencia, ajustada a cada entidad politico territorial de la Administracion, constituye

un pliego presupuestario al que normativamente, mediante la Ley de Presupuesto, se le
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aprueba una asignacion en el presupuesto anual para el cumplimiento de las actividades

y proyectos a su cargo.

La dindmica operativa del presupuesto funciona en dos niveles, uno institucional
correspondiente a los pliegos presupuestarios y otro funcional-programético
donde los programas recogen los lineamientos de caracter sectorial e institucional
de los pliegos, correspondientes a los objetivos generales, y los subprogramas
muestran la gestion al nivel de objetivos parciales. Las actividades y proyectos
son las categorias basicas, es decir las unidades de asignacion de recursos en
funcion del cumplimiento de objetivos especificos. En este ultimo ambito, las
actividades son acciones de operatividad y mantenimiento, mientras los
proyectos son acciones de expansion y/o perfeccionamiento de los servicios
(Mostajo, 2022, p.14).
Tal dindmica es parte de las funciones de disciplinas cientificas propias de la
Administracion y gestion (que incluye el célculo politico) y de la Contabilidad (que
incluye el calculo de costos y la prospeccion financiera), pero el musculo de tal
estructura politico administrativa de fines, programas, metas y objetivos es adjudicable a
la ciencia de la Contabilidad o, al menos, a procesos nacidos en la ciencia Contable
como el andlisis de costos, los calculos de fuentes financieras y las proyecciones de
financiamiento a lo largo del ejercicio econdmico financiero siguiente. Desde esa
perspectiva, el ideal normativo de la presupuestacion publica en América Latina
(Martner (2008) viene representado por el Presupuesto de base cero, donde el principio
del equilibrio fiscal-presupuestario logra la exactitud de la partida doble: ingresos igual a

gastos, al margen de expectativas de obtencion de créditos adicionales.

A nivel contable, “el método se basa en que cada gerente, jefe de oficina o de programas
debe justificar el presupuesto solicitado en forma completa y con todos los detalles, es
decir, partiendo de cero y comprobando, de una manera convincente, el uso de los
recursos” (Paredes, 2011, p.42). En términos de costos de disefio y aplicacion, dado que
“cada responsable debe preparar un paquete de decision incluyendo un analisis de
costos, propositos, alternativas, evaluacion de resultados e incluso el sefialamiento de las
consecuencias que ocasionara la adopcion de determinado paquete” (Paredes, 2011,

p.43), se disminuye la carga de costos de entes descentralizados, dependencias y oficinas

12



porque “el gerente, jefe de oficina o de programa tiene una mayor conciencia de la
importancia que tiene su participacion activa en la elaboracion cuidadosa de cada
paquete de decision” (Paredes, 2011, p.44), al tiempo que facilita las tareas de
identificacion detallada de las operaciones y actividades, asi como las alternativas y
costos necesarios que permitan la materializacion de los planes. Es una metodologia
simple y de facil aplicacion, sin embargo, se encuentra condicionada a dos
requerimientos primarios sin los cuales se convierte en una técnica inviable: la
estabilidad en el desempefio macroecondomico y la capacidad técnica de los

planificadores.

Al respecto, existen formulas matematicas que permiten evaluar las condiciones
estructurales del comportamiento de la Economia para determinar “requerimientos y
gastos” del presupuesto publico para un ejercicio econdmico fiscal con duracion de 365
dias, desde el 1° de enero hasta el 31 de diciembre del afio correspondiente, pero sus
requerimientos son, si se pueden clasificar de esta manera, muy precisos siendo que
entre ellos destaca la estabilidad macroeconomica o la calculabilidad macroecondémica.
En términos teodricos, la planificacion presupuestaria se define como “planificacion a
corto plazo: se trata de la planificacion a un afio y se conoce como la elaboracion y
control del presupuesto anual y consiste en preparar planes detallados de corto plazo
para las funciones, actividades y dependencias de la entidad” (Mostajo, 2002, p.23), pero
aun este tipo de planificacion requiere una base sélida de fundamentacion prospectiva,
por ejemplo, un techo de deuda, un techo de inflacion, un techo de devaluacion, sin esto,
el ideal se convierte en “estéril, porque no contempla criterios de factibilidad para llevar

adelante acciones estratégicas” (Bonari, 2014, p.6).

En contraste, la Ley Nacional de Presupuesto establecida en el sistema administrativo
venezolano, en su ciclo de construccion, formacion y aprobacion, adopta las cuatro

etapas normativas de la planificacion:

Formulacién: requiere el empleo de técnicas adecuadas de programacion
presupuestaria. La formulacion se inicia con el diagnostico del entorno general
de la economia. Los antecedentes permiten formar una idea acerca de los
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principales problemas y ubicar sus causas. Este andlisis debe tomarse en cuenta
al momento de determinar los objetivos de politica publica del gobierno. En la
formulacion del presupuesto se pretende que se establezcan metas concretas de
accion a fin de posibilitar el cumplimiento de los propodsitos establecidos.
Finalmente, se calcula el volumen de recursos que seran necesarios para alcanzar
las distintas metas fijadas.

Discusion y aprobacion: todo presupuesto publico debe contar con Ia
coordinaciéon del gobierno, la anuencia de la opinion publica y el interés de los
diversos sectores sociales comprometidos. Una vez formulado el presupuesto
procede iniciar una discusion que tenga por objeto resguardar las conveniencias
de los principales sectores, la provision de bienes publicos y derechos sociales.

Ejecucion: una vez aprobado el presupuesto es responsabilidad de los organismos
ejecutivos para llevarlos a cabo. La Administracion Publica es la responsable de
tomar las medidas necesarias para el cumplimiento de las metas del Plan
Nacional de Desarrollo (que en Venezuela es llamado Plan de la Patria). Las
organizaciones deberan estar estructuradas de manera conveniente: existir una
division del trabajo racional, tener definidas las lineas de autoridad y asesoria,
tener precisadas las funciones del personal, realizar la descripcion de puestos,
sistematizar los procedimientos y métodos. Para el funcionamiento eficiente de
las organizaciones es indispensable contar con una direccion acertada; los
directores y supervisores deben tomar una orientacién definida, conocer a fondo
el sentido y alcances del programa, tener capacidad para tomar oportunamente
las decisiones, tener una conducta directiva y unitaria.

Control y evaluacion de los resultados: a medida que se ejecutan los actos
incluidos en la estructura programatica, es preciso controlar sus resultados. En
forma periodica se debe obtener informacion relativa a la forma como se van
cumpliendo las metas del programa de trabajo (Garnier, 2000, p.57).

En este sentido, y delimitando nuestro problema de investigacion, buena parte del

trabajo de la ciencia Contable se desarrolla en la etapa de formulacion presupuestaria,

especificamente en las siguientes sub-etapas al evaluar contablemente los costos de cada

marco de planificacion presupuestaria:

1.

Diagnostico del entorno general de la Economia: indices de inflacion, indices de
precios al consumidor, devaluacién monetaria, comportamiento del producto
interno bruto: existencia, calculabilidad, costos asociados a su prospeccion,

técnicas a disposicion.
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2. Diseno de la evolucién estadistica del comportamiento de rasgos esenciales de la
Economia: porcentajes de inflacion o deflacion trimestral o anual, porcentaje de
valorizacion o devaluacion de la monedad nacional ante las monedas
referenciales internacionales, porcentaje de aumento del salario badsico;
preferentemente los porcentajes de inflacion o deflacion en los rubros de bienes,
servicios e inversion relacionados con los planes y programas a presupuestar, por
ejemplo, para el traslado de desechos soélidos rubros como lubricantes,
neumaticos, combustible y reparaciones mecanicas resultan esenciales: datos
oficiales de entes rectores de la politica econdmica, costos de eficiencia o
ineficiencia de la prospeccion, costos de transaccion para aprobacion de créditos
adicionales.

3. Disefio estadistico del comportamiento de gastos del ente publico especifico:
comparaciones en incrementos o decrecimientos de inversion y gastos entre
trimestres de diferentes ejercicios econdémicos anteriores que permitan fijar bases
numéricas razonables para la prevision de gastos e inversiones en el Presupuesto
a formular. En el caso de-entes recaudadores, las comparaciones-deben realizarse
sobre la base del calculo de ingresos que, a su vez, estdin fundamentadas en el
numero de suscriptores, el valor constante o dindmico de las tasas mensuales
cobradas y de las tasas asociadas extraordinarias.

4. Reconstruccion del esquema de rendicion de cuentas trimestrales del Presupuesto
del ente: esta parte tiene un caracter administrativo y sociologico de tipo
informativo, porque para el practico contable los resultados de eficiencia
determinan las posibilidades de ampliacion o reduccién en cuanto a la
distribucién de recursos financieros, lo que determina, como dice Albert
Hirschman (1989), el nivel de plasticidad del Presupuesto. Aqui el contable debe
iniciar su recorrido hacia la determinacién de la cuantia por aumento o
sustraccion de cada partida presupuestaria necesaria para el cumplimiento de los
programas de la institucion, desde la cuantia de 4.01 gastos de personal,

atravesando las partidas 4.02 y 4.03 materiales, suministros y servicios, hasta las
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partidas de inversion 4.04, comunmente utilizadas por los proyectos de

presupuesto.

Desde tal optica, el practico contable se convierte también en economista en los
momentos de planificacion, pues debe prever racionalmente el comportamiento del
sistema economico de su pais, Venezuela en nuestro caso, a fin de establecer los montos
de cada partida y del Presupuesto en general, de manera razonada respecto a los meta
productos de su plan operativo anual, esto es, debe dar explicaciones de por qué la
cuantia de cada partida, por qué la cantidad exacta del Presupuesto y de su suficiencia
para lograr el 100% del cumplimiento de los objetivos del plan operativo institucional
dentro de un ejercicio econdmico financiero. Considerando tal funcion, desde el afio
2013, cuando el Banco Central de Venezuela deja atras la obligacion de ofrecer
informacion publica y oficial sobre el comportamiento macroecondémico del pais,
obligacion contemplada en el articulo 6 numeral 13° de la Ley del Banco Central de
Venezuela, la cual establece: “acopiar, producir y publicar las principales estadisticas

econdmicas, monetarias, financieras, cambiarias, de precios y balanza de pagos”.

Desde tal optica, queda defenestrado al menos uno de los requerimientos del
Presupuesto de base cero y, por tanto, se presenta un aumento de los costos de
planificacion, dada la inexistencia de elementos documentales y oficiales de guia para
determinar el comportamiento macroecondmico del sistema venezolano, cuestion que
trae como consecuencia el abandono de los modelos de planificacion asociados al
modelo “base cero”. Siendo asi, puede preverse que tras ese abandono aumentaran los
costos de transaccion en cuanto a las negociaciones por la aprobacion del total financiero
del presupuesto, en cuanto a la pérdida de niveles de conﬁa@del liderazgo politico y
de los cuadros gerenciales respecto a la capacidad cognoscitiva de los técnicos a fijar
esquemas presupuestarios con déficit que, a su vez, aumentaran los costos de transaccion
para la aprobacion de créditos adicionales. A lo que se suman, los costos aplicables al

técnico contable en cuanto a la reprogramacion presupuestaria y la rendicion de cuentas.
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Ademas, debe comprenderse que el técnico contable ha de poseer la capacidad de
adelantarse a los proyectos de aumento salarial del Gobierno nacional y prever el
porcentaje de los sucesivos aumentos en el siguiente ejercicio econémico financiero,
basarse en las estadisticas del ente rector de la Economia (Banco Central de Venezuela)
y del Ministerio de Planificacion, en los datos del Instituto Nacional de Estadisticas vy,
por qué no, de organizaciones encargadas de monitorear el comportamiento econémico
sobre los datos de inflacion y devaluacion oficiales. Junto a esto, de manera incremental,
este técnico debe contemplar las posibilidades de cuantia del Presupuesto anual
fundamentado en las capacidades politicas de quien preside el ente descentralizado: algo
que ninguna féormula matematica ni contable podria calcular hasta los momentos, pues
solo la capacidad técnica o politica puede definir en estos términos que una planificacion
especifica sea aprobada por la jefatura politica territorial especifica, lo que representa, en
la experiencia latinoamericana y venezolana “un obsticulo natural: la existencia de
problemas de coordinacion entre los actores involucrados en el Presupuesto, entre los
técnicos y el liderazgo politico, entre -los jefes del gobierno y los cuadros gerenciales
medios” (Bonari, 2014, p.28), obstaculos que- podrian ‘echar.por tierra-la totalidad del
esfuerzo del practico contable y conducirlo a la reformulaciéon o replanteamiento de la

planificacion y de la propia maqueta Presupuestaria.

En estos términos, el practico contable se enfrenta a costos muy especificos: los costos
asociados al uso de técnicas de prevision, inherentes cualquier modelo de planificacion
presupuestaria, y los costos asociados a la inexistencia de informaciéon por parte de
fuentes oficiales (BCV, INE, Ministerio de Planificacion). Los primeros, a pesar de su
importancia y peso, podrian resultar compensados y equilibrados por las capacidades
técnicas cientificas y por las capacidades adquiridas por la experiencia en procesos de
planificacion de Presupuesto. Estos costos se refieren, como afirma Aldo Zprazi (1966),
a costos de produccion en el marco de requerimientos técnico racionales para alcanzar
productos, metas y objetivos de la organizacion. Son costos importantes, incluso buena
parte de las actividades de la organizacion, ente o institucion quedan desplazadas en

cuanto a inversion de tiempo, jerarquia de accion y limite de entrega: el disefio del
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Presupuesto, que incluye las fases de planificacion, consume alrededor del 75% de
recursos cognoscitivos y de tiempo de las instituciones publicas al principio del cuarto

trimestre del ejercicio econdomico financiero.

También se convierte en auditor de las rendiciones de ejecucion del Presupuesto anual
anterior, al determinar la concordancia o discordancia entre lo planificado y lo
ejecutado. Las metas del Plan Operativo Anual institucional que en cada objetivo y
producto se plantearon, las asignaciones por meta-producto y el rendimiento financiero
para que estas fueran alcanzadas. Se transforma en un agente del control presupuestario:
qué se programd para la meta producto “X” y con qué cantidad de recursos “Y” se
pretendié en los meses de septiembre-octubre del afio fiscal anterior cumplir dichos
objetivos. Qué cantidad y cual cuantia de créditos adicionales resultaron necesarios para
el cumplimiento de los objetivos del plan, dada la imposibilidad de realizar Presupuestos
de base cero. Hasta qué fecha del ejercicio fiscal (trimestre I, II, III o IV) hubo necesidad
de reprogramacion presupuestaria o de solicitud de créditos financieros adicionales.
Cuantos meta productos fueron cumplidos con el Presupuesto programado, qué rubros
requirieron reprogramacion financiera. Todo esto para enfrentar el “dilema del
perfeccionamiento” saber que todo programa y Presupuesto lleva en su cédigo genético
la esencia de la reprogramacion por déficit o superavit. Sin duda, los costos asociados a
una respuesta satisfactoria a dichas interrogantes son altisimos y determinar su forma y

grado se presenta como uno de los objetivos principales de la presente investigacion.

Sociologicamente es un trabajo que se aprende desde la practica de afios de servicio. Se
convierte en parte del “programa de formacioén desde dentro de las instituciones que de
manera informal se atribuye a los retos de la propia organizacion” (Weber, 2008, p.89).
A medida que se presentan los obstaculos, las mentes brillantes de la contabilidad y de la
administraciéon deben ofrecer respuesta a los directores de la Administracion. El
Presupuesto representa un ciimulo de obstaculos de programaciéon y de financiamiento,
es la savia de las instituciones, porque coloca las lineas maestras sobre las que actiian las
organizaciones publicas y la cantidad exacta de recursos que deben maximizarse para

cumplir los objetivos de éstas. Presupuesto y plan operativo anual se convierten en la
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estructura 6sea y el musculo de los entes publicos, de alli su importancia, pero también
la determinacion del éxito o fracaso de una carrera contable al interior de la
Administracion publica. Un dato curioso proveniente de las entrevistas a expertos con
mas de dos décadas de experiencia en procesos de planificacion presupuestaria, permite
afirmar que los encargados de estos procesos cuentan con afos de experiencia continuos
en la Administracion, un fundamento que permite, en parte, saldar los costos asociados a

la planificacion del Presupuesto.

Segun los abordajes preliminares a estos expertos pragmadticos con experiencia en el
disefio, elaboracion, planificacion y rendicion de Presupuesto publico en el estado
Me¢érida, tanto a nivel estadal como a nivel municipal y organos descentralizados y
autébnomos de ambos niveles politico territoriales, hasta bien entrado el siglo XXI en
Venezuela se utilizaban modelos tradicionales “simples” de planificacion presupuestaria,

como los descritos por Carbonell, Romero y Témas (2021, p.45):

En ‘su’ version tradicional, ¢l- Presupuesto como ' instrumento. administrativo
contable refleja los gastos de la administracion publica que son asignados a cada
ramo y explica principalmente enqué se gastan los recursos publicos, poniendo
énfasis en el control de los recursos publicos. Uno de los rasgos principales del
presupuesto tradicional es que los techos de las partidas se especifican en el
proceso de asignacion presupuestaria y se asegura que las entidades no gasten
por encima de lo asignado. Las ventajas de esta técnica de presupuestacion es
que es muy sencilla de aplicar y no requiere de personal altamente calificado, por
cuanto se basa mas en la intuicidon que en la razon. Una de las desventajas de este
presupuesto es que no brinda informacion acerca de la eficiencia y efectividad de
los programas, mas bien se enfoca a un control fuerte ex ante del gasto, mas que
en los resultados que ejercian las instituciones del sector publico.

En este tipo de Presupuesto los objetivos eran simples, la intervencion de la
Administracion estadal y municipal en la construccion de la Economia y de la sociedad
civil local no tenia alta relevancia y fue altamente utilizado en los afios noventa del siglo
XXy en la primera década del siglo XXI en la Administracion publica venezolana. Pero
el advenimiento del paradigma del Estado social y democratico de derecho y de justicia
consagrado en el articulo 2 de la Constitucion transformé esta version, en tanto, se

demanda “una intervencion activa del Estado, en todos sus niveles, en la constitucion de

19



la sociedad” (Garcia Pelayo, 1994, p.78). Bajo el paraguas de un Estado reactivo anterior
al Estado social, los proyectos existian bajo funciones simples: servicios publicos,
muchos de los cuales dependian del Gobierno central, inversiones en pocas obras
publicas representativas de la gestion, generalmente con marcos presupuestarios
plurianuales, lo que permitia incluso realizar estimaciones de Presupuesto cero, esto es,
equilibrio perfecto entre la asignacion y el compromiso-gasto presupuestario. Una
técnica bastante reconocida y utilizada a nivel pragmaético por los técnicos contables era
sumar a la cuantia total del ejercicio econdmico financiero anterior el 10% del total para

el Presupuesto publico del afio siguiente, segiin explican los expertos.

Esta metodologia pragmatica, en tanto se contaba con cierta estabilidad econdmica y no
tomaba en cuenta las presiones sociales generadas por las consecuencias negativas del
desarrollo de la economia (exclusion, pobreza, etc.) soportaba los requerimientos de
prevision de la planificacion presupuestaria. Como afirma Pedro Palma (2016, p.5),
hasta el afio 2012 la inflacion en Venezuela cuenta un promedio anual de entre 10% y
20%, algo estable para las economias subdesarrolladas de América Latina, algo
asimilable para la politica macroeconomica y para la dirigencia politica del pais. De
modo que, en su pragmatismo, el contable acertaba en su analisis mas o menos técnico
de la macroeconomia nacional, 10% adicional al total anterior, esa seria la cifra magica
de la planificacion presupuestaria para el proximo ejercicio econémico financiero. Con

alto grado de asertividad.

Esta técnica de presupuestacion supone incrementos sin una extensa justificacion
al nivel de financiamiento del afio anterior. Supone que el programa en cuestion
debe mantenerse sin cambios notables en la politica aplicada. Las entidades
hacen sus estimaciones presupuestales (tomando en cuenta la inflacion, las
necesidades nuevas, etc.) y mandan sus solicitudes. Esta técnica supone el
calculo presupuestal y toma como base el presupuesto del afio anterior (en su
totalidad o alguna proporcion), y a partir de éste se estima un incremento
porcentual para el afo siguiente. Dentro de este esquema se destinan
asignaciones inerciales en cada periodo fiscal, donde hacer modificaciones a la
estructura de las asignaciones existentes es practicamente nula (Carbonell,
Romero y Témas, 2021, p.45).
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No obstante, y aqui se inicia el periplo de nuestro programa de investigacion, tanto la
presion del paradigma del Estado social instituido en el articulo 2 de la Constitucion de
la Republica Bolivariana de Venezuela, como el comportamiento erratico de la
Economia venezolana posterior al afo 2012 expulsaron a los técnicos contables del
paraiso del modelo incremental de planificacion y del Presupuesto de base cero. Ya no
es posible incrementar porcentajes anuales calculados sobre el andlisis de una inflacion y
una devaluacién que se ha mantenido en estable crecimiento por mas de una década
entre 10% y 20% anual. Y aunque el cambio de expectativas incrementales sufrio
reveses en el afio 2007 y 2008 cuando el Ejecutivo Nacional través de la Gaceta oficial
38.638 del 06 de marzo de 2007 eliminé tres ceros a la moneda nacional en un proyecto
ya fallido de reconversion monetaria, el modelo incremental seguia generando rentas
razonables en la planificacion presupuestaria en los diferentes niveles politico
territoriales del pais: adicionar 10% a la cuantia total financiera del Presupuesto era un
instrumento “adecuado” para la planificacion presupuestaria, se obtenia éxito razonable
y los créditos adicionales se mantenian en un minimo, contando entonces con costos de
transaccion bajos y con altos-grados-de confianza entre el técnico-contable y los cuadros
gerenciales y politicos de las organizaciones estadales y municipales de la

Administracion.

Sin embargo, y aqui comienza también el valle de lagrimas de la planificacion contable
presupuestaria en los niveles gubernamentales estadal y municipal: para el afio 2012
luego del asentamiento de Estado social gracias a una politica de gasto ampliada por
parte del Gobierno y luego de la quiebra de los techos promedios de inflacién y
devaluacién, del cambio de metodologias de controles de cambio del ddlar y tras el
cambio de Gobierno forzado del afio 2012 con sus concomitantes crisis politicas
sucesivas, la planificacion presupuestaria se vio obligada al acercamiento, vigilado por
los 6rganos de control posterior, a un modelo de planificacion de costo-beneficio, esto

€S:

Un sistema de presupuestacion en que cada proyecto gubernamental debe
poderse traducir en un conjunto de beneficios (sociales, econémicos, politicos,
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etc.) y un conjunto de costos necesarios para financiarlo. Es una técnica que se
basa en el principio de obtener los mayores y mejores resultados al menor costo.
El anélisis sirve para tomar decisiones en cuanto a dos o mas alternativas, asi
como para evaluar el proyecto o propuesta. Los beneficios obtenidos pueden ser
de tipo monetario o social (también ambiental), directos o indirectos. Suele darse
el caso en que las agencias subestiman los costos y sobrestiman los beneficios,
pero en cualquier caso se puede obtener una proporcidon costo-beneficio que sirva
para la comparacion de varios proyectos a la vez, con objeto de hacer una
jerarquizacion. El problema puede ser el de la vision o composicion integral del
presupuesto y las dificultades de jerarquizar el conjunto (Jiménez y Jiménez,
2008, p.103).

Sin contar ya con el recurso incremental (la adicion de aquél 10% en el marco de un
crecimiento limitado de inflacion anual), el técnico presupuestario se auto obligd a ser o,
al menos a acercarse a ser, lo que la teoria demanda: economista, asistente contable,
asesor politico y, por supuesto un excelente planificador de prospeccion financiera. Las
técnicas de maximizacion de recursos financieros fueron tomadas al pie de la letra,
porque el Estado venezolano comenz6 a entrar en un profundo problema de déficit fiscal
que llevo al hecho encomiable de no contar con fuentes oficiales de estadisticas sobre el
comportamiento de la Economia nacional, algo descrito por el Decano de la Facultad de
Ciencias Econdmicas de la Universidad Catdlica Andrés Bello en el afio 2019 de la
siguiente manera: no hay informacion completa ni transparente de la Economia
venezolana, sin informacion detallada es complicado lograr cualquier nivel de certeza en
las estimaciones econdémicas y administrativas. El Estado no sabe donde estd, menos
sabe donde dirigirse. La inexistencia de informacion oficial sobre el comportamiento y
las estadisticas macroecondmicas genera condiciones para el aumento de los costos de
produccion y de los costos de transaccion a los que se enfrenta el préactico contable:
mientras el Banco Central de Venezuela, el Instituto Nacional de Estadisticas y el
Ministerio de Planificacion y Finanzas no emitan los reportes oficiales, sélo se cuenta
con estimaciones foraneas del Fondo Monetario Internacional, que son ofrecidas entre
los meses de marzo y abril del siguiente afo, es decir, seis meses luego de la etapa

temporal en que se realizan los procesos de planificacion del Presupuesto.
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Esa dura critica del personaje académico venezolano Dr. Ronald Balza, tiene enorme eco
en el proceso de planificacion contable del Presupuesto publico, puesto que, si
anteriormente el modelo tradicional incremental permitia realizar prospecciones
financieras de asignacion y recaudacion, con base en estadisticas mas o menos estables,
ahora el técnico contable no cuenta ni con tales estadisticas ni con la mas minima certeza
de estabilidad en el sistema de la Economia nacional, en tanto en lo que Mancur Olson
(1992, p.157) define como la paradoja de la decision infinita: la necesidad de decision
no se ve compensada por la existencia de informacion suficiente para tomarla,
generando y acumulando nuevas decisiones que a su vez se ven forzadas a ser
ineficientes. Los Presupuestos publicos desde el afio 2013 son producto, y es una vision
critica del presente programa de investigacion, o bien, de intentos de domesticacion del
azar en el sentido utilizado por lam Hacking (2009, p.26) en cuanto a intentos por
establecer de continuo y bajo conjuntos amplios reprogramaciones técnicas para ajustar
las previsiones a realidades altamente cambiantes e inestables, o bien, fueron generados
a partir de un;incrementalismo “ciego”, en-el sentido utilizado por Charles Lindblom
(1997, p.84) para quien si el incrementalismo en-la ciencia del-ajuste para salir del paso,
el incrementalismo ciego es salir del paso generando ajustes sin parametro cientifico
alguno. Sea cual sea el camino, la realidad es que desde el afio 2013 se ha presentado un
importante aumento de costos de produccion y de transaccion en la planificacion,
ejecucion y control del Presupuesto publico, que tiene a su vez importantes
repercusiones en los entes descentralizados de la Administracion estadal y municipal en

Venezuela.

Es parte de la presente investigacion, la hipotesis de que, primero, el paso evolutivo
desde modelos tradicionales de planificacion basados en el incrementalismo pragmatico
razonable y en técnicas clasicas producto de la experiencia, que fueron altamente
exitosas mientras no existieran las presiones de la inestabilidad econdémica nacional o de
respuestas de gasto social generadas por el paradigma del Estado social de bienestar, no
se ha completado en su totalidad, pues buena parte de los planificadores administrativos,

contables y politicos del Presupuesto publico siguen aferrados a estas técnicas caducas y
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sin cabida en el sistema administrativo actual. Segundo, ese paso evolutivo hacia
modelos de planificacion del tipo incremental racional y del tipo costo/beneficio, que
estan ajustados a la presupuestacion por programas y por indicadores de gestion
(Garnier, 2000, p.32), se ha visto importantemente retrasado tanto por el contenido real
de la inestabilidad en el comportamiento de la Economia nacional como por la ausencia
de informacién oficial por parte de los entes rectores del Estado: Banco Central de
Venezuela, Ministerio del poder popular para la Planificacion y Finanzas, Instituto
Nacional de Estadistica, Oficina Nacional de Presupuesto, principalmente por el
conjunto de costos asociados al proceso de planificaciéon que convierten al proceso
mismo en una actividad insostenible que obliga a variaciones técnicas dificiles de
fundamentar, presentandose la paradoja de la decision de Mancur Olson (1992):
decisiones sin fundamento, conducen a otras decisiones también sin fundamento que a

su vez conducen a problemas sistémicos de decision.

Ahora bien, que no existan informes oficiales nacionales no se traduce en inexistencia de
datos estadisticos sobre ‘el comportamiento de la Economia- nacional venezolana, al
menos en dos dreas, inflacion y devaluacion. Cada afo, el Fondo Monetario
Internacional, el Banco Interamericano de Desarrollo, la OCDE y el Banco Mundial
publican sus informes anuales sobre el desarrollo econdmico, especificando sobre
Venezuela una situacion dificil de seguir estadistica y mas contablemente, en cuanto a la
planificacion presupuestaria. La siguiente es una recopilacion de datos sobre la
evolucion anual de la inflacion en la Economia venezolana proporcionada anualmente
por el informe conjunto “paises en vias de desarrollo” de la OCDE, el FMI y el BM,
publicada en el Informe sobre desarrollo economico mundial recopilada por el Centro
Global de Estadisticas del Fondo Monetario Internacional y que, ante la ausencia de
indices estadisticos oficiales por parte de una institucion de la administracion publica del
Estado venezolano, sirven de referencia, para presentar el comportamiento por demas
erratico de los indices de inflaciéon acumulada anual y devaluacion acumulada anual

entre los afios 2012 y 2020.
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Grafico 2. Fuente. Fondo Monetario Internacional (2021, p.367)

Segun dichas estadisticas, las Unicas con las que hasta ahora se cuentan en vista de la
ausencia de datos suministrados por el BCV, para el afio 2018 el indice de inflacién
acumulada inter anual fue de 130.060,20% en'comparacion con fechas similares del afio
2017. Con tal comportamiento macroecondmico, las técnicas pragmaticas,
experienciales, los programas de prevision financiera, las técnicas de prospeccion
economica, se quedan todos cortos de perspectivas. Ademds, a nivel politico
democratico resulta imposible que en el mes de septiembre y octubre del afio 2017 sea
aprobado un Presupuesto publico, por ejemplo, del IAANEM o del SERGIDESOL,
ambos casos de estudio, con un aumento programatico de 130.000% de su base
financiera total, siendo la inflacion acumulada del ano anterior 274%, las distancias son
astronomicas para fijar posicion frente a ellas, esa tecnologia de prevision aun no ha sido
descubierta. Y es que no so6lo la planificacion contable falla, ninguna ciencia es capaz de
prever tal desastre de la Economia nacional, porque sélo en condiciones bélicas esta
situacion se ha presentado en la historia de las Economias de Occidente (Schumpeter,
1997). Por igual, ningin partido de gobierno tendria la capacidad politica para disponer
en la esfera publica un acuerdo de alza de 130 mil por ciento del Presupuesto publico, ni
en su aprobacion inicial ni mucho menos en la aprobacion de créditos adicionales para

satisfacer los ajustes presupuestarios por inflacién y cumplir las exigencias de meta
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productos del plan operativo anual, de modo que el déficit presupuestario es, sin duda, la
marca caracteristica de esta etapa histérica 2013 - 2022. Y cabe imaginar la
preocupacion, por locura colectiva departamental, de los jefes de la Administracion si un
técnico contable propusiera en el ultimo trimestre del afio 2017 que una institucion como
SERGIDESOL debia programar una recaudacion por encima de 100.000% de la meta de

recaudacion para el préximo Presupuesto 2018.
Sintetizando el problema de investigacion, tenemos que:

Primero, el comportamiento erratico de la Economia nacional (Palma, 2016), genera
condiciones adversas a la aplicacion de técnicas eficaces de planificacion presupuestaria,
los costos de produccion y de transaccion se convierten en incalculables e insostenibles
para el practico contable. Las técnicas tradicionales como la regla no escrita del
incremento de 10% respecto al total del Presupuesto aprobado del afio anterior no tienen
cabida para procesos presupuestarios costo/beneficio o por programas, tampoco el
incrementalismo ' de_ ajuste por.déficit porque su cuantia supera incluso el total de
asignacion inicial por partidas presupuestarias, 130 mil por ciento en un'mismo ejercicio

economico financiero.

Segundo, técnicas como el control de gastos, el ajuste de gastos a lo presupuestado, la
planificacion de tipo incremental, pertenecientes al halo tradicional de la planificacion
presupuestaria y que requieren condiciones de estabilidad en el comportamiento de las
finanzas publicas y de la Economia, quedan enfrentadas luego del afio 2012 a dos
condiciones adversas para su conservacion como metodologias de planificacion contable
del Presupuesto: la profundizacion de las demandas del Estado social en tanto gasto
ampliado en la cuestion social y el importante grado de inestabilidad en el
comportamiento de la Economia, cada vez mas alejado de la historica delimitacion de

una inflacion variable entre 10% y 20% interanual.

Tercero, la evolucion de las técnicas de planificacion contable del Presupuesto publico
llamadas a ser eficientes en el Estado social, con déficit presupuestario y amplios gastos

en lo social, como la técnica costo/beneficio o un incrementalismo mas razonable basado
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en estadisticas histéricas y en la medicion de las capacidades de o6rganos recaudadores
en el caso de entes que se autofinancian como el SERGIDESOL gracias al cobro de la
tasa por contraprestacion del servicio de aseo urbano, ha sido lenta y se ha ralentizado
ain mds gracias a la imposibilidad de los técnicos contables para acceder a datos

oficiales anuales e historicos nacionales.

Cuarto, ese comportamiento erratico de la Economia nacional, sumado a la inexistencia
de datos oficiales de los entes rectores de las finanzas publicas y de la politica
macroeconémica no solo convierte en un “calvario” la planificacion presupuestaria
publica, sino ademas, genera cuatro tipos de sobrecargas al proceso de planificacion,
aprobacion y control del Presupuesto publico. Sobrecargas que parecen ser una
constante en las entrevistas preliminares y que seran desarrolladas en los resultados de la
investigacion, y que se resumen de la siguiente manera: 1) sobrecarga politica en cuanto
a la justificacion del quantum presupuestario anual altamente cambiante ante los érganos
presupuestarios centrales; 2) sobrecarga administrativa, que redunda en el puzle de
presiones a las que se ve sometido ¢l planificador presupuestario -en el disefio y
ejecucion del presupuesto del ente descentralizado al que pertenece; 3) sobrecarga
técnico contable basada en su insuficiencia de instrumentos contables y matematicos
para la efectiva programacion del presupuesto anual; 4) sobrecarga de los procesos de
control, tomadas como presiones generadas por un proceso de planificacion huérfano de

estadisticas oficiales para su basamento contable y programatico.

Esta sintesis puede ser tomada como una serie de hipdtesis iniciales, que definen lineas
de investigacion que luego deben ser comprobadas a través de parametros
metodoldgicos cientificos como la recoleccion de datos por medio de entrevistas abiertas
y cerradas, el examen de auditoria de las rendiciones presupuestarias trimestrales, los
datos estadisticos en cuanto a los porcentajes de aumento o decrecimiento de las
reprogramaciones financieras y presupuestarias, el grado de eficiencia en el
cumplimiento de los productos meta del Plan Operativo Anual, la cantidad de procesos
en que se observa inmiscuido el técnico contable en cuanto a la aprobacion de créditos

presupuestarios adicionales, el cumplimiento de las metas de recaudacion y Ila
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justificacion de las insuficiencias de prevision presupuestarias. De modo que, la presente
investigacion gira en torno a dar respuesta a si estas presiones existen y si tienen causa
eficiente en el comportamiento de la Economia en términos del indice de inflacion
interanual y de devaluacion de la moneda nacional, en qué medida esa causa resulta
suficiente y que aspectos de la planificacion trastoca, como pueden teorizarse estos
impactos y presiones y qué técnicas contables y de planificacion pueden establecerse
para mejorar en condiciones historicas atin adversas debido al comportamiento erratico
de la Economia nacional el proceso de planificacion contable del Presupuesto publico de
la Administracién de entes como el IAANEM y el SERGIDESOL de niveles politico
territoriales estadal y municipal respectivamente, con diferencias entre Presupuesto

asignado y Presupuesto por meta de recaudacion.

2.- Inquietudes de investigacion

- (Existen transformaciones y cambios en la planificacion presupuestaria de la
Administracion publica venezolana al trasluz del analisis de las experiencias de
hechura, ejecucion 'y control presupuestario de entes descentralizados como el
IAANEM y el SERGIDESOL?

- ¢Afectan positiva o negativamente, y en qué medida, los indices (o la ausencia de
ellos) del comportamiento macroeconémico (devaluacidon, inflacion) la
planificacion presupuestaria piblica en Venezuela?

- (Qué costos de produccion y de transaccion pueden medirse y aplicarse a la
planificacion del Presupuesto publico venezolano?

- (Cuenta el practico contable con los instrumentos Optimos de tipo técnico,
tecnologico y administrativo para la planificacion presupuestaria en la
Administracion, especialmente para las practicas de prospeccion presupuestaria?

- (Qué retos afronta la planificacion presupuestaria para el futuro en el corto y
mediano plazo, en cuanto a la gestion de externalidades macroecondmicas como
la inflacion y la devaluacion, la ausencia de parametros técnicos sobre los limites
de la planificacion financiera o de indices oficiales trimestrales y anuales de

inflacién o devaluacion?

28



3.-Objetivos de la investigacion
3.1.- Objetivo general

Analizar los factores que intervienen en la planificacién del Presupuesto de los entes
descentralizados a nivel estadal y municipal de la Administracion publica de Venezuela

entre los afios 2012 y 2022 y sus problemas principales.
3.2.- Objetivos especificos

1. Estudiar los modelos tedricos y practicos de la planificaciébn presupuestaria
aplicados en América Latina y en Venezuela desde finales del siglo XX hasta el

ano 2022.

2. Recopilar, organizar y sintetizar informacion sobre las técnicas al uso de los
practicos contables encargados de la planificacion presupuestaria de entes

gubernamentales descentralizados en.el siglo. XXI.

3. Comprender los procesos de la planificacion presupuestaria de nivel estadal y
municipal a través de las experiencias técnicas y pragmaticas de funcionarios

encargados de estos procesos en el pasado y en el presente temporal.

4. Sintetizar los principales problemas relacionados con el comportamiento
macroecondmico, para disefiar instrumentos técnicos y contables eficientes en

cuanto a la prospeccion presupuestaria de cara al futuro a corto y mediano plazo.
4.- Justificacion de la investigacion

La presente investigacion gira en torno a la evolucion y a los problemas que enfrenta el
técnico contable para encontrar grados suficientes de eficiencia en los procesos de
planificacion del Presupuesto publico de entes descentralizados de nivel estadal y
municipal. Desde el afo 2013, es nuestro planteamiento, los costos de transaccion
(aprobacion del presupuesto, aprobacion de créditos adicionales, niveles de confianza de

cuadros gerenciales hacia el planificador presupuestario) y los costos de produccion
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(cognoscitivos, de tiempo, dedicacion exclusiva) se han multiplicado exponencialmente
a razéon del comportamiento erratico de las estructuras macroecondmicas: niveles
elevados de inflacion, devaluacion de la moneda nacional, desaciertos en las politicas
del sistema de cambio de divisas, sanciones internacionales e inexistencia de datos
oficiales por parte de las instituciones que dirigen la politica econémica nacional
venezolana (BCV, INE, Ministerio de Planificacion y Finanzas). Conocer estos
problemas y transformaciones forzadas en los métodos de hechura de los Presupuestos
publicos podria consolidar las técnicas de los practicos contables para enfrentar los
desafios que experimenta la planificacion presupuestaria en la Administracion publica

venezolana. Esta es la primera fuente de justificacion.

Como institucién académica, la Universidad de Los Andes establece como
requerimiento para sus estudios de cuarto nivel la presentacion de un Trabajo Especial
de Grado previo a la titulacion. La presente investigacion responde a ese requerimiento,
no solo a nivel tedrico y normativo, sino que tiene una vocacion practica. En el andlisis
de los antecedentes de la investigacion, la relacion entre planificacion presupuestaria y
comportamiento macroeconémico solo es tratada de manera marginal, como una
variable de poco valor en el andlisis del tema presupuestario. Por igual, no abundan los
estudios de ciencia contable relacionados a los problemas y costos del disefio

presupuestario, ni siquiera las técnicas contables para el disefio del Presupuesto publico.

Al parecer los técnicos contables expertos en Presupuesto esperan de buen grado las
publicaciones oficiales de la Oficina Nacional de Presupuesto (ONAPRE) como guia de
sus actividades de planificacion, desplazando hacia los técnicos administrativos, los
cuadros de direccion y los liderazgos politicos la construccion de objetivos y productos
meta del Plan Operativo Anual. Poco o nada se habla de los enormes lapsos de tiempo
en que las tensiones laborales, las horas extras sin retribucion monetaria y los
requerimientos de investigacion y trabajo logistico extra a los que queda enfrentado el
practico contable cuando debe establecer la cuantia total del Presupuesto del ente
publico en que trabaja. Menos aln se habla de costos asociados a los procesos de

planificacion presupuestaria y de la imposibilidad de sostener dichos costos cuando los
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datos del comportamiento macroeconémico exceden con mucho las capacidades técnicas
de la contabilidad y la planificaciéon misma. La presente investigacion pretende abrir el
debate en torno a estos elementos, un debate postergado por més de una década en el

pais.
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Capitulo 11
Aspectos tedricos

1.- Revision de antecedentes

Los antecedentes de la presente investigacion se encuentran vinculados a sus variables
constitutivas: en primer lugar, el vinculo entre planificacion y Presupuesto en la
Administracion publica. Para ello, la revision teorica, primero y luego de casos
practicos, se inicia con el clasico de Allen Shick (2002) ;La presupuestacion tiene algiin
futuro? Para este autor, los practicos contables se enfrentan a una serie de problemas
que, en la mayoria de los casos, no comprenden y por supuesto no cuentan con las
herramientas técnicas para darles respuestas efectivas. Shick es parte de un grupo de
autores que, con sentido realista, afirman que “presupuestar es decidir sobre la base de
informaciones inadecuadas, sin conocer la forma en que los créditos anteriores fueron
utilizados o loique fue realizado, ni tampoco los resultados que podrian dar las nuevas

asignaciones” (2002, p.5).

Esta no es una perspectiva pesimista o inquisitiva de la ciencia administrativa o
contable, al contrario, es un llamado de atencion sobre la capacidad racional del practico
contable menguada ante la multiplicidad de variables y costos a los que se enfrenta
cuando acomete la tarea de disenar el proyecto de Presupuesto publico de un ente donde
tiene estas competencias y responsabilidades. En ese sentido “realista”, también nos
preguntamos sobre una doble contingencia en el proceso de planificacion: si, en los
paises de la OCDE, generalmente desarrollados, donde existen cifras estables oficiales
de indices macroecondmicos, el practico contable queda enfrentado a importantes costos
de produccion y de transaccion, donde la confianza, el poder, la posicion y la asertividad
prospectiva resultan dificiles de alcanzar, precisamente para disminuir €sos costos, en
qué situacion estarian los practicos contables venezolanos, cuando desde el afio 2013 no

cuentan con cifras oficiales de los 6rganos competentes nacionales y con indices
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inflacionarios de hasta 130.000% interanual (en el afio 2018). Alli naci6 el problema de

investigacion, propiamente dicho.

Junto a Schick, el clasico de Gonzalo Martner (1976) Planificacion y Presupuesto por
programas, representa un hito teérico del estudio del Presupuesto publico en América
Latina, porque su metodologia estd interesa en describir tanto las fases de las
transformaciones de los modos presupuestarios como de los problemas a los que se
enfrentan dichos modos y a los que se enfrentan los profesionales de la presupuestacion.
Para Martner (1976, p.67), el presupuesto publico no es un método fijo, no es siempre el
mismo, no hay modos puros de presupuestacion. Muy contra, el Presupuesto evoluciona,
se muda de modos simples a modos complejos, para tomar prestada la teoria de Talcott
Parsons aplicada en sociologia. Asi que es de Martner de donde se extraen las teorias y
metodologias que permiten establecer, en el inicio, algunas referencias sobre los
cambios que implican para el practico contable el aumento de ciertos costos de
produccion y transaccion al trasluz de la presencia de indices macroecondmicos
“imposibles” de prever a fin de ‘establecer una base de calculo para el disefio del

Presupuesto publico en comparacion al afio anterior.

Se cierra con el contraste administrativo y juridico de autores como Maurice Duverger
(1980) y de Jarah (1985) que permite establecer una presupuestacion siempre vinculada
a los fines del Estado y a los controles del propio Estado, lo que representa también un
coste importante para el practico contable en sus actividades de prospeccion. Por
ejemplo, en Venezuela, la Constitucion nacional establece el paradigma del Estado
social y democratico de Derecho y de justicia, lo que implica un gobierno fundamentado
en el gasto publico y, por tanto con déficit financiero en cuanto al gasto social, cuestion
que debid ser aprendida “a las malas” por parte del practico contable venezolano que no
conocia hasta bien entrado el siglo XXI las consecuencias de un Estado encargado de la

promocion de derechos sociales por medio del gasto publico.
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A nivel académico local, la Universidad de los Andes a través de la Facultad de Ciencias

Econémicas y Sociales ha producido una serie de importantes monografias en torno al

tema, entre las cuales se puede contar:

1.

Robert Nava (2008) con la tutoria de la profesora Nayibe Ablan del programa de
Maestria en Ciencias Contables de la Universidad de Los Andes, titulado: la
planificacion operativa y las técnicas del presupuesto por programas y por
proyectos. Analisis comparativo. En dicho estudio se analizan las consecuencias
de la abrupta decision del Ejecutivo Nacional en el afio 2005 de implementar
modelos presupuestarios por programas en la busqueda por sustituir la técnica
empleada hasta el momento por técnicas mdas efectivas para la obtencién de
beneficios en la gestion publica y por ende en la atencion mas efectiva de los
requerimientos de la poblacion.

Lizardy Prada (2010) con la tutoria de la profesora Norka Viloria, monografia
del programa de Maestria en Ciencias Contables titulada “la participacion
ciudadana en la elaboracion del presupuesto publico en el municipio Libertador
del estado Mérida”. Con un amplio despliegue conceptual sobre la planificacion
presupuestaria a nivel municipal, que engrana con la explicacion de las normas
juridicas dedicadas al tema de las potestades presupuestarias municipales. Sin
dejar de lado el tema problematico de una planificacion presupuestaria que queda
enfrentado a externalidades como la discrecionalidad en la aplicacion de técnicas
presupuestarias y en los procesos de aprobacion de los presupuestos publicos
anuales municipales.

Dana Grumberg (2019) con la tutoria de la profesora Eliana Leyva de la
Universidad Nacional de San Martin Argentina, titulado “el Presupuesto del
Estado. Gestion de recursos financieros”, muestra una eficiente determinacion
sobre los avatares de la planificacion presupuestaria publica, principalmente en el
tema de las expectativas presupuestarias y las distancias de su cumplimiento.

Entre las conclusiones mas importantes de este trabajo destaca que sélo 30% de
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los programas presupuestados son cumplidos, 70% pasan a ser elementos fuera
de la capacidad de control de gestioén de los Estados.

4. El trabajo del profesor Lenin Andara y del investigador Angello Pena (2020), del
Grupo de Investigacion Robert Von Mohl de la Universidad de Los Andes,
titulado “presupuesto publico y derechos sociales: perspectiva general sobre el
cumplimiento de los derechos” en el que se trabaja juridicamente el tema
presupuestario a nivel constitucional y de las leyes organicas, también dejando
una importante critica sobre la distancia entre los fines de los programas
presupuestarios y su cumplimiento efectivo, concluyendo que existe un enorme
trecho entre lo planificado en el presupuesto publico y el cumplimiento de los

programas que dicho presupuesto intenta materializar.
2.- Revision de las teorias

Las teorias mdas importantes referenciadas estan centradas en los contenidos,
caracteristicas 'y derivaciones de la relacion entre planificacion y Presupuesto publico.
Desde las teorias incrementalistas de Charles Lindblom (1997, p.117) “la planificacion
siempre quedard corta de perspectivas en el ambito de la Administracion publica”
porque estara atada tanto a multiples demandas, de multiples grupos, de multiples
cambios, incluso dentro de un mismo ejercicio econdomico fiscal. De modo que el uso de
métodos que funcionen, allende su racionalidad matemadtica, queda por demaés
justificado. Desde la perspectiva de la presente investigacion, tal consideracion tiene
sustento empirico en el uso tradicional y simplista, denotado en las entrevistas
preliminares a ex responsables de la presupuestacion publica en el estado Mérida
Venezuela, del método de agregacion del 10% del total del Presupuesto del ejercicio
economico financiero anterior. Con indices macroeconomicos mas o menos estables,
esta técnica incrementalista s6lo puede ser funcional, pero acumula problemas en cuanto
a la justificacion de la distribucion de partidas de forma inercial, esto es, siempre el
mismo monto, para las mismas partidas, para los mismos objetivos, enfrentando al

practico contable a dilemas dificiles de resolver cuando comienza la transformacion del
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modo de presupuestacion hacia modelos de Presupuesto basados dirigidos a programas y

fundamentados en relaciones de costo/beneficio o presupuestacion por resultados.

Al verse reducida la funcionalidad de métodos incrementalistas surge la necesidad de
replantear, como afirman Jiménez y Jiménez (2008), Bonari (2014), Mostajo (2022),
Garnier (2000), Martner (2008) y Bolivar (2012) nuevas necesidades en la
presupuestacion que convocan a los practicos contables a vincular los procesos de
disefio, ejecucion y control del Presupuesto publico a los avances de las teorias y
herramientas  técnicas de planificacion racional. Analizar los contextos
macroecondmicos, determinar las externalidades, preguntarse como lo hace Douglas
North (1994) cuéles son las implicaciones de las decisiones de las instituciones publicas
para la propia actividad, planificacion y financiacion de la Administracion
gubernamental, por ejemplo, de que el Banco Central de Venezuela no ofrezca
estadisticas sobre los indices de inflacion acumulada o de devaluacion de la moneda
nacional, del PIB y del IPC, deberian formar parte del ajuar de instrumentos con los que
ha de contar el practico contable en el proceso de presupuestacion, pero la realidad es
que apenas estd descubriendo estas herramientas, y ni los métodos tradicionales resultan
ya eficientes ni tampoco ceden espacio a los instrumentos racionales de la planificacion:
nos encontramos en un intermedio, en un espacio de transicion, hacia una planificacion
costo/beneficio por programas, donde los Presupuestos seran controlados en su
ejecucion por el cumplimiento de metas, tomando enorme importancia el disefio
financiero contable del Presupuesto y la distribucion financiera por partidas-programas

planificados.

De estos autores se toman dos importantes criticas respecto a la vinculacion entre la
planificacion y el Presupuesto publico: la primera, es que el Presupuesto se encuentra en
una profunda transicion hacia modelos que, por fin, estdn basados en programas que
deben cumplirse para pasar el test rendicion de cuentas, es decir, presupuestas X,
ejecutas X y cumples X. La disputa entre modos de presupuestacion plurianual como el
mexicano y modos anuales como el venezolano, giran en cuanto a la bajisima calidad de

las prospecciones financieras para los Presupuestos publicos del Gobierno, pues
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pareciera que el trauma de Presupuestos deficitarios se esparce por América Latina,
dando lugar a amplios indices de desconfianza respecto a los practicos y a los
instrumentos técnicos de la ciencia Contable. La segunda critica, es que como cientificos
y como practicos aun existen obstidculos que permiten negarnos a ese paso evolutivo
hacia modelos de planificacion del tipo costo/beneficio, que estan ajustados a la
presupuestacion por programas y por indicadores de gestion (Garnier, 2000, p.32). Visto
asi, esos niveles de desconfianza aumentan los costos transaccionales de la
presupuestacion: los niveles directivos desconfian de los ‘“‘anteriormente sabios”
practicos contables, aquellos que con agregar diez por ciento a cada techo financiero se
adjudicaban importantes aciertos en la presupuestacion, y que ahora no aciertan en el
calculo prospectivo de los indices de inflacion, el techo de los déficits y endeudamiento
publico, a fin de disefiar un Presupuesto que no incurra en los altisimos costos de

solicitar y aprobar créditos adicionales (Mostajo, 2022).
3.- Revision de leyes y normativas. Algo de historia legal del Presupuesto publico

Hasta 1976 el Presupuesto publico, aunque parte importante de la planificacion
Administrativa, aun no contaba con un marco legal exclusivo. Luego de nueve afios de
ser un “anexo” entra en vigencia la Ley Organica del Régimen Presupuestario y junto a
eso en 1978 se cred, a partir de la legislacion vigente, la Oficina Central de Presupuesto
como organismo rector del sistema presupuestario. Con esto se da una base solida al
principio de la programacion y se crean diferentes mecanismos a fin de vincular los
presupuestos publicos con los planes de la nacion “los presupuestos publicos expresan el
plan de la nacion en aquellos aspectos que exigen por parte del sector publico, captar y
asignar recursos dirigidos al cumplimiento de las metas de desarrollo econémico, social

e institucional del pais” (Millano, 2021, p.497).

Para el afio 2000 fue publicada la Ley Organica de Administracion Financiera del Sector
Publico, que entraria en vigencia en el afio 2002. Esta legislacion trata directamente al
sistema presupuestario como ‘“el conjunto de principios, Organos, normas Yy

procedimientos que rigen el proceso presupuestario de los entes y organos del sector
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publico. De igual manera, en la referida ley se establece que los Presupuestos expresan
los planes nacionales, regionales y locales” (Millano, 2021, p.498). Es una legislacion
mas adaptada al proceso de descentralizacion y transferencia de competencias iniciado

en el afio 1989.

En 2006, una reforma de la Ley Organica de Administracion Financiera del Sector
Publico, incorpora aspectos como la elaboraciéon de los presupuestos plurianuales, la
creacion de la Oficina Nacional de Presupuesto (ONAPRE) que viene a sustituir a la
Oficina Central de Presupuesto Publico de 1978. Ya no se habla s6lo de elaboracion y
legalidad del Presupuesto, ahora se incluyen términos como gestion fiscal de los entes
del sector publico. Esto para conectar con otras legislaciones como la Ley Organica de la
Administracion Publica (2008) cuyo objeto es “establecer los principios y lineamientos
de la organizacion y funcionamiento de la administracion publica nacional y de la
administracién descentralizada funcionalmente, asi como regular los compromisos de
gestion, crear mecanismos para promover la participacion y control sobre las politicas y

resultados” (Millano, 2021, p.499).

Un evento juridico importante esta representado por la reforma parcial del Reglamento
N°1 de la Ley organica de administracion financiera del sector publico ocurrida en 2005.
Este Reglamento conecta las leyes orgdnicas y administrativas con la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela, la cual establece en su articulo 311 que “los
principios y disposiciones establecidas para la administracion economica y financiera
nacional regularan la de los estados y municipios en cuanto sean aplicables”. En este
sentido, el ambito geografico establecido entre el nivel estadal y el municipal de la
Administracion para la presente investigacion, ha de regirse en términos presupuestarios
por las leyes estadas, la ley organica del poder publico municipal y las ordenanzas
municipales respectivas, pero se ajustaran en cuanto sea posible a las disposiciones
técnicas que establezca la Oficina Nacional de Presupuesto. Ademas, las disposiciones
que dicen estas entidades en esta materia deberan ajustarse a los principios
constitucionales y a los establecidos en la Ley organica de administracion financiera del

sector publico para su ejecucion y desarrollo.
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En términos de aprobacidn presupuestaria, el articulo 187 de la Constitucion afirma que
“es atribucion del Poder legislativo discutir y aprobar el presupuesto nacional y todo
proyecto de ley concerniente al régimen tributario y al crédito publico”. Asi mismo, la
Constitucion en su articulo 311 dicta los principios que regulan el Presupuesto publico.
El articulo 312 establece que la ley especial indicard las modalidades de las operaciones
y autorizara los créditos presupuestarios correspondientes. El articulo 313 ordena que la
administraciéon econdémica y financiera del Estado se rija por un presupuesto aprobado
anualmente. El articulo 314 prohibe el gasto que no haya sido aprobado por ley de
presupuesto. El articulo 315 demanda que el Poder Ejecutivo dentro de los seis meses
posteriores al vencimiento del ejercicio anual, presentard a la Asamblea Nacional la
rendicion de cuentas y el balance de la ejecucion presupuestaria, rigiendo el principio de

control y legalidad de la administracion publica y del presupuesto publico.

En cuanto a las bases legales del Presupuesto publico de entes descentralizados de la
Administracion del Estado venezolano pueden mencionarse los articulos 311, 312, 313,
31 y 315 de la Constitucién de la Republica Bolivariana de-Venezuela que fijan los
limites y procedimientos de la planificacion de todos los entes de la administracion
publica, anualidad, limites de endeudamiento, procesos de aprobacion y la técnica de
presupuesto por objetivos y programas. Asi mismo los articulos 20 y 29 del Decreto de
Ley Orgénica de la Administracion Publica en cuanto al principio de adaptacion de la
asignacion de recursos a los requerimientos de su organizacion y funcionamiento para el
logro de sus metas y objetivos y su uso racional. Ademads, establece dos tipologias esta
Ley en su articulo 29 de entes descentralizados: los entes de derecho privado,
conformados por entes con forma empresarial con fuente de financiamiento publico y
los entes descentralizados de derecho publico o funcionalmente descentralizados
conformados por personas juridicas creadas y regidas por normas de derecho publico

para el ejercicio de potestades publicas.

Junto a las ya mencionadas bases juridicas, en especifico los articulos 5, 6, 8, 9, 11, 12,
13, 14, 15, 18, 25, 26, 37, 38, 40, 41, 52, 53, 54, 55, 56, 57, 58, 59, 60 y 61 del Decreto

con rango, valor y fuerza de Ley de orgéanica de la administracion financiera del sector
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publico establece los principios de la presupuestacion general del Estado venezolano y
de los entes descentralizados, donde se define un ente descentralizado sin fines
empresariales como aquellos que para adquirir personalidad juridica no requieren la
inscripcion en el Registro Mercantil. Mas importante, el articulo 6 de la mencionada Ley
establece que los servicios desconcentrados como el caso del SERGIDESOL de la
Alcaldia del municipio Libertador de Mérida se consideraran entes descentralizados
funcionalmente sin fines empresariales a los solos efectos del proceso presupuestario, en
el entendido de que su régimen contable es comun con el 6rgano de la Republica del
cual forman parte. Asi mismo, el articulo 9 especifica que los presupuestos publicos
expresan los recursos y egresos vinculados a objetivos y metas de los planes nacionales,
regionales, municipales, locales y sectoriales, elaborados dentro de los fines generales
del plan de desarrollo nacional. En el mismo sentido, afirma el articulo 52 de la referida
Ley que los presupuestos de los entes descentralizados funcionalmente comprenderan
sus recursos, egresos y operaciones de financiamiento sin compensaciones entre si. Los
presupuestos de recursos incluiran todos aquellos ique se han de recaudar durante el
ejercicio economico financiero.-Los-presupuestos-de egresos ‘identificaran la produccion
de bienes y servicios, asi como los créditos presupuestarios correspondientes, siendo que
los presupuestos seran aprobados por las maximas autoridades de los entes regidos, a lo
que debe agregarse que los proyectos de presupuesto de recursos y de egresos deben
formularse utilizando el momento del devengado y de la causacion de las transacciones

respectivamente, como base contable.
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Capitulo IIT
La metodologia

1.- Marco metodoldgico

Investigar sobre la evolucion de los procesos de planificacion presupuestaria en los entes
descentralizados de nivel estadal y municipal en Venezuela, requiere al menos dos
sendas metodoldgicas: por una parte, ir de lo general a lo particular en cuanto a los
fundamentos tedricos, a través de una metodologia deductiva que permita, en palabras
de Von Wrigh (1979, p.17) predecir la ocurrencia de acontecimientos o, al menos
clasificarlos correctamente, de un lado y, de otro lado, ampliar el conocimiento de los
hechos ya registrados. En el caso que nos ocupa, determinar cudles han sido los cambios
y transformaciones de la planificacion presupuestaria y la mutacion de los costos para el
practico contable de disefiar, ejecutar y rendir cuentas del Presupuesto publico de un

ente descentralizado estadal y municipal en el estado bolivariano de Mérida Venezuela.

En este sentido, la investigacion s¢ inicia con el-estudio de los textos académicos sobre
las variables principales, planificacion y presupuesto sus externalidades y problemas,
como los estudios de Duverger (1980) o Jarah (1985), clésicos de la materia. Se adelanta
para determinar los andlisis producidos en América Latina sobre el tema de la
planificacion presupuestaria y los modelos de presupuesto publico, como los estudios de
Martner (1976) o Britto-Garcia (1968) y finaliza en la organizacion y seleccion de las
teorias sobre las técnicas de los practicos contables en la planificacion del Presupuesto
publico en Venezuela, como los estudios de Carbonnell, Romero y Témas (2021), a lo
que podrian sumarse los estudios sobre el comportamiento de la Economia venezolana
en la ultima década. Esto abarca el disefio de una investigacion cualitativa en torno a la
planificacion presupuestaria, su evolucion y los problemas del aumento de costos

asociados a su desarrollo.

La segunda senda es inductiva, se remite a técnicas de recoleccion de datos basadas en
intervencion del investigador tanto en el campo de la Administracién pablica como en la

obtencion de datos de expertos contables y administrativos de la materia presupuestaria.
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Para ello seran utilizadas herramientas metodologicas para el trabajo de campo:
entrevistas estructuradas y semi-estructuradas, de entre 10 y 15 items, con preguntas
dicotémicas (si/no) y abiertas que se realizaran a los responsables de los procesos de
planificacion presupuestaria en la Administracion publica, principalmente a los
miembros del Instituto Autébnomo de Alimentacion y Nutricion del estado Bolivariano
de Mérida y del Servicio Desconcentrado de Gestion Integral de los Desechos Solidos.
Los entrevistados pertenecen a dos grupos poblacionales: los primeros, los responsables
actuales de los procesos de planificacion presupuestaria, contados hasta seis (06)
funcionarios de grado universitario completo (licenciatura) y cuatro (04) expertos en
procesos de presupuestacion jubilados, jubilados activos, que cuentan todos con mas de
una década de experiencia continua en la Administracion publica en funciones de
planificacion presupuestaria. Una segunda muestra, amplia la base poblacion hacia los
ocupantes de cargos directivos tanto del IAANEM como de Sergidesol, en busca de
respuestas a temas de costos transaccionales: oportunidades de aprobacion, obstaculos
de aprobacion, debilidades de la raprobacion y; fortalezas de la aprobacion del
Presupuesto 'de estos entes descentralizados desde la optica de-la-experiencia particular,
siendo una poblacion de cuatro (04) individuos que han ocupado el cargo de Presidente
IAANEM vy de Director del Sergidesol. No es una seleccion al azar, la experiencia
laboral ha colocado al investigador dentro de una red de personajes que comparten
informacion y sirven de asesores y puntos de referencias ante las dificultades que
representan las externalidades del comportamiento macroeconémico para la

planificacion presupuestaria de entes descentralizados.

Desde tal perspectiva, resulta necesario comprender que los datos ofrecidos por expertos
contables jubilados permiten acceder a un ajuar enorme de conocimientos sobre las
técnicas pragmaticas al uso durante la vigencia de los modelos de presupuestacion cero y
que los datos proveidos por los directores ofrecen informacion sobre los costos de
transaccion del disefo presupuestario. Los instrumentos de abordaje se realizaran en dos
momentos o fases: una exploratoria y otra que se denominara “relevante”. En la fase

exploratoria se intentard validar la informacidén que se haya sintetizado a nivel tedrico,
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en un contraste entre experiencia y teoria, para lograr una descripciéon mas real de los
proceso de planificacion presupuestaria y de su evolucion en el siglo XXI: se cuenta con
interrogantes tales como “piensa usted que existen cambios en las metodologias e
instrumentos de la planificacion presupuestaria en las dos primeras décadas del siglo
XXI”, siendo esta una técnica que permite, ademds de obtener informacion sobre el tema
de investigacion, explorar el grado de instruccion del sujeto informante: un “primer paso
que se refiere a la estimacion del grado de conocimiento que el informante tenga del

topico o tema que se estd investigando, antes de recoger los datos” (Rodriguez, 1996,

p.126).

En la fase relevante, se indagaran detalles al analizar los impactos sobre los costos
asociados a los procesos de planificacion presupuestaria. Es un tipo de entrevista
denominada profunda: “conjunto de preguntas abiertas centradas alrededor de un tema
muy especifico, la cual debe estructurarse segin parametros cientificos y suele tomar
una hora o mas tiempo en su aplicacion” (Rodriguez, 1996, p.130). Las entrevistas estan
dirigidas a' diez miembros de los entes descentralizados: -dos' responsables de la
planificacion presupuestaria y dos directivos. Ademads, se han seleccionado cuatro
expertos contables que en su experiencia laboral estuvieron a cargo de la planificacion
presupuestaria de instituciones como la Direccion de Presupuesto y control de gestion de
la Alcaldia del municipio Libertador, de la Universidad de Los Andes y de la
Gobernacion del estado Bolivariano de Mérida. De modo que la poblacion seleccionada
asciende a catorce individuos, a razén de dos instrumentos (estructurado-dicotémico y

abierto-profundo) aplicados de tipo entrevista.

Al final, el uso de estos dos disefios de investigacion permitird una sintesis de datos
soportados sobre sistemas tedricos que abriran las puertas a la utilizacion de andlisis de
datos estadisticos, una tipologia especifica de metodologia cuantitativa, basada en el
analisis exploratorio, esto es, un andlisis evolutivo de los datos estadisticos al uso de
economistas, contables y administradores sobre el comportamiento macroeconémico en
Venezuela en torno a la inflacion y a la devaluacion monetaria, a través de la

construccion de tendencias de crecimiento o decrecimiento y porcentajes de dispersion o
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concentracion. Como andlisis evolutivo permite construir la tendencia, distribucion y
forma de cada uno de los indicadores estadisticos, estudiar la normalidad o las
variaciones sobre el conjunto de estos indicadores, a fin de establecer inferencias del
tipo hipotéticas que podrian soportar las técnicas de analisis causal posteriores a fin de
establecer los vinculos entre el comportamiento de la economia y la eficiencia de las

técnicas de presupuestacion.

En cuanto al andlisis de los resultados se aplican una serie de pasos previos: a)
Clasificacion y tabulacion de datos, b) Procesamiento y andlisis de contenido de un
pequefio nimero de informacion sumaria, donde la unidad base de la informacién es la
presencia o ausencia de una caracteristica primordial como por ejemplo el indice
interanual de inflacion y su impacto en los costos de la presupuestacion, ¢) Analisis e
interpretacion de acuerdo con factores determinantes como nivel de medicion de
variables y la capacidad cognoscitiva del practico contable (Alvarez y Jurgenson, 2003,
p.43). Junto a esto, se realizara analisis porcentual a través de graficos de barra, una vez
recolectados 'y procesados’ los datos del diagnostico de necesidades de cada item y

categoria de respuesta, sefialando su frecuencia en términos porcentuales.

En el sentido antes expuesto, siguiendo a Rodriguez y otros (1999), se utilizara como
método de andlisis de datos producidos por fuentes tipo entrevista a profundidad y
cuestionario, diagramas de dispersion, para mostrar como dos variables primarias:
planificacion y presupuesto publico se relacionan entre si de modo interviniente,
interdependiente y en qué grado de relacion, como evoluciona esto en el siglo XXI en la
Administracion venezolana a través de las experiencias contadas por expertos de la
presupuestacion en organismos descentralizados en el estado Mérida Venezuela. Estas
variables primarias interactian ademads, en un segundo plano, con variables funcionales
como el comportamiento macroeconémico, convirtiendo a las primeras en variables
dependientes en cuanto a los niveles de eficiencia de sus procesos de prospeccion
racional, con lo cual el diagrama de dispersion permitira establecer las relaciones que
existen entre dos factores (planificacion y presupuesto) y los problemas nucleares a los

que se enfrenta el practico contable (costos de produccion y transaccion) y los problemas
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periféricos intervinientes (comportamiento macroeconémico). Esto segin la férmula:
identificacion de situaciones adversas + recoleccion de datos + establecimiento del plano
cartesiano + trazo de variables pareadas y de variables dispersas + anélisis de datos de

dispersion y concentracion de puntos de intercepcion.

Para la validez de los resultados, una vez recolectados los datos, combinados los datos
primarios en un agregado sintético, expresados por categorias y en forma resumida, se
procedera a su interpretacion y evaluacion de acuerdo con la organizacion sistémica y
con criterios establecidos. Para la validacién de los instrumentos de investigacion y
variables, se establece la evidencia de contenido y dominio en cuanto a los conceptos
utilizados, asi como los objetivos de la investigacion, la certeza de criterios de acuerdo
al juicio profesional de los expertos. Ademas, se hard uso del enfoque mixto (método
cualitativo y cuantitativo), y de disefio explicativo, debido a que se analizard la
informacion recopilada sobre el impacto de externalidades en los procedimientos
presupuestario, administrativo y contable, en cuanto a la planificacion, distribucion,

ejecucion y rendicion del Presupuesto publico.
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2.- Sistema de variables

Objetivo General

Determinar los factores que intervienen en la evolucién de la planificacion del Presupuesto de los entes descentralizados a nivel estadal y municipal de

la Administracion piblica de Venezuela entre los afios 2012 y 2022.

Variable Dimensiones Indicadores Fuente Técnica Instrumento | Items
Capacidades cognoscitivas, - Cantidad, diversidad, - Ocho funcionarios | - Entrevista - Cuestionario
técnicas y pragmaticas al uso | especificidad de principios, publico contratados | abierta Entrevista
de los funcionarios encargados | técnicas, instrumentos, actualmente en entes
del proceso de planificacion, | metodologias, conocidos por los | descentralizados de | - Cuestionario de estructurada

Planificacidn del elaboracion, ejecucion y funcionarios niveles: politico, preguntas
Presupuesto pablico | rendicion del Presupuesto direccion y téenico | técnicas - Ficha técnica
de entes publico del IAANEM y - Cantidad de mstrumentos al uso dicotomicas documental
descentralizadosen | SERGIDESOL pragméticos y técnicos-enla - Cinco expertos (si/10)
los niveles politico elaboracion del presupuesto contables
administrativos publico anual, en su ejecuciony | funcionarios - Revision
estadal y mumierpal en su rendicion y/o jubilados ex documental de
reprogramacion directores de los reprogramacion
Percepcion de los funcionarios | - Cantidad de horas—hombre | departamentos e informes de
encargados del presupuesto aplicadas a los _ procesos | planificacion rendicion
piblico de entes vinculados al Presupuesto publico | presupuestaria y presupuestaria
descentralizados estadales y | - Aumento o disminucionde las | control de gestion en
municipales sobre el impacto | capacidades de prevision y niveles estadal y - Revision
del comportamiento estimacion contable del municipal documental de
macroeconomico en las presupuesto anual frente a horarios de
técnicas y procesos contables | indicadores de inflaciony entrada y salida
de plamificacion devaluacion de personal
presupuestaria - Aumento o disminucion de los (horas'hombre)

niveles de complejidad de las
operaciones de planificacion
presupuestaria
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Objetivo General

Determinar los factores que intervienen en la evolucion de la planificacion del Presupuesto de los entes descentralizados a nivel estadal y municipal de

la Administracion piblica de Venezuela entre los afios 2012 y 2022.

Variable Dimensiones Indicadores Fuente Técnica Instrumento | Items
Indice de inflacion en la Indice oficial de inflacion - Informe de - Analisis - Graficos de
economia nacional acumulada y por periodos estadisticas oficiales | stadistico dispersion
Vi . ?WHH. nmmw_ua / oficial Mm Mow.ﬂog i Mn”c exploratorio y

ariaciones comparativas internacion e Ia inflacion de S :
interanualas de n_w%w.m de Banco Mundial, explicativo ..m.@a__w_am de
Comportamiento inflacion con paises de Fondo Monstario \ variacion
macroecondmico en | América Latina Internacional, BCV, | - Graficos de porcentual
el sisterna social INE, Ministerio de dispersion y
venezolano (2013- | Indice de devaluaciondela | Indice de devaluacion acumulada | Planificacion y concentracion
2022) moneda bolivar y por periodos mensuales, Finanzas para la evolucion
trimestrales y anuales histérica de
Impacto sobre la economia de datos.
las medidas politicas Condicion de recuperacion o
macroaconomicas del Estado | recesion de la Economia nacional -
tras politicas macroeconomicas y i E&ﬁ;
financieras implementadas estadisticos para
determinar las

variaciones de
indices
eCoNOMmicos
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3.- Cronograma de actividades

Actividad Trimestre Trimestre 11 Trimestre Trimestre Trimestre

12024 2024 111 2024 1V 2024 12025

Presentacion de
anteproyecto de
investigacion

Correcciones del
anteproyecto

Recopilacion y
analisis de datos

Construccion
estadistica de
variables

Comprobacion de
hipotesis de trabajo

Presentacion de
resultados

Correcciones y
presentacion final

Capitulo IV
Resultados de la investigacion

48



Apartado Primero

1.- Presupuesto publico de entes descentralizados del Estado: breves notas sobre la
descentralizacion en Venezuela

El concepto de presupuesto publico de entes descentralizados tiene fundamento en la
existencia de un proceso de descentralizacion politico administrativo previo. Para la
administracion publica venezolana, la descentralizacion se concibe como la
redistribucion politica, administrativa y financiera de los poderes del Poder Publico entre
los tres niveles de la jerarquia territorial de gobierno: nacional, estadal o regional y
municipal o local. Histéricamente este proceso surge a finales de los afios ochenta del
siglo XX ante la necesidad de adecuar el aparato del Estado a las nuevas exigencias de la
modernidad y en respuesta al legitimo reclamo de las regiones y las localidades por
romper la inercia de una larga experiencia centralista, esto con el fin de que estados y
municipios accedan a decisiones que, enmarcadas en la Ley, beneficien mas directa y

adecuadamente a los ciudadanos (Estaba, 1999, p. 38).

En este sentido, las" transformaciones ' contemporaneas--del ‘presupuesto y la
presupuestacion publicos aparecen imbricadas con los cambios ocurridos en la estructura
y funcionamiento de la administracion publica, que ya en 1988 y 1989 se habia dado una
Ley Organica de descentralizacion, delimitacion y transferencia de competencias del
Poder Publico. Se permitid6 la eleccion directa de gobernadores y alcaldes,
incrementando en paralelo el nimero, competencias y recursos de las administraciones
estadales y municipales (Delgado, 2008, p.1). Pero en la década perdida de los afios
noventa del siglo pasado la descentralizacion no se profundizd como experiencia
institucional, habiendo de esperarse que fuese un tema ampliamente discutido en el

proceso constituyente del afio 1999.

A diferencia de Constituciones anteriores, la Constitucion de la Republica Bolivariana
de Venezuela de 1999 y la reforma del afio 2009 se refiere a la administracion publica de
manera expresa y no incidental, sustentando la doctrina de que en el Estado moderno el

Poder Publico se distribuye entre una pluralidad de organos, delimitandose la
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competencia entre éstos. Esos drganos representan los instrumentos de los que se sirve el
Estado para realizar el cumplimiento de sus cometidos, albergados en la propia
Constitucion. Cada érgano en si mismo tiene sus competencias, naturales y parciales, las
cuales ejerce para cumplir la meta comun que es el interés nacional. De alli que afirme el
articulo 136 de la Constitucion “cada una de las ramas del Poder Publico tienen sus
funciones propias, pero los érganos a los que incumbe su ejercicio colaboraran entre si
en la realizaciéon de los fines del Estado”. Se acepta la division de Poder Publicos
(legislativo, ejecutivo, judicial y ciudadano) pero entendiendo que esta no parte de una
pluralidad de poderes, sino de la unidad del poder estatal, del poder publico como un

todo.

El profesor Allan Brewer-Carias (1994, p.94) defini6 la Administracion Publica
Nacional, con un concepto tanto normativo como practico, que tomaba como marco de
referencia la historia del Estado nacional venezolano. Para este autor la administracion
publica representa el “conjunto de o6rganos que ejercen el Poder Nacional o que se han
constituido en ejercicio de este ultimo por los 6rganos de la Reptblica, estd integrada
por tres grandes grupos de 6rganos: la Administracion Central, las administraciones con

Autonomia Funcional y la Administracion Descentralizada funcionalmente”.

Un poco mas centrado en la vision constitucional, el Dr. José Pefia (1995, p.261) afirma
que la administracion central viene representada por el conjunto de organos
dependientes jerarquicamente del Presidente de la Republica en su caracter de Jefe del
Ejecutivo Nacional, cuyos actos se imputan a la Republica conceptuada como
personificacion del Estado. Organos de la Administracion Publica que componen el
Poder Ejecutivo, dependientes jerarquicamente del Presidente de la Republica como Jefe
del Ejecutivo Nacional. Siendo los principios que rigen este nivel administrativo central,
dispuestos en el articulo 141 de la Constitucion: honestidad, participacion, celeridad,
eficacia, eficiencia, transparencia, rendicion de cuentas y responsabilidad; y somete su

ejercicio en forma plena a la ley y al derecho.
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La Administracion Publica Central en Venezuela, no solamente abarca los 6rganos que
integran el Poder Ejecutivo y la Presidencia de la Republica, sino que junto a ellos
existen una serie de o6rganos a los que se les ha dotado de Autonomia Funcional, con
atribuciones muy bien definidas en la Constitucion y en la Ley. La Constitucion
Bolivariana crea un nuevo Poder: El Poder Ciudadano. Reza el articulo 273: El Poder
Ciudadano se ejerce por el Consejo Moral Republicano, integrado por el Defensor o
Defensora del Pueblo, el Fiscal o Fiscala General y el Contralor o Contralora General de
la Republica. Los 6rganos del Poder Ciudadano son la Defensoria del Pueblo, el
Ministerio Publico y la Contraloria General de la Republica, uno o una de cuyos titulares
sera designado o designada por el Consejo Moral Republicano como su Presidente o
Presidenta por periodos de un afio, pudiendo ser reelecto o reelecta. El Poder Ciudadano
es independiente y sus Organos gozan de autonomia funcional, financiera y
administrativa. A tal efecto dentro del presupuesto general del Estado se le asignara una

partida anual variable.

Refiramonos 'de seguidas al Poder Ciudadano, como 6rgano. con autonomia funcional
contemplado en la Constitucion Bolivariana, sabido es que no es nuevo entre nosotros la
idea del Poder Ciudadano. Los primeros vestigios sobre el mismo surgen de las ideas
bolivarianas. Bolivar concebia el Poder Moral como la institucion que tendria a su cargo
la conciencia nacional, y lo plasma en el apéndice de la Norma Suprema de Angostura
de 1819 a través de un cuerpo denominado Aredpago, llamado a ejercer la autoridad

plena e independiente sobre las costumbres publicas y sobre la primera educacion.

Por su parte, la Administracion Descentralizada funcionalmente, representa el conjunto
de entes que forman parte de la Administracion Nacional Descentralizada, y se identifica
con diversas organizaciones de la Administracion Publica Nacional dotadas de
personalidad juridica distinta a la de la Republica (Brewer-Carias, 1994, p.117). Forman
parte de este nivel administrativo dos tipos de entes estatales de Derecho Publico: los
territoriales (estado, municipio), y los no territoriales, denominados personas juridicas de

Derecho Publico (institutos autonomos).
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Ahora bien, podra preguntarse por la relacion entre presupuesto y las lineas que
anteceden. La idea principal es comprender que juridicamente, el ordenamiento
venezolano establece tres niveles verticales (nacional, estadal y municipal) de
organizacion del Poder Publico, asi como cuatro figuras horizontales denominadas
poderes constituidos (legislativo, ejecutivo, judicial y ciudadano). En esta organizacion
tan exacta del Estado y de su administracion publica, los programas, actividades,
proyectos y las unidades descentralizadas y desconcentradas constituyen las células
donde se realizan los procesos de produccion de bienes y servicios publicos, y son esas

células las que deben desarrollar en el marco de su autonomia y sus competencias.

En Venezuela, la administraciéon publica se plegd desde las reformas del Estado
iniciadas a finales de los afios setenta del siglo XX, a la planificacion por programas,
esto es, a un tipo de racionalizacion de la programacion de actividades, competencias y
funciones sobre la base de largo, mediado y corto tiempo en relacion al cumplimiento de
una serie de procesos que materializaran en conjunto general de objetivos de produccion
y prestacion ‘de bienes y servicios publicos generales y especializados. De alli que
importe estructurar la organizacion del sector publico, para que se facilite la referencia
en el lector cuando se hable de niveles politicos, poderes constituidos y demas formas
institucionales de estructuracion de la administracion publica. A los fines de la presente

investigacion se tiene:

1.- Funcidn ejecutiva: constituida a nivel nacional por la Presidencia de la Republica, los
ministerios, las entidades adscritas y las empresas publicas no financieras. Asi, por
ejemplo, la Oficina Nacional de Presupuesto (ONAPRE) representa una dependencia del
Ministerio del Poder Popular para la Economia y Finanzas con competencia a nivel
nacional en materia de presupuesto publico, que rige tanto la metodologia del disefio de
los presupuestos publicos de todos y cada uno de los entes del Estado en cualquiera de
sus niveles y de sus poderes constituidos, como la entrega de cuentas presupuestarias.
Por ello, por ejemplo, el “clasificador de partidas presupuestarias de ingresos y egresos
de la administracion publica venezolana” que se actualiza cada periodo fiscal proviene

de una Resolucion de la ONAPRE debidamente publicada en gaceta oficial nacional, y a
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este documento oficial deben apegarse todos los proyectos de presupuesto para su
aprobacion con independencia de la fuente administrativa publica adscrita al Estado de

derecho venezolano.

2.- Los organismos del Estado, que segun la Constitucion de la Republica Bolivariana de
Venezuela estan representados por la Contraloria General de la Republica, la Fiscalia
General de la Republica, la Defensoria del Pueblo, el Tribunal Supremo de Justicia y el
Consejo Nacional Electoral. Incluso estos organismos, en su autonomia y sus funciones
de control posterior de los propios procesos presupuestarios, en su presupuestacion
aparecen incardinados por las disposiciones administrativas, financieras y

presupuestarias de la ONAPRE.

3.- Organismos estadales o municipales: gobernaciones, 6rganos del poder publico
municipal, empresas estadales o municipales. Para estos, la ONAPRE dict6 en el afio
2017 el instructivo N°4 “formulacién del presupuesto de los entes descentralizados

funcionalmente, sin fines empresariales, financieros y no financieros”.

Cuestion que queda plasmada, en el articulo 44 del Decreto con rango, valor y fuerza de
Ley Organica de la Administracion Publica, Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana

de Venezuela N°6.147, de fecha 17 de diciembre de 2014:

Son o6rganos superiores de direccion del nivel central de la Administracion
Publica Nacional, la Presidenta o Presidente de la Republica, la Vicepresidenta
Ejecutiva o Vicepresidente Ejecutivo, el Consejo de Ministros, las
Vicepresidentas o Vicepresidentes Sectoriales, las ministras o ministros, las
viceministras o viceministros; las jefas o jefes de Gobierno y las autoridades

regionales.

Son 6rganos superiores de consulta del nivel central de la Administracion Publica
Nacional, la Procuraduria General de la Republica, el Consejo de Estado, el

Consejo de Defensa de la Nacion, las juntas sectoriales y las juntas ministeriales.
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Si se aplica el modelo de sistemas, la administracion publica representaria un macro-
sistema, esto es, un sistema enorme conformado por varios sistemas administrativos y
por sistemas de apoyo, tal como se describe a continuacion: sistemas de planificacion,
sistemas de inversion publica, sistemas de administracion financiera (presupuesto,
rentas, tesoreria, crédito publico, contabilidad), sistemas de organizacion, sistemas de

recursos humanos, sistemas de informacion y sistemas de control y auditoria.

Los procesos de presupuestacion se encuentran estrechamente ligados en el sistema de
administracion financiera, por ello el “asunto” presupuestario es regulado por la Ley
organica de administracion financiera del sector publico. Si el presupuesto estuviese mas
ligado a la administracion y planificacion, estuviese primeramente regulado por el
decreto con rango y valor de la Ley organica de la administracioén publica, para colocar
un ejemplo. En su concepcion, el sistema de administracion financiera se define como el
conjunto de subsistemas, principios, normas, recursos y procedimientos que intervienen
en las operaciones de programacion, gestion y control necesarias para captar los fondos
publicos y aplicarlos para la concrecion de los objetivos y metas del Estado de forma
eficiente (p.34). son constitutivos de este sistema, los subsistemas: de presupuesto,

tributario, de tesoreria, de crédito publico y de contabilidad.

Una de las caracteristicas mas importantes del sistema de administracion financiera,
como afirma Paredes (2006, p.34) es que sus componentes deben verse de manera
integrada, tal como funcionan, esto es, que la determinacion y recaudacion de las rentas
inciden en la programacion del presupuesto; la ejecucion de éste se traduce en activos,
pasivos, ingresos y gastos, los mismos que registra e informa la contabilidad y afectan a
los subsistemas de tesoreria y crédito publico, cuyas incidencias son nuevamente objeto

de registro e informe por la contabilidad.

La segunda caracteristica constitutiva, siguiendo al mismo Paredes (2006), consiste en la
aplicacion del principio de centralizacion administrativa en un solo organismo rector, y
la descentralizacion operativa en el nivel institucional segin los siguientes principios:

efectividad de resultados (propia de la presupuestacion por objetivos), eficiencia
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operativa, gestion financiera integrada (ingresos-egresos), transparencia de gestion

(rendicion de cuentas, control anterior y posterior), difusion contable veraz.

La centralizacion administrativa obliga a que el Poder ejecutivo central incardine a
través de un Ministerio a cargo de las finanzas publicas, como organismo central rector
de la funcion financiera del Estado (todos los poderes constituidos, los o6rganos
autonomos, de todos los niveles politico territoriales). En sus funciones, el 6rgano
central dara orientaciones de normas, reglas y procedimientos a cada subsistema:
definira las politicas generales de funcionamiento (competencias, limites y contenidos),
elaborard y aplicard normas, metodologias y procedimientos generales que regulen cada
subsistema, vigilard que cada norma, metodologia y procedimiento de cada subsistema

sea disefiado en funcion de la observancia de los contenidos de los demas subsistemas.

La descentralizacion operativa es una facultad. Como toda facultad administrativa tiene
un anverso y reverso: capacidad de recepcion legal de ingresos (asignacién o
recaudacion) y la responsabilidad direécta por. su administracion, quedando facultados

sobre todas las operaciones de la gestion financiera correspondiente.
2.- Presupuesto publico. Algunas definiciones técnicas

Los origenes del presupuesto publico pueden rastrearse, segun cada doctrina, hasta la
Carta Magna de 1215 en Inglaterra. Aunque algunos doctrinarios de la historia del
derecho estan mas de acuerdo con su origen europeo en el siglo XIX, principalmente su
origen francés. Al margen de las disputas doctrinarias, nos interesa el presupuesto
publico moderno, ese que se maneja en la administraciéon publica como condicion
necesaria para la produccion de bienes y servicios para la ciudadania. En tal sentido,

segun el profesor Lenin Andara (2019) se afirma que

El concepto de presupuesto publico ha evolucionado segln la transformacion del
papel del Estado en la vida econdémica y social, puesta de relieve de forma
inequivoca después de la II Guerra Mundial, bajo los parametros del Estado
Social de Derecho... en sentido actual, los presupuestos consisten en una Ley
que recoge la totalidad de gastos e ingresos del Estado previstos para cada afo, y
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mediante la cual el legislador autoriza a las diferentes administraciones estatales
para realizar dichos gastos, con los limites y el destino en ella especificado; y
cuya configuracion se deriva del Estado Constitucional.

En la doctrina presupuestaria venezolana, autores como Luis Britto Garcia (1968, p.58)

exponen que:

El presupuesto debe entenderse como la recopilacion sistemadtica, a intervalos
regulares de los calculos de los gastos planeados para determinado periodo futuro
los cuales, en principio, tienen caracter obligatorio para el Poder Ejecutivo y de
estimaciones de los recursos previstos para cubrir dichos gastos. Es un plan de
ordenacion de la actividad financiera del Estado, que abarca el ciclo financiero
completo, que comienza en el momento en que el Estado percibe de la riqueza de
los particulares (impuestos- tasa); o de la renta que producen los bienes que ¢l
administra, los ingresos para cubrir los gastos publicos, a fin de elevar el nivel de
vida de la poblacion. Termina cuando esos ingresos se han transformado en
servicios publicos o en rentas entregadas por el mismo Estado a las economias
privadas.

En una tercera definicion, siguiendo al profesor Lenin Andara (2019, p.40)

Atendiendo al ordenamiento juridico venezolano, se puede afirmar que el
Presupuesto Publico es el instrumento legal en el cual se realizan las
estimaciones de ingresos que tendrd una entidad publica, asi como las
autorizaciones para realizar gastos durante un tiempo determinado y a su vez
constituye un instrumento de planificacion de las politicas publicas con miras al
cumplimiento de los fines del Estado.

Partiendo de estas definiciones, son caracteristicas principales del presupuesto publico,

segun S. Oria (1992, p.283):

1. Es un acto de prevision y de orden destinado a regular la funcién
administrativa y financiera del poder ejecutivo; 2. La aplicacién y cumplimiento
de las previsiones y autorizaciones contenidas en el presupuesto no pueden
aplicarse en la vida normal del Estado, sin autorizacion del Parlamento; 3. La
autorizacion legal para la aplicacion del presupuesto se refiere, invariablemente,
a un periodo determinado; 4. La ejecucion del presupuesto por el poder
administrador, dentro del ejercicio previsto, es correlativa al deber legal de rendir
cuentas.
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3.- La concepcion unitaria de presupuesto como ley de presupuesto publico del
Estado

En Venezuela, la Constitucion de 1961 establecia en su articulo 162, que las leyes eran
determinados actos juridicos de acuerdo al modo como se producen. Esto evidencia, en
forma histérico doctrinal, una concepcion patria del presupuesto publico como ley de
presupuesto publico, conocida académicamente como la concepcion unitaria del
presupuesto publico. Aquel articulo establecia que “los actos que sancionen las Camaras
como cuerpos colegisladores se denominaran leyes. Las Leyes que reunan
sistemdticamente las normas relativas a determinada materia podran denominarse
Codigos”. En virtud de dicha disposicion constitucional, la doctrina nacional afirmé que:
una vez identificado como ley un determinado acto juridico, a través de la aplicacion del
criterio acogido en la citada disposicién constitucional, no cabe aplicar a ellas las

distinciones doctrinales entre ley formal y ley material.

La Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela en su articulo 202
define las leyes acogiendo el mismo criterio de la Constitucion de 1961, cuando
dispone que la ley es el acto sancionado por la Asamblea Nacional como cuerpo
legislador. Las leyes que reunan sistematicamente las normas relativas a
determinada materia se podran denominar Codigos. Por ende, resulta aplicable el
mismo criterio sostenido por la doctrina historica venezolana (Andara, 2019,

p.63).

El caso es que, segin las disposiciones legales, normas, criterios, politicas y
regulaciones vigentes de la materia, el presupuesto nacional debe ser aprobado siguiendo
los mismos pasos para la formacion de las leyes y debe ser publicado en la Gaceta
Oficial de la Republica, ya que se trata de un acto juridico con forma de ley, como
expresamente lo consagra el articulo 313 del texto constitucional vigente: “la
administracién econdémica y financiera del Estado se regira por un presupuesto aprobado

anualmente por ley”. En estos términos, puede afirmarse:
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1° La Ley de Presupuesto constituye un todo organico, un acto unitario; por ende
no puede establecerse una separacion entre la parte que contiene el plan
financiero o los estados de prevision (que seria el acto administrativo) y el texto
legal que los aprueba (ley propiamente dicha). 2° La funcion legislativa es
ejercitada en toda su plenitud, no se reduce solo a aprobar o autorizar la
propuesta del Ejecutivo, por lo que las Camaras no reciben un acto concluido o
definitivo sino un proyecto de ley como cualquier otro que podra ser rechazado o
modificado y, ademas, seglin el articulo 313 de la Constitucion de la Republica
Bolivariana de Venezuela, la Asamblea Nacional podrd alterar las partidas
presupuestarias, pero no autorizard medidas que conduzcan a la disminucién de
los ingresos publicos ni gastos que excedan el monto de las estimaciones de
ingresos del proyecto de Ley de Presupuesto. La ley de presupuesto es una ley
especial cuyo contenido es limitado por la Ley Organica de la Administracion
Financiera del Sector Publico, como ley que le sirve de marco normativo. De
modo que las restricciones que se encuentran en la misma provienen del propio
legislador quien podria también modificarlas (Andara, 2019, p.65).

Y, mas especificamente, en Venezuela, es el propio legislador a través de la Ley
Orgénica de la Administracion Financiera del Sector Publico, en su articulo 34, quien
establecid una limitacion en cuanto al contenido de la Ley de Presupuesto, al senalar que
“no podrén contener disposiciones de caracter permanente, ni reformar o derogar leyes
vigentes, o crear, modificar o suprimir tributos u otros ingresos, salvo que se trate de
modificaciones autorizadas por las leyes creadoras de los respectivos tributos”, pues en
este ultimo caso, se puede ejemplificar con la Ley Organica del Poder Publico Municipal
cuya Disposicion Transitoria Sexta dispone que en el caso del impuesto sobre
actividades econdmicas de prestacion de servicio eléctrico, la alicuota aplicable sera del
dos por ciento (2%), hasta tanto la Ley de Presupuesto establezca otra alicuota distinta,
de manera uniforme para su consideracion por el Ejecutivo Nacional en la estructura de

costos de esas empresas.
4.- Funciones del presupuesto publico

La doctrina presupuestaria de mayor uso, establece cuatro funciones vinculativas del

presupuesto publico:
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a) Determinar en cifras y por un periodo de tiempo, la futura actividad del Estado
para el cumplimiento de los cometidos que ha asumido: fijar limites
cuantitativos, cualitativos y temporales a los gastos que seran efectuados durante
determinado periodo.

b) Permitir el conocimiento y el control, por parte de la opinidon publica y del Poder
Legislativo, de la actividad financiera del gobierno: una funcion politica en lo
relativo a su vinculacion con los organismos que ejercen la soberania.

c) Evidenciar el calculo economico de la actividad financiera del Estado a través
del cotejo de los gastos y de los recursos aprobados por el poder legislativo.

d) Coordinar el plan econémico del sector publico con el plan econémico general:
el presupuesto publico se vincula con un documento mas amplio, como lo
constituye el Presupuesto Econdmico y se convierte asi en el medio a través del

cual se realiza una determinada politica econémica

En el caso especifico venezolano, estas funciones vinculan al presupuesto publico con la
accion gubernamental que debe ser guiada y reflejada al unisono en el Plan de desarrollo
economico y social de la nacion. Un texto programatico que fija los objetivos primarios
que incardinan las actividades del Estado y, por supuesto, que incardinan el presupuesto
publico en objetivos especificos. Por ejemplo, en el caso del Servicio desconcentrado de
gestion integral de los desechos solido Sergidesol de la Alcaldia del municipio
Libertador del estado Mérida, su presupuesto publico y su plan operativo anual se
encuentra adscrito al objetivo general “convertir a Venezuela en un pais potencia en lo
social, lo econdmico y lo politico dentro de la gran potencia naciente de América Latina
y El Caribe, que garanticen la conformacion de una zona de paz en nuestra América” y
al objetivo especifico “desarrollo de los derechos sociales”, ambos inscritos en el Plan

de la Patria 2018-2024.

5.- Analisis historico de la Ley organica de la administracion financiera del sector
publico de la Republica Bolivariana de Venezuela

La Ley Orgénica de la Administracion Financiera del Sector Publico fue publicada en

Gaceta Oficial N° 37.029 del 5 de septiembre de 2000 y, segun su propio articulo
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primero tiene por objeto regular la administraciéon financiera, el sistema de control
interno del sector publico y los aspectos referidos a la coordinacién macroecondmica, al
Fondo de Estabilizacion Macroeconémica y al Fondo de Ahorro Intergeneracional.
Dicho instrumento legal, en su articulo 171, derog6 varios instrumentos legales tales
como: la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional, la Ley de Crédito Publico
publicada en la Gaceta Oficial N° 35.077 de fecha 26 de octubre de 1992, la Ley
Organica de Régimen Presupuestario publicada en la Gaceta Oficial N° 36.916 de fecha
2 de marzo de 2000.

Las disposiciones de la ley relativas a la estructura, formulacion y presentacion de la Ley
de Presupuesto entraron en vigencia el 1 de enero de 2001 y se aplicaron para la
formulaciéon y presentacion de la Ley de Presupuesto correspondiente al ejercicio
financiero 2002. El 24 de septiembre de 2002 la Sala Constitucional anula el tltimo
aparte del articulo 80 de la Ley Orgénica de la Administracion Financiera del Sector
Publico. En el afio 2003, especificamente, el 9 de enero de dicho afio, se publica en la
Gaceta Oficial N° 37.606, la reforma aprobada por la Asamblea Nacional en diciembre
de 2002 en la que se modifico los articulos 51 y 80, a solicitud de la sentencia de la Sala

Constitucional del afo anterior.

El 13 de julio de 2004 fue publicada la Gaceta Oficial N°37.978 en la que se reformo el
articulo 178 de la Ley que regula los lapsos para la elaboracion del Marco plurianual del
presupuesto conforme las disposiciones del Capitulo II, Titulo II de dicho instrumento
legal. En fecha 31 de mayo de 2005, mediante Gaceta Oficial N° 38.198 se publico la
reforma de los articulos 6, 11 y 63, relativos a los sujetos sometidos a la ley, la facultad
del Ejecutivo Nacional para establecer normas relativas a los créditos presupuestarios, y
el régimen presupuestario del Distrito Metropolitano del Distrito Alto Apure y su
sujecion a leyes especiales, respectivamente. La Gaceta Oficial N° 38.648 publicada en

fecha 20 de marzo de 2007, contenia una nueva modificacion del articulo 178.

En 2008 es reformada y publicada en Gaceta Oficial N°5.891 Extraordinario, de fecha

31 de julio de 2008, la misma permiti6 —a los institutos auténomos, a los institutos
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publicos cuyo objeto principal sea la actividad financiera y a las sociedades mercantiles
propiedad del Estado (Petroleos de Venezuela, S. A. por ejemplo) acceder a realizar
operaciones de crédito publico sin necesidad de habilitacion por la Ley de
Endeudamiento Publico (conocida como la Ley Paraguas®), sino Unicamente el permiso

del Presidente en Consejo de Ministros.

La Asamblea Nacional aprob6 una nueva reforma publicada el 26 de marzo de 2009,
Gaceta Oficial N° 39.147 en la que el instrumento legal pasa a denominarse Ley
Organica de la Administracion Financiera del Sector Publico, dejando atras su
denominacién de Decreto N° 6.233 con rango, valor y fuerza de Ley Organica de la
Administraciéon Financiera del Sector Publico. Asimismo, se modifica el articulo 81
relativo a la realizacion de operaciones por encima del monto maximo a contratar por la

ley de endeudamiento anual, que queda redactado de la siguiente manera:

Por encima del monto méximo a contratar autorizado por la ley de
endeudamiento anual, - conforme el .articulo precedente, podran celebrarse
aquellas 'operaciones requeridas para hacer frente-a gastos—extraordinarios
producto de calamidades o de catéstrofes publicas y aquellos gastos ordinarios
que no puedan ser ejecutados debido a una reduccion de ingresos previstos para
el ejercicio fiscal, lo cual no pueda ser compensado con recursos del Fondo de
Estabilizacion Macroecondmica al que se refiere el Capitulo I del Titulo VIII de
esta Ley. Igualmente, podran celebrarse, por encima del monto maximo a
contratar autorizado por la ley de endeudamiento anual, aquellas operaciones que
tengan por objeto el refinanciamiento o reestructuracion de deuda publica, asi
como también aquellas derivadas de la soberania alimentaria, la preservacion de
la inversion social, seguridad y defensa integral en los términos establecidos en la
Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela y la ley. Todas las
operaciones por encima del monto maximo a contratar, con excepcion de las
relacionadas a gastos extraordinarios producto de calamidades o de catastrofes
publicas, deberan autorizarse mediante Ley Especial. Para aquellas que tengan
por objeto el refinanciamiento o reestructuracion de deuda publica, la Asamblea
Nacional podra otorgar al Poder Ejecutivo una autorizacion general para adoptar,
dentro de limites y condiciones y plazos determinados, programas generales de
refinanciamiento.
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En el mismo afio, esta vez publicada en Gaceta Oficial N°39.164 de fecha 23 de abril de
2009 se modifico el articulo 91. En 2010 fue publicada en Gaceta Oficial N°39.465 del
14 de julio de dicho afio, una nueva reforma en la que se prolonga nuevamente el
caracter informativo del Marco Plurianual del Presupuesto, asi como se dispone la
reimpresion de la ley con las modificaciones realizadas, la incorporacion del lenguaje de
género y las derivadas de la fusion entre el Ministerio de Planificacion y el de Finanzas.
El 19 de noviembre de 2010 fue publicada en Gaceta Oficial N°39.556, la reforma de la
Ley Orgénica de la Administracion Financiera del Sector Publico, que modifico el
articulo 51 respecto a los ordenadores u ordenadoras de compromisos y pagos en cuanto
al presupuesto de cada uno de los entes u organismos que dirigen. En agosto de 2011 es
nuevamente reformada mediante el Decreto N° 8.414 emanado de la Presidencia de la
Republica en la que se modifico el articulo 7, numerales 5 y 6, eliminando los numerales
7, 8, 9 y 10; dicha reforma es publicada en la Gaceta Oficial N°39.741 de fecha 23 de

agosto de 2011 y el precepto es el relativo a definiciones legales.

La Ley Organica de la Administracion Financiera del Sector-Publico nuevamente fue
objeto de dos reformas en el mes de marzo de 2012; la primera, publicada en Gaceta
Oficial N°39.892 del 27 de marzo y luego, al dia siguiente, es decir el 28 de dicho mes,
en la Gaceta Oficial N°39.893. La primera reforma emana de la Asamblea Nacional y
modifica el articulo 51 relativo a los ordenadores u ordenadoras de compromisos y
pagos en cuanto al presupuesto de cada uno de los entes u organismos que dirigen, en
esta oportunidad se incorpora al Defensor Publico General o Defensora Publica
Nacional. En la Gaceta Oficial N° 39.893 del 28 de marzo de 2012 se publica el Decreto
N° 8.865 con Rango, Valor y Fuerza de Ley de Reforma Parcial de la Ley Organica de
la Administracién Financiera del Sector Publico, en la que se modifican los articulos 81,

83, 90 y el texto del articulo IV del Titulo III de Ia ley.

En la Gaceta Oficial N°40.311 del 9 de diciembre de 2013 se publico la reforma del
articulo 78 realizada por la Asamblea Nacional, relativo a los fines informativos del
marco plurianual conforme se explica en la segunda parte de presente obra70. Esta fue la

ultima reforma de la ley, antes de la modificacion general de la ley vigente.
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La nueva ley se produce a través del Decreto con rango, valor y fuerza de Ley Orgénica
de la Administracion Financiera del Sector Publico publicado en Gaceta Oficial N°6.154
Extraordinario del 19 de noviembre de 2014. El objeto de la ley se define en tres
vertientes: 1) la administracion financiera del sector publico; ii) el sistema de control
interno; vy, iii) la coordinacién macroeconémica. Asimismo, elimina la regulacion del
Fondo de Estabilizacion Macroecondémica por tener desarrollo legislativo particular,
sustituye el término ingresos por recursos, incorpora principios inherentes al régimen de
control como parte del conjunto de valores fundamentales que deben regir la
administracioén financiera del sector publico. Esta nueva ley establece, ademas, como
sistemas que conforman la administracion financiera del sector publico los siguientes:
Presupuestario, Crédito Publico, de Tesoreria, de Contabilidad Publica, y los sistemas
regulados por leyes especiales tales como Aduanero, Tributario y de Administracion de
Bienes. Se tratan las funciones del Ministerio del Poder Popular con competencia en
materia de Finanzas y se innova en cuanto al dmbito subjetivo de aplicacién de este

instrumento juridico.

Este nuevo Decreto con rango, valor y fuerza de Ley de 2014 fue reformado a través de
un nuevo Decreto de este rango que fue publicado en la Gaceta Oficial N°6.210

Extraordinario del 30 de diciembre de 2015.

En esta reforma se incorpord un aparte en el articulo 2 sobre la competencia del
Presidente para decidir sobre el monto, distribucion y disposicion de los recursos
o asignaciones. Se reformaron diversos preceptos: el articulo 24 sobre la Oficina
Nacional de Presupuesto y el o6rgano al cual estard integrada; el articulo 37
relativo a la competencia para dictar los lineamientos que regiran la formulacion
del presupuesto con el objeto de delimitar el impacto del Marco Plurianual del
Presupuesto. Asimismo, el articulo 51 sobre el recalculo de la partida de
rectificaciones al presupuesto; el articulo 58 relativo a la excepcion de ley sobre
su aplicacion a los instituto autébnomos o publicos cuyo objeto principal sea la
actividad financiera de intermediacion bursatil, en los términos alli establecidos;
el articulo 97 en cuanto a la autorizacion de las operaciones de crédito publico
por parte de la Asamblea Nacional y del deber de informar semestralmente las
operaciones realizadas. Por otro lado, el numeral 4° del articulo 101 sobre la
excepcion en materia de crédito publico a las empresas creadas en virtud de la
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Ley Organica de Hidrocarburos. Finalmente, se incorpor6 la Disposicion
Transitoria Primera y se modifico la enumeracion de las disposiciones
transitorias (Andara, 2019, p.80).

5.1.- Quienes estan vinculados por la Ley Organica de la Administracion
Financiera del Sector Publico vigente

Segun establece el articulo 5 de la mencionada legislacion, “estan sujetos a las
regulaciones de este Decreto con rango, valor y fuerza de ley, los entes que conforman el
sector publico, enumerados de la siguiente manera: 1. La Republica, 2. Los estados, 3.

Los distritos, 4. Los municipios, 5. Los institutos publicos...

Teniendo por objeto la presente ley, articulo 1: “la administracion financiera del sector
publico, el sistema de control interno y los aspectos referidos a la coordinacion
macroeconémica”. Teniendo como principios, articulo 2: los principios de justicia
social, legalidad, honestidad, participacion, eficiencia, solidaridad, solvencia,
transparencia, responsabilidad, rendicion. de cuentas, equilibrio. fiscal y coordinacion
macroecondémica”. Colocando como o¢rgano rector del sistema financiero publico,
articulo 4: al “ministerio del poder popular con competencia en materia de finanzas...
correspondiéndole la coordinacion, implantacion, mantenimiento y supervision de los

sistemas que la integran”.

En el caso del Servicio desconcentrado de gestion integral de los desechos solidos
Sergidesol de la Alcaldia del municipio Libertador del estado Bolivariano de Mérida, el
articulo 6 de la Ley orgéanica de la administracion financiera del sector publico, en su
numeral 1°, queda definido como un ente (presentdndose asi una contradiccion con lo
establecido en el Decreto con rango, valor y fuerza de Ley organica de la administracion
publica vigente, quien los denomina 6rganos sin personalidad juridica y denomina ente a
los que tienen personalidad juridica). Afirma el referido articulo 6: a los efectos de la
aplicacion de este Decreto con rango, valor y fuerza de Ley, se entiende por: 1. Entes

descentralizados funcionalmente sin fines empresariales, aquellos sujetos que para
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adquirir personalidad juridica no requieren la inscripcion del documento constitutivo en
el Registro Mercantil, que pueden recibir asignaciones en la Ley de Presupuesto Anual.
Asimismo, los servicios desconcentrados sin personalidad juridica, se consideraran entes
descentralizados funcionalmente sin fines empresariales a los solos efectos del proceso
presupuestario, en el entendido que su régimen contable es comun con el 6rgano de la
Republica del cual forman parte. Siendo que el Instituto Autdbnomo para la Alimentacion
y Nutricion del estado Bolivariano de Mérida (IAANEM perteneciente a la Gobernacion
del estado Mérida) también queda clasificado como ente descentralizado de la
administraciéon publica, solo que a diferencia del Sergidesol, si posee personalidad

juridica sin fines empresariales.

Y es importante acotar esto, porque el Decreto con rango, valor y fuerza de la Ley
orgéanica de la Administracion Publica del afio 2014, vigente hasta la fecha, afirma en su
articulo 94 que: “... los referidos servicios (desconcentrados) son 6érganos que dependen
jerarquicamente...”, al tiempo que establecen que, articulo 98: “los institutos publicos o
autonomos son personas juridicas de derecho publico de naturaleza fundacional, creados
por ley nacional, estadal o municipal, dotados de patrimonio propio, con las
competencias determinadas en ésta. Siendo que la ley que crea estos entes
descentralizados contendra, articulo 99: 1. Finalidad, competencias y actividades; 2.
Grado de autogestion presupuestaria, administrativa y financiera que se establezca; 3.

Descripcion de la integracion de su patrimonio y de sus fuentes de ingresos.
5.2.- Principios del presupuesto publico en Venezuela

En Venezuela los principios del Presupuesto Publico acogidos en el ordenamiento

juridico son los siguientes:

a.- Principio de periodicidad, temporalidad o anualidad: Este principio se consagra en
la Constitucion venezolana en su articulo 313 cuando dispone que la administracion
econdmica y financiera del Estado se regird por un presupuesto aprobado
anualmente por Ley. En desarrollo de este principio, y a los fines previstos en la Ley

Organica de la Administracion Financiera del Sector Publico, el ejercicio
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economico financiero comenzara el primero (1°) de enero y terminaré el treinta y
uno (31) de diciembre de cada afio conforme el articulo 8 de la citada Ley, y
referido a las cuentas de los presupuestos de recursos y gastos el articulo 56 dispone

que se cerraran al treinta y uno (31) de diciembre de cada afio.

b.- Principio de unidad. En Venezuela se encuentra recogido en la Constitucion de la
Republica en su articulo 314 que sefiala: No se hara ningun tipo de gasto que no
haya sido previsto en la ley de Presupuesto. Resulta evidente que esta referencia a la
Ley de Presupuesto, en singular, descarta la existencia de doble presupuesto. Por
otro lado, el articulo 11 de la Ley Organica de la Administracion Financiera del
Sector Publico, lo recoge expresamente al establecer que: los presupuestos publicos
comprenderan los recursos, los egresos y las operaciones de financiamiento..., para

el correspondiente ejercicio econdmico financiero.

c.- Principio de universalidad. Este principio se encuentra plasmado en el articulo 11
de la Ley Organica de la _Administracion Financiera del Sector Publico, cuando
sefiala: Los presupuestos publicos .comprenderan los recursos, los egresos y las
operaciones de financiamiento sin compensaciones entre si, para el correspondiente

ejercicio econdmico financiero.

d.- Principio de equilibrio: segun lo dispuesto en el articulo 15 del Decreto con rango,

valor y fuerza de Ley Organica de la Administracion Financiera del Sector Publico:

Sin perjuicio del equilibrio econdomico de la gestion fiscal que se establezca
para el periodo del marco plurianual del presupuesto, los presupuestos ptblicos
deben mostrar equilibrio entre el total de las cantidades autorizadas para
egresos y aplicaciones financieras y el total de las cantidades estimadas como
recursos y fuentes financieras.

A lo que podria agregarse, un equilibrio entre las cantidades autorizadas para los
egresos y las metas, objetivos y productos que se han de desarrollar, en términos de

produccion de bienes y servicios publicos.
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C.-

=
1

Principio de especialidad. Este principio significa que la autorizacion parlamentaria
de los gastos no se da en forma global, sino que se concede en forma detallada, para
cada crédito. El crédito autorizado para un determinado gasto solo se puede utilizar
para éste. El principio de especialidad presupuestaria se encuentra recogida en el
articulo 315 de la Constitucion venezolana cuando dispone la correspondencia entre
los créditos presupuestarios y los objetivos a los cuales esta dirigido. En forma
bastante amplia dicho precepto sefiala que: en los presupuestos publicos anuales de
gastos, en todos los niveles de gobierno, se establecera de manera clara, para cada
crédito presupuestario, el objetivo especifico a que esté dirigido, los resultados
concretos que se espera obtener y los funcionarios publicos o funcionarias publicas
responsables para el logro de tales resultados. Asi mismo, el articulo 13 de la Ley
Orgénica de la Administracion Financiera del Sector Publico (LOAFSP), dispone
que: para cada crédito presupuestario se establecera el objetivo especifico a que esté
dirigido, asi como los resultados concretos que se espera obtener, en términos
cuantitativos; mediante jndicadores de desempeio, siempre que ello sea

técnicamente posible.

Principio de no afectacion de recursos. Este principio —prohibe que unos ingresos
determinados sirvan para cubrir unos gastos determinados, estando incluidos unos y
otros, claro estd, en el presupuesto. Es un principio ordenador de las fuentes de
ingreso y su especificidad de inversion. En este sentido el articulo 311, apartado
segundo, sefiala que: el ingreso que se genere por la explotacion de la riqueza del
subsuelo y los minerales, en general, propendera a financiar la inversién real
productiva, la educacion y la salud. De igual manera el articulo 34 de la Ley
Organica de Administracion Financiera del Sector Publico establece que, ...no
obstante y sin que ello constituya la posibilidad de realizar gastos
extrapresupuestarios, podran ser afectados para fines especificos los siguientes
ingresos”: 1. Los provenientes de donaciones, herencias, legados a favor de la
Republica o sus entes descentralizados funcionalmente sin fines empresariales, con

destino especifico. 2. Los recursos provenientes de operaciones de crédito publico.
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3. Los que resulten de la gestion de los servicios desconcentrados sin personalidad

juridica. 4. El producto de las contribuciones especiales.

6.- Bases legales del presupuesto publico en Venezuela. A vueltas con la Ley
organica de la administracion financiera del sector publico y los reglamentos
ONAPRE

Segun lo dispuesto en el articulo 4 del Reglamento N° 1, el plan de cuentas o
clasificador presupuestario es elaborado por la Oficina Nacional de Presupuesto
(ONAPRE) y consta de las cuentas de recursos y las cuentas de egresos. Este precepto
agrega que los niveles de desagregacion de las cuentas de recursos, permitiran identificar
los ramos y subramos genéricos, especificos y subespecificos y los referidos al grupo de
las cuentas de egresos permitiran identificar partidas, genéricas, especificas, y
subespecificas. La formulacion, ejecucion y control de los presupuestos debe hacerse
con base a_dicho plan de cuentas o clasificador presupuestario. Entre tanto, la propia

ONAPRE (2022, p.17) senala:

El Clasificador de Recursos y Egresos constituye la estructura presupuestaria de
los distintos conceptos de gastos, asi como el ordenamiento de los datos
estadisticos mediante los cuales se resumen, consolidan y organizan las
estadisticas presupuestarias con el fin de generar elementos de juicio para la
planificacion de las politicas econdmicas y presupuestarias, facilitar el andlisis de
los efectos econdmicos y sociales de las actividades del sector publico y su
impacto en la economia o en sectores particulares de la misma, y hacer posible la
formulacion y ejecucion financiera del presupuesto.

Siendo los objetivos del referido clasificador de recursos y egresos:

1. Identificar y registrar la totalidad de los flujos de origen y aplicacion de los
recursos financieros.

2. Interrelacionar y presentar la informacion presupuestaria sobre bases
homogéneas y confiables, facilitando la integracion de los sistemas de

administracion financiera del Estado.
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3. Registrar por partida simple y por partida doble, toda transaccién economica y
financiera, haciendo posible la modernizacién y una mayor transparencia de la
gestion publica.

4. Realizar el seguimiento periddico de la ejecucion presupuestaria de pagos, de

inversiones y de crédito publico, asi como el cierre legal del presupuesto.

A efectos matematicos y de nomenclatura, el clasificador de partidas presupuestarias de
recursos ¢ ingresos establece la partida 3.00.00.00.00 para ingresos/recursos y
4.00.00.00.00 para egresos. Cada grupo de cuenta basica 3.00.00.00 es un constructo
estructurado de ramo 3.xx.00.00.00, subramo 3.00.xx.00.00, especifica 3.00.00.xx.00 y
subespecifica 3.00.00.00.xx. Para los egresos: 4.xx.00.00 representa la partida (macro,
por ejemplo 4.01.00.00.00 personal), 4.00.xx.00.00 representa la partida genérica;
4.00.00.xx.00 representaria la partida especifica y 4.00.00.00.xx correspondiente a la

partida de egresos sub-especifica.

6.1.- Fundamentos normativos _estrictamente juridicos del presupuesto publico en
Venezuela

Los fundamentos juridicos presentados a continuacion, de importante extension, son
resultado de las entrevistas realizados a los sujetos de investigacion. Representan la
construccion de un edificio de normas juridicas, principalmente, pero también
administrativas y organizacionales, que son referencia obligatoria para los planificadores
de presupuestos publicos de entes descentralizados, cuyas experiencias arrojan lucen en
torno al objetivo principal de determinar los factores que intervienen en la planificacién
del Presupuesto de los entes descentralizados a nivel estadal y municipal de la

Administracion publica de Venezuela entre los afios 2012 y 2022.

Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela de 2009. Gaceta oficial de la

Republica N°5.908 del 19 de febrero de 2009.

Articulo 311. La gestion fiscal estard regida y sera ejecutada con base en

principios de eficiencia, solvencia, transparencia, responsabilidad y equilibrio
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fiscal. Esta se equilibrara en el marco plurianual del presupuesto, de manera que

los ingresos ordinarios deben ser suficientes para cubrir los gastos ordinarios.

El Ejecutivo Nacional presentard a la Asamblea Nacional, para su sancion legal,
un marco plurianual para la formulacion presupuestaria que establezca los limites
maximos de gasto y endeudamiento que hayan de contemplarse en los
presupuestos nacionales. La ley establecera las caracteristicas de este marco, los

requisitos para su modificacion y los términos de su cumplimiento.

El ingreso que se genere por la explotacion de la riqueza del subsuelo y los
minerales, en general, propenderd a financiar la inversion real productiva, la
educacion y la salud. Los principios y disposiciones establecidos para la
administracion econdmica y financiera nacional, regularan la de los Estados y

Municipios en cuanto sean aplicables.

Articulo 312. La ley fijara limites al endeudamiento publico de acuerdo con un
nivel 'prudente en relacion con el tamafio de la economia, la inversion
reproductiva y la capacidad de generar ingresos para cubrir el servicio de la
deuda publica. Las operaciones de crédito publico requeriran, para su validez,
una ley especial que las autorice, salvo las excepciones que establezca la ley
organica. La ley especial indicara las modalidades de las operaciones y autorizara

los créditos presupuestarios correspondientes en la respectiva ley de presupuesto.

La ley especial de endeudamiento anual sera presentada a la Asamblea Nacional
conjuntamente con la Ley de Presupuesto. El Estado no reconocera otras
obligaciones que las contraidas por 6rganos legitimos del Poder Nacional, de

acuerdo con la ley.

Articulo 313. La administracion econdémica y financiera del Estado se regird por
un presupuesto aprobado anualmente por ley. El Ejecutivo Nacional presentara a
la Asamblea Nacional, en la oportunidad que sefiale la ley orgénica, el proyecto

de Ley de Presupuesto. Si el Poder Ejecutivo, por cualquier causa, no hubiese
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presentado a la Asamblea Nacional el proyecto de Ley de Presupuesto dentro del
plazo establecido legalmente, o el mismo fuere rechazado por ésta, seguira

vigente el presupuesto del ejercicio fiscal en curso.

La Asamblea Nacional podra alterar las partidas presupuestarias, pero no
autorizara medidas que conduzcan a la disminucion de los ingresos publicos ni
gastos que excedan el monto de las estimaciones de ingresos del proyecto de Ley

de Presupuesto.

Con la presentacion del marco plurianual del presupuesto, la ley especial de
endeudamiento y el presupuesto anual, el Ejecutivo Nacional hara explicitos los
objetivos de largo plazo para la politica fiscal, y explicara como dichos objetivos
seran logrados, de acuerdo con los principios de responsabilidad y equilibrio

fiscal.

Articulo 314. No se hara ningun tipo de gasto que no haya sido previsto en la Ley
de Presupuesto. So6lo podran decretarse créditos adicionales al presupuesto para
gastos necesarios no previstos o cuyas partidas resulten insuficientes, siempre
que el Tesoro Nacional cuente con recursos para atender la respectiva erogacion;
a este efecto, se requerira previamente el voto favorable del Consejo de Ministros
y la autorizacion de la Asamblea Nacional o, en su defecto, de la Comision

Delegada.

Articulo 315. En los presupuestos publicos anuales de gastos, en todos los
niveles de gobierno, se establecera de manera clara, para cada crédito
presupuestario, el objetivo especifico a que esté dirigido, los resultados concretos
que se espera obtener y los funcionarios publicos o funcionarias publicas
responsables para el logro de tales resultados. Estos se estableceran en términos
cuantitativos, mediante indicadores de desempefio, siempre que ello sea
técnicamente posible. El Poder Ejecutivo, dentro de los seis meses posteriores al

vencimiento del ejercicio anual, presentara a la Asamblea Nacional la rendicion
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de cuentas y el balance de la ejecucion presupuestaria correspondiente a dicho

egjercicio.

Decreto N° 2.174 con Rango, Valor y Fuerza de Ley Organica de la Administracion
Financiera del Sector Publico. Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela

N° 6.210 Extraordinario de fecha 15 de diciembre de 2015.

Articulo 4. El Ministerio del Poder Popular con competencia en materia de
finanzas es el o6rgano rector de la administracion financiera del sector publico,
correspondiéndole la direccién, coordinacidon, implantacion, mantenimiento y
supervision de los sistemas que la integran, de conformidad con lo establecido en
la Constitucion y la ley. Dichos sistemas estaran interrelacionados y cada uno
actuara bajo la coordinacion y la rectoria técnica del 6rgano que corresponda, en

los términos establecidos en este Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley...

Articulo 5. Estan sujetos a las regulaciones de este Decreto con Rango, Valor y
Fuerza de Ley, los entes que conforman el sector publico, enumerados de la

siguiente manera:

1. La Reptblica
Los estados
Los Distritos

Los Municipios

A

Los institutos publicos...

Articulo 6. A los efectos de la aplicacion de este Decreto con Rango, Valor y

Fuerza de Ley, se entiende por:

1. Entes descentralizados funcionalmente sin fines empresariales, aquellos
sujetos que para adquirir personalidad juridica no requieren la inscripcion
del documento constitutivo en el Registro Mercantil, que pueden recibir

asignaciones en la Ley de Presupuesto anual. Asimismo, los servicios
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desconcentrados sin personalidad juridica, se consideraran entes
descentralizacion funcionalmente sin fines empresariales a los solos
efectos del proceso presupuestario, en el entendido que si régimen

contable es comun con el 6rgano de la Republica del cual forman parte...

Articulo 7. A los fines previstos en este Decreto con Rango, Valor y Fuerza de
Ley, el ejercicio econdmico financiero comenzard el primero (1°) de enero y

terminara el treinta y uno (31) de diciembre de cada afio.

Articulo 9. Los presupuestos publicos expresan los recursos y egresos vinculados
a los objetivos y metas de los planes nacionales, regionales, municipales, locales
y sectoriales, elaborados dentro de las lineas generales del plan de desarrollo
econdmico y social de la Nacion aprobado por la Asamblea Nacional, en aquellos
aspectos que exigen, por parte del sector publico, captar y asignar recursos
conducentes para el cumplimiento de las metas de desarrollo econdémico, social e
institucional _de la Nacion y: se ajustardn a_las regla de disciplina fiscal
contempladas en este Decreto con Rango, Valory Fuerza de Ley y en el marco

plurianual del presupuesto.

El Ejecutivo Nacional presentard en la misma oportunidad a la Asamblea

Nacional el plan operativo anual y el proyecto de Ley de Presupuesto.

Articulo 12. Los presupuestos publicos comprenderan los recursos, los egresos y
las operaciones de financiamiento si compensaciones entre si, para el

correspondiente ejercicio econdmico financiero.

Articulo 13. Los presupuestos publicos de egresos contendran los gastos
corrientes, de capital y aplicaciones financieras, y utilizaran las técnicas mas
adecuadas para formular, ejecutar, seguir y evaluar las politicas, los planes de
accion y la produccion de bienes y servicios de los organos y entes del sector
publico, asi como la incidencia econémica y financiera de la ejecucion de los

gastos y la vinculacién de éstos con sus fuentes de financiamiento. Para cada
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crédito presupuestario se establecera el objetivo especifico a que esté dirigido, asi
como los resultados concretos que se espera obtener, en términos cuantitativos,

mediante indicadores de desempefio, siempre que ello sea técnicamente posible.

Articulo 15. Sin perjuicio del equilibrio economico de la gestion fiscal que se
establezca para el periodo del marco plurianual del presupuesto, los presupuestos
publicos deben mostrar equilibrio entre el total de las cantidades autorizadas para
egresos y aplicaciones financieras y el total de las cantidades estimadas como

recursos y fuentes financieras.

Articulo 26. Los funcionarios y funcionarias y demas trabajadores al servicio de
los organos y entes cuyos presupuestos se rigen por este Decreto con Rango,
Valor y Fuerza de Ley, estan obligados a suministrar las informaciones que
requiera la Oficina Nacional de Presupuesto, asi como cumplir las normas e

instructivos técnicos que emanen de ella.

Articulo 27. Los Organos y entes cuyos presupuestos se rigen por este Decreto
con Rango, Valor y Fuerza de Ley, contardn con unidades administrativas para el
cumplimiento de las funciones que en materia presupuestaria se regulan en este
titulo. Dichas unidades administrativas, acataran y velaran por el cumplimiento
de las normas e instructivos técnicos dictados por la Oficina Nacional de
Presupuesto, de conformidad con este Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley

y su Reglamento.

Articulo 71. El proceso presupuestario de los estados, distritos y municipios se
regira por las leyes estadales, la Ley Organica del Poder Publico Municipal y las

ordenanzas municipales respectivas.

Los entes politico territoriales a los que se refiere este articulo propenderan a
unificar la técnica de formulacion presupuestaria con la de la Republica
ajustandose en cuanto resulte aplicable a las disposiciones técnicas que dicte la

Oficina Nacional de Presupuesto.
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Articulo 72. Las leyes y ordenanzas de presupuesto de presupuesto de los
estados, distritos y municipios, dentro e los treinta (30) dias siguientes a su
aprobacion, se remitiran al Vicepresidente Ejecutivo o Vicepresidenta Ejecutiva
de la Republica, a la Asamblea Nacional, al Ministerio del Poder Popular con
competencia en materia de planificacion y a la Oficina Nacional de Presupuesto,

a los fines de su incorporacion en el Presupuesto Consolidado del Sector Publico.

Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley Organica de la Administracion Publica.
Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N°6.147, de fecha 17 de
diciembre de 2014.

Articulo 1. El presente Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley Orgénica tiene
por objeto establecer los principios, bases y lineamientos que rigen la
organizacion y el funcionamiento de la Administracion Publica; asi como regular
los compromisos de gestion; crear mecanismos para promover la participacion
popular y_ el control, | seguimiento |y evaluacién de. las politicas, planes y
proyectos publicos; y ‘establecer las normas basicas sobre los archivos y registros

de la Administracioén Publica.

Articulo 2. Las disposiciones del presente Decreto con Rango, Valor y Fuerza de
Ley Orgéanica seran aplicables a la Administracion Publica Nacional, asi como a
las de los estados, distritos metropolitanos, el Distrito Capital, el Territorio
Insular Miranda y las de los municipios, quienes deberan desarrollar su contenido

dentro del ambito de sus respectivas competencias.

Articulo 3. La Administracion Publica tendra como objetivo de su organizacion y
funcionamiento hacer efectivos los principios, valores y normas consagrados en
la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela y en especial,

garantizar a todas las personas, el goce y ejercicio de los derechos humanos.

75



Articulo 8. Las funcionarias publicas y funcionarios publicos estan en la
obligacion de cumplir y hacer cumplir la Constitucion de la Republica

Bolivariana de Venezuela.

Las funcionarias publicas y funcionarios publicos incurren en responsabilidad
civil, penal, administrativa o disciplinaria, segin el caso, por los actos, hechos u
omisiones que en el ejercicio de sus funciones violen o menoscaben los derechos
garantizados en la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela y la

ley, sin que les sirva de excusa o6rdenes superiores.

Articulo 20. La asignacion de recursos a los 6rganos, entes de la Administracion
Publica y demés formas de organizacion que utilicen recursos publicos, se
ajustard estrictamente a los requerimientos de su organizacion y funcionamiento
para el logro de sus metas y objetivos, con uso racional de los recursos humanos,

materiales y financieros.

En los casos en que las actividades de los organos y entes de la-Administracion
Publica, en ejercicio de potestades publicas que por su naturaleza lo permitan,
fueren mas econdmicas y eficientes mediante la gestion de los Consejos
Comunales y demas formas de organizacion comunitaria o del sector privado,
dichas actividades podran ser transferidas a éstos, de conformidad con la ley,
reservandose la Administracion Publica la supervision, evaluacion y control del

desempefio y de los resultados de la gestion transferida,

Los organos y entes de la Administracion Publica procuraran que sus unidades de
apoyo administrativo no consuman un porcentaje del presupuesto destinado al
sector correspondiente mayor que el estrictamente necesario. A tales fines, los
titulares de la potestad organizativa de los 6rganos y entes de la Administracion
Publica, previo estudio econdmico y con base en los indices que fueren mas
eficaces de acuerdo al sector correspondiente, determinaran los porcentajes

maximos de gasto permitido en unidades de apoyo administrativo.
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Articulo 28. Los organos y entes de la Administracion Publica estaran
internamente ordenados de manera jerarquica y relacionados de conformidad con
la distribucidn vertical de atribuciones en niveles organizativos. Los drganos de
inferior jerarquia estaran sometidos a la direccion, supervision, evaluacion y
control de los organos superiores de la Administracion Publica con competencia

en la materia respectiva.

Articulo 30. La Administracion Publica Nacional, con el propdsito de
incrementar la eficiencia y eficacia de su gestion, podrd descentralizar
competencias y servicios publicos en los estados, distritos metropolitanos y
municipios, de conformidad con la Constitucién de la Republica Bolivariana de

Venezuela y la ley.

Asi mismo, los estados podran descentralizar competencias y servicios publicos,

en los distritos metropolitanos y los municipios.

Articulo 32. T.a descentralizacion funcional o territorial transfiere 1a titularidad de
la competencia y, en consecuencia, transfiere cualquier responsabilidad que se
produzca por el ejercicio de la competencia o de la gestion del servicio publico
correspondiente, en la persona juridica y en las funcionarias o funcionarios del

ente descentralizado.

La desconcentracion, funcional o territorial, transfiere unicamente la atribucion.
La persona juridica en cuyo nombre actiie el organo desconcentrado sera
responsable patrimonialmente por el ejercicio de la atribucion o el
funcionamiento del servicio publico correspondiente, manteniendo la
responsabilidad que corresponda a las funcionarias y funcionarios que integren el
organo desconcentrado y se encuentren encargados de la ejecucion de la

competencia o de la gestion del servicio publico correspondiente.

Los instrumentos de creacion de los organos y servicios desconcentrados, asi

como los que crean entes descentralizados de la Administracion Publica, podran
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atribuir a los titulares de los 6érganos superiores, o a las maximas autoridades de
dichos 6rganos y entes, la facultad para distribuir las competencias y atribuciones
otorgadas a éstos, regulando su organizacion y funcionamiento en coordinacioén

con los lineamientos de la planificacion centralizada.

Articulo 44. Son organos superiores de direccion del nivel central de la
Administracion Publica Nacional, la Presidenta o Presidente de la Republica, la
Vicepresidenta Ejecutiva o Vicepresidente Ejecutivo, el Consejo de Ministros,
las Vicepresidentas o Vicepresidentes Sectoriales, las ministras o ministros, las
viceministras o viceministros; las jefas o jefes de Gobierno y las autoridades

regionales.

Son o6rganos superiores de consulta del nivel central de la Administracién Publica
Nacional, la Procuraduria General de la Republica, el Consejo de Estado, el

Consejo de Defensa de la Nacion, las juntas sectoriales y las juntas ministeriales.
Articulo 96. El Decreto que cree un servicio desconcentrado establecera:

1. La finalidad y asignacion de competencia del servicio desconcentrado

que se cree.
2. La integracion y fuentes ordinarias de ingreso.

3. El grado de autogestién presupuestaria, administrativa, financiera y

de gestion que se acuerde.
4. Los mecanismos de control a los cuales quedara sometido.

5. El destino que se dard a los ingresos obtenidos, incluidos los

excedentes al final del ejercicio fiscal.

6. La forma de designacion del titular que ejercera la direccion y

administracion, y el rango de su respectivo cargo.
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Articulo 98. Los institutos publicos o autonomos son personas juridicas de
derecho publico de naturaleza fundacional, creadas por ley nacional, estadal, u
ordenanza municipal, dotadas de patrimonio propio, con las competencias

determinadas en éstas.

Articulo 103. Las Empresas del Estado son personas juridicas de derecho publico
constituidas de acuerdo a las normas de derecho privado, en las cuales la
Republica, los estados, los distritos metropolitanos y los municipios, o alguno de
los entes descentralizados funcionalmente a los que se refiere el presente Decreto
con Rango, Valor y Fuerza de Ley Orgénica, solos o conjuntamente, tengan una

participacion mayor al cincuenta por ciento del capital social.

Articulo 109. El o6rgano nacional, estadal, distrital o municipal que sea
competente en materia presupuestaria, segiin corresponda, llevara un registro de
la composicion accionaria de las empresas donde el Estado tenga participacion en
su capital social, y remitird semestralmente copia del mismo. a la comision
correspondiente de la Asamblea Nacional, de los consejos legislativos, de los
cabildos metropolitanos o de los consejos municipales, dentro de los primeros

treinta (30) dias del semestre siguiente.

Articulo 110. Son fundaciones del Estado aquellas cuyo patrimonio esta afectado
a un objeto de utilidad general, artistico, cientifico, literario, benéfico, o social,
en cuyo acto de constitucion participe la Republica, los estados, los distritos
metropolitanos, los municipios o alguno de los entes descentralizados
funcionalmente a los que se refiere el presente Decreto con Rango, Valor y
Fuerza de Ley Organica, siempre que su patrimonio inicial se realice con aportes

del Estado en un porcentaje mayor al cincuenta por ciento.

Igualmente, son fundaciones del Estado aquellas cuyo patrimonio pase a estar
integrado, en la misma proporcion, por aportes de los referidos entes,

independientemente de quienes hubieren sido sus fundadores.
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Articulo 119. Todo ente descentralizado funcionalmente se adscribird a un
determinado organo o ente de la Administracion Publica, a los efectos del

ejercicio del control correspondiente.

Ley de Reforma Parcial de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica y
del Sistema Nacional de Control Fiscal. Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de
Venezuela N° 6.013, Extraordinaria, de fecha 23 de diciembre de 2010.

Articulo 9. Estan sujetos a las disposiciones de la presente Ley y al control,

vigilancia y fiscalizacion de la Contraloria General de la Republica:

1. Los organos y entidades a los que incumbe el ejercicio del Poder Publico

Nacional.

2. Los 6rganos y entidades a los que incumbe el ejercicio del Poder Publico

Estadal.

3. Los organos'y entidades a los que incumbe el €jercicio del Poder Publico

en los Distritos y Distritos Metropolitanos.

4. Los 6rganos y entidades a los que incumbe el ejercicio del Poder Publico
Municipal y en las demas entidades locales previstas en la Ley Orgéanica

del Poder Publico Municipal.

5. Los organos y entidades a los que incumbe el ejercicio del Poder Publico

en los Territorios Federales y Dependencias Federales.
6. Los institutos autdbnomos nacionales, estadales, distritales y municipales.

Articulo 44. Las contralorias de los estados, de los distritos, distritos
metropolitanos y de los municipios, ejerceran el control, vigilancia y fiscalizacion
de los ingresos, gastos y bienes de los oOrganos y entidades centralizados y
descentralizados sujetos a su control, de conformidad con la ley, y a tales fines

gozaran de autonomia orgénica, funcional y administrativa.
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Ley Organica del Poder Publico Municipal (LOPPM). Gaceta Oficial de la
Republica Bolivariana de Venezuela N°6.015, Extraordinaria, de fecha 28 de
diciembre de 2010.

Articulo 138. Son ingresos ordinarios del Municipio:

1. Los procedentes de la administracion de su patrimonio, incluido el producto de

sus ejidos y bienes.

2. Las tasas por el uso de sus bienes o servicios; las tasas administrativas por
licencias o autorizaciones; los impuestos sobre actividades econdémicas de
industria, comercio, servicios o de indole similar, con las limitaciones establecidas
en la Constitucion de la Republica; los impuestos sobre inmuebles urbanos,
vehiculos, espectaculos publicos, juegos y apuestas licitas, propaganda y
publicidad comercial; las contribuciones especiales por mejoras sobre plusvalia de
las propiedades generadas por cambio de uso o de intensidad de aprovechamiento
con que se vean favorecidas por los-planes de -ordenacidn  urbanistica y

cualesquiera otros que le sean asignados por ley.

3. El impuesto territorial rural o sobre predios rurales y otros ramos tributarios

Nacionales o estadales, conforme a las leyes de creacion de estos tributos.

4. Los derivados del situado constitucional y otras transferencias o subvenciones

nacionales o estadales.

5. El producto de las multas y sanciones en el ambito de sus competencias y las

demas que le sean atribuidas.
6. Los dividendos o intereses por suscripcion de capital.
7. Los provenientes del Fondo de Compensacion Interterritorial.

8. Los demés que determine la ley.
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Articulo 139. El situado constitucional es el ingreso que le corresponde a los
municipios en cada ejercicio fiscal, de conformidad con lo dispuesto en el numeral

4 del articulo 167 de la Constitucion de la Republica, el cual comprende:

1. Una cantidad no menor al veinte por ciento (20%) de la correspondiente al

respectivo estado en el presupuesto de los ingresos ordinarios del Fisco Nacional.

2. Una participaciéon no menor del veinte por ciento (20%) de los demads ingresos

ordinarios del mismo estado.

La distribucion del situado entre los municipios de cada estado se hard conforme a
los siguientes parametros: cuarenta y cinco por ciento (45%) en partes iguales,
cincuenta por ciento (50%) en proporcion a la poblacion de los municipios y cinco

por ciento (5%) en proporcidn a su extension territorial.
Articulo 140. Son ingresos extraordinarios del Municipio:

1. El producto del precio de venta de ‘los ejidos y demds bienes muebles e

inmuebles municipales.

2. Los bienes que se donaren o legaren a su favor.

3. Las contribuciones especiales.

4. Los aportes especiales que le acuerden organismos nacionales o estadales.

5. El producto de los empréstitos y demas operaciones de crédito publico

contratados, de conformidad con la ley.

Articulo 141. Los ingresos publicos extraordinarios s6lo podran destinarse a
inversion en obras o servicios que aseguren la recuperacion de la inversion o el
incremento efectivo del patrimonio del Municipio. Excepcionalmente y sélo en
caso de emergencia por catastrofe o calamidad publica, podran destinarse para

atenderla; este destino requerira la autorizacion del Concejo Municipal.

82



Cuando dichos ingresos provengan de la enajenacion de terrenos de origen ejidal y
demas bienes muebles e inmuebles del Municipio, deberan necesariamente ser

invertidos en bienes que produzcan nuevos ingresos al Municipio.

Los concejales o concejalas velaran por el cumplimiento de este articulo y
responderan solidariamente con el alcalde o alcaldesa por la contravencion de esta
norma, a menos que demostraren el respectivo procedimiento para hacer efectiva

la responsabilidad administrativa y civil del alcalde o alcaldesa.

Articulo 233. El proyecto de ordenanza de presupuesto de ingresos y gastos del
Municipio junto con el Plan Operativo Anual debera ser presentado por el alcalde
o alcaldesa al Concejo Municipal, antes del 1° de noviembre del afo anterior a su

vigencia.

Articulo 234. El proyecto de ordenanza de ingresos y gastos del ejercicio
econémico financiero y_el Plan Operativo Anual debe ser sancionado por el
Concejo Municipal, antes del 15 de diciembre del afio-anterior a la vigencia de
dicho presupuesto; en caso contrario, se reconducira el presupuesto del ejercicio
anterior. Para la reconduccion del presupuesto se observaran, en cuanto sean

aplicables, las disposiciones legales sobre la materia.

Articulo 235. En caso de ser reconducido el presupuesto, el alcalde o alcaldesa
ordenara la publicacion en la Gaceta Municipal, incluyendo los ajustes a que
hubiere lugar. Durante el periodo de vigencia del presupuesto reconducido regiran
las disposiciones generales de la ordenanza de presupuesto anterior, en cuanto sean

aplicables.

Articulo 236. Si para el 31 de marzo, el Concejo Municipal no hubiese sancionado
la ordenanza de presupuesto de ingresos y gastos, el presupuesto reconducido se
considerard definitivamente vigente hasta el 31 de diciembre. Articulo 237. El

alcalde o la alcaldesa, dentro del lapso previsto posterior al vencimiento del
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ejercicio anual, presentard la rendicion de cuentas y el balance de la ejecucion

presupuestaria correspondiente a dicho ejercicio.

Articulo 238. El presupuesto de ingresos, contendrd la enumeracion de los
diversos ingresos fiscales cuya recaudacion se autorice, con la estimacion
prudencial de las cantidades que se presupone habran de ingresar por cada ramo en
el afio econdémico siguiente a su aprobacion, asi como cualesquiera otros recursos

financieros permitidos por la ley.

La ejecucion del presupuesto de ingresos, se regird por las correspondientes

ordenanzas de Hacienda Publica Municipal.

Articulo 239. El presupuesto de gastos contendrd por sectores, los programas,
subprogramas, proyectos y demas categorias presupuestarias equivalentes bajo
responsabilidad directa de la entidad, asi como los aportes que pudieran acordarse,
todo de conformidad con las disposiciones técnicas que establezca la Oficina

Nacional de Presupuesto.

En las categorias programadticas de gastos, se identificardn las partidas que
expresaran la especie de los bienes y servicios que cada uno de los organismos
ordenadores se propone alcanzar en el ejercicio y los créditos presupuestarios

correspondientes.

Articulo 240. El monto del presupuesto de gastos, no podra exceder del total del
presupuesto de ingresos. Cuando fuere indispensable para cumplir con esta
disposicion, en el presupuesto de ingresos se podra incluir hasta la mitad de las
existencias del Tesoro no comprometidas y estimadas para el ultimo dia del
gjercicio fiscal vigente al momento de la presentacion del proyecto de ordenanza

de presupuesto anual de ingresos y gastos.

Articulo 241. En el presupuesto de gastos, se incorporara una partida denominada

“Rectificaciones del Presupuesto”, cuyo monto no podra ser superior al tres por
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ciento (3%) del total de los ingresos estimados en la ordenanza, excluyendo los
ingresos asignados por leyes especificas, mediante las cuales se les transfieran

recursos a los municipios.

El alcalde o alcaldesa podrd disponer de este crédito, para atender gastos
imprevistos que se presenten en el transcurso del ejercicio para aumentar los
créditos presupuestarios que resultaren insuficientes. Salvo casos de emergencia,
los recursos de este crédito no podran destinarse a crear nuevos créditos ni cubrir
gastos cuyas asignaciones hayan sido disminuidas por los mecanismos formales de
modificaciones presupuestarias. No se podran decretar créditos para
rectificaciones de presupuesto, ni éstas ser incrementadas mediante traspaso de

créditos.

Articulo 242. Los créditos presupuestarios del presupuesto de gastos por
programas, subprogramas, proyectos, partidas y demas categorias presupuestarias
equivalentes, constituyen el limite maximo.de las autorizaciones disponibles para
gastar, no pudiendo el alcalde o alcaldesa acordar ninglin° gasto ni pago para el

cual no exista prevision presupuestaria.

El alcalde o alcaldesa, dentro de los limites cuantitativos y cualitativos que
establezcan las disposiciones generales de la ordenanza de presupuesto de ingresos
y gastos del ejercicio econdmico financiero, podra acordar traspasos de créditos
entre partidas, proyectos, subprogramas, programas Yy otras categorias

presupuestarias equivalentes.

Articulo 243. Los municipios o distritos estan obligados a regirse por las normas
generales de contabilidad, asi como por las normas e instrucciones sobre los
sistemas y procedimientos de contabilidad dictados por la Oficina Nacional de
Contabilidad Publica, con el propdsito de lograr una estructura contable uniforme,
sin perjuicio de las variaciones necesarias que permitan el registro de sus
operaciones, asi como la regularizacion y coordinaciéon de los procedimientos

contables de cada Municipio.
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Articulo 244. El Concejo Municipal o Cabildo, oida la opiniéon de la Oficina
Nacional de Presupuesto, establecera las normas sobre la ejecucion y ordenacion
de los pagos, los requisitos que deban llevar las 6rdenes de pago, las piezas
justificativas que deban contener los expedientes en que se funden dichas
ordenaciones y cualquier otro aspecto relacionado con la ejecucion del presupuesto

de gastos que no esté expresamente sefialado en la presente Ley.

Articulo 245. El presupuesto deberd contener en forma especificada las
inversiones, asi como los gastos de operaciones, de las diversas unidades de la
entidad y los aportes para fundaciones, empresas, mancomunidades y demas

organismos de cardcter municipal e intermunicipal.

Articulo 246. No se podra destinar especificamente el producto de ningiin ramo de
ingreso con el fin de atender el pago de determinado gasto, salvo las afectaciones

legales.

Articulo 247. El Concejo Municipal o Cabildo, a solicitud del alcalde o alcaldesa,
podré aprobar créditos adicionales al presupuesto de gastos para cubrir gastos
necesarios no previstos en la ordenanza anual de presupuesto o créditos

presupuestarios insuficientes. Los créditos adicionales podran ser financiados:

1. Con los recursos que provengan de un mayor rendimiento de los ingresos
calculados en la ordenanza de presupuesto, certificados por el Tesorero
Municipal.

2. Con economias en los gastos que se hayan logrado o se estimen en el
ingreso del ejercicio.

3. Con existencias del Tesoro, no comprometidas y debidamente certificadas
por el Tesorero Municipal o Distrital, y donde no exista el servicio de
tesoreria por el funcionario responsable de la hacienda.

4. Con aportes especiales acordados por los gobiernos nacional y estadal.

5. Con otras fuentes de financiamiento que apruebe el Concejo Municipal o

Cabildo, de conformidad con las leyes.
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Cuando los créditos adicionales hayan de financiarse con economias en los gastos,
¢stas deberan ser expresamente determinadas y se acordardn las respectivas

insubsistencias o anulaciones de créditos.

Articulo 248. Las cuentas de los presupuestos de ingresos y gastos se cerraran al
31 de diciembre de cada afo. Después de esa fecha, los ingresos que se recauden
se consideraran parte del presupuesto vigente, con independencia de la fecha en
que se hubiere originado la obligacion de pago o liquidacion de los mismos. Con
posterioridad al 31 de diciembre de cada afo, no podran asumirse compromisos ni

causarse gastos con cargo al ejercicio que se cierre en esa fecha.

Articulo 249. Los gastos causados y no pagados al 31 de diciembre de cada afio se
pagaran durante el afio siguiente, con cargo a las disposiciones en caja y banco

existentes a la fecha senalada.

Los gastos comprometidos y no causados al 31 de diciembre de cada afio se
imputaran automaticamente ‘al ¢jercicio siguiente, afectando’ los mismos a los

créditos disponibles para ese ejercicio.

Articulo 250. El ejercicio econémico financiero de los municipios comenzara el

primero de enero y terminara el treinta y uno de diciembre de cada afio.

Ley Orgdanica del Poder Popular (LOPP). Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana
de Venezuela N° 6.011, Extraordinaria, de fecha 21 de diciembre de 2010. Articulos 09,
14, 17y 24.

Ley Organica del Sistema Economico Comunal (LOSEC). Gaceta Oficial de la

Republica Bolivariana de Venezuela N° 6.011, Extraordinaria de fecha 21 de diciembre
de 2010. Articulos 02, 07, 08, 09, 10 numeral 01, 22y 53.

Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley de Reforma de la Ley Organica de
Planificacion Publica y Popular (LOPPP). Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana
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de Venezuela N° 6.148, Extraordinaria, de fecha 18 de noviembre de 2014. Articulos 19,
20, 30, 31, 38, 39,40, 41,74, 75, 76 77 y 78.

Ley Organica de Contraloria Social (LOCS). Gaceta Oficial N° 6.011, Extraordinaria
de fecha 21 de diciembre de 2010. Articulos 1, 4, 5, 7, 8, 9y 16.

Ley Organica de las Comunas (LOC). Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de
Venezuela N° 6.011, Extraordinaria de fecha 21 de diciembre de 2010. Articulos 22, 32,
34,47,49y 62.

Ley Organica de los Consejos Comunales (LOCC). Gaceta Oficial de la Republica
Bolivariana de Venezuela N° 39.335, Ordinaria, de fecha 28 de diciembre de 2009.
Articulos 30, 34 numeral 4, 47, 50 y 59.

Ley Organica del Consejo Federal de Gobierno (LOCFG). Gaceta Oficial de la
Republica Bolivariana de Venezuela N° 5.963, con extension N°. 39.371 ordinaria, de

fecha 22 de febrero de:2010. Articulos 02,07, 22y.25.

Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley Contra la Corrupcion (LCC). Gaceta Oficial
de la Republica Bolivariana de Venezuela N° 6.155, Extraordinaria, de fecha 19 de
noviembre de 2014. Articulos 06, 07, 08, 10, 54, 55, 56, 57, 58, 59, 60, 61 y 62.

Ley del Estatuto de la Funcion Publica (LEFP). Gaceta Oficial de la Republica
Bolivariana de Venezuela N° 37.522, Extraordinaria, de fecha 06 de septiembre de
2002. Articulos 15 y 50.

Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley de Contrataciones Publicas. Gaceta Oficial
de la Republica Bolivariana de Venezuela N° 6.154, Extraordinaria de fecha 13 de
noviembre de 2014. Articulos 6 numeral 18, 23, 39, 40, 106, 108, 109, 111, 113, 115

numeral 4.
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Ley de Reforma Parcial de la Ley de los Consejos Locales de Planificacion Publica
(LCLPP). Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N° 6.184,
Extraordinaria de fecha 03 de junio de 2015. Articulo 05 numeral 19.

Decreto N° 4.464 de fecha 08-05- 2006 mediante el cual se dicta el Reglamento N° 3 de
la Ley Organica de la Administracion Financiera del Sector Publico Sobre el Sistema de
Tesoreria. Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N° 38.433, de fecha
10 de mayo de 2006. Articulos 16 al 18, 22, 27, 29 y 65.

Decreto N° 3.776 de fecha 18-07- 2005 mediante el cual se dicta el Reglamento N° I de
la Ley Organica de la Administracion Financiera del Sector Publico Sobre el Sistema

Presupuestario. Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N° 5.781,
Extraordinaria, de fecha 12 de agosto de 2005. Articulos 2 al 5, 7, 10, 38, 39, 41y 43

Decreto N° 4.099 de fecha 21-11- 2005 mediante el cual se dicta el Reglamento N° 4 de
la Ley Organica de la Administracion Financiera del Sector Publico Sobre el Sistema de
Contabilidad Publica. Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de. Venezuela N°
38.333, de fecha 12 de diciembre de 2005. Articulos 2, 3 y 6.

Reglamento de la Ley de Contrataciones Publicas. Gaceta Oficial de la Republica
Bolivariana de Venezuela N° 39.181, Ordinaria, de fecha 19 de mayo de 2009. Articulos
2y3.

Reglamento de la Ley Organica del Consejo Federal de Gobierno. Gaceta Oficial de la
Republica Bolivariana de Venezuela N° 39.924, de fecha 17 de mayo de 2012. 1 al 5, 9,
26, 36 numeral 2 y 4, 37 al 42, 50, 53, 54y 62.

Decreto N° 3.736 de fecha 11-01- 2019, mediante el cual se declara el Estado de
Excepcion y de Emergencia Econdmica. Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de
Venezuela N° 6.424 Extraordinario, de fecha 11 de enero de 2019. En todo su

contenido.
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Proyecto Nacional Simon Bolivar, Tercer Plan Socialista de Desarrollo Economico y
Social de la Nacion 2019- 2025. Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de
Venezuela N° 6.442 Extraordinario, de fecha 03 de abril de 2019. En todo su contenido.

7.- La originalidad del conocimiento de los funcionarios pitblicos sobre la
legislacion en materia de presupuesto publico: el inicio de los obstaculos de la
planificacion presupuestaria

Desde Luca Paccioli, la contabilidad se presenta como la ciencia, la técnica y el arte que
clasifica, registra, presenta e interpreta los datos relativos a hechos y actos econémico
financieros, con la finalidad de brindar analisis historico de datos y hechos, de manera
sistematica y de predecir en la medida de lo posible ciertos cursos de accion a los fines
de brindar ventajas competitivas a las decisiones de las organizaciones, principalmente

privadas, pero, también y, ademas, publicas.

Como todas las profesiones reconocidas por la ciencia y por las instituciones
gubernamentales; y como profesiéon relacionada con el sistema econdmico, la
contabilidad 'se encuentra regulada-por eddigos-de’ ética profesional y-por normas del
derecho positivo (derecho legislado por el Estado). En el caso de Venezuela, el
Congreso de la Republica Bolivariana de Venezuela en fecha 1973 a través de la Gaceta
Oficial de la Republica N°30.273 establece la Ley del Ejercicio de la Contaduria, y el
Despacho de la Presidencia de la Republica a través del Decreto N°735 de 1975
establece el Reglamento de la Ley. Posteriormente, la Federacion de Colegios de
Contadores Publicos de Venezuela, a través de la Secretaria de Estudios e
Investigaciones y del Comité Permanente de ética profesional, publica el Codigo de
Etica para Regular el Ejercicio Profesional del Contador Publico vigente a partir del mes

de marzo de 2013.

Estos instrumentos legales tienen como funcion colocar los limites de la actuacion de
quienes son certificados y obtienen licencia como Contador Publico en la jurisdiccion
del territorio venezolano, y representan la base de la cual partir para interrogar a los

sujetos de investigacion (informadores) sobre la relacion entre las bases legales del
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Presupuesto publico y las précticas de planificacion, hechura y rendicion de cuentas de
los presupuestos publicos de entes descentralizados como el IAANEM (estadal) y el
SERGIDESOL (municipal) caracterizados como casos de estudio. De entrada, 100% de
los sujetos entrevistados tienen una conceptuacion de la Contabilidad que abarca todos

los elementos descritos por Fowler Newton (1991, p.19):

Una disciplina técnica que, a partir del procesamiento de datos sobre Ia
composicion y evolucion del patrimonio de una organizacion, de los bienes de
propiedad de terceros en su poder y de ciertas contingencias, produce
informacion para la toma de decisiones de administradores y terceros interesados,
y para la vigilancia de recursos y obligaciones de la organizacion.

El acuerdo triadico consiste en el reconocimiento, por parte de los sujetos entrevistados,
de una alta capacidad de técnica racional en la practica de la contabilidad en Venezuela.
La etapa de formacion de un contador publico tiene dos aspectos que guian su
desenvolvimiento: la exactitud matematica, principalmente por las caracterizaciones de
la partida doble que conforma; la base-de la representacion contable (ingresos-egresos)
por un lado y, por otro, la delimitacion de-la propia practica contable a las exigencias del
derecho vigente, la obediencia de la legislacion tributaria y la obediencia de los estatutos
legales mercantiles de la profesion en cuanto a la actividad de la representacion contable
y de la regulacion de las auditorias, para lo cual el propio sistema juridico se amplia mas
alla de la ley nacional al utilizar las Normas Internacionales de Contabilidad y las
Normas Internacionales de Informacion Financiera NIIF, que vienen a blindar y

profundizar la técnica racional al uso de los contadores publicos.

El siguiente aspecto del conjunto triadico consiste en la vision convergente de un objeto
delimitado de la practica contable: la representacion contable de patrimonio econdémico
financiero de una organizacidon. Y el tercer aspecto, es la utilidad de la practica
profesional contable, donde una vez mas 100% de los practicantes establecen como
punto nodal la utilidad de la contabilidad, de la representaciéon contable y de la
prospeccion contable en torno a la produccion de informacion util para las decisiones de

la organizacion (tanto privada como publica).
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Con tal concepcion de la profesion contable, esa enorme carga de técnica racional
permite la construccion de vinculos y puentes respecto al sistema de leyes que regulan
las actividades profesionales y los procesos administrativos publicos en Venezuela. Una
practica altamente racional serd, sin duda, una practica altamente regulada racionalmente
por el derecho (Weber, 1999, p.128). Y esta es una realidad que asumen, aunque desde
angulos plurales, los profesionales de la contabilidad. Desde las entrevistas preliminares
del presente proyecto de investigacion, la informacidén producida por los sujetos de
investigacion en las interpelaciones iniciales estuvo signada por la importancia de las
normas que regulan el proceso de presupuestacion de la administracion publica y, dentro
de esta de los entes descentralizados IAANEM y SERGIDESOL.: la idea principal es que
debe cumplirse lo que demandan las normas juridicas, la Ley de Administracion
Financiera del Sector Publico, la Ley organica de la administracion publica y las Ley de
la Contraloria general de la republica y del sistema de control fiscal. En esto
coincidieron los entrevistados, y junto a estas regulaciones se encuentran primariamente
los instructivos establecidos por la Oficina Nacional de Presupuesto ONAPRE, que son
valorados junto a' las ‘tres- anteriores -legislaciones, ‘como.- fundamentales para un

profesional que tenga a cargo la planificacion presupuestaria.

Una de las particularidades mas importantes al respecto, tomada también desde las
entrevistas preliminares a los informantes de la investigacion, hace referencia a ;Desde
qué perspectiva observa un contador publico las normas que regulan los procesos de
presupuestacion en entes descentralizados de la administracion publica como el
IAANEM vy el SERGIDESOL? Y la convergencia de las respuestas tiene alta carga de
contingencia y sorpresa para el investigador: primero, los sujetos de investigacion
responden en mas de una ocasiéon de manera negativa sobre el conocimiento general,
amplio y profundo de la totalidad de normas que pudieran intervenir en el proceso de
planificacion, disefio, ejecucion y rendicion de cuentas del presupuesto publico. No se
conocen todas las normas, principalmente la guia son los instructivos de la Oficina
Nacional de Presupuesto Publico ONAPRE, la Ley de administracion financiera del

sector publico, la Ley de administracion publica y la Ley de la Contraloria general.
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Principalmente a través de los instructivos se reconocen las normas juridicas vigentes: el
planificador presupuestario se convierte en un observador de segundo orden que se deja
delimitar en sus funciones por la sintesis de otro funcionario publico calificado como
experto de la Oficina Nacional de Presupuesto, 6rgano que rige la materia presupuestaria

publica en Venezuela.

En este sentido, el planificador presupuestario tiene una vision referencial de las normas
juridicas que regulan el proceso presupuestario. Se reconoce la existencia de un sinfin de
normas, de las cuales como investigadores apenas nos enteramos ya profundizando la
presente investigacion, como el caso de la Ley organica del sistema econdmico comunal
LOSEC, publicado en Gaceta oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N°6.011
de fecha 21 de diciembre de 2010, que resulta imprescindible para cumplir el
requerimiento de discusion democratica del Presupuesto Publico de los entes
descentralizados del Municipio en Venezuela. Para los cientificos de la ciencia, en este
caso Bertrand Russell (995) podemos acceder a un tipo de conocimiento experiencial
que se adquiere a traves de los sentidos ¥ a un conocimiento referencial que se adquiere
en la generalidad de los casos a través de discursos y textos a los que se tiene acceso. En
el primer caso, el sujeto de conocimiento se presenta como observador de primer orden,
interactuando con objetos, cosas, datos a través de sus propios sentidos. En el segundo
caso, referencial, se convierte en un observador de segundo orden, un sintetizador de

fuentes de informacion pre-sintetizadas.

Una de las diferencias primordiales de ambos tipos de conocimiento radica en que
mientras el conocimiento experiencial opera sobre elementos “brutos” de naturaleza
fisica o social, el conocimiento referencial trabaja sobre elementos “acabados”
sistematizados por un tercero. Como resultado existen ventajas y limites de este Gltimo
tipo de conocimiento: la ventaja es la sistematizacion previa, es decir, el acceso a datos
organizados y, en cierto modo, verificados; la desventaja radica en que quien lo
sistematizo aport6 un sentido especifico al dotar de estructura a los datos que muestra en
el discurso o texto de referencia, por lo que accediendo a ¢l se accede a delimitaciones

formales estructuradas previamente y de las cuales resulta dificil salir o trascender. De
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alli que el conocimiento referencial, a pesar que permite profundidad incluye cierta
contingencia y parcialidad de los procesos de sintesis que sobre discursos y textos se
pretende: nunca conoceriamos mas que el propio autor y siempre referenciariamos el

sentido primario que aporto el autor original.

En el caso del conocimiento sobre las normas que regulan a funcidon planificadora que
posee buena parte de los administradores que intervienen en el disefio del presupuesto
publico, la informacion suministrada por los sujetos informadores define una clara
tendencia al conocimiento referencial, esto es, se trabaja sobre la base de discursos y
textos que ya han sido sistematizados y establecen un sentido limitativo de
interpretacion 'y también de conocimiento. En este contexto, un planificador
presupuestario atraviesa una serie de etapas estrechamente vinculadas al conocimiento
de las normas juridicas que regulan su materia de competencias y esta puede describirse

de la siguiente manera:

Primero, las normas de constitucion, creacién y funcionamiento del instituto, 6rgano o
ente en que desarrolla sus competencias de planificador presupuestario. En su mayoria
profesionales de las areas de contabilidad publica, economia y administracion han
comprendido que una de las primeras atenciones que deben establecerse es la
competencia para disefiar, ejecutar y rendir presupuesto publico. Esto no puede obviarse,
si no tienes competencia estarias al margen de la Ley en violacion del articulo 4 de la
Ley organica de la administracion publica el cual reza “la Administracion Publica se
organiza y actiia de conformidad con el principio de legalidad, por el cual la asignacion,
distribuciéon y ejercicio de sus competencias se sujeta a lo establecido en la
Constitucion...”. Es un acuerdo tacito entre planificadores presupuestarios: no puede
disefiarse presupuesto alli donde la Ley, en este caso los documentos de creacion
institucional y delimitacion de sus competencias, no lo exprese y refrende con claridad,

en esto no caben interpretaciones, existe o no existe la competencia.

En el caso del IAANEM la Ley del Instituto Autdbnomo de Alimentacion y Nutricion del
Estado M¢érida, publicada en gaceta del Estado Mérida N°211 de fecha 08 de junio de
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2001, establece que “articulo 10: el TAANEM tiene un patrimonio propio e
independiente del fisco estadal, el cual estd comprendido por: 1. La transferencia de
recursos financieros que realice el Ministerio de Salud... 2. La transferencia de recursos
financieros que realicen los organismos nacionales a través de los programas especiales
de alimentacion y nutricion... 3. Los aportes que perciba del Ejecutivo Nacional...”; en
el caso del SERGIDESOL su gaceta oficial municipal extraordinaria que establece el
reglamento orgéanico de creacion del Servicio Desconcentrado de Gestion Integral de los
Desechos Solidos de la Alcaldia del municipio Libertador N°39 afio I de fecha 23 de
noviembre de 2018, expresa en su articulo 1° “se crea el servicio desconcentrado de
gestion integral de los desechos so6lidos del municipio Libertador del estado Bolivariano
de Meérida... sin personalidad juridica, con un fondo separado, y dotado de capacidad

2

presupuestaria, administrativa y financiera...”. Con esto, quedan obligados a la
aplicacion del Decreto con rango, valor y fuerza de Ley organica de la administracion
financiera del sector publico en cuanto “articulo 6. A los efectos de la aplicacion de este
Decreto, se rentiende por: 1. Entes descentralizados: funcionalmente sin fines
empresariales, aquellos sujetos-que-para-adquirir personalidad juridica-no requieren la
inscripcion del documento constitutivo en el Registro Mercantil, que pueden recibir
asignaciones en la Ley de Presupuesto anual. Asimismo, los servicios desconcentrados
sin personalidad juridica, se consideraran entes descentralizados funcionalmente...”

quedando obligados al cumplimiento de las disposiciones de la Ley descrita y, por tanto,

dotados de competencia para la planificacion, ejecucion y rendicion presupuestaria.

La fase de remision de los documentos de constitucion de entes descentralizados es
inmutable. No puede establecerse ninguna operacion de planificacion presupuestaria sin
estar habilitados para esta funcion, y ello se encuentra registrado en el documento de
creacion legal. A estos documentos debe seguirse la revision de las reformas posibles
realizadas sobre tales documentos originarios. Asi por ejemplo, aunque no transform¢ la
fisionomia de la competencia presupuestaria del SERGIDESOL el 28 de diciembre de
2021 fue aprobada por la Camara Municipal de Libertador Mérida una reforma al

reglamento organico de creacion. Dentro de estos documentos, originarios o reformados,
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el segundo punto nodal que debe atenderse es la delegacion de competencia, esto es, qué
direccion, gerencia, departamento, unidad, oficina serd la encargada de la planificacion
presupuestaria. En el caso del IAANEM, el numeral 6° del articulo 15 de la Ley del
IAANEM establece: “son atribuciones del Consejo Directivo las siguientes: 6°. Elaborar
el Presupuesto anual, la memoria y cuenta y el plan operativo anual del instituto, en
coordinacién con las directrices pautadas por el 6rgano competente del Ejecutivo del
Estado”, siendo la competencia de ejecucion del Presupuesto, segtn el articulo 16 de la
referida Ley, asignada al cargo de Director del IAANEM. El reglamento de creacion del
SERGIDESOL resulta més genérico en este aspecto, porque en el numeral 24° del
articulo 3, define como “competencia del SERGIDESOL... 24° Elaborar el Plan
Operativo Anual y el anteproyecto de su presupuesto”, siendo competencia del Director,

segun el articulo 6 numera 9° “aplicar y ejecutar el presupuesto...”.

Este es un ejemplo de como la teoria se convierte en practica: los planificadores
presupuestarios asumen la teoria al pie de la letra al acoger el principio de legalidad, en
cuanto al conocimiento del documento de creacion de los institutos autdnomos
descentralizados, para la verificacion de las competencias originarias presupuestarias y
de las competencias delegadas. Reconocen asi la legalidad y la responsabilidad que esta
determina, so6lo si se encuentra expeditamente suscrita en el documento de constitucion
institucional. Y asumen que es el Departamento especifico que afirma el documento de
creacion o que posteriormente define el Director del instituto quien debe encargarse de
la planificacion presupuestaria. Con esto se reconoce también el principio de jerarquia

administrativa y de division del trabajo administrativo interno.

Aunque parezca osado, la convergencia de las respuestas en cuanto al establecimiento de
la jerarquia de las leyes, que desde el tedrico del derecho Hans Kelsen (1994), comienza
por la Constitucion, luego los Codigos legales, las Leyes Organicas, las Leyes Generales
y especiales, los Decretos del Poder Ejecutivo, las Leyes estadales y ordenanzas
municipales, y los decretos estadales y municipales, no se presentd. Los planificadores
reconocen mas profundamente los principios del presupuesto publico: periodicidad,

unidad, universalidad, equilibrio, especialidad, no afectaciéon de recursos, el segundo
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rango que jerarquia legal. En este sentido, ocurre lo que Niklas Luhmann (2008) define
como una autorreferencia del sistema juridico, esto es, la capacidad de darse una manera
propia de organizar sus elementos constitutivos. Asi, en la experiencia y profesion del
planificador presupuestario, la habilitacion y asignacion de competencias del documento
de constitucion institucional ocupa el primer lugar jerdrquico y el conocimiento sobre
los principios presupuestarios, que estan contenidos en mds de una docena de
legislaciones nacionales incluyendo la Constitucion de la Republica Bolivariana de

Venezuela, se encuentra en segundo lugar jerarquico.

En tercer lugar de jerarquia, en cuanto a importancia funcional y operativa, se
encuentran los documentos oficiales emanados de la Oficina Nacional de Presupuesto.
Estos documentos legales representan la verdadera base juridica de direccion de la
planificacion presupuestaria y estan clasificados en tres areas de operacion:
clasificadores de partidas presupuestarias de ingresos y egresos, los manuales y
lineamientos y los instructivos. Los clasificadores presupuestarios de recursos y egresos

constituyen:

La estructura presupuestaria de los distintos conceptos de gastos, asi como el
ordenamiento de los datos estadisticos mediante los cuales se resumen,
consolidan y organizan las estadisticas presupuestarias con el fin de generar
elementos de juicio para la planificacion de las politicas econdmicas y
presupuestarias, facilitar el analisis de los efectos econdmicos y sociales de las
actividades del sector publico y su impacto en la economia o en sectores
particulares de la misma, y hacer posible la formulacidon y ejecucion financiera
del presupuesto (ONAPRE, 2015, p.8).

Dentro de sus principales objetivos se encuentran:

1. Identificar y registrar la totalidad de los flujos de origen y aplicacion de los
recursos financieros.

2. Interrelacionar y presentar la informacion presupuestaria sobre bases
homogéneas y confiables, facilitando la integraciéon de los sistemas de

administracion financiera del Estado.
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3. Registrar por partida simple y por partida doble, toda transaccion econémica
y financiera, haciendo posible la modernizacién y una mayor transparencia de
la gestion publica.

4. Realizar el seguimiento periddico de la ejecucion presupuestaria de pagos, de
inversiones y de crédito publico, asi como el cierre legal del presupuesto

(ONAPRE, 2015, p.8).

En el caso de los manuales, tienen una referencia especifica, por ejemplo, el manual para
la formulacion del presupuesto de los o6rganos del Poder Nacional 2024, emanado de la
ONAPRE, y versa, en esas referencias localizadas, sobre la “metodologia” de
planificacion presupuestaria por proyectos y acciones centralizadas. Ademas, versa el
Manual sobre el desarrollo del Sistema Presupuestario destinado a la recoleccion,
procesamiento y presentacion de la informacion presupuestaria de los entes y o6rganos
del Poder Nacional. Esto, con el objetivo “a que se disponga oportunamente de la
informacioén presupuestaria y que se disponga oportunamente de la informacion
necesaria con todos los detalles a nivel de la estructura presupuestaria, facilitando la

toma de decisiones y la realizacion de los ajustes correspondientes” (ONAPRE, 2024,

sp).

El caso de los instructivos, estos son especificos y altamente vinculantes para los entes
descentralizados de la administracion publica: existen dos instructivos de la Oficina
Nacional de Presupuesto como ente rector de los procesos de presupuesto publico del
Estado venezolano, que renovados anualmente, representan la brijula de la planificacion
presupuestaria de entes descentralizados de la administracion publica sin fines
empresariales, entre los que se encuentran como estable la Ley organica de la
administracion financiera del sector publico vigente el IAANEM y el SERGIDESOL,
los dos casos de estudio de nuestro trabajo especial de grado. Estos son: Instructivo N°
04. Formulacién del presupuesto de los entes descentralizados funcionalmente, sin fines
empresariales, financieros y no financieros y el Instructivo N° 21. Formulacioén de la

Ordenanza de presupuesto anual de ingresos y gastos de los Municipios.
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Actualizados regularmente, estos instructivos “contienen los elementos fundamentales:
conceptos, formas e instrucciones basicas que permiten describir la operatividad del
proceso de Formulacion Presupuestaria” (ONAPRE, 2024, p.9). Se encuentran dirigidos
“a todos los funcionarios y funcionarias involucrados en las actividades asociadas al
proceso de formulacion del Presupuesto de entes descentralizados funcionalmente, sin
fines empresariales, financieros y no financieros” (ONAPRE, 2024, p.12). Estableciendo
los siguientes principios: “el presupuesto debera responder a los criterios de disciplina,
calidad, eficiencia, optimizacion, productividad y racionalizacion del gasto y estara

estrechamente vinculado a los lineamientos solicitados” (ONAPRE, 2024, p.15).

A diferencia de los demas documentos emanados de la Oficina Nacional de Presupuesto,
los instructivos representan una regulacion totalizadora de los procesos de planificacion,
ejecucion y rendicion del presupuesto publico de entes descentralizados. Desde los
aspectos formales administrativos hasta los aspectos contables y presupuestarios
propiamente dichos, son cubiertos por las normas, procesos y principios que establecen

para los entes descentralizados sin fines empresariales los instructivos N°04 y N°21.

En un cuarto nivel de importancia, 75% de los sujetos consultados respondieron que las
normas de la Contraloria General de la Republica resultan vitales en el conocimiento de
los procesos presupuestarios. En esto existe una paradoja importante en cuanto al
conocimiento de las bases legales que regulan la planificacion presupuestaria: las
normas, afirman los sujetos consultados y principalmente los expertos con mas de dos
décadas de experiencia en procesos presupuestarios, no se aprenden al detalle, al
“caletre”. A pesar de ser normas claras, como el articulo 74 del Decreto con rango, valor
y fuerza de Ley de Contrataciones Publicas del afio 2014, que establece “a los fines de la
formalizacion del contrato, los contratantes deberan contar con la respectiva
disponibilidad presupuestaria”. Esto se convierte en un principio de la ejecucion
presupuestaria y de la propia planificacion del presupuesto, en cuanto se deberia cubrir
la totalidad de los requerimientos de contratacion sobre la base de una disponibilidad
programada de presupuesto en el marco de un rango anual de temporalidad. De modo

que, la norma se convierte en principio y es obedecida mas por ser un principio que por
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ser una norma legal clara, por ser una base fundamental de la planificacion y ejecucion

presupuestaria.

Es una apreciaciéon muy particular de los planificadores del presupuesto publico de entes
descentralizados: las normas se van aprendiendo conforme se van utilizando y las
normas que son utilizadas continuamente se van convirtiendo en principios en tanto
regulan, en este caso como un limite infranqueable, la totalidad de la conducta de los
profesionales encargados de la planificacion, la ejecucion y la rendicion del presupuesto
publico. Por ultimo, en un rango jerarquico final, se encuentra el conjunto de
legislaciones que ordenan y regulan la estructura y funcionamiento general de la
administracion publica del Estado en Venezuela: Constitucion de la Republica
Bolivariana de Venezuela, Decreto con rango, valor y fuerza de Ley organica de la
administracion publica, Ley orgéanica del Poder Publico Municipal y el conjunto de
legislaciones que fueron descritas en el aparte “5. Bases legales del presupuesto publico
en Venezuela. A vueltas con la Ley orgénica de la administracion financiera del sector

publico y los reglamentos de la ONAPRE”.

En el analisis de resultados a las interrogantes y abordajes realizados a sujetos
informantes seleccionados por su amplia experiencia en los procesos de planificacion del
presupuesto publico (todos los sujetos con mas de 5 afios de experiencia) existe una serie
de elementos que requieren, como afirma Stephan Turner (1984, p.32), una traduccion
sociologica sistematica y racional. Y es que, cuando se inician los procesos de captacion
de datos a través de abordajes como las entrevistas no estructuradas y la aplicacion de
cuestionarios estructurados, desde la teoria y las explicaciones a las que habiamos
accedido cobran un nuevo sentido, suponemos que esa novedad proviene de la capacidad
de la realidad para ir delante de la teoria misma. Desde tal enfoque, los datos obtenidos
parecen piezas de un juego de lego, que sueltas no constituyen un sistema de
informacion, pero que superpuestas de manera correcta conformarian todo un andamiaje

tedrico sobre la relacion entre la planificacion y el presupuesto publico.
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Desde la teoria del derecho (Habermas, 1999, p.134), el Estado de derecho, como el que
se suscribe en el articulo 2 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela,
se caracteriza porque tiene normas que regulan sus procesos de actuacion (como el caso
del presupuesto publico) al tiempo que estas normas también se entienden como
garantias de los derechos fundamentales (normas que evitarian la corrupcion y que
impulsarian la adecuacion del presupuesto a los requerimientos de los ciudadanos). Esta
doble codificacion parte de un supuesto, de que la totalidad de las normas son cumplidas
por los administradores publicos en su actuar diario, en cada proceso que ejecutan, en
cada rendicién que emiten, segun la clasica jerarquia de las normas mencionada lineas
arriba: Constitucion, codigos, leyes organicas, leyes especiales, decretos nacionales,

legislaciones estadales, ordenanzas municipales y decretos estadales y municipales.

Sin embargo, en la realidad la experiencia de los funcionarios con competencia y de los
expertos ha estructurado toda una jerarquia nueva, que no comienza por la Constitucion
sino por los documentos de creacidén, que aun con atencion a la Ley organica de
administracion financiera del sector publico no-duda en interponer la-jerarquia a los
instructivos, manuales y clasificadores de la Oficina Nacional de Presupuesto, que a
pesar de contar con legislaciones especiales como la Ley organica del Poder Publico
Municipal define al instructivo N°21 y N°04 como tercer nivel jerarquico en cuanto
atencion racional respecto a las normas que regulan los procesos de planificacion,
ejecucion y rendicion presupuestaria de entes descentralizados estadales y municipales,
como el caso del IAANEM y el SERGIDESOL. Esto requiere una interpretacion como
traduccidn, esto es, una interpretacion que permita observar que no es una contradiccion
a, por ejemplo, la jerarquia clasica de las legislaciones que conforman el ordenamiento

juridico, o una opcidn voluntaria de libre albedrio de los planificadores presupuestarios.

La carrera del planificador presupuestario se produce por fases dentro de la
administraciéon publica del Estado. Dificilmente un profesional graduado de una
institucion universitaria en las carreras de contabilidad, administracion o economia seria
destinado a la competencia y responsabilidad de planificar el presupuesto publico de un

ente descentralizado. De los doce planificadores entrevistados, 100% respondi6é que sus
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carreras en la administracion publica iniciaron como asistentes administrativos, siendo
rotados constantemente entre  diferentes unidades (compras, recaudacion,
administracién, personal, etc.) hasta una especie de pasantia en las unidades de
presupuesto publico del ente desconcentrado. Esa pasantia, buena parte de las veces
forzada por ausencia repentina de un miembro antiguo con responsabilidades de
planificacion, ejecucion y rendicion presupuestaria, inicia un recorrido de
profundizacion que se enfrenta al “celo” de los miembros antiguos de la unidad.
Comienza un recorrido de adaptacion social dentro de una nueva unidad, con jerarquias
duales de nombramiento, delegacion y de antigiiedad. Uno de los sujetos informantes
menciond que, aun siendo un ente totalmente nuevo (desde el afo 2018) el
SERGIDESOL tiene un asistente administrativo con competencias delegadas para
“colaborar” en la planificacion presupuestaria pero que el presupuesto publico del ente
lo realiza, desde su creacion, una misma persona, perfeccionando progresivamente las
técnicas y enfrentandose a los obstaculos de la hiper-inflacion, la devaluacion y la

ausencia de,datos'y estadisticas macreecondmicas oficiales.

Ese proceso de adaptacion se despliega con mayor fuerza en el Instituto Autonomo de
Alimentacion y Nutricion del Estado Mérida IAANEM, ente creado en el afio 2001, que
ya tiene una tradicion de dos décadas en cuanto a la planificacion presupuestaria. El
primer planificador presupuestario del IAANEM (jefe de la unidad de planificacion y
presupuesto) provenia de DIPREPLAN —Direccion de Presupuesto y Planificacion- de la
Gobernacion del estado Mérida, quien a su vez solicitd dos profesionales que habian
trabajado a su lado en el antiguo Distrito Metropolitano de Mérida (anterior a 1989 y al
proceso de descentralizacion, este Distrito abarcaba los territorios de los hoy municipios
Ejido, Tabay y M¢érida). De modo que, habia comenzado el instituto con un capital
intelectual formado en el ambito estadal de la administracion. Precisamente este sujeto
informante, gracias a su experiencia, expuso que la unidad de presupuesto que dirigid
por mas de una década fue una Escuela para los planificadores posteriores: “siempre se

ensefiaba a pasantes y nuevos asistentes administrativos los procesos presupuestarios y
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su planificacién... pero fue una practica que se fue abandonando conforme el Estado

caia en la crisis posterior a la muerte del Presidente Hugo Chavez”.

Esa declaracion es uno de los sintomas que fundament6 la seleccion del afio 2012 como
inicio de esta investigacion, pues desde alli los procesos de ensefanza y aprendizaje, de
traspaso generacional del conocimiento desde una vieja guardia de planificadores a la
generacion de relevo comenzo a ser obstaculizada. Esa Escuela representada por el
primer planificador, que siempre fue reconocido como la autoridad de la unidad y la
maxima jerarquia gracias a su conocimiento de los temas y asuntos de planificacion y
ejecucion presupuestaria, comenzd a romperse cuanto en el afio 2012 solicitd su
jubilaciéon. Ya no contaba para aquél entonces con su entorno proveniente del Distrito
Metropolitano de Mérida, que habian progresivamente solicitado sus respectivas bajas
por jubilacion. Esa ética de la profesion, como la describe Richard Sennett (2000),
basada en la entrega a un cargo, a sus responsabilidades, la actualizacion de los
conocimientos y la capacidad de traspasar dicho conocimiento a las generaciones futuras
de administrativos 'publicos comenzd a desvanecerse. Como agregado, comenzd a
desaparecer cuando las variables macroecondmicas comenzaron, por diversos motivos, a

generar crisis en el sistema social venezolano.

Con la ausencia de miembros de la administracion con aquella ética de trabajo y con el
conocimiento dado por la actualizacién de saberes y por la experiencia en procesos de
planificacion, el presupuesto publico del IAANEM comenzo6 a actuar en dos sentidos:
solicitar planes de formacion a DIPREPLAN de la Gobernaciéon de Mérida para nuevos
administradores publicos que suplieran a la vieja guardia y realizar tareas de scout en
busca de recursos capacitados. Para el afio 2017, la jefatura de la unidad de planificacion
y presupuesto del IAANEM fue asumida por un profesional de la carrera de contabilidad
con solo dos afios de experiencia en la administracion publica, dificil comparaciéon con
aquellas cargas de experiencia de media década anterior. Esta nueva jefatura tuvo que
enfrentarse a estadisticas de inflacion para el ano 2017 de 274% y para el afio 2018 el
pico inflacionario de 130.060%, segin las estimaciones del Fondo Monetario

Internacional.
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El adelgazamiento de la capacidad intelectual basada en la experiencia laboral dentro de
la administracion publica ante la patente salida de funcionarios con amplisimo recorrido
en la funcion presupuestaria, representa uno de los obstaculos mas importantes de la
planificacion del presupuesto en el IAANEM, al menos en lo que respecta al uso de
herramientas técnicas para obtener altos grados de eficiencia en la programacion
presupuestaria. Seglin otro de los sujetos informadores, es seguro que desde el afio 2017
la planificacion presupuestaria fue acusada de deficitaria: desde mediados de afio el
agotamiento del presupuesto planificado y las tortuosas odiseas para encontrar la
aprobacion de créditos adicionales representan una caracteristica continua de la

ejecucion y de la rendicion presupuestaria del [AANEM.

Una de las principales relaciones de causa efecto que pueden establecerse respecto a los
problemas que enfrenta la planificacion presupuestaria en el IAANEM, describe una
pardbola decreciente entre la ausencia de personal con alta carga de experiencia laboral y
el tiempo “normal” que resulta necesario invertir para la formacion, actualizacion y
construccion de conocimiento técnico, que incluye el conocimiento referencial sobre las
legislaciones vigentes que regulan los procesos presupuestarios. Al actuar en dos frentes
dificiles de materializar, socializacion de conocimiento técnico y variables
macroecondmicas adversas, la administracion publica observa una primera debilidad
funcional: invertir recursos en la actualizacion de conocimientos para sus
administradores se convierte en una necesidad que se observa avasallada por la ausencia

de tradicion.
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Apartado Segundo
Ciclo o proceso presupuestario

1.- De la teoria a la experiencia desarrollada en la Administracion Publica
Venezolana

Muy a pesar de la importante revision tedrica y documental sobre el presupuesto publico
y su evolucién en América Latina y en el Estado moderno venezolano, la presente
investigacion tiene como fuente primordial de informacion los datos proveidos por
expertos del area presupuestaria y de direccion en cargos publicos de la Administracion
vinculados al presupuesto publico. Esto parece bien justificado: existen imponentes
estudios, como el presentado por el profesor de la Universidad de Los Andes Mérida
Venezuela Dr. Lenin Andara (2019) y los anélisis de Ricardo Martner (2008), sobre los
cuales redundariamos si quisiéramos seguir sus pasos de investigacion en la linea
documental. Por ello, desde un principio la linea de investigacion trazada fue una fuente
de informacién mas dinamica basada en la experiencia, pero no cualquier tipo de
experiencia; sino como afirman John Dewey (1974) en una experiencia del mundo

racional-practico, es decir, imbuida de técnica funcional estructuralista.

Desde la perspectiva del pragmatismo, esa corriente de conocimiento que asume a la
experiencia como la fuente central de datos cientificos (Rorty, 2009), las multiples
formas de enfrentar los retos de los acontecimientos historicos para la mente humana,
sea para comprenderlos, aprovecharlos o distanciarlos, representa la base de toda
ciencia. Alli una perspectiva cientifica deberd ser fundamentada, en tanto convive con
otras perspectivas en un sistema de multiples variables. No hay una mejor que la otra,
solo hay diferencias y preferencias. La accion humana estd por encima de cualquier
propuesta metafisica universalista, asi que cada experiencia cuenta y cada experiencia
habra de traer atada su propia fundamentacion. En este sentido, se asume que las
experiencias y sus fundamentaciones de cinco sujetos de investigacion, que suman mas
de un siglo de experiencia en la planificacién presupuestaria, representan una fuente de
informacion versatil a los efectos de determinar los problemas y el uso de las

herramientas contables cientificas en el proceso de planificacion presupuestaria de entes
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descentralizados de la administracion publica en el estado Bolivariano de Mérida, en los
casos del Instituto Autonomo para la Alimentacion y Nutricion del Estado Mérida
(IAANEM) que recibe presupuesto del situado constitucional por asignacion de
programas aprobados en su plan operativo anual y del Servicio Desconcentrado de
Gestion Integral de los Desechos Sélidos (SERGIDESOL) que es un ente recaudador
con ingresos propios provenientes de la administracion de recursos financieros de un
fondo propio causado por el cobro de la tasa por contraprestacion del servicio de aseo

urbano en la jurisdiccion del municipio Libertador del estado Bolivariano de Mérida.

En este sentido, se deseaba desde un principio, mostrar esa experiencia que hoy aparece
como conocimiento vital para cualquier planificador presupuestario de la administracion
publica en Venezuela. Porque desde sus inicios, la presente investigacion se encontro
con el muro insoslayable de un sistema de herramientas matematicas, 16gicas, historicas
y estadisticas que no daban respuesta a los requerimientos de una planificacion
presupuestaria eficiente. Fallar en la prospeccion presupuestaria, a pesar de dos décadas
de experiencia en procesos de presupuestacion,.es un acontecimiento-que merece ser
estudiado por la ciencia de la contabilidad. Eventos historicos administrativos que nunca
habian sido observados en las ultimas tres décadas, conducen a la condena de las
herramientas contables para realizar el trabajo de presupuestacion, a lo que se suman las
denuncias contra economistas, administradores y estadisticos. Y el refugio en las

condiciones y contradicciones macroeconémicas simplemente no es una opcion.

Junto a esto, la inmensa cantidad de trabajo técnico requerido, solo para luego fallar
estrepitosamente, genera condiciones de sobrecarga en cuanto a responsabilidades y
competencias, ademas, produce retrasos en la administracion del presupuesto publico y
deficiencias en la entrega de cuentas: ;Coémo explicar a la Contraloria del Estado, en el
caso del IAANEM, y a la Contraloria Municipal, en el caso del SERGIDESOL, que la
estimacion presupuestaria alcanz6 para siete meses del afo y que, de manera justificada
o no, debe someterse a discusion en los érganos deliberativos (Consejo Legislativo y
Concejo Municipal, respectivamente) la aprobacion de créditos adicionales para cumplir

con los programas y proyectos planificados y unidos al presupuesto publico anual? Es

106



una situacion extremadamente dificil para los planificadores presupuestarios, porque
ellos deben responder a una junta directiva (IAANEM) y a un director (SERGIDESOL)
que a su vez responden a cargos electos por votacion popular (Gobernador y Alcalde)
quienes también tendrian una cuota de responsabilidad importante en el fallo

presupuestario.

En este sentido, y como ya se advirtio, la presente investigaciéon versa sobre esas
insuficiencias, inconsistencias y retos de las herramientas contables técnicas,
matematicas y estadisticas dirigidas a la planificacion de los presupuestos publicos de
entes descentralizados estadales y municipales, con asignacién presupuestaria o con
recaudacion de fondos propios. Y es que, desde el inicio, hablar de presupuestacion, de
prospeccion presupuestaria, conversar sobre los aciertos en la definicion del presupuesto
anual, siempre tuvo una especie de tendencia a ser una condicion problematica. Parece
que se hablara siempre de una especie de crisis por insuficiencia técnica de los
instrumentos contables para realizar un exitoso y eficiente proceso de planificacion
presupuestaria.. Una insuficiencia que parece abrir una brecha entre lo que afirma la
técnica, incluso la técnica proveniente de la experiencia historica institucional, y las
condiciones generales que ofrece la Economia y las condiciones sociopoliticas en un
pais como Venezuela. Ni experiencia ni técnica han podido cerrar esa brecha, y en el
peor de los casos, que es el mas comun también, la condena se dirige a la ciencia de la
contabilidad: los contadores no saben sacar cuentas, qué tipo de formacion reciben
contadores que se equivocan mas de 200% en la prospeccion del presupuesto anual,

seran insuficiencias de los contadores o, acaso, de la ciencia contable en si misma.

Y aqui, bien valen las palabras escritas por Richard Mattessich (2002, p.19) en su debate

sobre la ciencia contable del siglo XXI:

En la ciencia contable, y en el resto de las ciencias sociales y aplicadas, la teoria
no podria ya seguir refiida con la realidad, con los hechos concretos. La
contabilidad tiene dos componentes: uno de caracter tedrico conceptual, de nivel
abstracto en su lenguaje, denominada la parte cientifica y un componente de
nivel empirico aplicado a los hechos concretos, determinada la parte técnica. En
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la medida que la parte técnica se sustente en la parte cientifica, la contabilidad
alcanzara mayor nivel de utilidad y progreso dentro de las disciplinas cientificas;
pero si existe distanciamiento entre lo cientifico y lo técnico estaremos hablando
de una construccion conceptual cientifica por un lado y por el otro de una
aplicacion primitiva, con ausencia de soporte tedrico y con escasa utilidad en lo
cientifico y en lo pragmatico.

Por ello, en lineas anteriores, se establecio que el interés de la presente investigacion no
radica en la sintesis analitica documental de las legislaciones que sustentan y regulan el
presupuesto publico en Venezuela, sino el conocimiento y las perspectivas convergentes
y divergentes que, de hecho, poseen quienes ejercen las competencias de
presupuestacion en entes descentralizados de la administracion estadal y municipal. El
objetivo es determinar los pormenores, principalmente problematicos, de los procesos de
presupuestacion publica entre los afios 2012 y el presente afio 2024, a los efectos de
establecer un enfoque practico sobre las condiciones de eficiencia o no de los
instrumentos ganados en la formacién académica para llevar adelante el ciclo
presupuestario en Venezuela. De manera similar, las estructuras documentales sobre el
presupuesto publico representan sélo una guia de contraste, en tanto el interés se centra
en extraer de las fuentes primarias representadas por diez sujetos con experiencia en el
area de la presupuestacion, perspectivas concomitantes o diferentes sobre el presupuesto
publico, sus problemas principales y su version sobre las herramientas técnicas contables

que giran alrededor del proceso de presupuestacion en la administracion publica.

Desde este enfoque pragmatico, se acierta con Richard Matessich (2002, p.28) cuando
advierte que el problema de la verdad en contabilidad puede ser desplazado, y en los
mas de los casos lo es, por la utilidad de la informacioén para la toma de decisiones,
condicionado por la relacion costo beneficio. En esta senda, se determina el costo de
obtener la informacion y la utilidad que la misma representa para el usuario, en este
caso, el investigador. De suerte que, asi puede afirmarse que, en un sentido empirico y
pragmatico, sin ser enemigos de la teoria, la presente investigacion busca fuentes de
informacion sustentadas en la experiencia de, al menos, los ultimos diez afios de

presupuestacion porque es la piedra angular del problema a investigar que esa
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experiencia puede arrojar luz sobre la enorme brecha de eficiencia entre la teoria de la
presupuestacion y la practica del proceso de planificacion del presupuesto publico en
entes descentralizados. Si uno de los puntos nodales de la contabilidad es la medicion, la
valoracion y la asignacion de costos, la utilidad y la provision de informacioén para
mantenerla, entonces aprendemos mas de medicion y sus problemas, de valoracion y sus
problemas, de utilidad y sus obstaculos de la experiencia de quienes presupuestan que de

los grandes y siempre necesarios tratados tedricos sobre la presupuestacion.

A razén de lo anterior, siete sujetos informantes (S1, S2, S3, S4, S5, S6 y S7)
representaron la fuente primordial de los datos para disefiar el proyecto de investigacion
inicial y desplegarlo hasta las lineas presentes. De manera univoca su preocupacion seria
la incapacidad de los recursos técnicos y normativos de la contabilidad y de la
administracion, de la estadistica y de la historia institucional para desarrollar modelos
prospectivos dirigidos a una eficiente y sobre todo acertada proyeccion y planificacion
presupuestaria. Tal como afirm6 coloquialmente S3: no hemos acertado, desde hace una
década una meta eficiente del presupuesto anual “quedan muy-lejos de las estimaciones
racionales, duplicamos, triplicamos, quintuplicamos y no alcanza el presupuesto en el
IAANEM vy a mediados de afio comienza el calvario de los créditos adicionales, los
traslados de partida, la reconduccidon presupuestaria y la reestructuracion del plan
operativo anual”. Esto parece ser la “normalidad” tanto en entes descentralizados cuyos
presupuestos son aprobados desde la Gerencia de Presupuesto de la Gobernacion del
estado Bolivariano de Mérida como en entes descentralizados que trabajan con recursos
propios siendo estos productos de procesos de recaudacion fiscal destinado a su
sustentabilidad financiera y funcional: los casos del Instituto Autdbnomo de Alimentacioén
y Nutricién del Estado Mérida (IAANEM) y del Servicio Desconcentrado de Gestion
Integral de los Desechos So6lidos (SERGIDESOL).

Tal como afirmé S5 respecto a la proyeccion de la recaudacion anual del SERGIDESOL
para el afio 2022: quedamos muy cortos de perspectivas en cuanto a la estimacion
presupuestaria de recursos propios “ya en el mes de abril, en sus primeros dias, aunque

quintuplicamos (500%) la meta de recaudacion del presupuesto publico del afio 2021
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que nos dejo la administraciéon saliente en el afio 2021, se cumplié la meta de
recaudacion. En adelante, se modificarian todas las metas del plan operativo anual, era
imposible mantener los mismos estimados del POA cuando proyectabamos recaudar
400% del presupuesto de ingresos propios establecido. Y no era una cuestion de ser
buenos recaudadores solamente, es que la inflacion, la devaluacion y el ajuste al Petro
demandado por el acuerdo nacional de armonizacion tributaria municipal de agosto de
2021, hicieron anicos las estimaciones de ingresos propios. Ahora tocada justificar
recoger mas desechos solidos, hacer méas campaias ecoldgicas, recuperar mas espacios
publicos utilizados como vertederos, porque habia mas recursos y un POA acotado se las

veria directamente con Contraloria Municipal”

En la experiencia de los entrevistados sujetos de informacidn, entre los afios 2012 y
2023 los grados de complejidad de las condiciones estructurales de la sociedad
venezolana, principalmente las condiciones macroecondmicas relacionadas con el valor
de la moneda nacional respecto a las monedas internacionales (devaluacién monetaria),
las politicas de reconversion monetaria 'y la inflacion, sumadas a las consecuencias de
una serie de medidas internacionales principalmente por parte del Departamento del
Tesoro de Estados Unidos, fueron de tal magnitud que, muy a pesar de ingentes afios de
experiencia en la elaboracion de presupuestos publicos, la planificacion presupuestaria
estuvo muy lejos de ser eficiente y, mas importante, muy distante de ser asertiva en
cuanto a la prospeccion presupuestaria: el rango de desacierto va de 250% a 1600%
principalmente en los afios 2018, 2019, 2021 y 2022. A pesar de juntar mas de 50 afios
de experiencia en el ramo de la presupuestacion publica, los expertos consagrados del
IAANEM nunca imaginaron una tasa de inflacién para el afio 2018 que cerrara, segiin
estimaciones del Banco Mundial, en 130.060,20%. Las palabras de los expertos

confirman este desconcierto:

Desde el afio 2015 veniamos en franco aumento de la inflacidon, asi que
colocabamos el presupuesto publico del ente en 200% de la cifra anterior, lo que
luego de las discusiones entre directores, gerentes, lideres politicos, expertos
asesores del ciudadano Gobernador del Estado Mérida nos permitia llegar a un
aumento de 100% de la presupuestacion del afio anterior. Entre 2015 y 2017, el
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promedio de inflacion se habia calculado en 200%, nos lo bajaban a 100% y de
alli utilizdbamos la maximizacion de recursos para, con recursos financieros
menguados e insuficientes, ejecutar el plan operativo anual por proyectos. Pero lo
sucedido en el afio 2018 no tiene precedentes, nuevamente nos bajaron la meta
presupuestaria a 100%, y ese afio solo pudimos ejecutar 12% del plan operativo
anual, porque la inflacion se “comi6” todo el presupuesto de doce meses en sélo
mes y medio de accion institucional (S2).

Una de las caracteristicas primordiales de la presupuestacion en Venezuela radica en esa
dependencia, un tanto extrema, de las disposiciones de los lideres politicos de turno y de
las condiciones macroecondémicas que parecen capaces de crear. Esta es una de las
consecuencias de lo que autores de ciencias sociales como José Luis Méndez (2001,
p-19) denominan “la facilidad de formular politicas que, a la larga, resultan dificiles de
aplicar efectivamente”. En este sentido, es parte del sistema administrativo venezolano
que, con sus actuales grados de desarrollo, lo que podria decirse también aplicable a toda
América Latina, exista un desplazamiento al lugar secundario de los componentes logico
racionales, de-la matematica financiera y contable, y una especie de usurpacion de las
condiciones, necesidades  y. animos 'del momento. de los. lideres . politicos, cuya
conveniencia parece prevalecer en términos de qué puede ser aprobado y qué no, a pesar
de las fundamentaciones racionales que cualquier técnico contable pueda realizar. Esto
se observara mas al detalle lineas abajo. Bajo el auge del reformismo desde finales de la
década de los afios noventa del siglo XX “la personalizacion del poder favorece el
desarrollo de liderazgos fuertes, asi como una tendencia a cuidar los intereses del grupo
primario de la politica de turno, mas que regirse de los conceptos cientificos para hacer
evolucionar la administracion publica y apegarse a las reglas del juego del bien comun”

(Méndez, 2001, p.15).

Allen Shick (2002, p.8) el gurt mundial de la presupuestacion, afirma que, desde la

perspectiva normativa,
Es util distinguir tres tipos de innovacion: la reforma presupuestaria al nivel

macroecondémico, la presupuestacion distributiva y la reforma presupuestaria al
nivel microecondomico. La macro-presupuestacion se interesa en las grandes
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masas presupuestarias y en el mantenimiento de la disciplina presupuestaria; los
temas redistributivos conciernen la asignacion de los costos y de los beneficios
por la via de las decisiones presupuestarias; la micro-presupuestacion se interesa
en el funcionamiento de las agencias y de los programas publicos.

Pero, desde la perspectiva practica, afirma el autor, estas innovaciones no vienen
acabadas y, en los mas de los casos, parecen confundirse con las “emociones” de turno
de los lideres politicos quienes, dependiendo de sus planes de mediano y largo plazo,
confunden los niveles o hacen prevalecer los niveles retributivos por encima de la macro
presupuestacion y de la micro presupuestacion. Distribuir segun el requerimiento del
momento, he alli el dilema al que se enfrentan mas fuertemente quienes desde la técnica
contable o administrativa. Sefior lider politico, podria decirnos cudles son los
requerimientos del momento de mediano y largo plazo, generalmente conectados a sus
expectativas de reeleccion democratica, a los fines de concretar los objetivos del
presupuesto. Las respuestas convergen, distribuir es la meta, a los pocos que soportan el
consenso democratico sobre el que se asienta la legitimidad del sistema politico
(ideologias 'de derecha) o a los muchos, incluyendo las- burocracias, a quienes
historicamente los han despojado de los bienes publicos y los han desplazado de los

nervios de inversion del gobierno.

Ese ahinco en el nivel distributivo genera condiciones de inestabilidad del nivel macro
presupuestario ocupado de las grandes masas presupuestarias y del mantenimiento de la
disciplina presupuestaria. Al concentrarse en el nivel de la distribucion presupuestaria,
principalmente a través del gasto, el propio tamano del Estado en términos burocraticos
se infla, se suprimen los términos de la disciplina, se sobregiran las cuentas de la
hacienda publica y los déficits publicas y la deuda comienzan a ser protagonistas. El
resultado, sin duda, es la afectacion de las estructuras macroecondémicas de la sociedad:
inflacion, devaluacion, reduccion de la capacidad de ahorro, disminucion de la inversion
del Estado mas alld del gasto corriente en burocracia y politicas de redistribucion de
corte populista. Comienza el ciclo del declive macroecondémico de las sociedades
nacionales hasta el punto en que la disciplina presupuestaria se convierte en una meta a

lograr, pero esto afecta la legitimidad de las clases politicas quienes rapidamente
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vuelven al nivel de costumbre: distribuid todo lo que se pueda. En medio de este ciclo, la
presupuestacion como proceso sufre las consecuencias: se convierten en obsoletas e
insuficientes las herramientas técnicas contables ante la debacle de las condiciones
macroecondémicas, aparte de una enorme burocracia que coloca enorme peso a la partida
4.01 gastos de personal y a la partida 4.02 compras, destinadas a mantener en
movimiento los enormes y lentos molinos de una administracién publica que se ha

vuelto enorme en cuanto a su tamaio e ineficiencia.

Allen Shick (2002) afirma que existe una enorme brecha geogréafica entre las dos
dimensiones del presupuesto publico constituidas, por un lado, por la eficiencia de los
gastos publicos y, por otro lado, las prioridades del gobierno. Las primeras imponen
asignar el dinero de manera de optimizar la eficiencia al interior de programas y
sectores. La segunda dimension impone asignar el dinero de acuerdo a los objetivos del
gobierno. No hay acuerdo entre ambos, porque los objetivos del gobierno resultan en un
incrementalismo extremo, como van viendo van yendo, como van evaluando politicas
exitosas en términos de aceptacion popular y votos van asignando el-dinero publico
presupuestado. El tema central es que dificilmente los requerimientos de la politica
aparecen como programas y sectores estables, muy contra sus contradicciones afectan
las formulas de una eficiente presupuestacion. Esa brecha resulta dificil de cerrar y, mas
importante aun, convierte en un valle de lagrimas la presencia de expertos calificados en
presupuestacion: estos generalmente tienden a la dimension macropresupuestaria y a la
asignacion disciplinada de programas y sectores, en cambio, en la realidad, la
redistribucion los ahoga con demandas presupuestarias que sus herramientas técnicas no
terminan por comprender. Al perderse la estabilidad de los programas y sectores se
pierde la estabilidad del presupuesto, este se convierte en un infame proyecto sometido a
tantos cambios que termina siendo, a lo largo del afio fiscal, deformado en su contenido
y forma. Entregar cuentas también termina siendo un valle de lagrimas llegados a este

punto.

Se cumple asi, lo que José Luis Méndez (2001, p.11) denomina la paradoja de las reglas

en la administracion publica de los Estados en América Latina: “las reglas operacionales
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desarrolladas y ejecutadas en la practica por administradores, lideres y directores
ministeriales pueden decir mas, y suelen decir mas, de los resultados estructurales que
las reglas promulgadas formalmente”. Y esto tiene importantes connotaciones en el ciclo
presupuestario de los entes descentralizados de la administracion publica en Venezuela
en sus experiencias del IAANEM y del SERGIDESOL. Y las tienen porque, desde el
punto de vista pragmatico la experiencia de la planificacion presupuestaria se convierte
en un ajuar enorme de conceptos, categorias y enfoques técnicos con una capacidad
analitica profunda y mas cercana a la verdad cientifica, a la verdad comprobable al ser

contrastada con la realidad.

Cercana a la experiencia de las contrataciones publicas, en que leyes y reglamentos
norman de manera general (principios) y de manera especifica (reglas) las actividades y
procedimientos, la planificacion presupuestaria tiene una relacion muy estrecha con el
Ordenamiento juridico. Autores como Paul Laband (1999) hablaron de un especial
sistema de normas que regulan desde el inicio hasta el final los procedimientos
presupuestarios mas alla de la hacienda publica, del derecho- tributario 'y del derecho
administrativo. Esta relacion con un sistema especial de normas conduce a que el
presupuesto publico sea conceptuado como Ley del Presupuesto Publico Anual. Sin
embargo, mas alla de tal relacion, son las reglas operacionales desplegadas en el proceso
de planificacion presupuestaria las que suelen decir mas de los resultados estructurales

de la presupuestacion:

Entre los afos 2001 y 2012, la regla del aumento progresivo del diez por ciento
(10%) del estimado financiero presupuestario anual marco la pauta no escrita
pero obligatoria de la presupuestacion en el sector publico venezolano. Era una
idea muy simple, cada nivel administrativo descentralizado territorialmente
(Gobernaciones, Alcaldias) y cada ente descentralizado funcionalmente de la
Gobernacion y de la Alcaldia, aumentaba sus partidas presupuestarias genéricas y
especificas alrededor del diez por ciento respecto al presupuesto anual anterior, al
igual que sus metas de recaudacion anual. Como resultado los presupuestos
mantenian una especie fuerza de auto-limitacion: se limitaba a los “jefes”
politicos electos o0 no y a sus directores a evitar la sobre presupuestacion hacia
arriba y la infra presupuestacion hacia abajo. Pero esto creaba una especie de
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inercia de las instituciones que evitaba la presencia de nuevos productos en los
planes operativos anuales. Era una suerte de asesinato de las posibilidades de
innovacion en las politicas publicas. Esto perdurd en los tiempos de bonanza de
las rentas petroleras hasta el afo 2011 o 2012, luego todo se estancod y
comenzaron a parecer importantes las discusiones, que ya se venian dando desde
el afio 2005 desde la ONAPRE, pero sin significado alguno, sobre el presupuesto
por programas, el presupuesto por proyectos y los indicadores de gestion (S1).

Por esta razon, ofrecida por el sujeto de informacién namero siete (S7), existe una serie
de normas no escritas que parecen provenir de verdaderos gurus y sabios de la
administracién publica en el area del presupuesto anual. Sin embargo, si alguna norma
no escrita hace impacto en la presupuestacion es esa norma del diez por ciento: es una
muestra de que, alin con una normaciéon completa, especializada y suficiente en términos
procedimentales, la presupuestacion se maneja en ese doble halo de norma juridica y
administrativa, de un lado y, de otro, de norma no escrita proveniente de la costumbre.
Mas dicha costumbre proviene a su vez de la efectividad y aqui nos ayuda un poco la

perspectiva.de la antropologia.

A finales del siglo XIX y a principios del XX, el auge de los estudios culturales permitid
ampliar el rango de accion de las ciencias sociales modernas. Una de esas ramas seria la
antropologia estructural y funcional, y una de sus teorias tenia relacion con el tema de la
transferencia generacional de la observacidon a normas no escritas. Bronislaw
Malinowsky (1975), afirmaba que el seguimiento de una norma social o cultural no
escrita pero siempre observable dependia directamente de su eficiencia socioldgica, esto
es, de su capacidad para mantener vivos los valores sociales compartidos y los procesos
de integracion social. De modo que, esto establecia una especie de relacion proporcional
entre normas que pervivian en la historia de las sociedades sin sistemas juridicos
complejos y su observacion por parte de los miembros de la sociedad. El caso de la
norma del 10% sobre la estimacion del presupuesto publico del afio anterior, cobra una
inusitada importancia porque demuestra, tal como lo afirmé6 Luis Méndez (2001) que en

América Latina su grado de desarrollo institucional burocratico es tal que perviven con
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sistemas organizacionales complejos antiguas formas y reglas que afectan los

procedimientos administrativos.

Cuando se le pregunto a los sujetos de informacion sobre la exactitud del diez por ciento
en la regla de aumento de la prospectiva racional para la estimacidon presupuestaria
respecto al afio anterior, las repuestas fueron al unisono: se puede afirmar que la norma
existid y aun persiste en el imaginario colectivo de quienes elaboramos el presupuesto de
entes descentralizados de la Gobernacion y de algunas Alcaldia del estado Mérida. Era
funcional en otras latitudes como el Gobierno Central, en algunos Ministerios, en
algunos institutos nacionales incluso de nuevo cufio como el caso de las instituciones
encargadas de la Mision Alimentacion a nivel nacional. Sin embargo, todos asumen que
el porcentaje exacto del diez por ciento era una cuestion de precaucion politica mas que
técnica. Tiene estrecha relacion con las dificultades para que los jefes (gobernadores,
alcaldes) les aprueben los presupuestos, especificamente los montos del presupuesto
publico anual a los directores. De modo que, una de las justificaciones de la existencia
de esa norma no escrita del 10% es la prevision de cuanto mas debemos pedir este afio

para ser conservadores en cuanto al presupuesto publico.

Y esta es una de las consecuencias de la observancia de la regla del diez por ciento en la

planificacion de los presupuestos publicos anuales:

El presupuesto publico en Venezuela, especialmente en Gobernaciones y
Alcaldias y en sus entes a lo interno siempre ha tendido a ser muy conservador.
Recuerdo que cuando se fund6 la Empresa Socialista de Alimentos S.A. de la
Gobernacion del estado Bolivariano de Mérida, el Presupuesto inicial era de solo
diez mil bolivares (Bs. 10.000,00), con eso s6lo se podrian comprar treinta
kilogramos (30 Kg) de harina de maiz precocida. Hubo que remar entre
proveedores, préstamos de instituciones como MERCAL y PDVAL, los centrales
azucareros y una empresa que nos proveia legumbres y cereales como Granos El
Llano ubicada en el estado Guarico, para lograr unos ingresos que permitieran a
la empresa socialista de alimentos C.A. cumplir sus funciones de distribucion de
alimentos basicos antes de la existencia de los CLAP conocidos todos por hoy,
frente a una severa crisis de distribucion de alimentos secos y proteinas animales
en todo el territorio nacional. A pesar de lograr reinvertir ciento ochenta millones
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de veces esos diez mil bolivares iniciales, la Direccion de Presupuesto y
Planificacion de la Gobernacion del estado Bolivariano de Mérida DIPREPLAN,
exigid que el Presupuesto para el ano proximo fuera de once mil bolivares (Bs.
11.000,00), que habria que depositar a la hacienda publica de la gobernacion las
extraordinarias ganancias de ciento ochenta punto cinco millones de bolivares
(Bs. 180.000.000,00) logrados en el primer afio de gestion, para que esto fuera
direccionado en el Plan Semilla, una iniciativa que convertiria a la empresa
socialista de alimentos en una productora directa de alimentos, especialmente
cereales. Tras bregar por cuatro afos con la misma situacion del Presupuesto
aumentado en 10% hasta los quince mil bolivares (Bs. 15.000,00) se remitio la
carta de renuncia al Despacho del ciudadano Gobernador para aquél entonces. La
empresa dejo de funcionar de manera autonoma. Su Presupuesto nunca crecio.
Todo se manejaba a través de ingresos extraordinarios que terminaban sirviendo
a planes y proyectos muy distintos a la empresa, pero en el marco de la legalidad.
A la llegada de los CLAP, la empresa se desvanecid en términos de gestion, y el
Presupuesto sigue aumentandose a la razon del porcentaje de devaluacion mas el

10% (S7).
Con un Presupuesto menguado a tal magnitud, la capacidad de innovacion institucional
o bien se agota o bien nunca existira. El sujeto de informacién numero siete (S7), quien
desde la creacion del SERGIDESOL en el afio 2018 hasta el afio 2023 fungié como
planificador y disefador del presupuesto publico del ente desconcentrado municipal
encargado del servicio de aseo urbano, apela a esta inaudita historia porque la regla no
escrita del 10% aplicaba incluso para una empresa que cerrara el afio con un presupuesto
multiplicado por un factor de dieciocho millones. Y nunca se entendid por qué estos
enormes numeros, que eran parte de la gestion de la empresa no se reinvertian en la
empresa misma. Se creeria que por regla financiera de la economia publica los
excedentes servirian como un referencial para presupuestar el afio siguiente. Pero la
orden de DIPREPLAN fue “esconder” los excedentes generados por la empresa
socialista de alimentos, diversificando la cartera de presupuestos, planes y proyectos
financiados con recursos propios por la Gobernacion del estado Mérida. La gestion
terminé desplazada y la institucion que gané el premio nacional a la mejor organizacion
y funcionamiento de distribucion de insumos para la pequefia y mediana empresa de

alimentos en Venezuela otorgada por el Ministerio del Poder Popular para la
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Alimentacion MINPPAL se convirtié en un simple distribuidor del beneficio alimentario

CLAP para el estado Mérida.

Es un ejemplo de como una regla no escrita sirve de instrumento para legitimar una
especie de juego de conservadurismo en las instituciones publicas de entes
territorialmente descentralizados como las Gobernaciones y las Alcaldias de la
Republica Bolivariana de Venezuela. Aqui la funcion es mas politica que técnica, pero
su operatividad no tiene parangon: la direccion de planificacion y presupuesto a la
Gobernacion del estado Mérida no podia pasar por alto la regla del 10%, porque
simplemente todos los entes funcionalmente descentralizados y la propia administracion
central funcionarian entre los afos 2014 y 2016 bajo la égida de tal regla. Reinvertir las
importantes ganancias o excedentes presupuestarios en el presupuesto publico del afo
siguiente de la empresa socialista de alimentos C.A. causaria una especie de
desequilibrio entre los presupuestos comparativos de los entes funcionalmente
descentralizados del nivel estadal en Mérida. Los directores caerian prontamente en el
escarnio publico si'se reconocia que una empresa del mismo nivel de ejecucion de
politicas publicas tendria un enorme excedente que multiplicara su presupuesto inicial
por un factor de dieciocho millones para un total de ciento ochenta millones al 31 de

diciembre del afio 2014.

Al parecer, la naturaleza propia de la burocracia ptblica venezolana parecia rota con una
empresa con excedentes financieros y presupuestarios generados por su gestion en el
ramo de la alimentacién. La ganancia politica ya habia sido tomada, pues a diferencia de
los otros veintidos estados del pais, en M¢érida la crisis alimentaria no habia golpeado a
la ciudadania con tanto desdén. La distribucion de alimentos se media en 76% cuando en
estados como Trujillo la distribucion de alimentos caia al 18% de los rubros basicos
comerciados en el mercado. No habia necesidad de romper el esquema del 10% que
tantos afios rigid el Presupuesto publico de la Gobernacion del estado Bolivariano de
Mérida y, de hecho, nunca se sacrifico. Para el afio 2018, afio en que se presenta el pico

mas alto de la inflacién en Venezuela que alcanzd mas de ciento ochenta mil por ciento
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segun estimaciones del Banco Mundial, la regla seguiria aplicaindose en el Instituto

Autonomo de Alimentacion y Nutricion del estado Mérida IAANEM.

En este afio, se experimentd una especie de mutacion de la regla del 10%. A diferencia
de la empresa socialista de alimentos S.A. el IAANEM no cuenta con recursos propios.
La fuente del financiamiento de su gestion administrativa en torno a la alimentacion y
nutricion de la ciudadania en el estado Mérida proviene de las asignaciones, traspasos y
créditos adicionales originados en DIPREPLAN de la Gobernacion del estado Mérida.
Es un presupuesto asignado y como resultado no genera excedentes presupuestarios
financieros, aunque con los instrumentos adecuados de gestion y cierta estabilidad
monetaria y macroeconémica podria generar excedentes en cuanto a los indicadores de
gestion de su plan operativo anual. Para este afio, la regla del 10% comenz6 a cambiar:

Nos informaron, a todo el equipo de administracion del IAANEM que
comunicaramos cuanto se habia gastado realmente hasta el 30 de septiembre del
afio 2017, y que estimdramos cuanto gastariamos para el cuarto trimestre del afio
2017. Que esa seria la base de la planificacion presupuestaria y financiera del afo
2018. Sobre esa base, que debia ‘““alcanzar” para cumplir las-metas del plan
operativo anual del afio 2017, habria que sumar un diez por ciento (10%) y esa
seria la estimacion para el afio 2018. No entendiamos que estaba pasando, por fin
nos darian un presupuesto suficiente para no realizar el enorme trabajo de
justificar, contabilizar y administrar créditos adicionales desde el segundo
trimestre del afio fiscal. La realidad, vista desde el plano actual era muy otra. En
el afio 2018, con una inflacion de més de 180.000% el presupuesto se agotd al
iniciar el segundo trimestre, como resultado este trimestre significO una
invitacion directa a realizar el trabajo de créditos adicionales. Los festejos se
convirtieron en decepciones, el presupuesto que estimamos fue engullido por el
increible indice de inflacion y solo alcanzo6 para cumplir el 25% de los productos
meta del plan operativo anual 2018 del ITAANEM. Pasamos de una victoria
administrativa a ser reconocidos, una vez mas, como pésimos planificadores del
presupuesto publico y todo gracias al comportamiento erratico de la economia
venezolana (S4).

Al trascribir este trabajo de investigacion, simplemente queda el asombro de encontrarse
con este tipo de situaciones que no aparecen en los libros de texto especializados mas

que como una perspectiva tedrica denominada “planificacion presupuestaria en
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contextos de riesgo extremo”. Sin embargo, desde el afio 2012 esta es la regla y no la
excepcion en la planificacion de los presupuestos publicos de entes descentralizados,
como ya se observo en la alegoria de los excedentes de la empresa socialista de
alimentos C.A. y del IAANEM. La planificaciéon termina obedeciendo reglas de
prospeccion, estimacion y disefio de presupuesto publico que conviven e incluso
desplazan a las normas juridicas de la presupuestacion. Planificamos a ciegas, afirmo6 el
sujeto de informacion ntimero cuatro (S4), no contamos con las herramientas para
comprender el comportamiento de la moneda nacional o de la inflacién (inducida o no)
en estos tiempos de sanciones internacionales. Pero, alin en estos contextos, las normas
no escritas como la regla del 10% permanecen en el imaginario colectivo de los
planificadores del Presupuesto, no sin variaciones por supuesto, sino por el contrario
adaptandose a los cambios y exigencias de un contexto de altisimo riesgo impenetrable
para los instrumentos contables, administrativos y estadisticos con que cuenta el

planificador presupuestario.

Desde una' perspectiva 'teorica, acceder a este tipo de informacion hubiese sido
imposible. Las entrevistas abiertas y semi estructuradas realizadas a los siete sujetos de
informacion primarios, permitieron ahondar en la busqueda de datos histdricos
relacionados con las experiencias de los planificadores en torno a los problemas del
déficit de efectividad de los instrumentos de planificacion presupuestaria de las ciencias
administrativas, la econometria y las ciencias contables. Una especie de planificacion
magica se presentd entre los afios 2012 y 2022 en la administracion publica venezolana a
causa del comportamiento erratico de las variables macroecondémicas del pais, sometido
a intensas y extensas sanciones comerciales por parte del Departamento de Estado de
Estados Unidos y de la Comision para el Comercio Exterior de la Unién Europea.
Inducida o no, creada por el Gobierno o no, mas alld de las opiniones politicas, las
variables de la inflacion y de la devaluacion de la moneda, que en este interdicto de una
década atras impulso y justificé dos reconversiones monetarias, se presentan como los

principales enemigos de la capacidad técnica de contadores, economistas,
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administradores y estadisticos para lograr una planificaciéon presupuestaria que no se

agote en el primer o segundo trimestre del afio estimado.

Tampoco hubiese sido posible observar, sélo desde el punto de vista documental la
enorme carga de inercia institucional que se forja al fuego de reglas de disefio
presupuestario no escritas como la regla del 10% respecto al presupuesto publico del aino
anterior. Esa inercia engloba una especie de conservadurismo generalizado que evita la
innovacion de los productos meta del plan operativo anual, innovacion que podria
aumentar y mejorar las condiciones y estrategias de cumplimiento del POA ante las
adversidades de las variables macroecondmicas del pais. De alli, que se asume como un
acierto el abordaje del tema en cuestién desde una perspectiva epistemologica capaz de
obtener de los propios actores institucionales informacion precisa historica sobre la
evolucion de la presupuestacion en los entes publicos descentralizados del nivel estadal

y municipal del estado Bolivariano de Mérida entre los afios 2012 y 2022.

Apartado Tercero
El Marco de 1a Presupuestacion Publica en-entes descentralizados

1.- El marco de la presupuestacion en los entes descentralizados estadales y
municipales IAANEM y SERGIDESOL)

En el segundo numero del afo 2018, la revista Criterio Libre de Colombia publicd un
articulo del PhD José Ortiz, en que se afirma que “los resultados muestran que
efectivamente se puede hablar de una crisis en el campo de la contabilidad, que se
materializa en la carencia de sistemas que reflejen el conjunto de los activos tangibles e
intangibles de una organizacion, los cuales finalmente van a engrosar el mundo de las
transacciones financieras, asignado valor a la empresa”. Esta crisis contribuye a
desdibujar la realidad contable de una organizacion, y mas cuando proviene de la ciencia
que evalta dicha realidad, la contabilidad misma. El final del siglo XX y las primeras
décadas del siglo XXI marca un hito en la evolucion de las ciencias sociales, entre las
que destaca por supuesto las ciencias contables. Jeffrey Skilling a la cabeza de la

contabilidad de Enron realizando ingresos contables ficticios por mas de 30.000
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millones de ddlares, en conjunto con la firma de la auditora contable Arthur Andersen.
En Estados Unidos el Gobierno ha enfrentado en la segunda década del siglo XX tres
impasse por parte del Congreso a razon de las dificultades “contables™ de aplicacion de
la Ley de Control de Presupuestos (Budget control act) de 2011, a causa de los
problemas de estimacion presupuestaria en la contabilidad fiscal anual que llevaron, por
ejemplo, a la paralisis de varios servicios publicos entre ellos el cierre de alrededor de
80% de parques nacionales en el pais; cuestion que se repitid en 2023 cuando la

estimacion del ingreso estuvo 35% por debajo de lo real.

Hablar de contabilidad en el siglo XXI es hablar sobre la crisis de buena parte de los
instrumentos técnico contables ante las nuevas realidades enmarcadas en el proceso de
mundializacién, transnacionalizacion y lo que autores como Ulrich Beck (1999)
denominan la sociedad del riesgo. De la crisis las ciencias contables deben saltar a la
construccion de nuevas herramientas técnicas y tecnoldgicas a fin de dar cuenta, en una
representacion sustentable y creible, de los ingresos y egresos (partida doble) de una
organizacion con economia propia. Es ¢l llamado de Macintosh (2003).y de Matessich
(2002) en torno al debate sobre la adaptacion de la contabilidad clasica a una

contabilidad contemporanea llamada, incluso, a reconstruir sus fundamentos ético.

En el caso de la presente investigacion, se podria afirmar la existencia de una brecha
importante entre la teoria y la practica contable en torno a la presupuestacion. Desde un
inicio de la investigacion parece que los juristas, a partir de lo que Paul Laband
denomin6 derecho presupuestario, han tomado las riendas del tema. Incluso en su
aprobacion, el discurso publico versa sobre la Ley de Presupuesto Publico anual. Una
legislacion que establece el marco contable y financiero de ingresos y egresos y las
formas para su administracion ordinaria y extraordinaria (traspasos de partidas, créditos
adicionales, reformulacion presupuestaria y del plan operativo anual). Esto tiene una
explicacion tradicional importante: a mediados del siglo XX, la ausencia de un
verdadero presupuesto publico generd condiciones para su existencia solo de facto, pero
no normado por reglas del derecho financiero o administrativo publico. Y esta es una

afirmacion que so6lo puede entenderse a partir de una “desconocida” historia
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presupuestaria, manejada en fragmentos por buena parte de los encargados de la
presupuestacion en entes descentralizados de la administraciéon publica estadal y

municipal del estado Bolivariano de Mérida.
En 1991, la Asociacion Venezolana de Presupuesto Publico (p.19) escribia:

Mientras en Estados Unidos se han empleado técnicas novedosas tales como el
sistema de Planeamiento, Programacion y Presupuestacion (PPBS) y el
presupuesto base cero, para los afios sesenta (siglo XX) el presupuesto
tradicional dominaba las areas de presupuesto de la administracion publica
venezolana. Sélo a partir de 1961 y 1962 comenzaron a ser propuestas una serie
de reformas a nivel de la administracion publica en general acompanadas de
reformas en el plano del sistema tributario venezolano.

A diferencia de los instrumentos contables y administrativos manejados en el tiempo
presente, el presupuesto tradicional era un esquema financiero y de control cuya
metodologia de analisis era extremadamente rudimentaria, donde prevalecia mas la
intuicion que la razon. A razén de esto, en la década de los afios sesenta fue duramente
criticado este sistema de presupuestacion en tanto las acciones ‘presupuestarias de las
diferentes instituciones del sector publico no estaban vinculadas debidamente con un
proceso consciente y racional de planificacion. Entre los afios 1960 y 1972, y esta es
parte de esa historia desconocida del presupuesto publico venezolano escondida en los

archivos de una ya inexistente AVPP (asociacion venezolana de presupuesto publico):

En respuesta a las limitaciones racionales del presupuesto tradicional, y como
consecuencia de las reformas presupuestarias, se propuso para 1972 otorgarle
caracter de ley al novedoso instrumento del presupuesto por programas. Esta
tiene como objetivo general la realizacion de determinada produccion publica,
expresada en términos de bienes y servicios, y en adecuada correlacion con los
objetivos y metas contempladas en los planes de desarrollo. Un instrumento
legalizado (no necesariamente legal) de administraciéon y control, mediante el
cual se gerencia en funcioén de los objetivos para los cuales se asignen recursos
tanto fisicos como financieros. Se pretenderia con este combinar de manera
eficiente los recursos disponibles, con el fin ultimo de desplegar una serie de
acciones presupuestarias adecuadamente programadas para dar asi cumplimiento
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a los objetivos y metas expresadas en el presupuesto del Estado (Asociacion
venezolana de Presupuesto Publico, 1991, p.166).

En este sentido, la juridificaciéon del presupuesto publico aparece historicamente
unificada a la utilizacion del sistema de presupuestacion por programas: X cantidad de
recursos, Y manera de estimacion para Z cantidad de objetivos a ser cumplidos. Esta es
una fuerte tendencia en las representaciones cosmovisionarias de los técnicos que
manejar el area de presupuesto publico de entes descentralizados estadales y municipales
en Venezuela. Como afirmo el sujeto de informacion niimero siete “S7” en una de las

ultimas entrevistas semiestructuradas realizadas para la presente investigacion:

En el campo del presupuesto publico algunas veces parecemos mas abogados que
contadores y administradores. La Oficina Nacional de Presupuesto ONAPRE
emite sus clasificadores presupuestarios. Los jefes y directores se retnen en el
mes de junio y julio para establecer los objetivos, aunque estas reuniones parecen
mas formales que sustanciales, porque cada afio repetimos hasta el cansancio los
mismos objetivos. Y parecemos mas abogados porque los objetivos ya vienen
establecidos en los estatutos-de;creacion.de nuestros institutos autobnomos. En el
IAANEM los objetivos generales-del presupuesto publico coineiden de manera
exacta con las funciones asignadas por la Ley del Instituto Autéonomo de
Alimentacion y Nutricion del Estado Mérida (IAANEM) aprobada por el
Consejo Legislativo del Estado Mérida en sesion del 29 de mayo de 2001 y
publicada en Gaceta oficial estadal N°211 de fecha 08 de junio de 2021. Si
hablamos de qué perspectiva domina en el area del presupuesto, es la de quienes
ejercen el derecho, aunque seamos mayoritariamente economistas, contadores y
administradores los que llevamos el presupuesto publico (S7).

Esta podria interpretarse como una “cosmovision profundamente marcada por un hecho
especifico e historico” (Ricoeur, 2002, p.31), lo que en palabras de Paul Ricoeur
significa una cicatriz en el imaginario de un grupo social generado por una
transformacion méas o menos profunda de su imaginario social. Tal fue el paso del
sistema de presupuesto tradicional, ampliamente deductivo e intuitivo, a un modelo de
presupuestacion mds racional basado en célculos contables y financieros y enmarcados
en una serie mas o menos estable de indicadores macroecondmicos. Al convertirse en

Ley, el presupuesto publico se ordend de tal manera que la obligacion de su
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cumplimiento es tomada como una norma de derecho a la que “su no cumplimiento
generaria una serie de consecuencias materiales que afectarian o bien las finanzas
personales u organizacionales o bien las libertades de quienes la infringen” (Bobbio,
1999, p.107). De alli que, la fuerza de aceptaciéon y de compromiso en cuanto al
cumplimiento del presupuesto publico derive de una fuerza vital del derecho que esta
compuesta por una especie de posibilidad de sancidn financiera o privacion de derechos

particulares (incluyendo prision).

Este cambio del imaginario social cre6 una cicatriz tan profunda que medio siglo
después de que ocurrio los técnicos presupuestarios sienten una importante tendencia a
“conocer el derecho presupuestario” antes que conocer el presupuesto mismo y su
contenido. El otro halo de esa transformacion viene dado por el sistema presupuestario
por programas, que en América Latina marcd un hito en la modernizacion de las areas

de presupuesto publico del Estado democratico, como lo sefiala Ricardo Martner (2008,

p.15):

El modelo de planificaciéon de América Latina contd con importantes problemas
en cuanto al uso técnicas de gestion del tipo racional. El modelo tradicional
fundaba sus practicas en las nociones respecto al papel del Estado en la
planificacion social, lo cual era un concepto escasamente comprendido por los
gobernantes, quienes permitian un modelo corporativo para el manejo de sus
economias. Ante la llegada del modelo de desarrollo por sustitucion de
importaciones, en que el papel del Estado se convirti6 en nucleo de la
reproduccion y planificacion de las sociedades nacionales, el cambio fue
inevitable. Las modificaciones intentaron quebrar la naturaleza incremental de la
presupuestacion anual y la asignacion de recursos a instituciones mas que a
objetivos y metas por lograr. Tal introduccion con rango legal y, algunas veces,
con rango constitucional de la técnica presupuestaria tuvo un marcado éxito para
gobiernos que se abrian a la democracia, haciéndolos mas eficientes en la gestion
de sus recursos destinados al desarrollo de la sociedad.

No obstante, afirma el propio Martner (2008) existe una especie de inercia institucional
en todo esto que parece desplegarse desde los afios sesenta y setenta hasta nuestros dias:

las unidades institucionales preexistentes a los programas presupuestarios siempre han
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tenido el control de la planificaciéon de sus presupuestos, un control que si bien es
acompafante de sus necesarios grados de autonomia también han vuelto
extremadamente conservador el contenido de los programas a los cuales se les asigna

presupuesto publico. Y en esto vale la pena detenerse.

En la practica, no se realizd un analisis detallado de los objetivos, metas,
acciones, sino que meramente se reconocio y validé una estructura de entidades
que ya existian cuya logica de funcionamiento respondia a los mecanismos
operativos del presupuesto tradicional basado en tareas orientadas por la
mecanica de la ejecucion de gastos. Este “continuismo presupuestal” se explica
en parte por la carencia de recursos humanos cualificados en presupuestacion por
programas en todas las instituciones y en otra parte por las insuficiencias de
equipos de procesamiento de datos que hubiesen permitido un adecuado
seguimiento de un complejo sistema de informacioén de objetivos y metas, tanto
programaticas como presupuestales (Martner, 2008, p.15).

Quienes elaboran hoy los presupuestos publicos, especialmente los recientemente
contratados_para esta tarea, se encuentran con un amplio ajuar de “cosas que no pueden
ser tocadas™ ni siquiera por las herramientas técnicas y tecnoldgicas mas avanzadas de la
contabilidad, administracion y economia cientifica. Uno de los sujetos de informacion
cuyos contenidos expresados han sido enormemente valorados en esta investigacion S1,
con mas de treinta afos en el area de los presupuestos publicos nos cuenta un relato
impresionante sobre lo que Jorge Etkin y Leonardo Schvarstein (2000) denominan

“Invariancia institucional’:

A principios de los afios noventa, llegados al Ministerio para las Relaciones
Interiores, el presupuesto anual era enorme, no habia partidas disponibles que no
estuvieran en ese presupuesto porque incluso obras civiles se realizaban a
grandes escalas, lo que contrastaba con acciones educativas, jornadas de
concienciacion, material bélico y de seguridad para los cuerpos policiales,
dotaciones de uniformes y alimentos para las prisiones y comandos policiales,
etc. Incluso habia partidas para materiales de ornato y decoracion... a mi entrada
como novata en esa area, la primera ensefianza seria no tocar los objetivos de los
programas presupuestarios. Esto era algo inamovible sobre lo cual no tendriamos
acceso. Cuando teniamos un argumento de mucho peso, a lo sumo podiamos
influir para que el Departamento de Presupuesto y Gestion de Cuentas discutiera
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los productos-meta de programas que eran, como se dijo, inamovibles. Con
tiempo, determinacion y coraje, valores y recursos escasos en la Administracion
publica venezolana de los afios noventa, podriamos mejorar un poco el tema de la
planificacion presupuestaria a partir del cambio de productos-meta, de
indicadores de gestion y de formas de presentacion de las cuentas semestrales
primero y, desde mediados de los afios noventa, trimestrales. La planificacion
presupuestaria plurianual, que era una nueva corriente de pensamiento que
siempre nos sefialaban en los cursos de capacitacion de la Asociacion
Venezolana de Presupuesto Publico, siempre fue inexistente. Afio a afio
repetiamos los mismos objetivos, como en el caso de la gestion de presiones,
recuerdo el objetivo “planificar, coordinar, ejecutar y valorar los procesos de
reinsercion social de los privados de libertad con medida de libertad plena o
régimen parcial de libertad”. Durante dos décadas este objetivo nunca cambid, a
pesar del desmoronamiento de la cuarta republica, de una nueva Constitucion,
incluso de la fusion ministerial que llevod a la conformacion del Ministerio del
Poder Popular de Interior, Justicia y Paz. Es una ironia que, con la refundacion de
la Republica y la Constitucion de 1999, esa inercia no haya desaparecido, aunque
si se lograron integrar nuevos objetivos a la programacion presupuestaria a
medida que habia més recursos financieros asignados y mas amplitud de
competencias. Pero los objetivos historicamente concebidos en los afios ochenta
y noventa del Ministerio simplemente eran “intocables” (S1).

Desde tal enfoque de invariancia institucional, se construye una especie de identidad con
las formas de planificacion que se heredan. Las universidades, ciertamente, construyen
una perspectiva cientifica de la planificacion presupuestaria. Aunque debe decirse que
son muy reducidas las catedras dirigidas a este tema en la carrera de administracion y
contabilidad. Esa perspectiva termina de formarse, mas bien toma real cuerpo cuando
ingresas al area de planificacion presupuestaria y cuentas o de planificacion y control de
gestion, sea el caso. Alli te encuentras con tres tipos actores individuales: los directivos,
cuyo numero generalmente es uno por nivel, que son cargos de libre nombramiento y de
confianza del Ministro, Gobernador o Alcalde; los jefes de area que bien pueden ser
cargos de libre nombramiento o supervisores con amplias competencias atendiendo a su
conocimiento técnico y amplisima experiencia; los planificadores propiamente dichos

con grados muy diferentes de formacion y experiencia sobre los que recae el trabajo de
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planificacion, disefo y revision del presupuesto publico y de los informes de entrega de

cuentas.

Esta ordenacion organizacional recrea una especie de formacion de las identidades desde
la perspectiva de la autonomia institucional. Desde tal mirada “decimos que las
organizaciones se cierran sobre si mismas, construyen y protegen sus elementos
constituyentes” (Etkin y Schvarstein, 2000, p.41). Las identidades, definiendo estas
como el esquema de reglas de comportamiento y accién dentro de un espacio
institucional recurrente (Etzioni, 1997, p.59), se forman en las areas presupuestarias de
abajo hacia arriba y son proporcionales a la cantidad de trabajo aplicado al ciclo
presupuestario que va desde la planificacion y aprobacion del presupuesto publico anual
hasta la entrega de cuentas, su aprobacion y remision a los 6rganos de control posterior
del Estado. En el caso de las areas de presupuesto, quienes tienen una funcidén continua
son los planificadores propiamente dichos: entre los meses de junio y julio, septiembre y
octubre las cuotas de trabajo se multiplican por un factor de 5 lo que quiere decir incluso
fines de semana de jornadas intensas de trabajo. Y- esta representa la primera paradoja de
la presupuestacion, conceptuada por esta investigacion como la paradoja del

conocimiento seguro.

Como se observo en el ensayo que antecede, la invariancia institucional, esa especie de
inercia de las organizaciones del tipo descentralizada, tiene varias expresiones, como la
regla no escrita del 10% de aumento sobre el presupuesto base del afio anterior. En este
ensayo, se ha observado otra expresion de inercia institucional definido como la
“incolumidad de los objetivos del presupuesto publico”. Lo que pudo comprobarse en el
momento en que se preguntd al sujeto de informacion nimero dos S2 como observaba,
desde su perspectiva de contador y administrador en el area de presupuesto del
IAANEM, los cambios y regularidades en el presupuesto publico de este ente
descentralizacion de la Gobernacion del estado Mérida, afirmando este que los
productos meta y los objetivos del presupuesto estaban estrictamente apegados a las

competencias de la gaceta de creacion, como si fuese una interpretacion muy literal de la
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planificacion presupuestaria de los elementos juridicos y administrativos del ente

autonomo.

Sin embargo, la paradoja comienza a presentarse: por qué se multiplica por un factor de
5 el trabajo de la planificacion presupuestaria en los niveles de planificadores, si deben
apegarse a las estrictas y no escritas reglas de la tradicion organizacional, que se guia
por la “sabiduria” de los gurlis que cuentan con experiencia en el area de
presupuestacion de esa organizacion (o de otra muy cercana) en el orden de cinco a
veinte afos. El tema es que la paradoja se produce precisamente por tres causas
principales: primera, en el siglo XXI hubo un cambio constitucional el cual debe saltarse
o engafarse para conservar la inercia institucional de la década de los afios noventa;
segunda, el marco de indicadores macroeconomicos después del afo 2012 es tan adverso
e indescifrable que resulta dificil si no imposible justificar la aplicacion de reglas no
escritas como la del aumento del 10% de la estimacidon anual del afo fiscal anterior;
tercero, dadas las exigencias de nuevos indicadores de gestion, aumentan las dificultades
para garantizar la permanencia de objetivos y productos meta con una duracion superior
de una década y que no estaban adaptados a considerar la cantidad de parroquias
atendidas, la cantidad de ciudadanos atendidos, la cantidad de poblaciones beneficiadas

de manera directa e indirecta, los empleos directos e indirectos creados.

Conservar amplios margenes de invariancia genera la paradoja de seguir las reglas y
aumentar el trabajo aplicado, precisamente, para mantener las reglas no escritas de la
identidad y de la técnica presupuestaria en contextos cambiados: se transforman los
requerimientos, se transforman los sistemas de presupuestacion, pero la invariancia trata
de mantenerse sobre la base de una identidad que se forja en el trabajo diario de los
actores que planificacion el presupuesto y rinden cuentas sobre €él. Esa necesidad de
multiplicar el trabajo por un factor de 5 para cumplir los plazos que hoy dia demanda la
Oficina nacional de presupuesto genera una especie de solidaridad que impulsa el
trabajo en equipo y reconstruye bases de una identidad que se constituye como legado
historico dentro de las areas de planificacion presupuestaria y control de gestion. De los

siete sujetos de informacion, todos afirmaron que su arribo a los equipos de presupuesto
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conserva un factor comun: siempre existieron “gurs” o maestros de la presupuestacion
que contemporizaban los presupuestos segun las reglas aprendidas por ellos de manera,
al parecer, milenaria. Es una cultura aparte dentro de la racionalidad administrativa. El

sujeto de informacidon nlimero seis cuenta una amena historia al respecto:

Nada més preocupante para un recién graduado del area de la contabilidad y de la
administraciéon de empresas que llegar a una institucion donde todos parecen
saber qué tienen que hacer menos ti. Recuerdo que como pasante estuve en areas
compras y contrataciones donde hacia trabajo secretarial porque, segun la jefa del
area de administracion, las contrataciones son informacion clasificada, como si
eso se pudiera decir del sector publico. Con mi veto en el departamento de
compras de una Alcaldia capital, fue poco lo que aprendi, no obstante, realicé mi
informe y fue suficiente para cumplir los requisitos de grado. Ya en otra Alcaldia
de los paramos meridefios, ofreci mis servicios y me dijeron que sélo habia
vacante como asistente administrativo en el area de presupuesto. Pero me
invadieron las dudas, solo habia asistido a dos materias en toda la carrera de
contabilidad en la Universidad que me prepararan tedéricamente para este trabajo.
La necesidad de ganar experiencia me llevo a aceptar la asignacion en el area de
planificacion presupuestaria. Alli encontré a una experta del area cuyo titulo de
administracién habia sido otorgado'dos décadas atrds y siempre estuvo como jefa
o supervisora o encargada de la planificacion presupuestaria municipal. Todos
los institutos autbnomos rendian una especie de pleitesia a este personaje, incluso
los funcionarios de compras solicitaban sus opiniones. Eran veinte afos de
experiencia, y a esos afios aprendi lo que era un presupuesto publico, como hacer
las estimaciones presupuestarias, lo que podia hacer y lo que no. Sobre todo,
aprendi las reglas basicas de la presupuestacion, a explicarle a los jefes por qué
una cifra especifica y por qué no era como ellos decian. Esa era la parte mas
fuerte. Pero encontré una sabiduria que no estimé en la escolaridad universitaria,
resolver problemas, responder ante la interpelacion directa, hacer todo de hoy
para manana allende los grados de dificultad. Ya habia alguien preparado, y
luego de diez afios que volvi a Mérida y a pesar de que ya se cumplieron sus afios
de servicio, sigue siendo esa licenciada el pilar fundamental de la
presupuestacion en la Alcaldia del municipio Rangel del estado Mérida. Hoy, al
trabajar en la Alcaldia del municipio Libertador, la historia se repite, la jefa del
Departamento Presupuesto y Control de Gestion cuenta con 15 afos de
experiencia en el area, y ella es pupila de un guru recientemente jubilado del
Consejo Legislativo del Estado Bolivariano de Mérida.
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Siendo asi, las identidades no se forman solas, son producto de lo que los socidlogos
llaman proceso de socializacion organizacional, es decir, la transmision generalmente
oral y en contextos controlados y especificos de reglas de comportamiento y de
conocimientos que sirven de base a los esquemas de premiaciones y castigos dentro de
organizaciones definidas (Maynz, 1980, p.118). Resulta facil la deduccién seglin la cual
estos actores sirven de ancla a las reglas no escritas y de impulso a los altos grados de
invariancia en las instituciones publicas y en los entes publicos. Una identidad forjada en
el ejercicio cotidiano, delimitado por reglas de aprendizaje y contenidos de
conocimiento técnico y comportamental. Esa es una realidad a la que se enfrentan los
contadores publicos, los administradores y los economistas, cuando van a presupuestar.
Si bien no estan solos en la tarea, desde el afio 2012 se ha demostrado, y esto se vera
lineas abajo, que esta formacion de identidades y altisimo nivel e invariancia
organizacional es parte del problema tratado en la presente investigacion: la
insuficiencia de técnicas contables para cumplir con eficiencia el ciclo presupuestario, lo
que nos lleva de nuevo al inicio, pues parece parte de una crisis de las ciencias contables

que se extiende desde la Gltima década del siglo XX hastanuestros dias.

En el sentido de esa crisis apuntada, una de las causas principales, al menos en cuanto al
tema de la planificacion presupuestaria y los problemas de las técnicas contables para ser
eficientes en la estimacion y planificacién presupuestaria se encuentra en la brecha
enorme entre teoria y practica, lo que se extiende desde la concepcion de presupuesto
publico que ensefia la academia, que se encuentra en los libros de texto, por un lado y,
por otro lado, la realidad de la presupuestacion concebida por esos agentes del area que
cuya perspectiva y técnica es forjada a partir de procesos comunicacionales con agentes
cuya experiencia representa el maximo valor en el proceso de presupuestacion. Para la

teoria, por cierto, muy juridizada, el presupuesto publico representa:

El presupuesto es un medio para prever y decidir la produccion que se va a
realizar en un periodo determinado, asi como para asignar formalmente los
recursos que esa produccion exige en la praxis de la institucion. Este caracter
practico concreto del presupuesto implica que debe entenderse como un sistema
que se materializa por etapas: formulacidon, discusién y sancidn, ejecucion,
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control y evaluacion. Bajo esta concepcion, el presupuesto debe cumplir con los
siguientes requisitos basicos:

Primero, el presupuesto debe expresar la red de produccion donde cada producto
es condicionado y, a la vez, condiciona a otros productos de la red, existiendo asi
unas determinadas relaciones de coherencia entre las diversas producciones que
se presupuestan.

Segundo, el presupuesto debe ser agregable y desagregable en centros de
produccion, donde el producto de cada centro debe ser excluyente de cualquier
otro producto de cualquier otro centro de produccion, en su mismo ambito. De
otra forma, el total de la asignacion de recursos que expresa el nivel del gasto
presupuestario no tendria significado y encerraria duplicaciones y confusiones.

Tercero, las relaciones entre los recursos asignados y los productos resultantes de
esa asignacion deben ser perfectamente definidas, no puede haber dudas sobre el
producto que se persigue con determinada asignacién de recursos y un mismo
recurso o parte fraccionable del mismo no puede ser requisito presupuestario de
dos o mas productos.

Cuarto, la asignacion de recursos para obtener los productos que directamente
requieren los objetivos de las politicas (productos terminales), exige también de
la asignacion de recursos para lograr otros productos que permitan o apoyen la
produccion de los productos terminales (productos intermedios). De manera que,
una parte de la produccion expresada en el presupuesto es un requisito directo de
las politicas y otra parte s6lo es un requisito indirecto de tales politicas.

En resumen, el presupuesto como reflejo de un sistema de produccién y como
mecanismo de asignacion de recursos debe tener una coherencia interna, en la
que la cantidad de producto de cada centro de gestion productiva requiere
insumos fisicos y financieros bien precisos en funcion de una determinada
tecnologia de producciéon y, a la vez, los productos de todos los centros de
gestion productiva guardan entre si relaciones de condicionamiento, a veces
predominantemente cuantitativas o cualitativas (Paredes, 2011, p.54-55).

Esta larga cita se justifica en tanto el Profesor ha sido uno de los formadores principales

de académicos y profesionales cuyas técnicas se dirigen a la planificacion presupuestaria

en la Universidad de Los Andes y en tanto, de los siete sujetos de informacion

seleccionados seis son profesionales graduados de esta casa de estudios. Aparte, es una
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sintesis de los aportes de tedricos como Maurice Duverger (1980), Manuel Rachadell
(1993) y Lenin Andara (2012). Ademas, mas allad del aspecto teodrico, destaca un
elemento importante: por un lado, la comprension de tendencia juridicista del
Presupuesto como una Ley (de presupuesto); por otro lado, la comprension de que el
presupuesto publico es “un sistema que se materializa por etapas: formulacion, discusion
y sancion, ejecucion, control y evaluacion”. Tal vez esa sea la concepcion tedrica mas
cercana de la practica contable, administrativa y de economia institucional financiera de

la administracion publica en Venezuela. En contraste, para otros autores,

El presupuesto publico es un documento que tiene forma especial de ley y en el
cual se estiman los ingresos disponibles en una entidad publica durante un
periodo futuro y determinado, generalmente un afio, se autorizan los gastos que
esta entidad publica pueda efectuar hasta cierto limite en ese periodo, a los
efectos de cumplir con una finalidad en el especificada, en el sentido de que
constituye a la expresion contable del plan de la nacion en aquellos aspectos que
exigen por parte del sector publico, captar y asignar recursos conducentes al
cumplimiento de las metas del desarrollo econdmico, social e institucional del
pais (Millano, 2021, p.493).

Cien por ciento de los siete sujetos de informacidon asumen una identidad conceptual con
esta perspectiva juridicista seglin la cual el presupuesto tiene forma especial de ley, pero
no abandonan, como participes de las ciencias contables y administrativas esa otra
perspectiva de que el presupuesto, aunque publico es un instrumento de gestion
institucional. En esto, buena razon asiste a Ted Gaebler y David Obsborne (1994) para
afirmar que el talento humano especialista en gestion posee una especie de naturaleza
propia que induce a las practicas instituciones al perfeccionamiento continuo, incluso en
aquellas administraciones gubernamentales negadas a la concepcion de que el Gobierno
es un catalizar, es decir, un productor de insumos para mejorar los procesos de la
Economia y de la sociedad, al mejor estilo del espiritu empresarial. Para estos ultimos
autores, lo que conduce a la modernizaciéon de las administraciones gubernamentales,
entre las que destaca la planificacion presupuestaria es, sin duda, el nivel técnico que

posee el talento humano, sin esto seria imposible la modernizacion del Estado.
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Esa condicidn se manifestd en Venezuela en la década de los aflos noventa cuando,
luego de las primeras elecciones de Gobernadores y Alcaldes y tras la publicacion de la
Ley Organica para la Descentralizacion y Transferencia de Competencias del Poder
Publico (1988) las administraciones estadales y municipales, tensionadas, por un lado,
por las resistencias del presupuesto tradicional y, por otro lado, por la inexperiencia en el
manejo administrativo tanto de recursos propios como de competencias excluyentes en
estos niveles politico territoriales, lograron concluir el recorrido hacia el sistema de
planificacion presupuestaria por programas, hoy en dia establecida como norma
“suprema” del sistema de presupuestacion en el Reglamento N°1 de la Ley Orgénica de

Administracién Financiera del Sector Publico.

Y, ademas, cien por ciento de los entrevistados que fungen como sujetos de informacion
tienen una concepcion del presupuesto como ciclo presupuestario, lo que debe
entenderse en su justa proporcion. Aunque algunas veces se toma como un valle de
lagrimas, el trabajo de presupuestacion es, dentro de la administracion publica, tan
continuo como coordinado, perdura todo el ano fiscal desde ¢l primero de enero hasta el
treinta y uno de diciembre y tiene cuatro momentos clave, como afirma el sujeto de

informacion namero tres (S3):

Cuando uno es contratado para el area de presupuesto sabe que se somete a
estrictas normas de planificacion, de trabajo y de otras reglas no escritas, pero de
obligatorio cumplimiento. Es la conclusion a la que llega cuando se produce la
induccion: hay momentos en que el horario no importa, en que todos los demas
trabajos no importan, en que todos debemos colaborar. Para el presupuesto de un
ente descentralizado del tipo desconcentrado cono el Servicio de Gestion Integral
de los Desechos Solidos de la Alcaldia del municipio Libertador del estado
Bolivariano de M¢érida, el ciclo presupuestario parece eterno: comienza por leer
el manual de elaboracion del presupuesto anual del SERGIDESOL, alli debes
aprender matematica financiera, contabilidad, estadistica y aritmética, porque
consta de tres formulas de céalculo para la estimacion presupuestaria que incluye
el nimero de usuarios residenciales del servicio de aseo urbano, el nimero de
usuarios comerciales, la formula de la Ordenanza de gestion de desechos que se
va a autorizar para ese ano fiscal, la devaluaciéon acumulada en el caso de
ingresos, la inflacion acumulada en el caso de gastos mas la estimacion
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presupuestaria para el personal a fin de “montar” la estimacion de gastos de
personal que es una fuente proveniente de recursos asignados, todo lo demas
deberd estimarse sobre la base de recursos propios de funcionamiento en tanto
SERGIDESOL en su gaceta de creacion establece que posee autonomia
financiera y creara un fondo propio para su funcionamiento. En el mes de julio,
todos los demads trabajos pasan a ser parte de roles subsidiarios y, luego de la
rendicion de cuentas trimestrales (segundo trimestre del afio fiscal) comienza la
estimacion inicial de presupuesto. Esta es una verdadera batalla campal, en que
parece que todos pueden opinar y cada quien asigna un monto de ingresos
diferente.

El ganador sera quien se apegue mas a las formulas de estimacion del Manual de
elaboracion de presupuesto y quien pueda demostrarlo con indices de
recaudacion acumulada anualmente. Para el final del tercer trimestre, se suma el
presupuesto de gastos de personal, el cual no tiene ninguna importancia real
porque el Departamento de presupuesto y control de gestion adscrito a la
Gerencia de Administracion de la Alcaldia es quien asigna dicho presupuesto que
sera asignado, no hay discusion sobre eso. En paralelo se estructura la rendicion
de cuentas del tercer trimestre y se prepara la presentacioén al Concejo Municipal
sobre la estimacion presupuestaria para el siguiente ano fiscal. Tras la discusion y
quedar convencidos los-concejales, el proyecto de presupuesto se unifica al
proyecto de Ordenanza del presupuesto publico del municipio Libertador. Y
cuando ya se ha creido que todo se encuentra saldado, el Departamento de
administraciéon del SERGIDESOL solicita como es costumbre los dias de pago a
proveedores, la disponibilidad presupuestaria por partidas genéricas 4.02
(compras), 4.03 (servicios), 4.04 inversion, a fin de cumplir lo dispuesto en la
Ley orgénica de la administracion financiera del sector publico y en la Ley de
contrataciones publicas vigente. Asi que es un trabajo interminable, mas en esta
administracion que maneja por constitucion recursos propios y estd destinada a
ser financieramente autosustentable.

Una de las particularidades del presupuesto publico, y esto no lo establecen los recursos

académico documentales que hemos evaluado hasta el presente, es que el ciclo

presupuestario perdura durante los 365 dias del afio. Tiene puntos de inflexion y tension:

inflexion, porque la Oficina nacional de Presupuesto establece lapsos muy especificos e

infranqueables para la elaboracion del Plan Operativo Anual (lo primero que se entrega

como parte de los programas que se ejecutaran a través del presupuesto publico) y para

135



la elaboracion del proyecto de presupuesto publico de entes descentralizados. Es mas, en
los entes descentralizados la inflexion es mayor porque requiere del trabajo de toda el
area de planificacion de presupuesto, esto debe ser aprobado por el director, presidente o
jefe del instituto autonomo (como el ITAANEM) o del ente descentralizado
(SERGIDESOL) y, a su vez, debe ser aprobado por el Director de DIPREPLAN
(Gobernacion) o por el jede del Departamento de presupuesto y control de gestion
(Alcaldia) que a su vez debe ser aprobado por el Gobernador (caso del IAANEM) y por
el Alcalde (SERGIDESOL).

De este modo, los entes descentralizados se enfrentan en este punto a una inflexion mas
“dura” mas “rigida”: los tiempos son mas cortos y la presion aumenta en la mente y el
hacer del talento humano del area de planificacion presupuestaria. De alli proviene la
tension: las reglas no escritas como la técnica del 10% de aumento respecto a la
estimacion del afio pasado inmediato en su version genérica no ha funcionado por mas
de una década a causa de los indices demasiado variables de devaluacion monetaria y de
inflacion de la Economia venezolana. Tampoco la-version mutada de sumar al valor neto
total del presupuesto del afo anterior los indices de inflacion, la totalidad de costos y
gastos y los indices de devaluacion el 10% aquella regla no escrita. Son técnicas que ya
no se ajustan a una realidad en que el riesgo de inflacion, por ejemplo, se materializa
entre 200% vy la increible cifra, como ocurri6 en el afio 2028, de 130.060% anual, pues
para el afio 2019 tal inflacion se reduco en 1100%. De qué manera justificaria un técnico
una estimacion de tal magnitud, para que su jefe lo justifique ante técnicos con igual o
mayor capacidad cognoscitiva que quienes integran sus areas de planificacion
presupuestaria y para que, luego del arduo camino de evaluaciones y modificaciones sea
presentado ante un funcionario electo por votacion popular cuyo conocimiento podria, y

de hecho asi ocurre, ser del 1% del conocimiento de los técnicos planificadores.

Visto asi, las tensiones comienzan de aumentar en el momentum del proceso de
planificacion presupuestaria, como afirma el sujeto nimero de informacion nimero

cuatro (S4):
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Armar un presupuesto publico tiene una complicacion de entrada: los cambios no
pueden ser de un dia para otro y, mas importante, debes armar un presupuesto
que le guste a los jefes del area, que le guste al director o presidente del instituto,
que guste a los jefes de DIPREPLAN, que guste a los asesores del Gobernador y
que guste al Gobernador mismo. Y por si esto fuera poco, que le guste a la
ONAPRE vy a los revisores nacionales de presupuesto. Aqui gustar es sindnimo
de cumplir los requerimientos técnicos y politicos para aprobar el proyecto de
presupuesto. Esto causa enorme tension sobre los miembros del 4area de
presupuestacion, porque algunas veces, bueno realmente las mas de las veces, los
directores parecen desconectados con sus jefes y confian en sus propios jefes de
presupuesto bajo la excusa de que es un trabajo técnico “que ustedes saben mas
que yo” porque yo soy politico y tengo un cargo de confianza del jefe
gobernador. Pero esa delegacion de facto genera mayor tension en los miembros
del area porque no reciben informacidon estricta y apegada a los planes del
gobierno central de la Gobernacion por parte del director o presidente del
instituto autonomo. Comienza el juego de la adivinacioén: dejamos el presupuesto
como esta o0 nos convertimos en revolucionarios del 4rea de presupuesto. Al final
el conservadurismo gana la partida, pues recombinamos el presupuesto del afno
anterior y. estimamos una cifra_que, al no ser fundamentada de manera técnica
por el director o presidente ante la DIPREPLAN, se nos devuelve truncada en
partidas genéricas, pasamos 100,00 bs y se nos ordena bajarlo a 75,00 bs,
estimamos 100.000.000,00 millones y nos dicen 250.000,00 bs es lo méximo a lo
que pueden aspirar.

Las respuestas hasta aqui ofrecidas por los sujetos de informaciéon son una muestra de la
enorme distancia que existe entre la teoria y la practica de la presupuestacion en
América Latina. La revision documental de grandes estudios como los de Paredes,
Andara y Rachadell ya mencionados, demuestra dos aspectos importantes: primero,
cierta concepcidon mecanicista y juridicista del presupuesto publico en los niveles
teoricos, que no parece contrastar bien con las concepciones de los “gurus”, expertos,
técnicos y demas miembros de las dreas de presupuestacion publica en entes
descentralizados como el Instituto Auténomo de Alimentacion y Nutricion del estado
Meérida (Gobernacion) y del Servicio Desconcentrado de Gestion Integral de los
Desechos Solidos (Alcaldia del municipio Libertador del estado Mérida), en tanto estas
concepciones aparecen vinculadas a una serie de procesos de aprendizaje y socializacién

cargados de contenidos conservadores, tradicionales, de reglas no escritas pero al
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parecer obligatorias para el éxito del proceso de planificacion presupuestaria. Segundo,
en esa separacion y hasta oposicion entre teoria y practica de la presupuestacion, y esto
debe ser reconocido y resefiado, los encargados del area de presupuestacion de entes
descentralizados estadales y municipales el presupuesto publico, entendida como ley de
presupuesto anual, se convierte en una referencia de obligatorio cumplimiento legal que
define los limites de la presupuestacion desde su momento de planificacion hasta el

cierre del afo fiscal para el que fue presupuestado.

Con esto, se produce una segunda paradoja en la presupuestacion: la concepcion
juridicista del presupuesto publico, de origen continental europeo a nivel teoérico, ha
generado desde la década de los afos sesenta del siglo pasado una perspectiva practica
tendente a asumir el presupuesto publico como una estructura legislativa dispuesta en un
informe contable y administrativo de la economia interna de la administracion publica.
Esta ha sido una reiterada insistencia impulsada por la Asociacion Venezolana de
Presupuesto, la Comision Presidencial para la Reforma del Estado y la Escuela Nacional

de Hacienda Publica (de reciente formacion en el siglo XXI).

Y, en cierto sentido, ha dado sus resultados favorables marcando “respeto” a los
procedimientos demandados por organismos centrales como el Ministerio de
Planificacion y/o la Oficina Nacional de Presupuesto. Sin embargo, esta perspectiva
juridicista genera dos elementos que parecen contrarios, al tiempo que extremos, en el
“alma” de los miembros de las areas de presupuestacion: por un lado, como Ley de
Presupuesto estadal del afio “X” se vierten y se norman en su totalidad los
procedimientos de manejo elaboracion, ejecucion y rendicion de cuentas del presupuesto
publico de los entes descentralizados estadales, lo que sucede de manera similar con la
Ordenanza de Presupuesto de gastos e ingresos municipales para entes descentralizados

de este nivel de gobierno.

La normacion llega a tal punto, que queda regulada la administracién y disposicion
financiera de las partidas presupuestarias. Asi, por ejemplo, la Ordenanza sobre

Presupuesto de gastos e ingresos del municipio Libertador del estado Mérida del afio
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2022 establecia que “el traslado de recursos entre partidas presupuestarias iguales o
menores a 20% del total de la partida cedente, se realizaria mediante resolucion del ente
descentralizado y seria remitido al final del ejercicio econdomico financiero al Concejo
Municipal para su informacion y control politico posterior”. De igual manera, establece
la Ordenanza, que “los 6rganos recaudadores descentralizados, una vez que alcancen su
meta de recaudacion, deberan informar al Departamento de Presupuesto y control de
gestion de la Alcaldia la fecha exacta del cumplimiento y los soportes contables que lo
verifiquen; en adelante, se realizard una distribucion de excedentes segin los
requerimientos de cada departamento administrativo de dichos entes descentralizados”.
El proceso de jurificacion del presupuesto publico en Venezuela, impulsado desde los
afos sesenta del siglo pasado, ha cumplido su rol de peso en las areas de planificacion
presupuestaria de los entes descentralizados de la administracion publica en el estado
Me¢érida, al normar los procedimientos de ejecucion presupuestaria y de rendicion de

cuentas trimestrales del plan operativo anual y del propio presupuesto publico.

No obstante, y aqui viene la paradoja, frente a esa concepeion juridicista conviven
normas informales, no escritas y amarradas a las técnicas de presupuestacion publica,
que si bien no estdn presentes en las fases de ejecucidon presupuestaria, por quedar
suficientemente cubiertas por la Ley estadal de presupuesto o por las Ordenanzas de
presupuesto de gastos e ingresos municipales, si se despliegan a lo largo de la
planificacion presupuestaria que va desde la estimacion de los totales financieros por
partidas, por sectores, por programas y por producto meta hasta la aprobacion del
proyecto de presupuesto. Ese rango constituye temporalmente un semestre de la
planificacion presupuestaria de modo que, puede afirmarse con base empirica, que si
bien la juridicidad presupuestaria ha hecho el trabajo en cuanto a la administracion del
presupuesto a sus mecanismos de control interno, aun queda mucho por hacer y se
presentan niveles poco eficientes de normacion juridica de los procedimientos
destinados a estimar los totales financieros que componen el presupuesto de un ente

descentralizado estadal y municipal y sus formas de aprobacion.
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Esta paradoja no se debe a la ausencia de normas para la estimacion presupuestaria. El
articulo 2 del Reglamento N° 1 de la Ley organica de la administracion financiera del
sector publico norma la técnica de planificacion del presupuesto dirigida a programas,
subprogramas y un plan operativo anual vinculado con el Plan de Desarrollo vigente,
conocido como Plan de la Patria (con vigencia por seis afios desde su aprobacion y
también convertido en Ley del Plan de la Patria). Tampoco se debe a la ausencia de
principios, técnicas e instrumentos cientificos racionales para la planificacion
presupuestaria. La Oficina Nacional de Presupuesto anualmente actualiza sus
instructivos, como el instructivo N°21 “formulacién de la Ordenanza de Presupuesto
Anual de ingresos y gastos de los Municipios” para entes como el SERGIDESOL y el
instructivo N°4  “formulacion de presupuesto de los entes descentralizados
funcionalmente sin fines empresariales, financieros y no financieros” para entes
funcionalmente descentralizados y autonomos como el IAANEM de la Gobernacion del

estado Mérida.

Incluso, en 'la’ Direccion de Presupuesto @y .-Planificacion (DIPREPLAN) de la
Gobernacion del estado Mérida se encuentran los manuales de procedimiento sobre la
elaboracion de los planes operativos anuales de entes descentralizados y auténomos
como el TAANEM. Un reconocimiento al SERGIDESOL que representa a un reducido
numero de entes descentralizados municipales que poseen un manual de procedimiento
para la elaboracion del plan operativo anual y del presupuesto de ingresos y gastos
anual. Y es de los poquisimos instrumentos juridicos y administrativos que establece una
norma especifica, desplegada en una formula matematica, para el célculo real de
ingresos a percibir por concepto de tasa por contraprestacion del servicio de aseo urbano
en la jurisdiccion del municipio Libertador del estado Bolivariano de Mérida. En el resto
del ciclo presupuestario correspondiente a la fase de planificaciéon y estimacion
presupuestaria, principalmente del [AANEM es la experiencia, el conocimiento pericial,
mas que la técnica contable, administrativa y estadistica quien proporciona soluciones
parciales al objetivo de planificar eficientemente el presupuesto del ente descentralizado

estadal para el venidero ejercicio econdmico fiscal.
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Pero esta realidad es también parte de la paradoja y de la enorme distancia entre teoria y
practica de la planificacion contable en Venezuela. La existencia de normas e
instructivos parece funcionar de manera eficiente en las etapas de ejecucion del
presupuesto y de rendicion de cuentas tanto del presupuesto como del plan operativo
anual, pero no funciona de esta manera en la etapa de la planificacion presupuestaria, y

existen elementos para comprobar esta afirmacion:

Para el afio 2018 el presupuesto de gastos, incluyendo la partida 4.01 gastos de
personal se habia estimado alrededor de un millon de bolivares. Todo se realizod
conforme a los programas y objetivos que habian demandado desde el Despacho
del ciudadano Gobernador del Estado. Se siguieron algunas recomendaciones
ofrecidas por la ONAPRE y por DIPREPLAN y se armé el presupuesto de
ingresos y gastos, principalmente el presupuesto de gastos entendiendo que la
fuente primigenia y exclusiva de fondos del JAANEM es la asignaciéon de
recursos desde la administracion central de la Gobernacion de Mérida. También
se siguieron las pautas de los técnicos con mas experiencia en el area de
planificacion presupuestaria y las correspondientes consultas a otros técnicos
fuera del instituto. pero que-presumiblemente “cuentan. con mayor informacion
que nosotros”.

Tras el arduo trabajo, bastaron los cuatro primeros meses del afio 2018 para
demostrar que ni las recomendaciones, ni las normas de los instructivos o de la
Ley de Administracion Financiera del Sector Publico, ni las reglas no escritas de
la planificacion presupuestaria, ni las consultas externas a mejores expertos y
técnicos funcionaron para realizar una estimacion eficiente. Iniciando el cuarto
trimestre las partidas presupuestadas para doce meses se diluyeron ante la
inflacién de aquel afio, comenzando asi el valle de lagrimas de solicitar créditos
adicionales hasta las para las partidas “pequefias” como la 4.02.10.05.00 utiles de
escritorio, oficina y materiales de instruccion. Literalmente ya no quedaba
disponibilidad financiera o presupuestaria para comprar un lapicero. Y asi
comienza la batalla campal primero en DIPREPLAN, luego en el Consejo
Legislativo del Estado Mérida, para la aprobacion de los créditos adicionales
(S7).

En este sentido, y bien vale la pena mencionarlo, el técnico contable, el administrador o
el economista cuyas competencias institucionales estén centradas en la planificacion

presupuestaria observa que las normas, reglas y recomendaciones provenientes de la
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ONAPRE, de los Departamentos centrales de las administraciones estadales o
municipales funcionan de manera eficiente en las fases de “aplicacion” del presupuesto,
pero en las fases de construccion formal del presupuesto, en que se estiman ingresos y
gastos por programas y objetivos, se sienten huérfanos de guia normativa y teorica.
Incluso la experiencia de dos o tres décadas queda hecha trizas frente a indices de
devaluacién monetaria y de inflacion econdmica inusitada por el orden de los 130.060%
segun el Informe World Economics Developent 2018. Y si bien, se toma al presupuesto
como una legislacion que guia al presupuesto mismo, esto se establece para la ejecucion
presupuestaria como fase del ciclo presupuestario mismo y para la entrega de cuentas
(control de gestidon) pero es una legislacion cuya capacidad vinculativa es reducida en
cuanto al proceso de construccion estimada del proyecto de presupuesto. Dicen muy
poco las normas, reglas y directrices de manuales y procedimientos sobre el cudnto debe

estimarse.

La Gobernacion del estado Mérida, a través de la Direccion de Presupuesto y
Planificacion DIPREPLAN ha establecido desde el afio 2005 que el Plan Operativo
Anual debe constituirse segin el esquema de programas vinculados al presupuesto

publico anual, como reza la siguiente imagen:

Modelo de matriz de POA de la gobernacion del Estado Mérida

L PLAN OPERATIVO ANUAL DEL ANO 200X _|

ORGANISMO

AREA ESTARTEGICA - SUB-AREA T

"DIRECTRIZ ESTRATEGICA o |

‘T)ﬁ.ﬁ-:'ﬁv?) ~ TENUNCIADO | INDICADORES MEDIOS DE | SUPUESTOS
DE GESTION VERIFICACION

Producto | | T

Ejecucidn Bs 1. Monto del | 1 Programacion Disponibilidad
presupuestaria presupuesto | presupucstaria. | Presupuestaria
asignado. 2 Ejecucion |
2.% presupuestaria |
Comprometido
3.% Causado ‘
4.9 Pagado |

Fuente: Gobernacién del Estado Mérida
Elaborado por: DIPREPLAN 2005
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No obstante, el instructivo DIPREPLAN 2005 o sus actualizaciones no afirman nada
sobre la vinculacion necesaria y requerida por la Ley al Plan de la Patria, a los
programas de Gobierno que posee el Gobernador de turno democraticamente electo,
sobre los objetivos e indicadores de gestion. Y es en este vacio, en este no decir nada, de
normas, procedimientos e instructivos que se mantienen vigentes los roles y normas no
escritos, el conocimiento mas basado en la experiencia que en la técnica cientifica, la
autoridad de quienes mas tiempo cuentan en el haber de planificacion presupuestaria. La
experiencia, la tradicion, el conocimiento ganado a fuerza de discusiones, ensayo, error
y correcciones llena el vacio legal. Podria presentarse una sistematica de induccion y
capacitacion técnica, pero las conexiones con instituciones especializadas como la
Asociacion Venezolana de Presupuesto Publico o la Contraloria estadal o municipal

resultan escasas para este tipo de género planificador.

143



Apartado Cuarto
La Politica de la Presupuestacion

1.- La politica interna de la presupuestacion. Viejo tema nuevo enfoque

A lo largo del siglo XX las ciencias sociales, en especial las disciplinas organizacionales
entre las que se cuentan la administracion y la contabilidad, fundamentaron sus teorias
sobre las instituciones del servicio publico y sobre el presupuesto gubernamental en la
hipdtesis de interacciones interpersonales altamente reguladas por normas escritas de
derecho publico, reglamentos organizacionales efectivos, procesos estaticos dificiles de
transformar y actividades totalmente despolitizadas. Se afirmaba con esto que, como en
la vision de Max Weber, el servicio publico estaba enmarcado un cuadro de funcionarios
de carrera que llevaban las prestaciones del Estado constitucional sine ira et sine studio,
de manera impersonal sin realizar practicas de politicas internas o externas. Segun el
modelo tedrico de nuestro autor: la administracion del Estado moderno es una forma de
dominacién politica formalmente sometida a un derecho racional conformado por un
conjunto de reglas rabstractas y. estatuido intencionalmente-con la pretension de ser

respetado por todos (Weber, 2008, p.115).

Una estructura administrativa fundada en los principios en los que se basa la
dominacion racional: las atribuciones oficiales fijas, las reglas, leyes o
disposiciones del reglamento administrativo. El principio de la jerarquia
funcional y de la tramitacion, es decir, un sistema organizado en mando y
subordinacion. La administracion moderna se basa en documentos (expedientes)
y en un cuerpo de empleados subalternos. La actividad burocratica supone un
concienzudo aprendizaje organizacional. El desempefio de un cargo exige todo el
rendimiento de un funcionario. El desempefio de los cargos de un funcionario se
realiza segun normas generales susceptibles de aprendizaje (Weber, 1999, p.719).

Asi, la carrera administrativa, por ejemplo, de quienes intervienen directamente en la
planificacion y ejecucion presupuestaria del Estado, como dice la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela en su articulo 141 se encuentra al servicio de todos
los ciudadanos y no de parcialidad politica alguna. De alli que el servicio publico
marque distancia de la actividad politica, de la ideologia politica y de los intereses

politicos. Desde este enfoque, el presupuesto publico formaria parte del sistema de la
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economia interna del servicio publico y estaria basado en formulas matematicas,
estadisticas, contables, historicas y organizacionales capaces de aumentar la eficiencia
en la produccion de bienes publicos y reducir los costos en las instituciones publicas y,
ademas, los riesgos asociados al manejo de los fondos publicos a través de ejercicios de

control fiscal ampliamente normados por reglas del derecho positivo.

Esta no es una perspectiva solamente tedrica. En los afios noventa del siglo XX, una

encuesta liderada por Michael Barzelay establecio que:

La mayor parte de los ciudadanos (estadounidenses) dan por sentado que las
decisiones administrativas deben tomarse de una manera seria y competente, que
el poder ejecutivo debe organizarse jerarquicamente, que la mayoria de los jefes
de las dependencias deben ser nombrados por el ejecutivo en jefe, que el proceso
de asignaciones debe empezar cuando este funcionario somete un presupuesto
general a las condiciones de la legislatura, que la mayor parte de los puestos
deben ser ocupados por personas calificadas, que los materiales de trabajo se
deben comprar a proveedores responsables con base en criterios objetivos, y que
los sistemas de control fiscal y de rendicion de cuentas deben ser confiables
(Barzaley, 2008, p.39).

Sin embargo, esta seria una fundamentacion dificil de sostener hasta después de la
segunda guerra mundial, muy a pesar de ser un modelo ideal compartido por académicos
y por ciudadanos. En la década de los afios cincuenta esta perspectiva, que si bien sirve
como punto de partida para el estudio normativo de las actividades de la administracién
publica, entre ellas la presupuestacion, ya no pudo sostenerse al ser contrastada con la
realidad desde dos puntos de vista: la primera, la critica a la racionalidad panoptica, es
decir, a la racionalidad total (sindptica) que establece formatos de actividad
administracion y presupuestaria de total base cero, es decir, un equilibrio perfecto entre
lo que se planifica y lo que se ejecuta en un ejercicio econdomico fiscal anual. La
segunda, la importancia cada vez mas amplia y profunda que ganaba la burocracia y los
funcionarios del servicio publico en las decisiones politicas tomadas por los liderazgos
electos por votacion popular en las cada vez mas numerosas democracias de Occidente,

al punto que, junto a la division clasica de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, la
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burocracia se constituia como el cuarto poder instituido del Estado constitucional, de

facto no de ley.

Surgen nuevas ideas que tratan de vincular a una administracion sine ire et sine studio,
impersonal, fria y calculada, con las dimensiones de la representacion democratica:
surgida en el mundo de la practica, la mas importante de las recientes objeciones
conceptuales al paradigma burocratico es la idea de que las dependencias
gubernamentales deben guiarse por el usuario y orientarse hacia el servicio (Barzelay,
2008, p.43), una cuestion muy de moda en la administracion publica venezolana con el
nuevo paradigma del presupuesto participativo y la conduccion de las metas
presupuestarias y su distribucion hacia las prioridades de las organizaciones del poder
comunal (Consejos Comunales, Comunas, Mesas técnicas de servicios publicos). Y es

que, como afirma el autor aleman Jiirgen Habermas (2000, p.516):

La administracion moderna, especializada en prestaciones y fomentos, que se
encarga de tareas concernientes a las necesidades individuales en la existencia de
sus clientes, a poner a punto las infraestructuras necesarias y ‘a planificar la
evitacion de riesgos, es decir, se dedica a tareas-de regulacion-control politicos
en el sentido mas lato del término, actia orientdndose hacia el futuro y cubriendo
los distintos campos; sus intervenciones afectan ademas las relaciones de los
ciudadanos y de los grupos sociales entre si.

Una administracion de este tipo, actuando sobre la base del paradigma micrométrico
burocratico, tendria como resultado la burocratizacion de la sociedad, en tanto, sus
intervenciones terminan por afectar las relaciones de ciudadanos y grupos sociales, los
empujaria hacia la univocidad de las formas de organizacion, es decir, hacia una vida en
los limites de la burocracia. Algunos académicos e intelectuales venezolanos dieron
cuenta de esta condicion cuando, desde la Contraloria General de la Republica se
impulsé el proyecto de contraloria social: seria una fuerza de ciudadanos y
organizaciones legalmente constituidas del poder democratico (Ley de Consejos
Comunales) la encargada de contrarrestar la burocratizacion de la sociedad venezolana
por un Estado y una Administracion cada vez mas extenso, que alcanz6 los treinta y dos

ministerios nacionales, mas de novecientas direcciones nacionales y una especie de
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burocracia paralela definida como Misiones, con ingentes recursos financieros

destinados al gasto social.

Cuestion esta de la contraloria social que, por ser totalmente improductiva, terminé en la
evolucion de los Consejos Locales de Planificacion de Politicas Publicas y en la
introduccion, desde el afo 2012 formalmente del Presupuesto Participativo, reforzado
con el asentamiento de la directriz de la Oficina nacional de presupuesto publico
ONAPRE de la planificacion presupuestaria por proyectos y programas de gobierno,
vinculados a la participacion de las organizaciones del poder comunal en Venezuela y a
los planes de gobierno de los niveles politico territoriales nacional, estadal y municipal
en que se desarrolla el proceso de presupuestacion. Mas alld de la experiencia
venezolana, este hecho revela que si existe una practica politica desde la administracion
publica y posee importantes incidencias en el destino de los liderazgos politicos, pues la
gestion de recursos financieros del Estado y la solucion de problemas sociales
vinculados a servicios prestados de manera exclusiva por la Administraciéon publica
impactan de manera directa en el fortalecimiento o la deflacion de estos liderazgos

politicos.

Por afos se asumid, desde la perspectiva tedrica, que una administracion eficiente
recibiria un plus, un extra, una especie de fuerza adicional desde una direccion politica
con vocacion también eficiente. Esta es la semilla de lo que conocemos como
tecnocracia y es, al tiempo, su maxima expresion: una administracion ampliamente
racionalizada, domenada por procedimientos, reglas y normas obligatorias que estaria al
servicio de la prestacion publica a clientes ciudadanos bajo el principio de méaxima
produccion de bienes publicos y disminucion progresiva de costos, con una racionalidad
capaz, ademads, de jerarquizar de manera eficaz los intereses a los que se responden con
miras a las proximas elecciones. No obstante, en las administraciones de América Latina
esto parece chocar con modelos politicos en los que “la personalizacion del poder
favorecio el desarrollo de hombres fuertes en los ambitos local o sectorial, asi como una

tendencia a cuidar los intereses del grupo primario — grupos de amigos, clientelas- mas
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que a regirse por cualquier concepto abstracto o apegarse a reglas del juego del bien

comun” (Méndez, 2001, p.19).

A diferencia de otras democracias de Occidente, en América Latina la politica de la
burocracia es mas explicita. Esto obedece a que “la formulacién de las politicas por lo
regular se lleva a cabo en ambitos burocraticos cerrados dentro del ejecutivo” (Méndez,
2001, p.18), y a que, de hecho “la politica de la burocracia ha sido igual o mas
importante que la politica electoral a lo largo de la historia de América Latina y el juego
politico se ha dado sobre todo entre lideres politicos nacionales usualmente vinculados
con grupos burocraticos” (Méndez, 2001, p.19). Como resultado, algunos autores como
Phillip Schmitter (1996) afirman que las luchas politicas generalmente se transfieren al
poder ejecutivo, que es el director de la administracion publica en términos jerarquicos y
de subordinacién estructural, por su parte las dependencias tienen una fuerza de
crecimiento propia que aumenta el tamafio de la administracion debido a que “si se
recortan o eliminan dependencias publicas se puede perder el apoyo politico muy
importante para gobiernos con poca legitimidad democratica” (Méndez, 2001, p.19),
dandose una especie de tension entre el poder estructural de la ctspide y la distribucion
también estructural de un cuadro de funcionarios medios (directivos) que presionan

hacia arriba fundados en la obediencia de sus subordinados.

Este estilo de politica interna de la burocracia que viene, de arriba hacia abajo, del
liderazgo politico hacia los administradores publicos, en busca de legitimidad a través
del apoyo politico directo y de la gestion mas o menos eficiente en la produccion de
bienes publicos, y de abajo hacia arriba, solicitando recursos financieros y normativos
(leyes, reglamentos, excepciones, procedimientos) desde las dependencias
administrativas hacia el liderazgo politico, es precisamente el que afecta a los procesos
de planificacion y ejecucion presupuestaria en Venezuela y, mas especificamente, a los
procesos de presupuestacion de los entes descentralizados de las administraciones
estadales y municipales del Estado. Es una forma de transaccion politica que se fragua
en la lucha desplegada por los montos totales de la presupuestacion, con la

correspondiente diferenciacion, siempre presente, entre lo que se solicita y lo que se
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aprueba, entendiendo que tal aprobacion y tal solicitud se realiza por liderazgos politicos
electos por votacion popular y cuadros intermedios conformados por directores afectos
al partido politico de turno en el mandato democratico con vocacion de liderazgo

politico (lideres en formacion, cuadros politicos del partido).

La extensa introduccion a este ensayo se debe a la necesidad de reconocer que el proceso
de presupuestacion, a diferencia de lo que se discute generalmente a nivel académico,
esta empapado de espacios y actividades politicas intestinas a la administracion publica
que, por un lado, reducen las condiciones benéficas del despliegue de capacidades
técnicas del profesional contable en el area de la planificacion y ejecucion del
presupuesto publico y, por otro lado, afectan los resultados de la planificacion
presupuestaria realizada por dichos profesionales. Visto asi, en los entes
descentralizados, principalmente aquellos cuyo presupuesto se sustenta en la
distribucion realizada del situado constitucional como fuente de ingreso (asignacioén por
proyectos del plan operativo anual), la discusion del presupuesto se convierte en una
batalla en que un director, que no ‘termina.por comprender  los-.contenidos del
presupuesto en su totalidad, concurre ante un liderazgo electo por votacion democratica
popular, quien también adolece de preparacion técnica cientifica en cuanto a los
procesos presupuestarios, para definir los montos totales y la distribucion del

presupuesto publico anual del ente que a bien dirige.

Y las experiencias son multiples, de alli que el presente ensayo se divida en seis dilemas
de la politica interna del proceso de presupuestacion, las cuales se iran desarrollando
conforme a las respuestas y experiencias expresadas por los sujetos de informacion
seleccionados para este apartado: S1, S3, S4 y S5. Estos han sido seleccionados por su
importante trayectoria en mas de tres entes publicos descentralizados, desempefiandose
como jefes de los respectivos departamentos de planificacion presupuestaria y control de
gestion, no solamente en el estado Bolivariano de M¢érida, sino en otros estados y

municipios del pais.
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I. El director vinculado politicamente al liderazgo electo del nivel territorial
correspondiente. El primer dilema viene representado por la forma de nombramiento de
un director o jefe de institucion autonoma o departamento de un nivel territorial estadal,
como por ejemplo el director del aqui analizado instituto autonomo de alimentacion y
nutricion del estado Mérida IAANEM. La ley del Estatuto de la Funcion Publica vigente

en Venezuela establece en su articulo 19 que:

Los funcionarios y funcionarias de la Administracion Publica seran de carrera o
de libre nombramiento y remocion. Serdn funcionario o funcionarias de carrera
quienes, habiendo ganado el concurso publico, superado el periodo de prueba y
en virtud de nombramiento, presten servicios remunerados y con caracter
permanente. Seran funcionarios o funcionarias de libre nombramiento y
remocion aquellos que son nombrados y removidos libremente de sus cargos sin
otras limitaciones que las establecidas en esta Ley.

En el caso del Director del IAANEM vy del Director del Servicio Desconcentrado de
Gestion Integral de los Desechos Solidos del Municipio Libertador del estado
Bolivariano de Mérida SERGIDESOL, ambos cargos representan jefaturas nombradas
por el ciudadano Gobernador y el Alcalde y, como resultado, son de libre. nombramiento
y remocion. Esto genera una especie de sujecion politica y de intereses, anclados a un
plan de gestion del Gobernador y del Alcalde y a sus cambios méas o menos radicales,
que siempre privara por encima de los consejos, requerimientos y conocimientos
técnicos establecidos por los cuadros administrativos que conducen la presupuestacion
de estos entes descentralizados estadales y municipales. Tal sujecion proviene de esa
forma de nombramiento, debido a que es una seleccion del Gobernador o del Alcalde
electo por lo que la permanencia del director de ente descentralizado depende, de manera
exclusiva de la voluntad, del visto bueno, de los funcionarios electos del poder ejecutivo

territorial.

Esto genera un importante dilema en el director, quien en tiempos de presupuestacion, es
decir, desde el mes de julio en que la Oficina nacional de presupuesto solicita los
primeros borradores del plan operativo anual hasta finales del mes de diciembre

(entendiendo que el periodo de planificacion presupuestaria pertenece a los dos ultimos
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trimestres de cada ejercicio econdmico fiscal anual), queda enfrentado a los dictamenes
de la razén y a los dictdmenes de la lealtad a la figura electa que lo nombré en su cargo y
de quien depende su permanencia en dicho puesto administrativo. Todo inicia con el
plan de gobierno estadal y municipal, estos planes quedan enfrentados a las normas no
escritas de la tradicion. Si se realiza un analisis, trabajo que quedaria pendiente, de las
diferencias y similitudes de contenidos (productos meta y objetivos) entre una gestion
electa y otra, la preponderancia estadistica conducira a la inferencia de que los cambios
resultan minimos, porque los planes operativos anuales de cada ente descentralizado no
responden en realidad a planes de gobierno sino a funciones y competencias para las
cuales ha sido creado el ente. S6lo de manera excepcional un nuevo producto meta es
introducido en el plan operativo anual y le es asignado una cantidad no marginal de
recursos financieros a través del presupuesto publico, allende el contenido de los planes

de gobierno estadales y municipales.

En la generalidad de los casos, s6lo un nuevo ente creado por una gestion electa es
determinante para asegurar un cambio a nivel presupuestario en el marco de la division
politico territorial de la administracion estadal o municipal. El sujeto de informacion

numero siete (S7), nos revela su experiencia al respecto:

En el afio 2014 creamos la empresa socialista de alimentos S.A. ESASA por
instrucciones del ciudadano gobernador para aquél mandato Alexis Ramirez, fue
un cambio radical para la gestion estadal porque hasta ese entonces el tema de la
distribuciéon de los alimentos en el estado Mérida no habia sido nunca un
problema de atencion prioritaria y porque, ademas, se contaba desde el afio 2003
con el instituto autdbnomo para la alimentacion y la nutricion del estado Mérida
IAANEM. Sin embargo, entre las condiciones historicas de las conocidas
“guarimbas”, la detencion de la producciéon nacional, los problemas de
distribucion de alimentos, la fundacion de la ESASA significé una modificacion
importante que logrdé concentrar alrededor del 95% de la planificacion en este
sector de la gobernacion del estado Mérida. Dejando el restante de los productos
meta, especialmente aquellas politicas sobre la nutriciéon adecuada, al IAANEM.
Porque la ESASA quedd encargado del plan alimentario escolar PAE y de la
distribucion de alimentos a costos solidarios en medio de la crisis alimentaria
decretada por el Ejecutivo Nacional. Si me hablas de un cambio real en el tema
presupuestario y, especialmente, en los objetivos y productos meta del plan
operativo anual de un ente descentralizado estadal o municipal, te diré: solo la
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creacion de un nuevo instituto auténomo o ente desconcentrado tiene la fuerza
suficiente para ganar a la inercia del presupuesto por programas y proyectos, que
es la base de la planificacion que usamos. Nosotros nos guiamos generalmente
por el trabajo de los planificadores que nos preceden y so6lo construimos
productos meta nuevos cuando pertenecemos al contexto de creacion de un
instituto nuevo.

Esto permite observar, a la luz de la experiencia del planificador presupuestario, que el
contenido del dilema al que se enfrenta el director no es alcanzar las expectativas en
cuanto a apego al plan de gobierno de la figura de autoridad electa que lo ha nombrado
en el cargo, sino es un tema que queda establecido en el cuédnto, esto es: en el total de
presupuesto financiero discutido en reuniones previas a la real aprobacion por parte del
gobernador o alcalde correspondiente y la oficina de presupuesto y control de gestion
correspondiente. La distribucion de los recursos financieros entre partidas y programas
de gobierno estadal o municipal de cada instituto descentralizado o desconcentrado no
representa un hecho de peso en las discusiones presupuestarias destinadas a la discusion
previa y a la aprobacion final. No existen intensas discusiones en los meses de julio,
agosto o septiembre de cada afio fiscal, las discusiones y tensiones al interior del grupo
presupuestario comienzan cuando se realizan las estimaciones preliminares de la cuantia
total del presupuesto para el ejercicio fiscal del proximo afio. Esas discusiones y sus
consecuencias representan lo que llamamos la politica interna de la presupuestacion. Tal

como afirma el sujeto de informacion uno (S1):

Las discusiones previas son, aparte de escasas, una instruccion inicial destinado a
romperse en el proceso de presupuestacion. Te dan una directiva: presupuesten
multiplicando el total del presupuesto del afno anterior por un 10%, 20%, 100%,
400% etc. Ya el Gobernador se habria reunido con los encargados del Ministerio
de Economia y Finanzas y los expertos de la ONAPRE y también a €l le habrian
informado que posiblemente se le asignaria al estado Mérida cierta cantidad de
recursos para el proximo ejercicio econdomico fiscal. El Jefe del gobierno estadal
reproduce la reunion con sus directores. Estos a su vez la distribuyen entre sus
equipos de planificacion presupuestaria. Todos con buenas expectativas porque
por fin el presupuesto alcanzard para todos los gastos, los corrientes y los
programas, inician el proceso de disefio del plan operativo anual en el mes de
julio, cuestion que se extiende hasta el mes de agosto. En septiembre comienzan
las fechas topes, para entregar el proyecto de presupuesto publico del ente al que
se pertenece. Las buenas expectativas seden ante las sombrias realidades, hay que
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disminuir el total presupuestario, tenemos esta cantidad para personal, es una
cantidad cortita muchachos, tenemos esta otra cantidad para los programas,
arreglaos como podais, pero de ese monto no podemos excedernos. Vaya cambio
de sefias.

Este contexto maneja conceptos de economia y de politica. Existe una oferta inicial
contenida en una instruccion del liderazgo electo ejercido por el gobernador o alcalde:
para la partida de 4.01 pago de personal la ONAPRE estableci6 el monto de X cantidad
de bolivares para el ejercicio econémico fiscal siguiente. La estimacion del situado
constitucional sera de Y cantidad de bolivares en cuando a la Gobernacion para gastos,
servicios, compras e inversion (partidas 4.02, 4.03 y 4.04). En el caso de la Alcaldia, se
estima desde la Administracion central y las administraciones de los entes
descentralizados con competencia recaudadora la cantidad de Z bolivares que
constituirdan el rubro de ingresos propios de tal nivel gubernamental. Esta es la oferta
sobre la que los procesos de presupuestacion de los entes descentralizados se definen en
términos contables y financieros. Es una directiva politica mas que una directiva técnica,
y depende de la capacidad del -liderazgo - politico, . especialmente .en el caso del
gobernador del estado, para aumentar el total de asignacion via situado constitucional.
Dependera de su habilidad politica, de presentar los proyectos, de presentar la gestion
que se ha realizado en términos de proyectos y servicios y también en términos de
movilizacion politica (aportes de la legitimidad del partido oficial y de los recientes

resultados electorales).

Entonces, el primer dilema, se expresa en términos de a quién colocar como referencia
de gestion presupuestaria. Es una realidad que los planificadores presupuestarios, siendo
ellos parte del proceso de presupuestacion, de compras, servicios e inversion, de gastos
corrientes y gastos extraordinarios, tienen una fuerte tendencia a la inflacion
presupuestaria. Esta realidad se debe a que generalmente padecen las consecuencias de
los recortes presupuestarios, sobre todo desde el afio 2012 cuando “las cosas cambiaron”
en términos de ingresos a las arcas nacionales. El célculo de esa inflacion tampoco es
técnico, y en esto debemos ser sinceros. En las entrevistas realizadas a los miembros de

personal técnico, las actualizaciones de precios se realizan sobre la base de los precios
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de las compras actualizadas, pero no sobre la base de proformas otorgadas por
proveedores debidamente registrados en el Registro Nacional de Contratistas ni
estimaciones oficiales o extraoficiales del comportamiento de los indices
macroeconémicos de devaluacién e inflacion, los cuales, a decir verdad tampoco
resultan de mucha ayuda cuando el Banco Central de Venezuela estimaba una inflacion
de 250% en el afio 2018 y la realidad de tal inflaciéon anual acumulada en ese afio

alcanzo la cifra record de 130.060,2%.

Siendo asi, estos precios estan sujetos a divisas (ddlar, principalmente) y no a bolivares
como si se demanda en la planificacidon presupuestaria nacional en Venezuela. De modo
que, estaran sujetos a los indices de una devaluacion que se presenta tan erratica como
altiva. Al respecto, las economistas Margo Lopez y Lourdes Trapani (2013) exponen:
“el 8 de febrero de 2013, en el gobierno encargado de Nicolds Maduro, se devalua el
Bolivar en 46,5%... para finales del afio 2013 esa devaluacion alcanzé 93% de 4,30 en
enero a 6,30 en febrero y a 10,5 bolivares por dolar en noviembre...”, s6lo se puede
imaginar un sistema de presupuestacion en que se ancla la estimacion de precios para el
afio siguiente en un esquema econdémico de 93% vy, a principios del mes de enero del
siguiente afno (2014) esa estimacion es alcanzada de pleno y, para ese afio 2014 alcanza
la cifra record de devaluacion del bolivar frente al dolar de 288%. La agencia de noticias
BBC afirma que esa montafa rusa inicié en 2013 una vertiginosa caida durante la cual el

Producto Interior Bruto (PIB) se encogio alrededor de 80%.

Hacer caso a estos agentes del sistema de planificacion presupuestaria, pelear por el
monto total ofrecido previamente por el jefe de gobierno estadal, o simplemente recibir
la instruccion de dicho jefe y asegurar el cargo de director. Hay que bajar el presupuesto
300%, arréglatelas, esa es la instruccion. Entre tanto, los desanimados planificadores
presupuestarios, reconociendo que ya no cuentan con herramientas técnicas suficientes
para convencer al director del ente descentralizado, terminan por aceptar la directiva.
Alli comienzan los ajustes, a pesar de que se conoce con certeza que para en segundo o
el tercer trimestre comenzard la lucha sempiterna por los créditos adicionales, los

traslados de partidas presupuestarias y las deficiencias del presupuesto para cumplir el
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plan operativo anual y sus programas establecidos. Parece un dilema que se decanta

solo.

II. El segundo dilema comienza aqui. La politica interna del presupuesto priva, en
términos de lealtad y obediencia sobre los requerimientos técnicos y el saber cientifico
aplicado a la presupuestacion. No se aprueba el monto total presupuestario para un
ejercicio econdmico fiscal generado desde el cuerpo de la planificacién presupuestaria,
se aprueba el monto limite que tras “sacar cuentas” con su equipo técnico establece el
liderazgo politico electo. Esto genera cierta carga emocional contraria en el equipo de
planificacion presupuestaria que afecta el desempefio, al menos hasta la aprobacion del
proyecto de presupuesto anual a finales del mes de diciembre. Una condicién de
sentimiento que aparece cambiada en el mes de enero de cada afio cuando de la
planificacion presupuestaria y sus cuotas de desanimo se pasa a la ejecucion

presupuestaria.

Este segundo' dilema es .conocido’ como la_lucha politica por. la. reivindicacion
presupuestaria y enfrenta nuevamente. al director ‘del ente descentralizado estadal
(principalmente) y a su equipo técnico de planificaciéon presupuestaria a la lealtad y
obediencia al liderazgo electo, en nuestro caso, al gobernador del estado Mérida. En un
primer momento, los planificadores presupuestarios estan conscientes de que el total
presupuestado, truncado en alto porcentaje, no alcanzard para cubrir las expectativas de
programas y proyectos en un marco de trepidante inflacion y devaluacion acumulada. La
preocupacion se traslada desde el conocimiento técnico a la lucha politica rapidamente,
pues comienza una batalla interna por controlar los gastos del director que a su vez
resultan de instrucciones del gobernador: “jefe vamos despacio que el presupuesto se
nos agota rapidamente” (S1). Con la correspondiente respuesta, es una solicitud del
despacho del Gobernador, después estableceremos los correctivos necesarios, confio en

ustedes para eso.

A mediados del segundo o del tercer trimestre se inician los acostumbrados traslados de

partidas presupuestarias, que resultan en una matematica compleja de porcentajes: para
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un traslado igual o inferior al 20% del total de la partida, debe realizarse segiin la Ley
estadal de presupuesto publico, una resolucion ejecutiva y notificarse a la Direccion de
Presupuesto y Planificacion de la Gobernacion del estado Mérida. Para traslados
superiores al 20% del total asignado de la partida, debe realizarse una resolucion
ejecutiva, ser notificada la DIPREPLAN y debe ser aprobada en el Consejo Legislativo
del Estado Mérida. Para evitar la batalla en el Consejo Legislativo, las matematicas
comienzan a funcionar, luego de la seleccion de los programas a los que se les dara
prioridad, comprendiendo que el total presupuestario no alcanzara para la totalidad de
los productos meta establecidos en el presupuesto publico del ente descentralizado. Esa

seleccion representa el tercer dilema que ya atenderemos.

Esas matematicas complejas de porcentaje agotan al personal de planificacion
presupuestaria, porque intervienen en la materializacion de una ejecucion presupuestaria
“limpia”, transparente y ordenada. Los traslados de partidas presupuestarias representan
reasignaciones de créditos entre partidas de un mismo proyecto o proyectos diferentes y
no afectan el total de los gastos previstos en el presupuesto por fuente de financiamiento.
Pero si afectan el cumplimiento de proyectos y programas, porque generalmente se
disminuyen partidas prioritarias para un proyecto y programa a fin de dar ejecucion a
otro proyecto instruido por la direccidon del ente descentralizado correspondiente, lo que

afecta la rendicion de cuentas o los indicadores de eficiencia de gestion.

Allende su legalidad, expresada en el Reglamento N°1 de la Ley Orgénica del Régimen
Presupuestario, técnicamente es una contradiccion a lo establecido en el Decreto con
rango, valor y fuerza de Ley organica de la administracion financiera del sector publico,
en tanto su articulo 52 establece que los presupuestos de egresos identificaran la
produccion de bienes y servicios, asi como los créditos presupuestarios requeridos para
ello. En este sentido, cada traslado representa una declaracion de fallo en el proceso de
planificacion presupuestaria que, mas alla de sus causas, termina por afectar el grado de
rendicion de cuentas de la ejecucion presupuestaria puesto que, a bien quedaran unos
proyectos no ejecutados, o bien todos los proyectos se ejecutardn pero al trasluz de

traspasos de partidas que acusan recibo de la ineficiencia de los planificadores
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presupuestarios para establecer el quantum financiero real de cada proyecto, tal como lo

expresa el articulo anteriormente citado.

Sin embargo, y aqui comienza a observarse el dilema, cuando los traslados de partida
presupuestaria estan ya ejecutados, bajo el amparo de la legalidad, y las fuentes de
financiamiento para la ejecucion presupuestaria hayan sido agotadas en su totalidad,
cuestion que ocurre entre el segundo y el tercer trimestre del ejercicio econdmico fiscal
anual, entonces debe recurrirse a los créditos adicionales. Dichos créditos, al igual que el
monto total aprobado del presupuesto dependera mas de la habilidad politica que de las
justificaciones técnicas, las cuales generalmente se refugian en la frase “se lo dijimos
jefe que no alcanzaria ese monto para todo el afio”. Aqui una nueva etapa de sobrecarga
sentimental y laboral repleta de discusiones y de “talento técnico de justificacién no
utilizable” se presenta, puesto que, para cumplir los producto-meta establecidos en el
plan operativo anual quedarse sin recursos financieros y sin recursos presupuestarios
implica el final de la linea y una profunda contravencion a los principios de la gestion

publica.

Las reuniones se inician, primero entre elementos técnicos de la planificacion
presupuestaria que acompanan a los directores hacia la oficina de DIPREPLAN. Luego,
las reuniones se vuelven mas politicas, donde el liderazgo electo (gobernador) se retine
con el director o los directores de entes descentralizados y nuevamente establece una
meta nueva presupuestaria, un total para los créditos adicionales que han sido batallados
en la capital de la Republica y en el Consejo Legislativo del Estado Mérida. Los detalles
de justificacion se apegan a los indices macroecondmicos imposibles de predecir o
estimar de manera eficiente, en tanto los miembros del concejo legislativo no se les
puede expresar la frase “se lo dijimos a los jefes el afio pasado”. Las rondas politicas se
inician y nuevamente los presupuestos se achican: los planificadores presupuestarios
afirman, en conjunto con la justificaciéon de los créditos adicionales, que existe el
requerimiento de X cantidad de recursos financieros totales para culminar una ejecucion
presupuestaria eficiente, transparente y suficiente para cumplir el plan operativo anual,

sin mds traslados de partidas (que ya quedaron en cero). Ahora el director apoyado por
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su cuerpo técnico comienza a observar las diferencias entre lo establecido por el
ciudadano gobernador como monto total asignado para culminar el ejercicio fiscal anual
y el monto estimado por los técnicos de la presupuestacion. Las renegociaciones
comienzan y nuevamente se péndula entre la lealtad y la necesidad de cumplir el
estandar de obediencia requerido para mantener el puesto, por un lado y, por otro lado,

la estimacion realizada por los técnicos de la presupuestacion.

III. Las necesidades de aprobacion por parte del 6érgano de control politico del poder
publico estadal. Si alguien presenciara una sesion del Consejo Legislativo del estado
Mérida, atn conformado por una mayoria partidista cualquiera, entenderia el enorme
dilema que se presenta en el liderazgo electo estadal cuando debe ser justificada una
serie de créditos adicionales a causa del déficit presupuestario generado por la
materializacion de indices macroecondémicos adversos y no estimados de manera
eficiente como la devaluacion y la inflacion acumuladas. Los argumentos criticos se
dirigen, en primer lugar, contra el sector técnico de la planificacion presupuestaria, a
estos se les juzga por ser parte del partido, por su lealtad frente al liderazgo electo y se
condena moralmente su incapacidad técnica para realizar una estimacion suficiente
acorde con los desequilibrios financieros de la economia nacional. Es una simple treta
politica, pero tiene efectos adversos importantes sobre el caracter y el animo de los
cuadros de planificacion presupuestaria y de los propios directivos quienes, al menos en
un primer momento, cuestionan también las capacidades técnicas de sus planificadores

presupuestarios.

En segundo lugar, el ataque discursivo se dirige contra los esquemas de gestion, contra
los bajos indicadores de eficiencia en la prestacion de servicios y los niveles de
pauperizacion progresiva de buena parte de la poblacion estadal, contra la corrupcion y
contra las deficiencias de los manejos de fondos publicos. Es una batalla discusiva
agresiva y violenta que en mas de una ocasion ha terminado en pufietazos antes de lograr
el consenso sobre el monto a ser aprobado de los créditos adicionales. Como afirma el
sujeto de informacién nimero cuatro (S4) “recuerdo un dia que nos convocaron a una

sesion del CLEM en horas de la mafiana, y la sesion fue interrumpida porque un
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diputado le dio una bofetada a otro diputado, en algin sentido hubiésemos preferido no

asistir o que el presupuesto nos hubiese alcanzado para todo el afio fiscal”.

Los lideres electos por votaciéon popular para los cargos de gobernador de estado y
alcalde de municipio comprenden bien las cargas politicas que implica asistir a una
sesion de los poderes legislativos respectivos para afirmar, por un lado, que sus
planificadores no estimaron como debian los montos presupuestarios necesarios para
cumplir los planes de gestion contenidos en el plan operativo anual de cada ente
descentralizado y, por otro lado, que su propia capacidad técnica y liderazgo politico ha
sido insuficiente generar un cambio en la administracion publica estadal o municipal
para hacerla mas eficiente en términos de reduccion de costos y aumento de la

produccion de bienes y servicios prestados por la gobernacion o la alcaldia respectiva.

Desde la perspectiva anterior, nuevamente el dilema se remite a la economia politica,
una agencia de costos politicos y financieros, porque también los organos legislativos
estadales y municipales reclaman . parte del “botin” presupuestario en términos de
créditos adicionales. Por ejemplo, la-‘Ordenanza del Presupuesto de ingresos y egresos de
la Alcaldia del municipio Libertador del estado Bolivariano de Mérida establece un 5%
de los excedentes de recaudacion y de los créditos adicionales debera sumarse al total
del presupuesto publico del Concejo Municipal y un porcentaje similar al presupuesto de
la Contraloria municipal. No obstante, esto no es razon suficiente para la aprobacion de

créditos adicionales.

Existen amplias sesiones parlamentarias que enfrentan al poder ejecutivo estadal o
municipal, en que el personal técnico encargado de la planificacidon presupuestaria debe
presentar los argumentos de justificaciéon técnica sobre la necesidad de créditos
adicionales y, principalmente, sobre el destino de los fondos que serdn aprobados o que
fueron aprobados a nivel de la administracion central pero que deben ser ingresados a la
hacienda publica estadal o municipal como crédito adicional. Aqui se presenta un dilema
dentro de otro dilema: consciente de que no debe “echar culpas” y expiar los pecados de

sus déficits técnicos de prospeccion y estimacion contable y financiera, no puede recurrir
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a la insuficiencia de fondos para el cumplimiento de las metas propuestas en el plan
operativo anual, por lo que debe establecer una especie de expansion de la accion

gubernamental estadal o municipal que requiere estos créditos.

Alli, en ese ultimo punto de justificacion, el liderazgo politico y el cuerpo técnico
funcionan como uno sélo. Representan la unidad politica y técnica que compromete a la
gestion a niveles de eficiencia mas altos. Pero en la ejecucién presupuestaria este
compromiso queda disuelto. Una vez que se han aprobado los créditos adicionales y se
han incorporado en el presupuesto publico, se han realizado las ya pre-definidas
distribuciones de ingresos entre partidas de egresos, los recursos financieros atn
aparecen como insuficientes para materializar la totalidad de productos meta
establecidos en el plan operativo anual, de suerte que comienzan a ensancharse los
contenidos de los productos meta. Lo que genera una especie de circulo vicioso, pues
este ensanchamiento de los contenidos de los programas de gestion es, generalmente, el
origen de nuevas solicitudes de créditos adicionales, porque los productos meta
recortados terminan afectando de manera negativa los indicadores ‘de-gestion: menos
poblacion beneficiada es la parte mas afectada en cuanto a la produccion de bienes y

servicios.

Al final de la linea, el liderazgo politico entiende la solicitud de créditos adicionales
como un ultimo recurso. Tiene conocimiento de que la promesa de un presupuesto
suficiente se diluy6 en el momento del ajuste para la entrega del proyecto de presupuesto
publico que serda aprobado por el respectivo cuerpo legislativo llamese Consejo
Legislativo o Concejo Municipal. Pero aceptar esta condicion ante los cuerpos técnicos
de la planificacion presupuestaria afectaria los posteriores procesos de presupuestacion
que estarian marcados nuevamente por la necesidad de ajustar, a la orden de la
administracion central primero y a la orden del ciudadano gobernador luego, los montos
totales del proyecto de presupuesto publico del ente descentralizado correspondiente. Es
un riesgo que no puede correrse a pesar del conocimiento técnico que posee el liderazgo
de que el presupuesto es insuficiente y de que, en la normalidad del accionar

presupuestario, los créditos adicionales representaran la regla y no la excepcion. Vaya
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dilema, conceptuar a los créditos adicionales como ultima opcidén politica y como

primera opcion financiera para la gestion administrativa.

IV. El cuarto dilema se refiere a la aceptacion del déficit fiscal en los presupuestos de los
entes descentralizados. Cada recurrencia de créditos adicionales es una declaracion de
déficit fiscal por parte del liderazgo politico, lo que implica una afectacion negativa de
su legitimidad como funcionario electo, generalmente, con miras a la reeleccion para el
cargo. Una de las consecuencias de esta condicion es el aumento del trabajo de
supervision, tanto de la DIPREPLAN como de las propias direcciones de los entes
descentralizados. Principalmente a partir del tercer trimestre se produce una especie de
“congelamiento” de la ejecucidon presupuestaria. Esto exige que los departamentos
encargados de contabilidad, tesoreria, administracion, presupuesto y compras notifiquen
a la direccion cualquier orden o prevision de gastos que se realizard con fuentes de
ingresos del tipo crédito adicional, y por supuesto esto representa una sobrecarga de

trabajo para el planificador presupuestario.

La orden de “revision” requiere que-los jefes de departamento revisen personalmente los
requerimientos de otras unidades, que remitan un informe a los directores y que este
informe sea digerible para el liderazgo politico que cada cierto tiempo hara la revision y
la aprobacion respectiva. Los jefes de unidades dentro de entes descentralizados
comienzan una ardua lucha por la jerarquizacion de los requerimientos, cual priorizar
para realizar una ejecucion presupuestaria satisfactoria para los o6rganos de control
posterior como la Contraloria, para no afectar la legitimidad de la gestion politica y
administrativa del liderazgo politico, para no contar responsabilidad administrativa ante

los 6rganos de control politico como el Consejo legislativo estadal.

Comienzan a desarrollarse de manera informal, si vale el término, reglas,
procedimientos y pautas para aplicar la orden de revision general y de congelamiento. Se
construyen criterios de priorizacion desde la perspectiva técnica que no siempre son
acordes con los planes del liderazgo politico electo. El director queda nuevamente

enfrentado por el dilema de a quién hacerle caso, a quien tomar como referencia de su
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accionar decisor, al jefe del cual depende en primera instancia su cargo o del técnico de

quien depende una gestion suficiente y transparente.

Los técnicos de la planificacion remaran a puerto seguro, trataran de establecer
prioridades acordes con sus conocimientos de las consecuencias posibles del no
cumplimiento del plan operativo anual. Por su parte, el liderazgo politico electo atendera
sus prioridades de gestion, las zonas donde mayor se vea afectado su grado de
legitimidad, algunas veces coincidiran, pero por experiencia contada por los sujetos de
informacion, la mayoria de las veces existe distancia enorme entre las decisiones de
priorizacioén de los cuadros técnicos y las decisiones de los jefes electos, incluso de los
propios directores. Por esta razon, estos cuadros comenzaran a desarrollar criterios y
pautas para declarar como caso urgente una decision administrativa de ruptura del
congelamiento. Como parte de la voluntad particular, un grupo mdas reducido de
funcionarios publicos, no exclusivamente del cuadro de planificacién presupuestaria,

planearan como llevar adelante sus propositos, a pesar de la orden de congelamiento.

Como respuesta dilematica, los directores de entes descentralizados y los propios jefes
del poder ejecutivo animaran a los cuadros administrativos y a los planificadores
presupuestarios a hacer mas con menos, a pesar de su consciencia de ser ineficaces en
conseguir recursos suficientes para el total presupuestario necesario y cumplir con ello el
plan operativo anual. Esto traslada importantes recursos de tiempo y de interaccion
social hacia la gestion de personal, hacia los incentivos normativos y de reconocimiento
hacia el personal. Pero también en términos de dilema, estos recursos son utilizados para
evitar la evasion a la politica del congelamiento y de la revision exhaustiva de los gastos.
Todo esto, en fin, traslada buena parte de los recursos de la administracion que deberian

ser concentrados en resultados para los ciudadanos.

V. Rendimientos altos y presupuestos reducidos. Este dilema se presenta cuando, en la
solicitud de cuentas politicas y presupuestarias, generalmente estipuladas
trimestralmente, los indicadores de gestion cuantitativos y cualitativos muestran

deficiencias, sobre todo a partir del segundo y tercer trimestre del ejercicio econdémico
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fiscal. En términos presupuestarios, la causa es la insuficiencia de ingresos para cubrir
las expectativas de los programas y proyectos contenidos en el plan operativo anual. En
términos de los 6rganos de control de gestion (posterior y politico) la causa proviene del
deficiente manejo de recursos publicos. En términos del ciudadano de a pie es la
frustracion de las expectativas incumplidas por parte de los entes gubernamentales en

cuanto a la produccién de bienes y servicios publicos.

La reduccién y la cancelacion de productos meta representa el principal indicador de
estas condiciones. Menos actividades a realizar, menos ciudadanos atendidos, es
resultado principal de la insuficiencia presupuestaria. Sin embargo, la presion por
aumentar los rendimientos no se detiene y al contrario aumenta. Hacer mas con menos,
pero como. Cualquier miembro del cuadro técnico de planificaciéon presupuestaria
encontrara en su rendimiento laboral alguna causa de estas condiciones, bien porque no
contd con los elementos discursivos y politicos necesarios para aportar al director
elementos suficientes para convencer al liderazgo electo y a sus asesores presupuestarios
propios, bien porque no encuentra las herramientas contables para, precisamente, hacer
mas con menos o, siquiera, para cumplir todas las metas del plan operativo anual en sus

dimensiones originales.

Una de las principales criticas de parte de los ciudadanos se refiere a que el costo de los
servicios publicos es irracionalmente alto. No basta con un presupuesto enorme, sino
que a este deben sumarse créditos adicionales. Esto incluye en la politica interna del
presupuesto a los o6rganos de control posterior, como la Contraloria estadal o la
Contraloria municipal y a los organos del poder legislativo que ejercen el control
politico. Esto traslada importantes recursos hacia la tarea de crear oportunidades de
emprender acciones que a juicio de los encargados del presupuesto reducirian los costos
unitarios de los propios programas y proyectos. Se invoca la fuerza del director para que,
a través de acciones politicas, o bien consiga mayor cantidad de recursos financieros o
bien consiga recursos normativos de modo que no se vean afectados los niveles de

legitimidad de la gestion gubernamental.
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La perspectiva de estas situaciones es el contenido del dilema de rendimientos altos y
presupuestos reducidos. En buena cantidad de los casos, la experiencia apunta a que las
desafortunadas situaciones antes descritas no se ven “como problemas por resolver, sino
como condiciones por soportar, de manera muy semejante al envejecimiento, la
desocupacion conflictiva y la deriva de los continentes” (Barzelay, 2008, p.61). Los
directivos de entes descentralizados no observan las condiciones presupuestarias como
problema porque no tienen el verdadero poder de mejorar tal condicion. Tal parece que
se sienten desprotegidos y han tomado a la situacion presupuestaria deficitaria como el
envejecimiento: algo inevitable y que no depende de los esfuerzos particulares ni
técnicos ni politicos. Este es el paradigma del criterio de los directores, que si bien no
detiene la lucha por un presupuesto suficiente si detiene la cantidad de esfuerzos
realizados para la conseguirlo. Como resultado, al no problematizarse el tema de la
insuficiencia presupuestaria es una condicion perpetua de la administracion publica por
lo que “es probable que los esfuerzos por resolver el problema resulten débiles o
inexistentes. Si se considera problema-es posible dedicarle una atencion suficiente que

marque la diferencia™ (Barzelay, 2008, p.62).

Estos cinco dilemas permiten observar de manera mas profunda las condiciones bajo las
cuales se realiza una politica interna del presupuesto publico. Desde la perspectiva del
jurista y de las ciencias administrativa y contable, el tema del presupuesto publico ha
sido, desde siempre, una cuestion de métodos, herramientas, reglas y normas que
permiten desempefarse legal y eficientemente en lo que se constituye como ciclo
presupuestario. Es una vision cientificista que amenaza con excluir ese conjunto de
experiencias que se producen dentro del proceso de presupuestacion y que podrian
enriquecer el ajuar de teorias y perspectivas académicas de la presupuestacion. A la
pregunta ;existe una politica interna del presupuesto publico? La respuesta en positiva y
se observo en los cinco dilemas a los que dedicamos las lineas anteriores. Los entes
descentralizados practican esta politica, es claro que si. Y la teoria de la presupuestacion
deberia alimentarse de estas experiencias, porque desde esa teoria estas condiciones son

observadas como externalidades, es decir, como elementos ajenos a la presupuestacion
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que si bien estan presentes no deberian formar parte del ciclo presupuestario. Sin
embargo, desde lineas anteriores hemos comprobado que la presupuestacion también
depende, y vaya que depende, de las acciones politicas para ser eficiente, para no
sobrecargar el trabajo de los planificadores presupuestarios en los procesos de ejecucion

o en la justificacion de créditos adicionales.

Apartado Quinto
Sintesis de resultados

1.- Teoria y practica del Presupuesto Publico en entes descentralizados de la
administracion publica en Venezuela (2012-2024)

A lo largo de la presente investigacion hemos observado una especie de enfrentamiento
constante entre la teoria y la praxis de la planificacion presupuestaria del Estado en
Venezuela, especialmente a partir del afio 2012. La causa primaria de este
enfrentamiento puede advertirse en las fallas y externalidades que representan para la
presupuestacion los erréaticos y dificiles' de asimilar indices de inflacion y devaluacion
del sistema de la Economia nacional. Estos indices, a decir de los economistas expertos
del Banco Mundial, resultan “imposibles” de estimar debido a la multiplicidad de causas
que conducen a la existencia de picos extremos, de variaciones inverosimiles, ajenas al
comportamiento estimable de los sistemas de produccion. Para economistas como John
Kenneth Arrow (1997, p.32) dado que las Economias, incluso los mercados mas
globales, cuentan con una especie de estructura matematica de la eleccion, de la
distribuciéon del bienestar, del gasto y déficits publicos, etc. al decir estructura
simplemente podriamos afirmar que es posible medirla con bastante exactitud. Por ello,
ha sido un reto para los profesionales de la economia y, de manera especial, para los
profesionales de la contabilidad y de la administracion en Venezuela dotar de estructura
al sistema de la Economia nacional para, a partir de dicha estructura, ser capaces de
realizar prospecciones matematicas, estadisticas y contables fiables que sirvan de base

eficiente para la presupuestacion publica.
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En este sentido, lineas arriba en cuatro ocasiones se menciono el extraordinario numero
de 130.060,20% de inflacion anual acumulada en el 2018 y de 9.585,50% un afio
después en comparacion con el promedio de 260% de inflacion anual acumulada de los
afios 2016 y 2017: ;Qué¢ inteligencia humana o artificial podria estimar estos indices
inflacionarios anuales acumulados, y a partir de ellos obtener una vision clara y una
plataforma de riesgo controlado y asi, con un alto pero estimable margen de error,
realizar la planificacién presupuestaria de entes publicos descentralizados como el
IAANEM (estadal) y el SERGIDESOL (municipal) de manera “aceptablemente”
eficiente? Al trasluz de las lineas que anteceden la respuesta es, sin dudas, ninguna. En
términos de Vilfredo Pareto (1991, p.73) no hablamos de 6ptimos de prospeccion en
términos de lograr una presupuestacion sin errores, ajustada a los doce meses de
ejecucion presupuestaria y “suficiente” para soportar financieramente los costos de
funcionamiento y la inversion destinada al cumplimiento del Plan Operativo Anual de
un ente descentralizado de nivel politico territorial estadal o municipal (IAANEM o
SERGIDESOL); en términos comparatives, hablamos de suboptimos porque
entendemos ‘que existe 'un margen- de error siempre ‘aceptable en Administraciones
Publicas que dependen de cambios en los nucleos de decision politica, especialmente en
nuestros sistemas institucionales del Estado donde privan, como afirma José Luis
Méndez (2001, p.15-16) hombres fuertes, clientelismos, nepotismos, bajo nivel técnico
del personal, en fin, un desordenado incrementalismo entendido como una especie de
practica del salir del paso (ni se nos ocurre afirmar, como lo expresara Charles Lindblom
-1999- ciencia del salir del paso) donde los planes operativos anuales se ven “hechos

aficos” por los cambios en la direccion politica de las Administraciones.

Si bien, la teoria de Pareto es comuUnmente utilizada para explicar equilibrios y
desequilibrios en sistemas de distribucion de niveles de bienestar para individuos y
grupos. En términos de teoria econdmica, el Optimo paretiano se basa en criterios de
utilidad: si algo genera o produce provecho, comodidad, fruto o interés sin perjudicar a
otro despertard un proceso natural de optimizacidon que permitiria alcanzar un punto

optimo. Cuando nos referimos a sub-6ptimo paretiano nos referimos a que, a lo largo de
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la investigacion hemos sido testigos de las enormes dificultades que enfrenta el personal
adscrito a los Departamentos de planificacion presupuestaria y control de gestion de los
entes descentralizados de la administracion publica del estado Bolivariano de Mérida
municipales y estadales al momento de establecer el “quantum” financiero del
presupuesto publico anual. En este punto seria imposible ya hablar de 6ptimo, porque se
entiende que existe un sector o grupo de funcionarios publicos, entre los que debe
contarse a los directores de ente, con una sobrecarga de funciones, de trabajo, de
operaciones y de déficit tanto de informacion como de herramientas técnicas contables,
estadisticas, matemadticas y propias de la presupuestacion al momento de definir
financiera y contablemente aquél mencionado quantum. Pero se comprende, de igual
manera, que a pesar de los obstaculos técnicos, socioldgicos, éticos y politicos los
procesos de presupuestacion y, especialmente, las actividades que comprenden el ciclo
presupuestario no se han detenido en momento alguno, siquiera durante la declaracion

de emergencia en todo el territorio nacional a causa de la pandemia del Covid-19.

Visto asi, la continuidad del ciclo presupuestario representa-un resultado sub optimo
porque permite, a pesar de obsticulos y desavenencias, un proceso continuo de
optimizacioén que podria resultar, con otras ciertas condiciones, en un 6ptimo en cuanto
al nivel de capacidad técnica de los miembros de los Departamentos de planificacion
presupuestaria de entes descentralizados de la Administracion publica estadal y
municipal del estado Bolivariano de Mérida. Se reconoce que el éptimo paretiano no es
sensible a los grados de injusticia en la distribucion, matematicamente una distribucion
de 0-10 entre dos individuos podria generar 10 6ptimos resultados diferentes allende la
igualdad o la equidad de la distribucion. El 6ptimo tiene un referente en cuanto a la base
de optimizacion, esto es, resultados que puedan contribuir a procesos de optimizacién
continuados hasta alcanzar niveles de capacidad racionales y de bienestar de alto grado
comparativo. Desde este punto de vista, los doce afios que transcurren desde el 2012
hasta la presente fecha representan un contexto de aprendizaje en que se abona el terreno
para la mejora en la capacidad técnica del contador, administrador, abogado o

economista inmerso en el proceso de presupuestacion que va desde el disefio prospectivo
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del presupuesto del siguiente afio hasta la rendicion de cuentas respecto a la ejecucion
presupuestaria y el cumplimiento de programas del plan operativo anual al final de cada

trimestre.

Precisamente, en este aprendizaje, que generalmente es del tipo pragmaético, no
necesariamente ausente de teoria, pero dependiente principalmente de las herramientas
cognoscitivas y técnicas que ofrecen contextos adversos e hiper cambiantes, dificiles de
asimilar con herramientas clasicas como el presupuesto incremental clasico, el
presupuesto de base cero o el mismo presupuesto por programas e indicadores de gestion
actualmente en uso por parte de la Oficina Nacional de Presupuesto del Estado
venezolano, los encargados del ciclo presupuestario abandonan progresivamente, porque
no tiene sentido ya seguirlos utilizando, reglas no escritas de presupuestacion como el
diez por ciento (10%) de aumento respecto al afio anterior. Datos como estos, nos
permiten ser optimistas respecto a la pregunta realizada por Allen Shick (2002) sobre si
(La presupuestacion tiene futuro? Pues, aun con contextos hiper complejos en que se
deben abandonar por ineficaces los recursos clasicos que permitian realizar procesos de
prospeccioén y estimacidon presupuestaria con altos grados de efectividad, el personal
técnico principalmente contable ha tenido la capacidad de construir mecanismos teoricos
y matematicos de estimacion que le permitan alcanzar al menos dos o tres trimestres de
cumplimiento 6ptimo de la ejecucion presupuestaria, luego de vivir las experiencias
nefastas de solicitar, en el propio segundo trimestre del ejercicio econdmico financiero

presupuestado créditos adicionales, como lo fueron los afios 2016 y 2018.

Ahora bien, siendo esta la realidad, es una muestra fundamentada de que la ciencia
contable no debe rendirse: pensamos como Richard Mattessich (2002) y Norman
Macintosh (2003), que existen problemas importantes en la representacion contable que
van desde los “vulgares” dilemas éticos hasta las “técnicas” deficiencias en clasicas y
originarias herramientas como la partida doble, que no concibe el &mbito de los recursos
intangibles devenidos en trascendentes para la estimacion del valor de una organizacion
en el siglo XXI. Son problemas propios de una sociedad hiper dindmica con economias

cada vez mas globales y con diferencias enormes entre paises desarrollados, paises en
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vias al desarrollo y paises subdesarrollados. Diferencias estas que configuran la
distincién entre sus instituciones sociales, administrativas, econdmicas, politicas y
culturales. En términos comparativos, durante afios la ciencia contable se (pre) ocupd
por representar la realidad contable de las organizaciones publicas y privadas a manera
de un espejo (Machado y Marco, 2009, p.39), pero con el advenimiento de las dindmicas
aceleradas de economias transversales que se manejan en parte a nivel tecnologico y en
parte a nivel analdgico, esto resulta ya una imposibilidad técnica. Pero fue un intento
“urgente” de la ciencia contable para no romperse a si misma o para no ocultar que no
podemos llegar desde las herramientas actuales de la contabilidad a la visidon especular
clasica, de micrometria y exactitud matematica financiera. Cuestion que tiene especial
connotacion en los procesos de estimacidon presupuestaria donde, a decir de Allen Shick
(2002, p.5) se decide “sobre la base de informaciones inadecuadas, sin conocer la forma
en que los créditos anteriores fueron utilizados o lo que fue realizado, ni tampoco los

resultados que podrian dar las nuevas asignaciones”.

Asi, pues, parece recomendable desde la perspectiva de la teoria que “‘la representacion
contable deba abandonar las concepciones mecanicistas (fincadas en la actividad de
registro de los contables) y especulares (concebir la representacion como un reflejo
mecanico del mundo de la mente” (Marchado y Marco, 2009, p.39), esto con el fin de
abordar situaciones mas complejas y estructurales con herramientas también mas
complejas, orientadas a representar la dindmica circulatoria real de las organizaciones, la
que corresponde con los hechos y procesos que si ocurren en las empresas e
instituciones publicas, dejando atras la ortodoxia y el afan de “meter a martillazos™ la
realidad en el marco de la teoria contable. En ese aprendizaje pragmatico
principalmente, el abandono del incrementalismo significo el triunfo mas profundo y
reconocible de la presupuestacion en Venezuela. Si bien la técnica presupuestaria
comienza a avanzar en la presupuestacion venezolana en los sesenta, la publicacion de la
Ley Organica de Descentralizacion y transferencia de competencias a los Estados y
Municipios de 1988, marcd un hito histérico en dicho avance porque impulso la

coordinacién presupuestaria por niveles politico territoriales de gobierno cuestion que
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significo construir un mismo lenguaje técnico para “poder comunicarse” entre dichos

niveles.

Si hablamos de un inicio del proceso de tecnificacion de la presupuestacion en
Venezuela se afirmaria que estd dividido en dos eventos de origen: el primero, los
procesos de coordinacion presupuestaria habida cuentan de la nueva Constitucion
democratica de 1961 y, el segundo, el proceso de descentralizacion politico
administrativa iniciado gracias a las consideraciones de la Comision Presidencial para la
Reforma del Estado en Venezuela de los afios ochenta del siglo XX. Tras el recorrido de
la presente investigacion, asumimos que desde la segunda década del siglo XXI se inicia
un tercer proceso en que las ciencias contables, econdmicas, juridicas y administrativas
intentan adaptarse a las exigencias de una Administraciéon publica mas compleja desde
una perspectiva no especular y mas cercana a la integracion de procesos sociologicos

que convergen en la presupuestacion publica.

Este nuevo 'proceso, del que forma parte la presente investigacion, parece enclavado en
la consciencia de buena parte (por no caer en el error de la totalizacion) de los
funcionarios que ocupan cargos en los Departamentos de presupuestacion publica del
Estado venezolano. Los sujetos de informacion, funcionarios activos y retirados que
suman mas de un siglo de experiencia en las areas del ciclo presupuestario, tienen alto
grado de convergencia en cuanto a la afirmacion de una transformacion importante el
trabajo de presupuestacion iniciado en el afio 2012, razon por la cual la presente
investigacion se inicia alli. Este afio marca un hito porque lanza a los procesos de
presupuestacion, principalmente a las etapas de estimacion presupuestaria y de
cumplimiento de los programas presupuestados contenidos en el plan operativo anual
una serie de “externalidades” de caracter macroecondmico dificiles de comprender y
descifrar desde el ajuar de herramientas técnicas con que cuentan las ciencias contables

y administrativas principalmente.

Al respecto, el economista Jean-Jacques Laffont (2004) define una externalidad como un

efecto indirecto de las actividades de consumo o produccion sobre agentes distintos al
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originador de tal actividad y que no funcionan a través de las mismas leyes del
originador. Asi, por ejemplo, es comun encontrar en los discursos de economia
neoliberal a la intervencion del Estado en ciertos sectores de la produccion como un tipo
de externalidad de un sistema que no se maneja con las leyes de los precios y del
mercado. Una cuestion interesante de la presente investigacion es que, académicamente,
existen pocos recursos que tratan sobre el tema de cémo intervienen las condiciones
estructurales (macro) de la Economia nacional en las decisiones de la administracion
publica y, en este caso, de la presupuestacion del Estado. Es una de las justificaciones

principales de realizar este trabajo especial de grado.

Desde tal optica, el enorme trabajo de Douglas North (1994) que le condujo al Premio
Nobel de Economia, planteaba la interrogante ;Como influyen las instituciones politicas
y sus decisiones en el progreso de las naciones? Es una muestra de la direccion de los
economistas y de la fuente neoinstitucionalista (que integra politologia, matematicas,
eleccion racional y economia) sobre la relacion entre Estado y Mercado. Pero la presente
investigacion se inicia en sentido contrario, su origen se remonta a doce-afios atras de la
culminacién del este trabajo, cuando las condiciones adversas de la politica y de la
economia nacionales dieron paso a una escalada sin precedentes de hiper inflacion de
precios e hiper devaluacion de la moneda nacional a lo que se sumaron las
consecuencias nefastas de decisiones internacionales que afianzaron la direccion politica
aislacionista de la economia nacional. Funciona esto como una triada de elementos que
confluyen de manera negativa en la corrosion de la totalidad de herramientas técnicas al
uso de contadores, administradores y economistas encargados de los procesos de
presupuestacion en entes descentralizados de la administracion estadal y municipal. Esa
corrosion llevd, sin dudas, al tercer proceso de transformaciéon de los procesos
presupuestarios desde la década de los afios sesenta y de los afios ochenta del siglo
pasado. De modo que, ante la pregunta de la economia neoliberal sobre como influyen
las administraciones publicas y sus decisiones en el desarrollo economico, se antepone la

interrogante, como influye el comportamiento econdmico nacional, sus estadisticas, sus
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indices anuales acumulados, sus propias externalidades, sobre una accion meramente

estatal como lo es la estimacion y la ejecucion del presupuesto publico anual.

Se apertura un abanico amplio de lineas de investigacién sobre la presupuestacion,
siendo las mas importantes y referenciadas en el presente trabajo: la influencia de las
estructuras y el comportamiento de la economia nacional sobre las instituciones
publicas, en este caso la Administracion descentralizada de nivel estadal y municipal y,
dentro de esta, los procesos de presupuestacion, por un lado y, por otro lado, la enorme
distancia que existe entre la teoria de la presupuestacion publica y la practica
presupuestaria en Venezuela la influencia de las estructuras y el comportamiento de la
economia nacional sobre las instituciones publicas, en este caso la Administracion
descentralizada de nivel estadal y municipal y, dentro de esta, los procesos de
presupuestacion. Anverso y reverso de la misma moneda, ambas lineas de investigacion
confluyen en una misma inferencia: resulta posible comprobar, desde la corroboracion
experiencial de sujetos activos signados como fuente de informacion de primer orden
(sin interpretacion del investigador), que existen cambios importes, un tercer proceso de
transformacion, en la presupuestacion en Venezuela, condicion que adviene como
resultado de la influencia de los indicadores de comportamiento macroecondmico
inflacioén y devaluacién acumulados anualmente, por una parte y, por la otra parte y con
la misma intensidad, por las deficientes herramientas técnicas formales e informales con
que cuenta el personal adscrito a los Departamentos que planifican, controlan y rinden el
ciclo presupuestario de los entes descentralizados de la administracion publica, partiendo

de la experiencia en el IAANEM (estadal) y en el SERGIDESOL (municipal).

Se coloca como inferencia, es decir, como un “conjunto de proposiciones légicamente
interconectadas de los que pueden derivar uniformidades empiricas” (Merton, 1992,
p.56), porque la idea inicial partia del supuesto de que, ante el increible nivel de
inconmensurabilidad prospectiva de los indices de inflacion y de devaluacion anual
acumulados de la economia nacional venezolana, los profesionales de la presupuestacion
de entes publicos descentralizados de la administracion del Estado venezolano, se

hallaban huérfanos de instrumentos técnicos, contables, administrativos y estadisticos
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para realizar calculos matematicos de prospeccion con grados de eficiencia aceptables.
La investigacion llevo a interrogar a una serie de sujetos de investigacion cuyo volumen
de informacion ampli6 en mucho la perspectiva de la investigacion misma,
encontrandose felizmente buena base tedrica para cubrir de manera cientifica dicha

ampliacion.

Como idea inicial, la orfandad de los contables para realizar calculos matematicos de
prospeccion que derivaran en totales presupuestarios suficientes para cubrir al menos
tres trimestres de ejecucion presupuestaria sin recurrir a los odiados créditos adicionales,
se presentaba como una hipotesis sociologica de trabajo que debia someterse a prueba a
través de la confirmacion empirica, de alli la importancia de las entrevistas semi
estructuradas y de los cuestionarios a los sujetos de informacion seleccionados. La idea
inicial se convirtid asi en fuente de dos ideas adicionales: 1) que las teorias de la
presupuestacion poseen importantes limites cuando se enfrentan los procesos de
estimacion presupuestaria publica a desordenes macroecondmicos y, 2) que existe un
flujo continuo de influencia de estos desordenes en la transformaciéon de-los patrones de
conducta de los profesionales encargados de la presupuestacion en entes

descentralizados de la administracion publica.

Tal amplitud de ideas fundamentadoras de la investigacion condujo a “aparejar” la
comprobacion de la hipotesis inicial, centrada en la insuficiencia de las herramientas
técnicas para realizar una prospeccion matematica eficiente para determinar el quantum
financiero del presupuesto publico anual, con la corrobacion de la distancia e incluso
contradiccion entre el ajuar tedrico de la presupuestacion y la influencia de
externalidades macro econdémicas y con la confluencia de externalidades econdmicas
como obstaculos al desarrollo de nuevas herramientas técnicas necesarias para cumplir
los objetivos de la presupuestacion, que no son otros que dotar de estructura financiera a
la accidon de las politicas publicas en la dotacion de bienes y servicios para todos los
ciudadanos a través de la “asignacion autoritativa de valores” (Easton, 1979, p.43). La
preferencia en la sincronizacion fue de primer momento, no obstante, resultaba

imposible pues habria que analizar los datos proveidos por los sujetos de informacion

173



por separado, clasificarlos y establecer las principales tendencias de la experiencia

presupuestal.

Seria este un punto delicado, pues desde el principio se intentd no influir en el sujeto de
informacion sobre el curso de la temdtica. A ninguno se le comunic6 la hipdtesis inicial
de investigacion, porque tal vez a través de ello existiria un alto grado de sugestion para
dotar de estructura a sus respuestas abiertas tras las entrevistas semiestructuradas. A
medida que se profundizaba el tema de la experiencia en la presupuestacion se
descubrieron documentos de trabajo anteriores a la Comision Presidencial para la
Reforma del Estado de los afos sesenta del siglo XX, donde se describen importantes
transformaciones del proceso presupuestario que lo alejaban del incrementalismo
estratégico llevado a cabo principalmente por lideres militares anteriores a la época
democratica de la Constitucion de 1961. Transcritos a maquina esténcil, ya hablaban de
la reforma legal presupuestaria y de la importancia de publicar la Ley Orgénica del
Régimen Presupuestario del Estado y la Ley de Hacienda Publica del Estado, las cuales
vieron promulgacion en los anos 1972 y 1979 respectivamente, siendo reconocidas
como las bases originarias democraticas de la presupuestacion en el marco del Estado
constitucional democratico de derecho venezolano, es decir, los antecedentes de las
posteriores Leyes de Administracion Financiera del Sector Publico, de la fundacion de la
Oficina Nacional de Presupuesto y de la serie de publicaciones especiales de esta
Oficina como guias del disefio, presentacion, aprobacion, ejecucién y control del
presupuesto publico de organos centralizados y descentralizados de la administracion

publica en Venezuela.

Para las décadas de los afios ochenta y noventa del siglo pasado, contextualizaban
problemas como el déficit fiscal, para lo cual la Coordinacion de Planificacion Nacional
CORDIPLAN realizaba llamados a la racionalizacion del gasto. Otro problema era el
aumento de la calidad y del volumen de producto interno bruto para pasar del rentismo
directo a una modernizacion del sistema tributario para la mejora de la provision de
bienes y servicios publicos. El centralismo presupuestario y administrativo era un tema

central y se veia como obstaculo a la planificacién presupuestaria moderna, a lo que se
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sumaba la amplisima burocracia y el hincapié en la presupuestacion excesiva de las
partidas 4.01 asignadas a la contrataciéon de personal, en detrimento de partidas de
inversion que quedaban importantemente reducidas (Brito Garcia, 1968). Y esto resulta
en una paradoja, porque hasta el afio 2012, no se encontr6 en la web ni en las bibliotecas
publicas o privadas consultadas hasta ahora ninguna referencia a los obsticulos a la
eficiencia de la planificacion presupuestaria a causa de externalidades del
comportamiento de la economia nacional, esto aun cuando los indices de inflacion y de
devaluacion de la segunda parte de la década de los afios noventa contenia niveles de
erraticidad semejantes a los desarrollados por la economia venezolana desde el afio 2012
y 2013. Podria hablarse de la influencia del paradigma de la reforma del Estado sobre la
investigacion del presupuesto publico nacional y del nuevo presupuesto publico de entes
estadales y municipales recientemente reconocidos, democratizados y con competencias

administrativas efectivas.

Al menos tres de los sujetos de informacion consultados, aquellos que cuentan con
alrededor de tres décadas de experiencia en Departamentos administrativos encargados
de estos procesos, confirman ese paradigma. La orden primaria de los afios noventa era
no contratar mds, no ampliar la ndémina y, de ser posible, reducirla a su minima
expresion. Pero no se reconocia un avance en la distribucidon presupuestaria, puesto que
a la reduccion de las cantidades financieras de la partida 4.01 de gastos de personal se
unia la reduccion o el estancamiento del monto total de la estimacion presupuestaria para
el ejercicio econdémico financiero siguiente. Segin los expertos consultados, la
devaluacion monetaria que trataba de ser controlada por el Banco Central de Venezuela
a través de una politica de bandas cambiarias flotantes que promediaban el valor
cambiario de la divida ddlar frente al bolivar y la inflaciéon acumulada en esos anos
finales del siglo XX promediando 20% anual se “comia” el presupuesto, recurriendo a
una larga historia de créditos adicionales y a su normalizacién como parte del esquema

presupuestario, principalmente de su ejecucion y de su rendicion.

Resulta interesante esta inferencia, porque sintetiza el “momento” en que surge el

crédito adicional como una herramienta normalizada del ciclo presupuestario en
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Venezuela. Los créditos adicionales, segin la teoria, son de cardcter extraordinario y
responden a dos ldgicas: la deficiencia de la técnica presupuestaria y la ampliacion del
producto publico nacional, lo que obliga a la distribucién via inyeccién de recursos
financieros publicos a ciertas partidas, programas y proyectos contemplados en el plan
operativo anual ya aprobado. Este proceso de normalizacion tuvo su cristalizacion en el
afio 2012 tras la reforma de la Ley Orgénica de la Administracion Financiera del Sector

Publico en Venezuela:

En la Gaceta Oficial N° 39.893 del 28 de marzo de 2012 se publica el Decreto N°
8.865 con Rango, Valor y Fuerza de Ley de Reforma Parcial de la Ley Orgénica
de la Administracion Financiera del Sector Publico, en la que se modifican los
articulos 81, 83, 90 y el texto del articulo IV del Titulo III de la ley, este ultimo,
quedando redactado de la siguiente manera: —Capitulo IVI —De las
prohibiciones, atribuciones y obligaciones en materia de crédito publicol. El
encabezado del reformado articulo 81 difiere de su anterior redaccion en varios
aspectos; en su encabezado y un apartado que amplia las competencias del
Ejecutivo Nacional en materia de endeudamiento. Respecto al primer punto en
cuestion, el encabezado en su nueva redaccion dispone: —Por encima del monto
maximo a contratar por la ley de endeudamiento anual, conforme al articulo
precedente, podran celebrarse aquellas operaciones requeridas para hacer frente a
gastos extraordinarios producto de calamidades o catéastrofes publicas y aquellos
gastos extraordinarios que no puedan ser ejecutados debido a una reduccion de

los ingresos previstos para el ejercicio fiscal...l; notese que ahora se refiere a
gastos extraordinarios y no a los ordinarios como estaba anteriormente (Andara,
2019, p.77).

Sin embargo, podria afirmarse que es una cristalizacion tardia que legaliza una norma
procedimental no escrita pero vinculante de los procesos administrativos de
presupuestacion en Venezuela desde los afios noventa en que los proyectos de reforma
del Estado, denominada segunda generaciéon de reformas estructurales, y las nuevas
condiciones macroecondmicas en nada comparables a las bonanzas de los afios sesenta y
setenta del siglo XX, intervinieron directamente para hacer del “crédito adicional” la
norma del ciclo presupuestario tanto nacional como regional y municipal. Todo crédito
adicional tiene un cardcter excepcional y aunque se mantengan crecimientos del

producto nacional publico, como los experimentados entre los afios 2005 y 2011 en
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Venezuela gracias al alza de los precios del petroleo, cuya estimacion presupuestaria era
de 60$ por barril de petroleo comercializado efectivamente y que en la realidad
sobrepasaba los 100$ por barril, no podria perder ese caracter de extraordinario. Segun
estimaciones del Banco Mundial, entre 2005 y 2012 el promedio de ingreso anual por
comercializacion de hidrocarburos de Venezuela fue de 56.500 millones de dolares,
representando el promedio presupuestado aprobado de alrededor de 20.000 millones de
dolares. Los demas ingresos, mas del 50% de las estimaciones anuales presupuestarias,
se ejecutaban como ingresos adicionales, créditos adicionales, a lo que se suman 54.327
millones de ddlares en bonos de la Republica, cuyos efectos de pago se estima ser
completados en el afio 2027, lo que ascenderia a la cifra total de 92.750 millones de

doélares para pago de intereses y capital. (Banco Mundial, 2014, p.778).

Esa transformacion del crédito adicional en soporte “normalizado” de la financiacion del
presupuesto publico via aumento del gasto, pero no de la inversion, representa uno de
los problemas principales del ciclo presupuestario en Venezuela y responde
principalmente a la logica del decisionismo ajeno a la técnica presupuestaria. La teoria
de la presupuestacion y de la Hacienda Publica establece que los ingresos adicionales
deben distribuirse de manera tripartita entre reservas internacionales, fondos de
equilibramiento macroecondmico (o fondos de financiacion de déficits y crisis) y
expansion de proyectos y programas estimados para el afio de la produccion de dichos
ingresos adicionales. Al respecto, en 1999 se cre6 el Fondo de Inversiones para la
estabilizacion macroeconomica (FIEM) en Venezuela, con la idea de proteger a la
economia venezolana de los altibajos caracteristicos de los ingresos petrolero y actuar

como una institucion financiera enfocada en el plan de ahorro a largo plazo (Capote,

2021, sp).

El Fondo de inversiones para la estabilizacion macroeconémica tuvo un
crecimiento considerable en sus primeros dos afios de funcionamiento. Llego a
tener en activos unos 7.111 millones de doélares, pero tal cantidad fue
disminuyendo hasta tener apenas tres millones de dolares desde 2011.
Infortunadamente, los administradores del fondo no utilizaron el auge de precios
del petroleo que se experimentd en Venezuela en el periodo 2004 — 2014, cuando
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paso de un minimo de precios por barril de 13,82 délares en 2002 hasta un topo
de 130,00 dolares por barril en el ano 2008. En las curvas ascendentes de los
precios de la cesta petrolera venezolana se debid ahorrar en el FIEM, para luego
utilizar ese ahorro en las curvas descendentes. De tal manera se hubiesen
suavizado las crisis de ingresos y mantenido un equilibrio presupuestario
nacional. Teoéricamente, el Fondo deberia instaurar una disciplina fiscal en el
presupuesto del gobierno: en buenas condiciones econdmicas se gasta menos de
X por ciento del fondo y en malas condiciones econdmicas se gasta mas del X
por ciento para compensar el ciclo. Tener un compromiso a largo plazo con esa
regla impide al gobierno gastar en exceso (Capote, 2021, sp).

La referencia a este acontecimiento demuestra el pésimo manejo (i) racional de esquema
de ingresos publicos que impacta directamente a la presupuestacion como técnica de
estimacion y ejecucion y al propio ciclo presupuestario, plagado de créditos adicionales
al punto de normalizarlo abiertamente e, incluso, legalmente tras la reforma de la Ley
Organica de Administracion Financiera del Sector Publico ocurrida en el afio 2012 en
que se amplian en los articulos 81, 82 y 83 las potestades del Poder Ejecutivo para el
manejo de créditos adicionales y.el endeudamiento publico. La situacion de las reservas
internacionales, que es la otra esfera de-la triada tedrica sobre la definicion de créditos
adicionales no es diferente a la FIEM. En el afio 2020 los expertos del Fondo Monetario
Internacional y del Banco Interamericano de Desarrollo expresaban la preocupacion
porque las reservas internacionales de Venezuela se habian desplomado a niveles jamas
vistos desde 1974 dejando al pais en minusvalia para encarar sus compromisos
internacionales y para estabilizar su propia economia. Para el afio 2019 la preocupacion
ya se cernia sobre el pais con unas reservas internacionales en 7.465 millones de dodlares,
pero para el 20 de enero de 2020 las reservas cayeron ain mas a 6.721 millones de
dolares. Esto es comparable con 43.127 millones de délares en reservas internacionales
en el ano 2008, los cuales vinieron a menos, pero no en tan nivel como el actual, en el
afio 2013 cuando bajaron a 21.481 millones de dolares. La realidad es que es una

estrepitosa caida, simplemente incontrolada.

Con ingresos excedentes realmente producidos, con estimaciones de presupuestos

publicos que albergaban expectativas de 20 a 60 dolares por barril efectivamente
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comercializado de petroleo cuando el promedio por una década marcaba 87$ por barril,
sin un fondo de estabilizacion eficientemente manejado y con una merma de 50% entre
2008 y 2013 de las reservas internacionales y de 70% hasta el afio 2020, el concepto, la
técnica, la norma juridica y la practica del crédito adicional se revirtidé en un proceso de
normalizacidn inevitable. En este punto, se cita a Douglas North (1994, p.59) cuando
este autor afirma que: “las limitaciones a los procesos racionales y eficientes
evolucionan tanto de normas formales como de reglas informales, pero tienen especial
impacto cuando lo son de las formales, porque acaban por establecerse como
limitaciones institucionales reconocidas a pesar que, en ¢épocas anteriores, eran
proscritas del sistema formal de normas y practicas de las instituciones”. Estas
limitaciones adquieren fuerza cuando todos los miembros de la comunidad vinculados a
ellas las siguen, “a cada individuo le interesa que todas aquellas personas con quienes
trata se apeguen a la norma, siempre y cuando el individuo se apegue también. Segin
Sugden, lo que termina ddndose es una “moralidad de la cooperacion” (North, 1994,

p.62).

Desde esta Optica, se asume que este proceso de normalizacion del crédito adicional, en
que aumenta la capacidad integrativa de la moralidad de la cooperacion de la comunidad
de individuos y grupos asociados a la Hacienda Publica y a los procesos administracion
y de presupuestacion, es la fuente de origen, para bien o para mal, de la tercera
transformacion de la presupuestacion en Venezuela iniciada alrededor del afio 2012. Esa
normalizacidn tuvo, y se asume que aun tiene, un peso especifico propio en los procesos
presupuestarios publicos porque gener6 una especie de via de oxigenacion para la
medicion del rendimiento de los hacedores del presupuesto publico anual. El uso de
créditos adicionales en sistemas de presupuestacion en que convergen esquemas arcaicos
como el caso de reglas informales de costumbre administrativa (como la regla del 10%
adicional respecto al presupuesto del afio anterior como meta estimada financiera anual,
por ejemplo) y normas formales de presupuestacion por programas anuales que deben
ejecutarse segun indicadores de gestion que comparativamente han de mejorar a lo largo

del mandato democratico, representa una herramienta comin y consensuada: sin
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importar el desfase de la estimacion presupuestaria, la realidad es que en algin punto
mas alto o mas bajo del ejercicio econdémico fiscal planificado se utilizaran créditos

adicionales sin mas.

Ese peso especifico de la normalizacion de los créditos adicionales, devenida de los
ingentes recursos financieros obtenidos por la nacion entre los anos 2004 y 2014 gracias
al extraordinario precio del barril de petréleo y el diferencial entre un presupuesto que
estimaba dicho barril en 60§ y este alcanzaba en el mercado internacional energético
cifras superiores a los 1008, termind por desequilibrar la balanza hacia la merma de la
evaluacion del desempeino de los profesionales encargados de la presupuestacion en el
pais, incluyendo los encargados de disefiar, aprobar, ejecutar y rendir los presupuestos
publicos de los entes descentralizados de nivel estadal y municipal como el IAANEM y

el SERGIDESOL.

(Qué evaluacion seria posible hacer si el nicleo de la presupuestacion se traslada hacia
la cantidad de créditos adicionales que se obtendran en ¢l mercado, siendo que los costos
de la eficiencia administrativa ytécnica.de una estimacion presupuestaria anual tienden
a dispersarse y a pasar a un segundo plano ante un mercado plagado de ofertas de
créditos adicionales que se vuelve cada vez mas normales y que aparecen ya
fundamentados con amplios margenes de maniobrabilidad politica y administrativa por
la Ley Organica de Administracion Financiera del Sector Publico — principalmente
desde el ano 2012? En este sentido, los requerimientos de instrumentos técnicos como la
operacionalizacion racional de los fondos de estabilizacion macroecondémica, la
relacionalizacion administrativa de los fondos publicos adicionales a los presupuestados
y la busqueda de mayores garantias para las reservas internacionales se convirtieron en
un mercado de segunda, frente al nuevo mercado de recursos por disputar politicamente

como créditos adicionales por parte de Ministros, Gobernadores y Alcaldes.

Nuevamente, acontecimientos y situaciones desarrolladas en el sistema econdmico
nacional como lo son la produccion de excedentes financieros a causa de las condiciones

del mercado global de recursos energéticos fija las condiciones de la presupuestacion. A
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tal punto las fija que aquella moralidad de la cooperacion entre individuos involucrados
en los procesos de presupuestacion publica se convierte en cultura: una serie de valores,
normas referenciales, costumbres y reglas que fijan la conducta social de individuos
sobre la base de la disyuntiva aceptado/prohibido, bueno/malo, positivo/negativo,
funcional/disfuncional, correcto/erroneo. Esa cultura se formé a lo largo de la primera
década del siglo XXI y tiene su antecedente historico en la segunda mitad de la década
de los anos setenta cuando los ingresos petroleros llevaron a la nacionalizacion de la
industria energética nacional y al establecimiento de una enorme burocracia. Hechos
estos que tuvieron enormes repercusiones en las dos décadas siguientes como lo fueron
las condiciones de inestabilidad politica y econdmica que condujeron a los sistemas de
control cambiario, a la crisis bancaria nacional y a la hiper inflacién de los afios noventa.
Convertida en cultura, pero en un contexto de recursos suficientes y excedentarios, la
evaluacion del personal adscrito a los Departamentos de presupuestacion se traslado a la
eficiencia respecto a disminuir los costos y alcanzar las ganancias de un mercado
colmado de recursos financieros adicionales: el personal era bien calificado si
contribuiria en la obtencion de créditos adicionales, sin importar las condiciones técnicas
de la planificacion presupuestaria. Al final, como refiri6 uno de los sujetos de
informacion (S1) se convirtieron en mercaderes de los créditos adicionales y

justificadores de recursos financieros extras a los estimados.

En ese contexto de un mercado ampliado de recursos adicionales a los presupuestados,
siquiera pudiera imaginarse la construccion de herramientas técnicas para la mejora del
disefio presupuestario, de la estimacion matematica de recursos o de la actualizacion de
conocimientos cientificos en la materia via programas de capacitacion continuada. Esto
genero una condicion de estancamiento de la evolucion del conocimiento técnico sobre
los procesos de presupuestacion: bien vale en este punto recordar la biblica metafora de
los suefios del faraén y las vacas flacas que engullian a las vacas gordas y sanas.
Cambiado el contexto de los ingresos adicionales desde el ano 2012, principalmente a
causa de los cambios politicos tras la muerte del Presidente Hugo Chavez Frias, el nuevo

mandato Ejecutivo no cont6 con las capacidades necesarias para conservar el precio del
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petroleo a través de la Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo OPEP. Para
mediados del afio 2014 los precios comienzan a desplomarse sin que haya existido
recuperacion alguna hasta la presente fecha del ano 2024. Junto a esto, los analistas
internacionales de recursos energéticos comienzan a criticar la pauperizacion de los
procesos de produccion de petrdleo ligero, extra ligero y de refinacion en Venezuela, a
lo que sumarian condiciones adversas de propiedad y direccién de empresas como la
Refineria PDVSA de Curazao, la empresa CITGO PDVSA en Estados Unidos y

Polimeros Nacionales Pequiven en Colombia.

Esos dos escenarios, presentados como externalidades econdmicas que influyen en el
proceso de presupuestacion marcan el fin del ciclo de mercados politicos y financieros
colmados de excedentes financieros. Pues debe entenderse que durante este ciclo los
costos de la presupuestacion se trasladan desde la capacidad técnica para el disefio,
aprobacion, ejecucion y rendicion del presupuesto publico hacia la capacidad de obtener
de manera justificada recursos financieros adicionales para inyectar a las partidas,
planes, programas 'y objetivos del presupuesto- publico anual de entes nacionales,
estadales y municipales. Sin embargo, terminado el ciclo excedentario el requerimiento
de una administracion presupuestaria y financiera mas racional vuelve a ser parte de los
canales y contenidos de comunicacion del sistema de la administracion publica,
presentandose el problema de desmontar una cultura que logré trasladar de hecho los
costos de la presupuestacion hacia las capacidades de busqueda de recursos financieros
extraordinarios. Hoy en dia la sombra de esa cultura continla marcando pauta en el
escenario de la presupuestacion de entes descentralizados estadales y municipales: los
que dependen de asignacion de recursos via situado constitucional como el IANEM y los
que constituyen fondos financieros aparte y cuentan como fuente de financiamiento de
su plan operativo anual recursos propios provenientes de recaudacion de tasas, tributos e

impuestos.

El tema es que la evaluacion de las capacidades técnicas ya no podria ser la misma en
este contexto adverso de merma exagerada de recursos financieros para ser

presupuestados. Tal vez el tiempo de las vacas flacas, al llegar, si contribuye a frenar el
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manejo irracional del presupuesto publico re trasladando algunos (no todos) los costos
de la presupuestacion hacia los requerimientos técnicos de una eficiente presupuestacion
en vista de que el mercado de recursos financieros adicionales se ha convertido en un
“valle de lagrimas” altamente costoso en términos politicos y administrativos. Desde el
afio 2012 en adelante, de manera progresiva pero lenta, se ha venido planteando la
necesidad de acelerar la tercera etapa de transformacion de la presupuestacion por
programas, afiadiendo nuevas técnicas e instrumentos como los indicadores de gestion,
que son comparativos entre ejercicios fiscales y que evalian costos y beneficios de la
ejecucion y rendicion del presupuesto publico, por ejemplo, entre ciudadanos
favorecidos por la produccion y distribucion de bienes y servicios publicos. Aun en el
plano tedrico, la inclusion de los indicadores de gestion centra la mirada en evaluaciones
mas racionales de la presupuestacion, porque necesariamente se dirigen a la
optimizacion del manejo de las fuentes de financiamiento de los entes descentralizados
de la administracion publica. Incluso politicamente es comun escuchar al Jefe de Estado
en Venezuela instruir a Gobernadores y Alcaldes [la tarea de “hacer mas con menos

recursos financieros™.

Al redirigir parte de los costos y de los esquemas de evaluacion desde las capacidades
para la obtencion de recursos financieros adicionales hacia la optimizacion del gasto, se
crea en los niveles de direccidon, bien sea de lideres politicos electos por votacion
popular (gobernadores y alcaldes) o bien sea por directores nombrados por estos lideres,
un nuevo esquema de evaluacion centrado en la capacidad técnica de estimacion,
aprobacion, ejecucion y rendicion de cuentas del presupuesto publico anual, es decir, se
vuelve al cauce “normal” de la evaluacion del personal vinculado a los procesos de
presupuestacion. Pero no es un proceso puro que marca un antes y un después, porque
debe recordarse que existe una “normalizacidon” vigente cuyo contenido refiere a la
conversion de los créditos adicionales en norma de uso cotidiano, de modo que existe
una disputa entre una nueva (vieja) normalidad y una normalidad vigente, lo que
representa el escenario actual de la presupuestacion publica en Venezuela. Un escenario,

claro estd, que intenta justificar al crédito adicional, cuyas potestades de manejo son
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amplisimas desde la reforma de la Ley Organica de la Administracion Financiera del
Sector Publico del afio 2012 y del afio 2015, de manera diferente: ya no se trata de la
existencia de un mercado colmado de excedentes financieros no estimados que
demandan capacidades de justificacion y de logro politico, se trata de que, sin las
herramientas técnicas adecuadas para la estimacion presupuestaria, el crédito adicional

aparece en su nueva fase de normalizacion como una ingente necesidad.

Dada la enorme reduccion de los ingresos del Estado, la administracion publica inicia
desde el afio 2012 una especie de re-racionalizacion interna del manejo presupuestario.
Acabado el ciclo de superavit financiero presupuestario generado por el comportamiento
del mercado energético mundial y los precios de los hidrocarburos en que se especializa
la economia nacional venezolana, el peso especifico se traslada hacia normas de uso
racional de los cada vez menores recursos financieros. A esto se le denomina en teoria
de la organizacion “necesidad de optimizacion de recursos financieros”. Esa
optimizacion funciona en dos sentidos, por un lado, disminuir los costos para generar
mayor cantidad de bienes y servicios publicos-y, por otro.-lado, aumentar por vias
alternas las fuentes y las cantidades de financiamiento. En esa pretension de aumento
pervive la sombra de la normalizacion de los créditos adicionales. Y aqui se presenta un
dilema importante para el liderazgo politico y los cuadros de directores de entes
descentralizados de la administracion publica, porque como se advirtié en los ensayos
que anteceden a estos resultados, existe de hecho una marcada reduccion del total de
recursos financieros a presupuestar en los niveles estadal y municipal de gobierno que

debe ser compensada con créditos adicionales.

Con el aumento de los costos de obtencion de recursos adicionales en un mercado
nacional de ingresos escasos, simplemente no buscar este tipo de recursos adicionales
podria ser una opcidn factible, pero debe recordarse que precisamente el término del
ciclo de recursos extraordinarios condujo al traslado de la evaluacion de la gestion hacia
la optimizacion del manejo presupuestario de recursos financieros. De modo que, en la
inoperancia respecto a la obtencion de recursos adicionales, el costo de la evaluacion de

rendimiento en la ejecucion y rendicion presupuestaria sobrepasaria los limites de
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tension respecto a la legitimidad y eficiencia solicitados a las administraciones estadales
y municipales y a sus propios entes descentralizados por parte de ciudadanos y del

propio Jefe de Estado venezolano.

En este punto, se abren dos lineas de accion para el liderazgo politico electo estadal y
municipal y para los cuadros directivos de entes descentralizados de la administracion
publica: el primero, se presenta en la negociacion, en sede de la Vice Presidencia del
Area Econdmica, del Ministerio de Planificacion y de la Oficina Nacional de
Presupuesto Publico, del monto total de presupuesto publico anual seglin las
estimaciones y requerimientos realizados por los técnicos adscritos a los Departamentos
de Presupuesto y control de gestion; el segundo, se presenta en la negociacion, mas
compleja y costosa politica y administrativamente, de créditos adicionales para cumplir
los programas, objetivos y proyectos establecidos en el respectivo plan operativo anual.
Ambas negociaciones integran nuevos contenidos a los procesos de evaluacion de los
técnicos encargados de la estimacion y de la ejecucion presupuestaria porque de su
capacidad de acierto en el “quantum” total financiero exigible a los organos del Poder
Central dependeran los costos reales, politicos y administrativos, de ambas

negociaciones.

De alli que, pueda expresarse con alto grado de certeza, que el nuevo esquema de
evaluacion de los profesionales técnicos vinculados a la presupuestacion aparece
integrado, desde el ano 2012, por dos contenidos principales: la eficiencia en la
estimacion financiera presupuestaria y la optimizacion del gasto de funcionamiento e
inversion. Esto porque de ambos elementos dependeran los costos de negociacion para la
proxima aprobacidén presupuestaria y, ademads, para las solicitudes de créditos
adicionales. De alli que al liderazgo electo y a los cuadros de directores se les presente el
dilema porque, de manera obligatoria, deberdn negociar ingresos adicionales cuyos
costos disminuyen si se muestran indicadores optimos de gestion. Se presenta asi una
especie de fuerza de empuje de los niveles de gestion, en tanto las mejores gestiones con
procesos de optimizacion acertados tendran mejores condiciones para la negociacion

tanto del total financiero presupuestario estimado como para la negociacion de créditos
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adicionales. El mejor ejemplo de esta afirmaciéon lo representa el Servicio
Desconcentrado de Gestion Integral de los Desechos Sélidos SERGIDESOL de la

Alcaldia del Municipio Libertador del estado Bolivariano de Mérida.

El SERGIDESOL fue creado por Decreto Ejecutivo Municipal N° DA10-2018 de fecha
23 de noviembre de 2018, desde su reglamento organico de creacion cuenta con un
fondo financiero aparte, con capacidad y autonomia administrativa y financiera, con
potestades operativas y administrativas tributarias. Esto le permite ser un ente
descentralizado con sustentabilidad financiera autdbnoma a causa del cobro de las tasas
asociadas a la prestacion del servicio de aseo urbano en la jurisdiccion del municipio
Libertador del estado Bolivariano de Mérida. Para el afio 2019, luego de una década de
discontinuidades en la prestacion del servicio, lo que llevo a la ciudad de Mérida a ser
caracterizada bajo una crisis sanitaria publica a causa de la basura y de las epidemias
vinculadas a la mala gestion de los desechos solidos, el SERGIDESOL inicia sus
actividades con un presupuesto sumamente reducido, alrededor de 120.000 dolares. Para
una ciudad que produce cerca de 200 toneladas diarias, este presupuesto aparece como
una subestimacion financiera, pero debia entenderse que la deficiente gestion del
servicio de aseo urbano conducia a la inoperancia de las politicas de recaudacion, pues

buena parte de los ciudadanos no estaria dispuesta a pagar por un servicio no prestado.

Tras dos afios de gestion comienza a posicionarse entre los cuatro mejores servicios de
aseo urbano a nivel nacional, medido por el Observatorio Venezolano de Servicios
Publicos OVSP. Tras el cambio de gestion, seis meses después, Mérida fue reconocida
como la ciudad con el mas eficiente y de mayor cobertura servicio de aseo urbano de
Venezuela, y esto permitiria dos cosas: reducir las tensiones en torno a la rendicion de la
ejecucion presupuestaria, lo cual es un enorme alivio para los funcionarios vinculados al
proceso presupuestario, por un lado y, por el otro, gozar de plena autonomia para sus
procesos de planificacion presupuestaria, en el sentido de que el proyecto de presupuesto
del SERGIDESOL era integrado al presupuesto anual de la Alcaldia del municipio

Libertador de Mérida sin enmiendas ni tachaduras.
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Es una demostracion de que la logica de la eficiencia de gestion representa una
herramienta técnica que contribuye en positivo al proceso de negociacion politica y
administrativa sobre la presupuestacion frente a érganos del Poder Central incluyendo a
la ONAPRE como al Poder Ejecutivo liderado por el Alcalde del Municipio, en el caso
del SERGIDESOL. El servicio de aseo urbano municipal del Libertador es de los pocos
con un Manual de Procedimientos para la elaboracion, aprobacion, ejecucion y rendicion
del presupuesto publico anual y del plan operativo anual, ademdas que, descrito por los
organos contralores estadales y municipales, se encuentra en el selecto nimero de entes
descentralizados que cuenta con una base matematica para el calculo estimado de
ingresos por conceptos de recaudacion, esto allende su eficiencia frente a las
externalidades que presenta el comportamiento de la economia nacional venezolana.
Mas importante, en términos presupuestarios, el SERGIDESOL no cuenta con altos
costos de negociacion para la aprobacion de su presupuesto publico de gastos e ingresos
en ninguno de los niveles que la Ley Organica de Administracion Financiera del Sector
Publico establece para entes descentralizados (articulo 6) de:la administracion publica. Y
esta es una demostracion de ese encaminamiento de los esquemas de-evaluacion del
proceso presupuestario desde la capacidad de obtencion de créditos adicionales
normalizados hacia la capacidad de gestion sobre la base de la instruccion presidencial

“hacer mas con menos recursos”.

No obstante, el SERGIDESOL al igual que el Instituto Auténomo de Alimentacion y
Nutricion del Estado Mérida IJAANEM no se encuentran exentos de esquemas de
evaluacion que denotan bajos grados de eficiencia en cuanto a la estimacion
presupuestaria, asi como no escapan a la sombra de los créditos adicionales
normalizados. Si bien, gracias a los niveles de gestion eficiente los costos de
negociacion de recursos financieros para establecer el quantum total del presupuesto
publico anual disminuyen de forma general, asi como se flexibilizan los esquemas de
evaluacion del personal adscrito al Departamento de Gestion Administrativa encargado
de la planificacion, justificacion para la aprobacion, ejecucion y rendicion de cuentas del

presupuesto publico anual, puede observarse una serie de deficiencias en cuanto a los

187



instrumentos, suscritos en el manual de procedimientos debidamente publicado en

Gaceta oficial municipal, de elaboracion del presupuesto y del POA del SERGIDESOL.

El proceso de estimacion cuenta con una féormula establecida sobre base matematica
exacta: para la estimacion de la recaudacion del monto total de cobro anual de la tasa por
contraprestacion del servicio de aseo urbano y domiciliario comercial y residencial en el
municipio Libertador del estado Bolivariano de Mérida, se multiplica el nimero total de
usuarios residenciales por la tasa media mensual residencial, este resultado se suma a la
multiplicacion del numero total de usuarios comerciales por la tasa media mensual
comercial, este resultado sumado serd el referente para construir el total estimado de
recaudacion del proximo ejercicio econdomico fiscal. A este resultado se adiciona la
estimacion de los recargos por conceptos de mora, los servicios especiales de
recoleccion, la tasa de multa por mala disposicion de desechos y la tasa por inspeccion.
La sumatoria de todos estos factores estimados establecerd el quantum total de

presupuesto estimado.

Aqui, en este punto, converge un problemade “estimacidn” que también resulta
compartido por el IAANEM a pesar de la diferencia entre la estimacion de un
presupuesto con asignacion de situado constitucional y un presupuesto cuya fuente es la
recaudacion de recursos financieros propios: la estimacion de tasas de inspeccion, de
tasas por multas, de recargos por morosidad y de servicios especiales se sustenta sobre la
base historica estadistica, esto es, tiene una referencia en la ejecucion presupuestaria del
afio fiscal en curso (debe recordarse que esta estimacion se inicia en el mes de julio de
cada afio) y en la evolucion experimentada en afios anteriores. De modo que, esa
referencia a los afios anteriores resulta vinculada a los niveles de eficiencia de la
planificacion presupuestaria de tales afios: se presente asi un dilema en el planificador
del presupuesto, pues tiene en su haber la potestad de dar continuidad a la referencia de
aflos anteriores, suscrita también en el manual de elaboracion del presupuesto, o de
recurrir a nuevas técnicas cientificas y matematicas. La decision hasta ahora ha sido
respetar los procedimientos contenidos en el manual de elaboraciéon de presupuesto y

POA SERGIDESOL, de modo similar ocurre en el TAANEM, y tal decisiéon ha
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conducido a reforzar los patrones de conducta que desde el afio 2012 han generado
bajisimos grados de eficiencia respecto a la estimacion del total financiero del
presupuesto publico y han convertido en un “calvario” el desarrollo del ciclo

presupuestario.

Ese dilema, disuelto en la decision conservadora de no introducir nuevas herramientas
técnicas, matematicas, contables, estadisticas y administrativas para realizar la
estimacion presupuestaria financiera del proximo ejercicio fiscal anual, ha conducido
hasta ahora a arrastrar afo tras afo una condicidon de inexactitud numérica expresa que
es evaluada simplemente como alto grado de ineficiencia de los funcionarios encargados
y vinculados a la planificacion presupuestaria, con la alegoria popular de los lideres
politicos electos y de los directores de ente descentralizado “ni cerca estuvieron con la
estimacion del presupuesto”. Esa evaluacion negativa ocurre incluso en el
SERGIDESOL quien tiene un amplio margen de maniobrabilidad en el marco de la
evaluacion presupuestaria. Sin embargo, en el afio 2022 la Direccion del SERGIDESOL,
cuenta el propio Director, fue llamada al Concejo-Municipal del Libertador Mérida para
explicar por qué la estimacion presupuestaria generd excedentes de recaudacion en el
mes de mayo del afio 2021. La razén principal de este llamado a ser evaluados en la
Céamara municipal era, precisamente, el bajo nivel de eficiencia que habrian mostrado
los funcionarios, de la gestion electa anterior, para la estimacion del total de recaudacion
del ejercicio econdmico financiero del afio siguiente. Las razones explicativas estuvieron
centradas en las externalidades econdmicas: la variacion del precio del dolar, los indices
de inflacion acumulada y, especialmente, la variacion del Petro como criptoactivo al
cual, desde el Acuerdo Municipal de Armonizacién Tributaria aprobado por el TSJ y la
Vicepresidencia del Area Econémica del Poder Central, se encontraba anclada la tasa
media mensual residencia y comercial base del calculo para la tasa por contraprestacion
del servicio de aseo urbano en el municipio Libertador de Mérida y de las demas tasas

asociadas al servicio.

Seria este un llamado de atencion sobre los procesos de evaluacion de los planificadores

presupuestarios porque nuevamente la sombra de los créditos adicionales normalizados
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se cierne sobre la ejecucion del presupuesto publico. Més de ciento setenta y ocho (178)
resoluciones de excedentes generados y distribuidos en el presupuesto publico del
SERGIDESOL fueron realizadas, remitidas al Concejo Municipal, discutidas en Camara
y aprobadas por esta. Esto no solo sobrecarga el trabajo de los concejales del municipio,
sino que comienza a dirigir las miradas y los conflictos politicos y administrativos hacia
los funcionarios vinculados al SERGIDESOL y a la gestion municipal, allende el éxito
obtenido en el mes de mayo de ese ano 2022 cuando seria reconocido como el mejor
servicio de Venezuela en cuanto la prestacion del aseo urbano. A ninguna institucion le
conviene estar en el ojo del huracan de las discusiones y disputas politicas porque se
asume, desde la teoria de las organizaciones, que son presiones extraordinarias que
afectan el desenvolvimiento pleno de las capacidades y operaciones propias. No
obstante, las deficiencias de la estimacion ocurridas en el afio 2021 realizaron un
llamado de atencion a la nueva gestion iniciada el 2 de diciembre de 2021, luego de ser
aprobado el proyecto de presupuesto publico anual, para colocar correctivos en los
procedimientos de elaboracion del ‘POA- y del presupuesto del SERGIDESOL.
Correctivos que se han venido realizando-en los-altimos-dos afios con bajos niveles de
eficiencia pues en el afio 2023 se realizaron ciento treinta y seis (136) resoluciones de
excedentes que debieron ser aprobadas en Camara municipal. Una consecuencia de
decidir por la opcidon conservadora de no integrar en el ajuar de herramientas técnicas
nuevos instrumentos de estimacion, incluyendo instrumentos de inteligencia artificial y
busqueda de convergencias y dispersiones de las estadisticas de evolucion de los indices

macroeconomicos de la economia nacional.

Sea como fuere, incluso con ventajas comparativas el SERGIDESOL entra en la logica
de las negociaciones de créditos adicionales y mantiene un pie dentro de la comunidad
de pensamiento que toma a este tipo de créditos como normales cuando su connotacién
es, simplemente, extraordinaria. No se utilizan fondos de estabilizacion o ahorro para los
excedentes financieros, una durisima critica por parte de los Concejales de la oposicion
y dichos excedentes son utilizados y distribuidos en partidas de funcionamiento y no de

inversion. Es una muestra de las continuidades de la ejecucidén presupuestaria que se
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desarroll6 en el pais entre los afios 2004 y 2012 cuando los excedentes financieros
causados por los ingresos extraordinarios petroleros debian engrosar el Fondo de
Inversiones para la Estabilizacion macroecondmica y las reservas internacionales, segin
el acuerdo teodrico de las economia neocléasica y neoliberal actuales. Vale decir que en la
ejecucion presupuestaria, a pesar de los ingentes recursos financieros signados como
excedentes de recaudacion conceptuados como ingresos posteriores al cumplimiento de
la meta financiera estimada de recaudacion de las tasas asociadas a la contraprestacion
del servicio de aseo urbano en la jurisdiccion del municipio Libertador, durante la
presente gestion municipal se ha estancado la distribucidon presupuestaria de inversion,
principalmente en la partida 4.04, esto allende el requerimiento de un municipio que
produce entre 200 y 250 toneladas métricas diarias de desechos so6lidos de veinticinco
(25) camiones compactadores de capacidad de carga superior a nueve toneladas para
cumplir a cabalidad el servicio en un sistema de rotacion, descanso y mantenimiento

preventivo de vehiculos.

Todas estas condiciones adversas, que fueron presentadas no- sin razon en la Camara
municipal del Libertador Mérida, tienen causa principal en los margenes “demasiado”
amplios de diferencia entre el quantum total estimado de ingresos financieros por
concepto de tasas asociadas al servicio y el quantum recaudado realmente en el ejercicio
economico financiero ejecutado. En este sentido, la planificacion presupuestaria queda
vinculada a los “males” eternos de una administracion publica con reducida capacidad
de racionalizacion técnica, clientelar, con nepotismo y relacionada con una especie de
incrementalismo “vulgar” como lo denomina Charles Lindblom (1997) fundado en la
alegoria ‘“conforme avanzamos iremos decidiendo”. Ciertamente, concertamos con
Ulrich Beck (1998) que vivimos en una sociedad de riesgo en que las planificaciones
“duras” resultan en un espejismo representacional del pasado dado que el riesgo tiene la
capacidad de desestabilizar lo que aparentemente permanece estable, incluyendo los
avatares de la vida cotidiana, pero hasta ahora esta version ideoldgica y tedrica no es

suficiente justificacion para que los funcionarios encargados de la planificacion
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presupuestaria se aboquen a practicas arcaicas cuyo desplazamiento ha sido iniciado

desde los afios sesenta y setenta, hace ya medio siglo.

En el SERGIDESOL estas practicas se presentan principalmente en cuanto a las tasas
asociadas a los servicios especiales de recoleccion e inspeccion y a las tasas por multas
de mala disposicion de desechos y recargos por morosidad (dado que la ordenanza de
gestion de desechos establece el pago de la tasa los primeros cinco dias habiles de cada
mes 0, caso contrario, serd aplicada una tasa adicional administrativa de 10% sobre el
monto adeudado). Una recomendacion de inicio, en la transicion entre la anterior gestion
municipal electa y la actual iniciada el 2 de diciembre, fue mantener la regla informal de
planificacion del 10% adicional respecto a la planificacion del afio anterior, como
instrumento de estimacion del monto total por percibir en el proximo ejercicio
econdmico financiero. Dado el cambio de direccion del SERGIDESOL que permitié su
reconocimiento nacional, se comenzd a implementar una politica “dura” de sanciones
contra los usuarios comerciales que incurrian en “mala disposicion de desechos” como
contravencion a las disposiciones de la Ordenanza sobre la gestion integral del servicio
de aseo urbano en el Municipio Libertador de Mérida. Este hecho generd las condiciones
para multiplicar por un factor de veinticinco mil (25.000) los ingresos por concepto de
multas y recargos, aparte de la inscripcion de doce mil (12.000) nuevos usuarios cuya
simple integracion al sistema de recaudacion generaba una tasa de morosidad de 10%
por mas de treinta y seis meses en tanto el sistema inicia el cobro de la tasa de aseo en el

mes de enero de 2019 de manera automatica.

Estas condiciones, muy especificas del funcionamiento del SERGIDESOL, han
permitido “mejorar” la estimacion presupuestaria del SERGIDESOL en el afio 2023 y en
lo va del afio 2024 atin no se han producido resoluciones de aprobacion y distribucion de
excedentes financieros posteriores al cumplimiento de la meta de recaudacion. No
obstante, no ha sido resultado, y esto debe afirmarse con base en las entrevistas abiertas
realizadas a los funcionarios vinculados al ciclo presupuestario, esto ha sido mas
resultado de la eficientizacion interna de los procesos de recaudacion que del acierto en

cuanto al uso de instrumentos técnicos para la estimacion del presupuesto publico anual,
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en tanto, la meta de recaudacion se convierte en un objetivo mas del plan operativo
anual y, por esa vinculacion, en un objetivo del funcionamiento del SERGIDESOL. Ha
sido una compensacion necesaria que ha multiplicado hasta ahora por un factor de tres el
requerimiento de personal del Departamento de Recaudacion del SERGIDESOL en aras
del cumplimiento de las metas de recaudacion establecidas por los planificadores del

presupuesto anual.

Con esto podria concluirse que, los procesos de planificacion presupuestaria en el
Servicio Desconcentrado de Gestion Integral de los Desechos Sélidos SERGIDESOL de
la Alcaldia del Municipio Libertador del estado Bolivariano de Mérida han evolucionado
de un incrementalismo “vulgar” hacia un incrementalismo con visos de manejo racional
de recursos presupuestarios, con la limitante de eficiencia en la distribucion
presupuestaria en el gasto operativo y no en la inversion, en cuanto a los excedentes
financieros se refiere. En términos de la teoria de Charles Lindblom, se pasa de un
sistema de decisiones e instrumentos de planificacion de un incrementalismo vulgar,
basado en contextos y situaciones cambiantes, al establecimiento de algunas limitaciones
a contextos y situaciones que delimitan las opciones de decision, conociéndose este tipo
de base racional de decisiéon como incrementalismo articulado. Una base de decision atin
muy alejada de las exigencias del modelo de planificacion que exige la teoria de la

presupuestacion por programas.

Si bien, el caso del SERGIDESOL tiene la ventaja de los bajos y medianos costos de la
negociacion por recursos financieros extraordinarios, no es el caso del IAANEM, donde
la “mala” planificacion presupuestaria, principalmente la deficiente estimacion del
monto total de lo presupuestado para un ejercicio fiscal anual, resulta en aumentos
significativos de los costos de negociacion politica pues esta instituciéon no ha sido
reconocida como una de las mejores gestiones del pais ni cuenta en su haber
administrativo con instrumentos eficientes para la planificacion del presupuesto publico
anual. Como ente descentralizado de la administracion estadal del estado Mérida, el
IAANEM cuenta con un fondo financiero propio devenido de su condicion de instituto

autonomo estadal cuya fuente de financiamiento es una distribuciéon de segundo orden
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ejecutable luego de la distribucién (de primer orden) realizada por el Ministerio del
poder popular para la planificacion y las finanzas y la ONAPRE como parte del Poder

Ejecutivo Central hacia la Gobernacion del estado Mérida.

Esa caracteristica de fuente de financiamiento de segundo orden conduce al IAANEM a
conservar altos costos de negociacion por recursos financieros a lo largo de todo el
gjercicio econdémico financiero anual: en primer lugar, el mercado de recursos
financieros asignables presupuestariamente cuenta con cincuenta y siete entes
descentralizados incluyendo institutos autdbnomos estadales, corporaciones de servicios y
secretarias sectoriales; en segundo lugar, en la distribucion de primer orden, la
administracion descentralizada estadal concurre en un mercado de recursos financieros
escasos con veintitrés gobernaciones, una gobernacion del distrito capital, el conjunto de
dependencias federales y los territorios federales de administraciéon especial. Este
numero de actores participantes en mercado de recursos escasos ha resultado importante
para iniciar el analisis de los costos de negociacion del quantum de recursos financieros

totales a estimar del presupuesto ptiblico del IAANEM M¢érida.

La caracterizaciéon de un mercado de recursos financieros escasos se fundamenta en
algunos resultados realizados por el Observatorio de Gasto Publico del CEDICE
Venezuela, en el afio 2024. Este Observatorio vincula las condiciones generales de los
contextos y fuentes de financiamiento del presupuesto publico anual venezolano con los
resultados de la estimacion presupuestaria al momento de remitir el proyecto de
presupuesto a la Asamblea Legislativa para su aprobacion. Para los académicos del
Observatorio, “la desaceleracion de los precios ha sido el principal objetivo en la tltima
media década del Ejecutivo y del Banco Central de Venezuela. Sin embargo, el costo de
oportunidad de mantener una relativa estabilidad de precios, se ve reflejado en las
restricciones monetarias... y en las limitaciones a la acumulacion de reservas
internacionales” (CEDICE, 2024, sp). A esto debe agregarse las condiciones de la
produccion petrolera, ampliamente influenciada por las politicas de sanciones
internacionales que si bien es distendible afecta en mucho la estabilidad de la produccioén

de los precios del petroleo en el mercado energético mundial, a lo que se suma la caida
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de la cesta petrolera venezolana continuada desde el afio 2022 hasta finales del afio
2023. Tal como muestran los graficos del Informe del Observatorio de Gasto Publico del
CEDICE presentados a continuacidon, la comparacion con contextos anteriores al afio
2014 resulta en enormes diferencias, tanto en la produccion petrolera como en la
capacidad de generar ingresos financieros reales que puedan presupuestarse

oficialmente.
Grafico 4. Produccion petrolera venezolana en millones de barriles de petréleo

Fuente. OGP CEDICE Venezuela (2024, sp)
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Grafico 5. Comportamiento del ingreso por comercializacion de la cesta petrolera

venezolana en el mercado energético mundial. Fuente: CEDICE Venezuela (2024, sp)
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Grafico 6. Historico comparativo de produccion de barriles de petroleo en Venezuela.
Fuente: OGP CEDICE (2004, sp)
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Grafico 7. Historico comparativo de evolucion del Producto Interno Bruto PIB —

Venezuela. Fuente: OGP CEDICE (2024, sp)
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Visto asi, las fuentes primarias de financiamiento del presupuesto publico en Venezuela
presentan una.considerable reduccion financiera en cifras reales: el PIB per cépita ha
caido a cifras comparativas. del afio 1985 y la produccion de barriles de petrdleo
principal fuente de divisas y financiamiento del gasto ptblico cay6 a 25% en el ano 2023
respecto a la produccion del afio 2000, a esas condiciones adversas se suman la baja de
los precios del petrdleo y las politicas macro econodmicas destinadas a reducir el
increible indice de inflacion anual acumulado que alcanzé en el afio 2018 la cifra record
de 130.000% a lo largo de 12 meses. Esta condicion puede ser solapada gracias a los
montos en moneda bolivar que ocultan la realidad presupuestaria sobre la base de los

también increibles indices de devaluacion monetaria experimentados desde el afio 2012.

La Oficina nacional de presupuesto ONAPRE deberia realizar talleres de capacitacion
para que los técnicos del presupuesto de los entes descentralizados, principalmente de
aquellos cuyas fuentes derivan del situado constitucional, reconozcan las condiciones
sobre las cuales desarrollaran sus estimaciones presupuestarias anuales. No obstante, a
pesar de su importancia, esta informacion queda fuera del ajuar de conocimientos con

que cuentan los funcionarios vinculados al presupuesto publico de entes
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descentralizados como el IAANEM vy sdlo forman parte del conocimiento de dichos
expertos gracias a este tipo de trabajos académicos y al sentido comun cuyo epigrafe es

la generalizacion de la crisis econdmica nacional “vivida en experiencia propia”.

Mas alla de la falta de informacion distribuida por la ONAPRE como 6rgano central de
coordinacion presupuestaria del Estado venezolano, puede comprobarse la existencia de
un mercado de reducida oferta con un nimero importante de competidores. La busqueda
de recursos financieros suficientes para el desarrollo de los planes operativos anuales
destinados a la producciéon de bienes y servicios publicos, se convierte en una
competencia de alto costo politico y administrativo del tipo retroalimentado, esto es,
costos que dependen tanto a la disponibilidad de recursos del mercado como de la
posicion de los jefes de gobierno de los estados y los distritos metropolitanos y federales

en la evaluacion de desempefio y gestion tras su ejecucion del presupuesto publico.

Esos costos asignables a las operaciones de los jefes de gobierno estadal son trasladados
directamente a los directores de entes autonomos descentralizados como el IAANEM:
entrados en la época del diseno, estimacion 'y presentacion” del anteproyecto de
presupuesto en el mes de julio de cada ejercicio financiero econdmico, las
conversaciones se convierten en disputas externas en hacia otros directores e internas
hacia los funcionarios vinculados a los departamentos que administran el ciclo
presupuestario. Se presenta en esta época el dilema sobre la fuente correcta de
informacion, la cual se podria ubicar de manera disputada entre los miembros de “mi
personal” técnico de presupuestacion y los “expertos” del ciudadano gobernador en
materia presupuestaria. Aqui ocurrié un giro interesante en la investigacion porque, tal
vez en la resolucion de este dilema puede observarse la brecha mas amplia entre teoria y

practica del presupuesto publico en Venezuela.

En el sentido antes presentado, mientras la teoria de las organizaciones publicas, desde
la burocracia de Max Weber y hasta los nuevos institucionalismos de Douglas North y
compafiia, asume jerarquias y procesos vinculados a la presupuestacion vertidos en

marcos estrictos de normas y procedimientos técnicos, el ciclo presupuestario estd
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plagado de normas no escritas, leyes que se transmiten de generacion en generacion,
lealtades politicas que privan e incluso contravienen el conocimiento y las
recomendaciones de los técnicos contables y administrativos encargados de la
planificacion presupuestaria, decisiones clientelares, relaciones de poder, sobrecargas
temporales de trabajo agotador para los técnicos contables, etc. Elementos estos que

dificilmente aparecen en los textos académicos sobre presupuesto publico.

“Otros elementos™ constitutivos de las funciones y procesos administrativos de las
instituciones publicas que permiten ser observados en las disputas por el monto total del
presupuesto estimado por técnicos en economia, contabilidad, administracion y
estadistica. Ante el director de ente descentralizado, principal responsable y cuentadante
del Presupuesto anual, se presenta de continuo el dilema sobre a qué partido de expertos
dar respuesta asertiva: a los externos o a los internos, al tiempo que se presente el dilema
sobre la defensa de su equipo de funcionarios encargados del presupuesto y la lealtad al
jefe GOobernador de quien depende su propio puesto calificado como cargo 99, de
confianza, de libre nombramiento y' remocion. Estos dilemas /se. convierten en
recurrentes cuando se inician las negociaciones por créditos adicionales, generalmente a
partir del segundo y tercer trimestre del ejercicio financiero econdémico vigente. La
recurrencia tiene dos origenes: de un lado, los fallos en las negociaciones sobre el monto
total financiero del presupuesto publico, fallos que resultan en la asignacion autoritativa
de dicho monto por parte del ciudadano Gobernador y su equipo de expertos
presupuestarios y que solo en casos excepcionales se acerca al monto estimado por los
funcionarios de planificacion del ente descentralizacion IAANEM vy; de otro lado, los
fallos en el uso de las herramientas técnicas para la estimacion del presupuesto publico
anual del ente desconcentrado en si mismo, cuestion que incluye la justificacion del
monto y la capacitacion técnica del Director para enfrentar la negociacion de alto costo
en un mercado saturado de competidores por recursos escasos financieros para ser

asignados en el presupuesto anual del afio siguiente.

El dilema de la defensa del equipo de planificacion presupuestaria frente al discurso del

jefe de gobierno estadal tiene como base la lealtad politica debida al cargo de Direccion
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que depende de manera exclusiva del esquema de evaluacion del tipo hierocratico antes
que de los indicadores de gestion que pueda producir el instituto autonomo bajo tal
direccion, esta lealtad se confronta con la recurrencia de asistir a negociaciones por
créditos adicionales, siendo que uno de los discursos justificativos de la negativa a
proveer recursos financieros suficientes para cumplir los objetivos, programas y
proyectos del plan operativo anual se concentra en la evaluacion negativa del equipo de
planificacion del presupuesto bajo el contenido de que “los planificadores no estimaron
bien el presupuesto y ahora debemos resolver por via de créditos adicionales”. Esto
obvia una dura realidad a la que se enfrentan los procesos de planificacion
presupuestaria cada afio: la prioridad de las decisiones politicas sobre los requerimientos

técnicos.

En apartados anteriores buena parte de los sujetos de informacion adscritos al [AANEM
y que han pertenecido a equipos de planificacion presupuestaria cuya fuente de
financiacion es la asignacion de situado constitucional, tienen algo grado de
convergencia en cuanto a la presidn que ejercen los jefes- politicos.- sobre la infra
asignacion de recursos financieros presupuestarios anuales. Es una lucha sempiterna de
los funcionarios adscritos a los Departamentos de presupuesto para que el monto
aprobado no sea demasiado corto para cumplir en los dos primeros trimestres del
ejercicio economico fiscal los objetivos contenidos en el plan operativo anual y
generalmente causa distancias y conflictos en las relaciones entre estos funcionarios y la

Direccion del ente descentralizado.

Se producen sobrecargas de funciones, tensiones en las relaciones laborales, cortos
circuitos en los canales de comunicacion entre funcionarios y directores que, en algunos
casos, suman costos a las relaciones mediadas por la lealtad entre el Director y el Jefe
del Ejecutivo estadal. Esta es una parte socioldgica del ciclo presupuestario que no se lee
en los textos especializados sobre analisis presupuestarios pero que influyen de manera
directa y principalmente negativa en los procesos de planificacion, aprobacion,
ejecucion y rendicion del presupuesto publico de entes descentralizados como el

IAANEM de la Gobernaciéon de Mérida. En este sentido, los instrumentos al uso del
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personal técnico encargado del ciclo presupuestario se observan amenazados,
tensionados y aplastados por cuatro elementos principales: desde arriba, las decisiones
del Jefe del Ejecutivo correspondiente a la unidad politico territorial a la que pertenece
el ente descentralizado, Gobernador o Alcalde; desde abajo, los bajos niveles de
eficiencia en el uso y transformacion de los propios instrumentos del ciclo
presupuestario, principalmente de las herramientas técnicas y contables para la
estimacion y la justificacion de la estimacion del monto total financiero del presupuesto
publico anual; de un lado, las externalidades macro econdémicas constituidas por
estadisticas e indices erraticos imposibles de estimar con los actuales instrumentos de la
ciencia econdmica y representados por la inflaciéon acumulada anualmente y por la
devaluacion de la moneda nacional; de otro lado, una serie de (otros) elementos de tipo
informal como la prioridad de la lealtad politica sobre los requerimientos técnicos
financieros y contables para el desarrollo de los planes operativos anuales, la existencia
de normas informales de conducta y negociacion, los altisimos costos de negociacion
para la distribucion primariar a las: Gobernaciones de recursos financieros para el
establecimiento del monto total del presupuesto publico del ente politico territorial
descentralizado, los altos costos de negociaciéon en contextos de recursos financieros
escasos por estimados presupuestarios que no sean disminuidos sobre la base de
discursos de ineficiencia de los planificadores, falta de recursos financieros reales o

prioridad de algunos objetivos politicos y administrativos sobre otros.

Esas cuatro tensiones, presiones y amenazas representan, en palabras del epistemélogo
Imre Lakatos (1984), “el nicleo duro” de la presente investigacion. Desde un principio,
podia reconocerse al trasluz de las primeras entrevistas y de las referencias
documentales que existia un problema en el ciclo presupuestario que iba mas alla de los
fallos en la estimacién del monto total del presupuesto publico anual, el cual en su
ejecucion acusaba recibo de incompletitud e insuficiencia de recursos financieros reales
para el desarrollo de los producto — meta contenidos en el plan operativo anual en el
caso de los entes descentralizados con asignacion del situado constitucional y de ser la

estimacion presupuestaria demasiado corta para comenzar la senda de las justificaciones
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de excedentes en el caso de entes descentralizados con fuente de financiamiento en
recursos propios. Pero ese problema significa, ya en estos resultados, un solo planeta de
todo un sistema solar autobnomo y con gravedad propia. No es sélo la estimacion, es la
permanencia de elementos informaciones que se creia, en teoria, superados desde los
afios setenta del siglo XX, es la pervivencia del fantasma de la normalizacion del crédito
adicional en la ejecucion presupuestaria anual, es la presencia de altos costos de
negociacion necesaria para acercar el quantum del presupuesto financiero a los
requerimientos del presupuesto por programas legalmente aprobado; todo lo que puede
sintetizarse como una enorme tension, que presiona hacia la desvinculacion, entre la
teoria y la practica del presupuesto publico en entes descentralizados del nivel estadal y
municipal con fuentes de financiamiento por situado constitucional y por ingresos

propios sea el caso.

Y es alli, precisamente, en esas pervivencia de “elementos otros” donde comienza el
itinerario de la separacion observada y demostrable entre teoria y practica de la
presupuestacion publica en Venezuela, puesto que, si en una administracion “ideal” ya
de por si es dificil la estimacion del presupuesto anual o bienal, como lo confirma la
corta vida historico temporal del modelo de presupuesto cero en las administraciones
publicas de América Latina y América del Norte, debido a los altos grados de
complejidad de las interacciones institucionales y organizacionales en un mundo
globalizado, s6lo podriamos imaginar los obstaculos a la racionalidad técnica que
imponen administraciones publicas que, como afirma Luis Méndez (2001, p.15) estan
conformadas sobre “la personalizacion de hombres fuertes que favorecio la tendencia a
cuidar los intereses del grupo primario a través de clientelas més que a regirse por
cualquier concepto abstracto o apegarse a las reglas del juego del bien comin”. A estos
niveles de complejidad de las relaciones internas de las administraciones publicas
latinoamericanas, donde se cruzan amplisimas legislaciones presupuestarias, contables y
administrativas con clientelas, lealtades internas y decisiones hierocraticas (a decir de
Max Weber -1999- decisiones politicas que provienen mdas de la legitimidad del

liderazgo que de procesos permitidos o de esquemas de bienestar social ampliado para
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los ciudadanos), se agrega la extrema “erraticidad” si se permite la palabra o, en
términos de econometria, la extrema dispersion de los indices de inflacion y devaluacion

de la moneda nacional acumulados anualmente.

Parece que todo apunta en nuestra contra, es decir, que toda una realidad constituida de
procedimientos, técnicas, herramientas y formas de pensar matematica, logica y
racionalmente desde la contabilidad parece avasallada por una marisma de
complejidades a las que, simplemente, no damos alcance como técnicos contables.
Podria tomarse esto como una especie de rendicion de la ciencia ante las insuficiencias
internas, tal como los fisicos de finales del siglo XIX se rindieron ante las insuficiencias
de la fisica mecéanica newtoniana para explicar los cambios de perspectiva y los nuevos
retos de la carrera energética mundial. Pero podria tomarse, en el sentido utilizado por
K. R. Popper (1999) como la comprension de que las ciencias deben ser humildes, de
que por mas poderosa que sea una teoria o un paradigma segun el concepto de Thomas
Kuhn (1996), tal sistema normativo estd dispuesto a ser superado por una teoria o
sistema de teorias mas compleja, mas asertiva, mds adecuada a los retos que la técnica
aplicada requiere de ella, encontrandose con una revolucion necesaria que conduce a la
conformacion de nuevos paradigmas que a su vez estaran destinados a ser superados en

tiempo, espacio y profundidad epistemoldgica.

Las teorias clasicas y los modelos modernos de la ciencia contable estan soportados, con
fundamentos técnicos bien disefiados, en propuestas que datan del entre siglos XV y
XVI, cuando Luca Pacioli escribe y publica la summa di arithmetica, geometra,
proporcionada y proporcionalita en 1494, perfeccionandose el método veneciano de
Pacioli en el siglo XVIII en los albores de la ilustracion y de la revolucion industrial que
requerian una ciencia matematica financiera de tipo racional. De nuevo con Macintosh y
Mattessich, debemos abocarnos a agrandar el ajuar de herramientas con que cuenta la
ciencia contable para mejorar su intervencion como técnica en apoyo de la gestion
organizacional, sumando a la clédsica partida doble, la contabilidad integral o causal
(Gomberg), la contabilidad matricial (Mattessich), la contabilidad sagital, la contabilidad

con base en net work, la contabilidad vectorial, la contabilidad multidimensional, la
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contabilidad funcional y la contabilidad basada en el analisis circulatorio. Mirar hacia el
futuro de la practica contable en la planificacién presupuestaria para por intentar estos
modelos para mejorar los esquemas de prospeccidon y estimacion presupuestaria y sus
fundamentos, en la caza de indices macroecondémicos volatiles, erraticos y de alta
dispersion matematica. Una cuestion que no hemos intentado, al menos no desde la
experiencia aqui estudiada y presentada a lo largo de las lineas que anteceden este
ultimo ensayo, en los procesos de presupuestacion de entes descentralizados de la

administracion publica del estado Bolivariano de Mérida Venezuela en la tltima década.

Desde este enfoque de distanciamiento entre ciencia (técnica) y presupuestacion
(practica), vale recordar la interrogante de Allen Shick (2002), ;la presupuestacion tiene
algin futuro? Desde las ciencias contables, la respuesta es positiva, pero habra de ser a
fuer de importantes transformaciones tanto en la estructura organizacional del Estado y
su Administracion, como en la estructura de representaciones culturales (formas de
pensar, como establece Cornelius Castoriadis, 1994) de quienes toman las decisiones
sobre los destinos de los recursos publicos. Una de las practicas mas.comunes y que
aparecen especialmente arraigadas en instituciones descentralizadas que manejan fondos
propios por ingresos de recaudacion tributaria, es el establecimiento de objetivos
presupuestarios sobre la base del ejercicio econdmico financiero anterior (que realmente
es el corriente en el momento de la estimacién presupuestaria). Esto es, realizar la
estimacion presupuestaria sobre la base del presupuesto corriente de ingresos y gastos
del afio anterior. Esto conduce a la presencia de normas no escritas como la regla del
10% del afio anterior, a la apresurada norma de “cudnto fue el indice de devaluacion” del
ano anterior y realizar la estimacion presupuestaria sobre ese indice inflacionario o,
simplemente, dolarizar la presupuestacion, allende las posibilidades de ser mas o menos
eficientes en cuanto a la generacion de recursos propios o a la optimizacion de recursos

para gastos, servicios e inversion.

De seguir fundamentandose la estimacion presupuestaria en este tipo de modelos de
planificacion, la presupuestacion no tendrd futuro alguno. Las tensiones entre

procedimientos técnicos que buscan implementar modelos contables de planificacion y
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normas no escritas, por decirlo de alguna manera, estan volviendo afiicos en el presente
temporal a la planificacién misma, a su concepto y especialmente a su practica. Con
esto, quedan desplazados los soportes racionales, técnicos y cientificos que un dia
convirtieron a la ciencia contable en fuente de seguridad y de disminucion de riesgos
para la planificacion de los gastos y los ingresos del Estado y su administracion publica.
Entre las lealtades politicas ineludibles y los “errores de estimacion” para el venidero
ejercicio econdmico financiero de los entes descentralizaciéon de la administracion
publica estadal y municipal, los contadores no cuentan con “solvencia” técnica
suficiente para fundamentar sus propios procedimientos de presupuestacion: la politica
vence, no con pocas razones, a la técnica y las organizaciones publicas se van
decantando por las decisiones del liderazgo politico electo antes que por las
apreciaciones, consejos y referencias de los miembros de los Departamentos de
planificacion, administracion, contabilidad y presupuesto publico. Ahora callad y
obedeced, no han logrado ningun acierto, pues en los tres primeros meses agotaron lo
que estimaron-para un afio fiscal completo, por esto; en adelante se manejaran segun los
cursos que la politica os marque:-la’ politica ‘parlamentaria-municipal'y regional, la
politica nacional y la eficiencia tributaria, todo en la busqueda incansable de recursos
“extras” via créditos adicionales. La nueva economia politica de la administracion
comienza a gestarse y, al parecer, poca o ninguna relacion guarda con las técnicas de
presupuestacion ejecutadas por contadores, administradores, abogados, economistas,

estadisticos y expertos empiricos.
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Recomendaciones

Recomendaciones institucionales

1.1. Creacion de unidades técnicas especializadas en planificacion presupuestaria

Se recomienda que entes como IAANEM y SERGIDESOL consoliden unidades técnicas
permanentes con autonomia relativa para el analisis prospectivo, formulacion
presupuestaria y seguimiento de ejecucion. Esto garantizaria continuidad técnica, incluso
ante cambios administrativos o politicos.

1.2. Coordinacién interinstitucional con entes rectores nacionales e internacionales

Dado el vacio de datos oficiales, se sugiere institucionalizar convenios con
universidades, centros de investigacion econdmica y organismos multilaterales (FMI,
BID, CEPAL) que suministren insumos macroeconémicos confiables para la estimacion
presupuestaria.

2. Recomendaciones metodoldgicas

2.1. Adopcionde modelos prospectivos mixtos

Frente a la ‘imposibilidad’ de ‘aplicar ‘el presupuesto base cero-de forma estricta, se
recomienda la adopcidon de modelos hibridos, como el presupuesto por escenarios, que
contemple distintas proyecciones inflacionarias, devaluatorias y salariales (optimista,
base, pesimista), lo cual facilitaria reprogramaciones dindmicas.

2.2. Incorporacion de indicadores de gestion e impacto

Se propone utilizar un enfoque de presupuesto por resultados, que relacione asignacion
financiera con metas medibles (productos/meta-productos). Esto requiere establecer
indicadores clave de desempefio (KPI) desde la fase de formulacion.

3. Recomendaciones técnico-contables

3.1. Desarrollo de herramientas propias de estimacion

Ante la carencia de datos oficiales, se sugiere el disefio de matrices contables de
proyeccion con base en series estadisticas internas, costos historicos ajustados por IPC
estimado, y andlisis comparativo interanual del gasto y la recaudacion.

3.2. Creacion de repositorios internos de datos presupuestarios
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Las instituciones deben generar y mantener bases de datos internas con registros
trimestrales de ejecucion presupuestaria, inflacion proyectada, reprogramaciones y
créditos adicionales. Esto permitiria calcular coeficientes de desviacion y aumentar la

racionalidad en la planificacion.

4. Recomendaciones normativas

4.1. Reforma de ordenanzas presupuestarias locales

Se recomienda revisar y actualizar las ordenanzas municipales y resoluciones internas
para permitir la flexibilidad en la formulacién presupuestaria en contextos de alta
inflacién y volatilidad, incorporando cldusulas de revision trimestral automatica del
presupuesto.

4.2. Incorporacion de criterios técnicos en la aprobacion presupuestaria

Es fundamental que los 6rganos deliberantes (consejos municipales o estadales) integren
criterios técnicos-financieros como requisitos previos a la aprobacion del presupuesto,
minimizando el sesgo politico.

5. Recomendaciones en formacion y-desarrollo de capacidades

5.1. Formacion continua del personal contable y administrativo

Los planificadores presupuestarios deben capacitarse en areas como:

. Econometria basica

. Presupuesto por programas

. Planeacion estratégica en contextos de crisis

. Sistemas de informacion contable gubernamental

5.2. Disefio de programas de mentoria institucional

Dado que la experiencia acumulada es un activo critico en la planificacion
presupuestaria, se sugiere crear programas de mentoria donde expertos transmitan
conocimiento a las nuevas generaciones de funcionarios publicos.

Recomendacion transversal

Construccion de una agenda nacional para la reforma de la planificacion presupuestaria

descentralizada
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A partir de los hallazgos de esta investigacion, se propone impulsar un espacio de
articulacion entre entes descentralizados, ONAPRE, universidades y gremios
profesionales para el redisefio estructural del sistema presupuestario, especialmente

adaptado a realidades de economias con alta volatilidad.
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ANEXOS
Notas sobre las entrevistas y algunos resultados estadisticos

La presente investigacion surgi6 de una interrogante basica: jPor qué no contamos con
las herramientas técnicas contables, administrativas, matematicas, estadisticas,
historicas, juridicas, en cualquier caso, de base cientifica, para disefiar, calcular y
generar proyectos de presupuesto publico eficientes en cuanto a su estimacion, su
ejecucion y su rendicion de cuentas? En el desarrollo de las entrevistas de tipo semi
estructuradas, con respuestas abiertas a temas y referentes sobre el presupuesto publico
de entes descentralizados en el estado Mérida Venezuela, desde un principio existié un
altisimo grado de convergencia, por parte de los entrevistados, en cuanto a un punto
nodal: precisamente, esas herramientas de base cientifica con que cuentan las ciencias
administrativas y contables para obtener grados “suficientes” de efectividad en la
programacion y ejecucion del presupuesto publico en Venezuela, no estdn a la mano de
los encargados de esta funcion institucional. Desde hace una década, aproximadamente,
cuando se intensifica la crisis socioecondémica en Venezuela, estas herramientas y otros
instrumentos ' “tradicionales” han dejado de funcionar al-interior del proceso de

presupuestacion.

En este sentido, los altos grados de convergencia en las respuestas de los siete
principales sujetos de informacion, todos vinculados a dos instituciones enmarcadas en
los niveles estadal y municipal de la administracion publica del estado Mérida,
confluyen con la experiencia ganada por mas de media década en el Instituto Autdbnomo
de Alimentacion y Nutriciéon del estado Mérida IAANEM ente descentralizado a la
Gobernacion del estado. Esa misma experiencia habia generado altas expectativas sobre
los problemas que se enfrentaban frente a cada demanda de un proyecto de presupuesto
anual en los entes descentralizados de la administracion publica. Progresivamente, de la
proyeccion presupuestaria anual se ampli6 la referencia a la ejecucion y a la rendicion de
cuentas donde los mismos problemas parecian profundizarse.

Para entonces, comienzan las discusiones preliminares, los encuentros en algin café, los

almuerzos en restaurantes con menu ejecutivo, con varios conocidos profesionales que
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en el trayecto de su experiencia pueden desarrollar una perspectiva comparativa y

evolutiva de los procesos de presupuestacion en la administracion publica venezolano, a

distintos niveles de gobierno. Entre los resultados destacados se presentan:

57% de los sujetos de informacion seleccionados cuentan con la experiencia
suficiente para reconocer a profundidad ciertas diferencias entre la
presupuestacion anterior al comienzo de la crisis socioeconémica venezolana y
los retos posteriores al ano 2012.

100% de los entrevistados ofrecen certeza de la enorme afectacion que la
desestabilidad macroecondmica sobre los instrumentos al uso de los encargados
del presupuesto publico en entes descentralizados.

100% de los sujetos de informacion convergen en la respuesta de que, en el
marco de tal desestabilizacion macroecondmica, los elementos de mayor
influencia negativa vienen representados por los erraticos indices de inflacion y
de devaluacion de la moneda nacional venezolana.

85% de los siete _sujetos de informacion. generd convergencia.en cuanto a la
existencia de cierta especie de . separacion entre las-demandas de la Oficina
Nacional de Presupuesto ONAPRE, constituidas en los instructivos para la
elaboracion de presupuestos de ingresos y gastos anuales, por un lado y, por otro,
la experiencia real del proceso presupuestario.

100% de los entrevistados tienen convergencia en asumir altisimos costos de la
presupuestacion, principalmente costos normativos basados en crisis de
ambientes laborales, sobrecarga de trabajo, desafeccion de las responsabilidades
administrativas, conflictos entre responsables del presupuesto y directores de
entes descentralizados, aparte de los dilemas que se presentan entre la lealtad
politica de los directores al liderazgo politico electo (gobernadores y alcaldes) y
los requerimientos financieros para el cumplimiento eficiente del plan operativo
anual y sus indicadores de gestion.

100% de los sujetos de informacion afirman que existe un exceso o una fuerte

tendencia juridica en la interpretacion de los procesos presupuestarios de la
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administracion publica, especialmente en entes descentralizados del estado

Meérida.

A continuacién, se presentan como anexo algunas de las principales respuestas

transcritas a las entrevistas semiestructuradas realizadas a los siete sujetos de

informacion.

Transcripcion de entrevistas

Sujeto nimero uno (S1) de informacion

Sintesis Curricular

Licenciatura en Contabilidad por la Universidad Central de Venezuela 1992

5 afos de experiencia en la Coordinacion Central de Planificacion CORDIPLAN
18 afios de experiencia en el Ministerio de Interior, Justicia y Paz

1 afio de experiencia Junta de Intervencion Policia Metropolitana

5 afos de experiencia en la Gobernacion del estado Bolivariano de Mérida

1 afio en la Alcaldia del Municipio Campo Elias estado Mérida

Ente de adscripcion: Gobernacion del estado Mérida, Alcaldia del Municipio Campo

Elias

Entrevistador (E): Buenas tardes, gracias por asistit a este café entrevista, que mas
que entrevista tratard de ser una conversacion grabada entre un experto y alguien que
busca aprender mas de su oficio...

Sujeto de informacién uno (I). Buenas tardes, un placer servir a tus propositos de
tesis

E: en eso si le agradezco, porque de entrada los trabajos sobre presupuesto publico
no hablan de los problemas comunes que se enfrentan a diario cuando nos toca
disefiar un presupuesto o armar las entregas de cuenta.

S1: es una realidad. Aqui en Venezuela la literatura, y lo sé por cursos realizados en
la Escuela de Hacienda Publica, habla mucho de teoria y desde una vision de
abogados, pero poco de lo que vivimos los encargados de hacer el presupuesto, de
las presiones, de las devoluciones de proyectos enteros, de las correcciones y de los
recortes, del dificil tramite de los créditos adicionales. Parece que hablan del
presupuesto de otros paises y no de Venezuela a pesar de los autores son
venezolanos.

E: por eso, precisamente, he recurrido a esta serie de entrevistas abiertas, de
conversaciones, sobre todo con expertos como usted mi licenciada, que cuentan con
tres décadas de experiencia. Me podria contar sobre sus inicios en la administracion
publica y en las funciones de presupuesto publico.

S1: si, podria, ja, ja, ja... en el afio 2024, ya con dos afios de graduada de la
Universidad Central de Venezuela, me llamaron a suplir a un asistente
administrativo en la Coordinacion Central de Planificacion, desde alli he estado en el
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sector de planificacion de presupuesto publico de la nacidn, antes a nivel nacional y
luego a nivel estadal y municipal, siempre como asesor de proyectos presupuestarios
y de entrega de cuentas del presupuesto publico.

E: siempre, y disculpe que sea tan directa, han existido problemas en la estimacion
de los presupuestos publicos en Venezuela, especialmente, de los entes
descentralizados.

S1: la verdad, habiamos gozado de buena fama quienes estuvimos encargados del
proceso de presupuesto. Las herramientas que aprendimos, principalmente en la
experiencia mas que en la teoria, que por cierto es bastante deficiente en la
formacion académica y en la investigacion cientifica, parecian suficientes, teniamos
la estatica del presupuesto por ejemplo, donde la estimacion no era necesaria y otras
reglas no escritas que parecian acertar en cuanto a la relacion recursos financieros —
cumplimiento de las metas del plan operativo anual, porque siempre el presupuesto
ha estado vinculado, al menos desde los afios noventa, a un plan operativo anual,
cuyos productos mas que sus objetivos, deben cumplirse y rendirse. Eso lo vigila
mucho Contraloria.

E: habla de reglas no escritas, como pueden existir reglas no escritas, cuando
tenemos instructivos de la ONAPRE que parecen regular todo, una Ley organica de
administracion financiera del sector publico que ha sido reformada cuatro veces en
menos de una década...

S1: pues, como te dije anteriormente, el aprendizaje sobre como hacer, ejecutar y
rendir presupuesto publico es mas de experiencia, aprendemos de los que hacen el
presupuesto .y..con. el. tiempo .los ‘vamos sustituyendo. en..los cargos de
responsabilidad... la logica, si se le puede llamar tal, €s que aprendemos de ellos
formas y principios que no estan contenidas en las normas juridicas presupuestarias,
a eso me refiero con reglas no escritas...

E: de esas reglas, cual podrias decirme que ha sido la mas fuerte, la que debes seguir
si 0 si, a menos que tengas mejores formas de hacer las cosas...

S1: cuando se liquido el Instituto Policia Metropolitana de Caracas, habia un dato en
la auditoria del presupuesto que nos parecid extrafio, hasta que comenzamos a
indagar mas profundamente. El presupuesto del Instituto crecia entre 10% y 15%
anualmente, allende la cantidad de nuevos funcionarios, los planes operativos o la
situacion estadistica de seguridad que se presentaba en la Gran Caracas. Al
preguntar al cuerpo de administradores, cuyos cargos fueron intervenidos, estos
respondieron que era una regla aprendida para hacer presupuesto. Con esto quedo
claro que era una regla no escrita, esto es, una forma aprendida por la experiencia,
pasada de generacion en generacion de encargados del presupuesto publico. Luego,
comprendi ya fuera de Cordiplan que era una regla muy seguida por los encargados
de estos Departamentos.

E: entonces, esta regla puede ser un instrumento de estimacion presupuestaria, pero
como justificarla.

S1: logica y legalmente no puede fundamentarse, s6lo se aplica... y si, fue un
instrumento eficiente para la estimacion presupuestaria en la administracion publica
venezolana.

E: hablas en pasado... fue un instrumento eficiente, es que acaso ya no lo es...
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S1: si te soy sincera, desde el ano 2012 todo ha cambiado en la materia del
presupuesto publico, ya estas reglas no sirven...

E: tienes conocimiento de alguna causa en especifico, sabes por qué ya no funciona.
S1: es que tienes que vivirlo. Tu experiencia es reciente y no viste el cambio, pero la
mia es un poco mas amplia. No es que no se use, aun sirve para aquellas Alcaldias
que no cuentan con personal especializado y capacitado en la materia, por ejemplo,
las Alcaldias del Paramo Andino. En el municipio Rangel la usan continuamente...
pero no sirve para entes descentralizados, especialmente de los municipios urbanos
centrales de Me¢érida, Campo Elias, Libertador, Alberto Adriani... los planes
operativos en estos municipios son exigentes y algunos factores externos atentan
contra su realizacion.

E: he vivido ese escenario en el IAANEM, como encargada del Departamento de
Presupuesto del Instituto descentralizado, diez por ciento es insuficiente. Algunas
veces nos han aprobado hasta 500% y ya a mediados de afio fiscal estamos en cero
en cuanto fuentes de ingresos.

S1: es comun que el presupuesto estimado no alcance, es una deficiencia que urge
corregir, pero ni la escuela de contabilidad ni la escuela de administracién han hecho
nada para hacerlo. Apenas dos o tres materias y lo demas se lo encargan a cursos,
maestrias y postgrados. Pero factores como la inflacion y la devaluacion resultan
vitales. Presupuestamos en bolivares, en parte de la Ley de administracion financiera
del sector publico, pero la realidad econdémica ha llevado a dos reformas legales del
valor de la moneda conocidas como reconversion monetaria. Un bolivar hoy es
equivalente a.diez mil millones hace.una-década, puedes-ver la enorme devaluacion
que ha habido.

E: entonces, estamos de acuerdo con que los factores macroecondémicos afectan el
proceso de presupuestacion.

S1: En tanto estan amarrados los presupuestos al cumplimiento de metas fijas, por
supuesto que lo afectan, porque la realidad es que los bolivares se desvanecen en una
economia casi dolarizada.

E: enterados de su enorme experiencia e inteligencia, que me ha instruido
enormemente y guiado en mi investigacion, como evaluaria los procesos y
actividades en torno al presupuesto publico en los ultimos 10 afios de gestion
municipal, dada su experiencia en este nivel gubernamental.

S1: entre los afios 2001 y 2012, la regla del aumento progresivo del diez por
ciento (10%) del estimado financiero presupuestario anual marcé la pauta no
escrita pero obligatoria de la presupuestacion en el sector publico venezolano.
Era una idea muy simple, cada nivel administrativo descentralizado
territorialmente  (Gobernaciones, Alcaldias) y cada ente descentralizado
funcionalmente de la Gobernacion y de la Alcaldia, aumentaba sus partidas
presupuestarias genéricas y especificas alrededor del diez por ciento respecto al
presupuesto anual anterior, al igual que sus metas de recaudacién anual. Como
resultado los presupuestos mantenian una especie fuerza de auto-limitacion: se
limitaba a los “jefes” politicos electos 0 no y a sus directores a evitar la sobre
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presupuestacion hacia arriba y la infra presupuestacion hacia abajo. Pero esto
creaba una especie de inercia de las instituciones que evitaba la presencia de
nuevos productos en los planes operativos anuales. Era una suerte de asesinato de
las posibilidades de innovacion en las politicas publicas. Esto perdurd en los
tiempos de bonanza de las rentas petroleras hasta el afio 2011 o0 2012, luego todo
se estancO y comenzaron a parecer importantes las discusiones, que ya se venian
dando desde el ano 2005 desde la ONAPRE, pero sin significado alguno, sobre el
presupuesto por programas, el presupuesto por proyectos y los indicadores de
gestion...

E: esto es extraordinario, deberia escribir un libro llamado memorias de una
encargada del presupuesto en Venezuela.

S1: no, nunca he sido buena para ensefar, aunque el trabajo obliga, tuve que ensefar
a mas de uno, algunas veces sin resultados eficientes, para que me sustituyera, pero
siempre dejamos alguna huella en las instituciones.

E: ha sido una grata conversacion, de verdad he aprendido enormemente de su
sabiduria, para concluir, podria sintetizarme treinta afios de experiencia, en un
cuento corto que le venga a la memoria.

S1: una historia para aprender, bueno, es una historia técnica, siempre he tratado
de no dejar de ser una licenciada encargada del presupuesto publico. Esa es mi
identidad. A ver: a principios de los afios noventa, llegados al Ministerio para las
Relaciones Interiores, el presupuesto anual era enorme, no habia partidas
disponibles que no estuvieran en ese presupuesto porque incluso obras civiles se
realizaban a grandes escalas, lo que contrastaba con acciones educativas,
jornadas de concienciacion, material bélico y de seguridad para los cuerpos
policiales, dotaciones de uniformes y alimentos para las prisiones y comandos
policiales, etc. Incluso habia partidas para materiales de ornato y decoracion... a
mi entrada como novata en esa area, la primera ensefianza seria no tocar los
objetivos de los programas presupuestarios. Esto era algo inamovible sobre lo
cual no tendriamos acceso. Cuando teniamos un argumento de mucho peso, a lo
sumo podiamos influir para que el Departamento de Presupuesto y Gestion de
Cuentas discutiera los productos-meta de programas que eran, como se dijo,
inamovibles. Con tiempo, determinacion y coraje, valores y recursos escasos en
la Administracion publica venezolana de los afios noventa, podriamos mejorar un
poco el tema de la planificacion presupuestaria a partir del cambio de productos-
meta, de indicadores de gestion y de formas de presentacion de las cuentas
semestrales primero y, desde mediados de los afos noventa, trimestrales. La
planificacion presupuestaria plurianual, que era una nueva corriente de
pensamiento que siempre nos sefialaban en los cursos de capacitacion de la
Asociacion Venezolana de Presupuesto Publico, siempre fue inexistente. Afio a
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afio repetiamos los mismos objetivos, como en el caso de la gestion de presiones,
recuerdo el objetivo “planificar, coordinar, ejecutar y valorar los procesos de
reinsercion social de los privados de libertad con medida de libertad plena o
régimen parcial de libertad”. Durante dos décadas este objetivo nunca cambid, a
pesar del desmoronamiento de la cuarta republica, de una nueva Constitucion,
incluso de la fusion ministerial que llevod a la conformacion del Ministerio del
Poder Popular de Interior, Justicia y Paz. Es una ironia que, con la refundacion de
la Republica y la Constitucion de 1999, esa inercia no haya desaparecido, aunque
si se lograron integrar nuevos objetivos a la programacion presupuestaria a
medida que habia maés recursos financieros asignados y mas amplitud de
competencias. Pero los objetivos historicamente concebidos en los afios ochenta
y noventa del Ministerio simplemente eran “intocables”. De esta experiencia
aprendi que existe bastante diferencia entre lo que dicen los textos académicos,
generalmente hechos por abogados, y la realidad de la elaboracion de
presupuestos publicos. Por ejemplo, las discusiones previas son, aparte de
escasas, una instruccion inicial destinado a romperse en el proceso de
presupuestacion. Te dan una directiva: presupuesten multiplicando el total del
presupuesto del afio anterior por un 10%, 20%, 100%, 400% etc. Ya el
Gobernador se habria reunido. con los encargados del Ministerio de Economia y
Finanzas 'y los expertos de la ONAPRE y también a ¢l.le habrian informado que
posiblemente se le asignaria al estado Mérida cierta cantidad de recursos para el
proximo ejercicio econdmico fiscal. El Jefe del gobierno estadal reproduce la
reunién con sus directores. Estos a su vez la distribuyen entre sus equipos de
planificacion presupuestaria. Todos con buenas expectativas porque por fin el
presupuesto alcanzard para todos los gastos, los corrientes y los programas,
inician el proceso de diseiio del plan operativo anual en el mes de julio, cuestion
que se extiende hasta el mes de agosto. En septiembre comienzan las fechas
topes, para entregar el proyecto de presupuesto publico del ente al que se
pertenece. Las buenas expectativas seden ante las sombrias realidades, hay que
disminuir el total presupuestario, tenemos esta cantidad para personal, es una
cantidad cortita muchachos, tenemos esta otra cantidad para los programas,
arreglaos como podais, pero de ese monto no podemos excedernos. Vaya cambio
de sefias... para culminar, un dia tuve que decirle a mi jefe que debia entender
que: los planificadores presupuestarios estdn conscientes de que el total
presupuestado, truncado en alto porcentaje, no alcanzard para cubrir las
expectativas de programas y proyectos en un marco de trepidante inflacion y
devaluacion acumulada. La preocupacion se traslada a la lucha politica
rapidamente, comenzando una batalla interna por controlar los gastos del director

228



que a su vez resultan de instrucciones del gobernador: “hermano vamos despacio
que el presupuesto se nos agota rapidamente”.

Sujeto nimero dos (S2) de informacion

Sintesis Curricular

e Licenciada en Administracion de Empresas de la Universidad de Los Andes

e Maestria en Presupuesto Publico de la Escuela Nacional de Hacienda Publica

e Especialista en Contrataciones Publicas Escuela Nacional de Hacienda Publica

e & anos de experiencia en la Direccion de Presupuesto y Planificacion
DIPREPLAN de la Gobernacion del estado Bolivariano de Mérida

e Actual Jefe del Departamento de Presupuesto y Control de Gestion de la
Gobernacion del estado Miranda

Ente de adscripcion: Gobernacion del estado Miranda

e Entrevistador (E): Buenas tardes, gracias por recibirme en su hogar, bueno en su
estudio u oficina.de casa.:-

e Sujeto de informacion.dos(S2). Bienvenida, no te preocupes, mi casa es tu casa, me
alegré que me contactaras, el licenciado que te recomend¢é trabajoé afios conmigo,
abandono la academia nacional, pero sin dudas es una de las personas mas
peculiarmente inteligentes que he conocido, ojala vuelva a dar clases...

e E: si, el profe me ha ayudado en esto, queria terminar el postgrado en ciencias
contables de la ULA, estudiando un tema que me ayudara en mis practicas diarias de
presupuesto de un ente descentralizado de la administracion publica, porque hay
muchos obstaculos para ser eficientes...

e S2: enormes obstaculos, te podria decir que uno de los departamentos mas dificiles
de llevar en el tiempo presente en la administracion publica es el tema
presupuestario. Se han observado influjos determinantes de indices como la
inflacion y la devaluacion sobre la elaboracion de los presupuestos. Presupuestas
cien bolivares para el afio y en menos de tres meses, cuando debes hacer la primera
rendicion de presupuesto y de plan operativo anual, ya te gastaste lo estimado. En
adelante, todo es un calvario, una dificultad tras otra para conseguir créditos
adicionales, que ya no solo dependen del poder ejecutivo regional, sino también del
poder legislativo dificilmente constituido de una sola tolda politica. Como le dije
anteriormente, es un calvario.

e E: eso no se encuentra en los textos académicos. Existe una especie de repetitividad
de observar al presupuesto como una serie de pasos exactos, procedimientos que si
los cumples ya eres experto en presupuesto publico. Mi tesis adversa esta
perspectiva, me podrias hablar mas profundamente sobre esas dificultades a la hora
de presupuestar.
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S2: si claro. Lo primero, nos califican como funcionarios poco eficientes cuando
comenzamos a decirles a nuestros jefes, generalmente directores nombrados por
algun lider politico electo de manera democratica. Seguidamente, intentan colocar a
otros encargados en nuestra posicion, como si fuera posible encontrar a alguien
capaz de sortear las influencias de la inflacion y la devaluacion. Seguidamente, nos
reivindican porque recuerdan que les habiamos dicho que el presupuesto asi
montado no seria suficiente para todo el afio. Comienza el juego de quien es el
culpable y todo se pone tenso en la oficina.

E: quiere decir que si tenemos alguna carga de responsabilidad y culpa en ser malos
estimadores de presupuesto.

S2: no cabe duda de esto. Nosotros somos responsables del presupuesto y hacer un
presupuesto significa una batalla ardua para que sigan nuestras recomendaciones. Lo
que debemos entender es que no es solo una batalla y que los directores tienen una
especie de lealtad primaria con los lideres politicos electos. No podemos dejarlos
solos en estas discusiones sobre el quantum total financiero del presupuesto anual.
Debe ser una carga compartida, al final los que sabemos somos nosotros, tenemos el
conocimiento técnico.

E: y esto, tal vez con un poco de ironia, si acepto su version de que tenemos el
conocimiento suficiente para fundamentar nuestros calculos presupuestarios, por qué
nos equivocamos tanto y por qué la distancia de la equivocacion es tan enorme.

S2: es duro afirmar estas palabras, pero como administradores no contamos con
bases para realizar estimaciones presupuestarias Optimas anualmente. Imaginate que
nuestros presupuestos fuesen-plurianuales,-como si lo son algunos de las carteras
ministeriales y los de Petroleos de Venezuela, alli'se multiplicarian los obstaculos y
las deficiencias.

E: cuando habla de bases, en especifico, a qué se refiere...

S2: pues somos licenciados de una Universidad, se supone que la carrera
universitaria, que tanto nos cuesta culminar, deberia formarnos y prepararnos
técnicamente para enfrentar los retos del campo laboral, pero en asuntos de
presupuesto publico somos nedfitos, andamos a ciegas. Una, dos, tres materias
semestrales no son suficientes y menos con el contenido actual.

E: no eres la primera persona en mencionarlo, pero siempre podemos formarnos
fuera de la academia, estudiar como demanda nuestra carrera de administracion.

S2: claro, claro, pero en temas presupuestarios esa formacion tiene muchas
limitaciones, por esa especie de forma aparte de hacer las cosas en los departamentos
encargados del tema presupuestario.

E: dijiste forma aparte, a qué te refieres con eso.

S2: realmente tienes que experimentarlo, pero cuando entras al departamento de
presupuesto el encargado lo hace casi todo y vas aprendiendo de ¢€l. Los libros
académicos estdn hechos generalmente por abogados, no por administradores ni
contadores, es mas, no hay carrera universitaria de experto en presupuesto publico ni
licenciatura en administracion de instituciones del Estado, en un pais donde el
Estado y su administracion abarcan mas del 50% de la poblacién econdmicamente
activa. Vaya contradiccion. Esto me recuerda una clase de postgrado en que un autor
conocido como David Easton, afirmaba que la administracion publica era una caja
negra, porque hacia sus procedimientos de manera particular segin la idiosincrasia,
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ideologia y aprendizaje que habian recibido los funcionarios encargados, en el
presupuesto esto ocurre, me parecio una reflexion acertada.

E: hablas entonces de que en temas presupuestarios padecemos, para seguir el
epitafio de José Saramago, una culpable ceguera.

S2: pues la sobrevivencia hace cosas maravillosas. Tenemos abogados encargados
de los temas presupuestarios y algunos fantasmas que de vez en cuando, con algunas
traducciones dificiles nos advierten sobre los peligros de presupuestar mal. Pero
guias académicas, no tenemos ninguna, y alli vienen los problemas, porque cuando
nos enfrentamos a una devaluacion que se come el presupuesto estimado en el
primer trimestre nos quedamos sin herramientas para enfrentar las auditorias internas
y los examenes de cuenta de Contraloria. Qué le podemos decir, mire, es que somos
malos planificadores, mire es que no nos ensefiaron en la universidad a hacer buenos
presupuestos sobre la base cientifica. Ah, o mejor, es que la crisis econémica se nos
comio el presupuesto. Esas no son respuestas a los auditores. Alli fallamos todos.

E: hablas de inflacion que se come el presupuesto, nos podrias profundizar en el
tema.

S2: Desde el afio 2015 veniamos en franco aumento de la inflacion, asi que
colocédbamos el presupuesto publico del ente en 200% de la cifra anterior, lo que
luego de las discusiones entre directores, gerentes, lideres politicos, expertos
asesores del ciudadano Gobernador del Estado Mérida nos permitia llegar a un
aumento de 100% de la presupuestacion del afio anterior. Entre 2015 y 2017, el
promedio de inflacidon se habia calculado en 200%, nos lo bajaban a 100% y de
alli utilizdbamos /1la- maximizacioén: de recursos para; con'recursos financieros
menguados ¢ ‘insuficientes, ejecutar el plan operativo-anual por-proyectos. Pero
lo sucedido en el afio 2018 no tiene precedentes, nuevamente nos bajaron la meta
presupuestaria a 100%, y ese afio s6lo pudimos ejecutar 12% del plan operativo
anual, porque la inflacion se “comid” todo el presupuesto de doce meses en sélo
mes y medio de accion institucional. Ademads, los productos meta y los objetivos
del presupuesto estan estrictamente apegados a las competencias de la gaceta de
creacion, como si fuese una interpretacion muy literal de la planificacion
presupuestaria de los elementos juridicos y administrativos del ente autonomo,
podemos hacer poco para cambiar las formas de hacer las cosas dentro del
departamento de presupuesto al que pertenecemos.

Sujeto numero tres (S3) de informacion
Sintesis Curricular

Licenciatura en Contabilidad y Administracion de Empresas por la Universidad
de Los Andes Mérida Venezuela

Especialista en Presupuesto Publico por la Universidad Central de Venezuela
Maestria en Contabilidad Publica por la Universidad del Zulia

4 afios de experiencia en la Alcaldia del Municipio Campo Elias del estado
Bolivariano de Mérida

231



10 Anos de experiencia en la Alcaldia del Municipio Libertador del estado
Meérida, Gerencia de Presupuesto y Control de Gestion

3 Afos de experiencia en el Servicio Desconcentrado de Gestion Integral de los
Desechos Solidos SERGIDESOL de la Alcaldia del Municipio Libertador del
estado Bolivariano de Mérida

Ente de adscripcion: SERGIDESOL — Alcaldia del municipio Libertador estado
Bolivariano de Mérida

Entrevistador (E): Buenos dias, gracias por recibirme en su oficina

Sujeto de informacion niimero tres (S3): buenos dias, estamos en oficina prestada (risas),
pero te puedo invitar un café de oficina

E: muchas gracias

S3: de nada. Bueno estas aqui, en que puedo apoyarte en tu investigacion. Me
habias hablado via telefonica de una tesis sobre presupuesto publico. Qué tema
has elegido, muy dificil en estos tiempos.

E: por eso he recurrido a las entrevistas a expertos, porque los textos académicos
no hablan de estos problemas. Si lees a cualquier texto diran que sigas las leyes e
instructivos 'y todo estard arreglado, pero no es asi, todos los entes
descentralizados que he analizado a nivel de la gobernacion de Mérida tienen
muchos problemas porque sus presupuestos no alcanzan para cumplir sus POA.
S3: nome gusta hablar mucho del tema presupuestario, menos a nosotros que
nos mangjamos bajo el esquema de un ente descentralizado, que nadie entiende,
pero que nos ha llevado a ser los primeros en cuanto a servicio de aseo urbano en
todo el pais segn el Observatorio Venezolano de Servicios Publicos, y que nos
manejamos con recursos propios provenientes de la recaudacion de las tasas
asociadas con el servicio de aseo urbano en la jurisdiccion del municipio
Libertador del estado Bolivariano de Mérida.

E: precisamente, esto es lo que me hizo venir a SERGIDESOL, porque son un
ente autofinanciado que no recibe dozavos de parte de la administracion
municipal ni nacional. Esto quiere decir, entre otros que manejan bien el tema de
la gestion financiera y el presupuesto.

S3: no nos halagues mucho, te digo que no me gusta mucho hablar del tema
presupuestario porque ha sido una carga dificil que llevar en los tltimos afios.
SERGIDESOL fue creado por instruccion del Alcalde de turno el 23 de
noviembre de 2018. Comenzdé con una intervencion al Instituto Auténomo
Municipal para el Manejo Integral de los Residuos y Desechos Sélidos por parte
de la Contraloria por denuncias de corrupcion. Ese mismo afio, apenas nos
aprobaron desde la gerencia de administracion de la Alcaldia una suma minima y
que nos arreglaramos con la recaudacion. Pero veniamos de pasar 15 afos de mal
servicio de aseo urbano y era una paradoja, pues no podiamos cobrar un servicio
que no se prestaba eficientemente pero tampoco podia funcionar si no se
cobraba. Al final, fue una cuestion de suerte y de gerencia, de préstamos y de
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créditos con la empresa privada lo que nos permitié acceder a un servicio mas o
menos eficiente y tener una base para cobrarle a la gente, entendiendo que
teniamos incluso que reconstruir la data de usuarios residenciales y comerciales
que se habia perdido.

E: tiempos dificiles, pero han trabajado bien.

S3: en materia de gerencia de recursos ha sido una dura batalla en la que hemos
superado muchos retos hasta posicionarnos como los mejores del pais. En
materia presupuestaria hemos enfrentado algunos encontranazos con Contraloria
porque ellos no saben como funciona un ente desconcentrado y porque el
presupuesto se nos agota antes del segundo trimestre en cuanto a estimacion
presupuestaria se refiere. Esto es, la meta de recaudacion que nos podemos la
cumplimos rapidamente.

E: esto quiere decir, que hay fallos en la estimacion presupuestaria

S3: para tu conocimiento, siempre hay fallos en todo sistema. Incluso el cuerpo
humano que es una maquinaria perfecta falla, hay virus y otras enfermedades, los
organos se desgastan y mueren. Lo mismo pasa en las instituciones publicas, hay
fallos. En el tema presupuestario es imposible, con la situacién econdmica actual
que no existan fallos. Presupuestamos sobre la base de una cantidad de usuarios
residenciales y de usuarios comerciales con una tasa mensual residencial y
comercial multiplicada por doce meses. A esto le agregamos un algoritmo de
evolucidn de la inflacion y de la devaluacion de 10%,.20%, 30% etc. pero, y te
pregunto a t1 como parte de un departamento de presupuesto de un ente hermano
de la gobernacion de Mérida, como osariamos en asignar a ese algoritmo un
multiplo de 260%, que fue la devaluacion del afio 2020, nos dirian que estamos
locos, que un afio recaudamos un millon de bolivares y al afio siguiente
presupuestamos ocho millones. No, no, eso no funciona asi, el proyecto de
presupuesto, a pesar de estar en lo cierto en términos de célculo econdémico
presupuestario, seria devuelto y la gerencia de presupuesto y control de gestion
nos diria que estamos locos y que se encargarian ellos de asignar una meta de
recaudacion que, al final, representa la estimacion presupuestaria del afio
siguiente. Que inconveniente. Por esto puede narrarte algunas experiencias que te
serviran para tu tesis.

E: por favor, seria muy apreciado para mi, ademas, hablas como una docente de
la Universidad.

S3: tengo alguna experiencia en la docencia universitaria, pero con su crisis la
universidad no es atractiva. Te cuento las experiencias... La primera, para el afio
2022 en el SERGIDESOL y en toda la Alcaldia quedamos muy cortos de
perspectivas en cuanto a la estimacion presupuestaria de recursos propios: ya en
el mes de abril, en sus primeros dias, aunque quintuplicamos (500%) la meta de
recaudacion del presupuesto publico del afio 2021 que nos dejé la administracion
saliente en el afio 2021, se cumplidé la meta de recaudacion. En adelante, se
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modificarian todas las metas del plan operativo anual, era imposible mantener los
mismos estimados del POA cuando proyectdbamos recaudar 400% del
presupuesto de ingresos propios establecido. Y no era una cuestion de ser buenos
recaudadores solamente, es que la inflacion, la devaluacion y el ajuste al Petro
demandado por el acuerdo nacional de armonizacion tributaria municipal de
agosto de 2021, hicieron afiicos las estimaciones de ingresos propios. Ahora
tocada justificar recoger mas desechos solidos, hacer mas campafias ecologicas,
recuperar mas espacios publicos utilizados como vertederos, porque habia mas
recursos y un POA acotado se las veria directamente con Contraloria Municipal.
La segunda, Cuando uno es contratado para el area de presupuesto sabe que se
somete a estrictas normas de planificacion, de trabajo y de otras reglas no
escritas, pero de obligatorio cumplimiento. Es la conclusion a la que llega
cuando se produce la induccion: hay momentos en que el horario no importa, en
que todos los demas trabajos no importan, en que todos debemos colaborar. Para
el presupuesto de un ente descentralizado del tipo desconcentrado cono el
Servicio de Gestion Integral de los Desechos Solidos de la Alcaldia del
municipio Libertador del estado Bolivariano de Mérida, el ciclo presupuestario
parece eterno: comienza por leer el manual de elaboracion del presupuesto anual
del SERGIDESOL, alli debes aprender matematica financiera, contabilidad,
estadistica y aritmética, porque consta de tres formulas de calculo para la
estimacion: presupuestaria que incluye el numero: de-usuarios residenciales del
servicio de aseo urbano; el-nimero de usuarios-comerciales, la formula de la
Ordenanza de gestion de desechos que se va a autorizar para ese afo fiscal, la
devaluacion acumulada en el caso de ingresos, la inflaciéon acumulada en el caso
de gastos mas la estimacion presupuestaria para el personal a fin de “montar” la
estimacion de gastos de personal que es una fuente proveniente de recursos
asignados, todo lo demds deberd estimarse sobre la base de recursos propios de
funcionamiento en tanto SERGIDESOL en su gaceta de creacion establece que
posee autonomia financiera y creara un fondo propio para su funcionamiento. En
el mes de julio, todos los demas trabajos pasan a ser parte de roles subsidiarios y,
luego de la rendicion de cuentas trimestrales (segundo trimestre del afio fiscal)
comienza la estimacion inicial de presupuesto. Esta es una verdadera batalla
campal, en que parece que todos pueden opinar y cada quien asigna un monto de
ingresos diferente. El ganador serd quien se apegue mas a las formulas de
estimacion del Manual de elaboracion de presupuesto y quien pueda demostrarlo
con indices de recaudacion acumulada anualmente. Para el final del tercer
trimestre, se suma el presupuesto de gastos de personal, el cual no tiene ninguna
importancia real porque el Departamento de presupuesto y control de gestion
adscrito a la Gerencia de Administracion de la Alcaldia es quien asigna dicho
presupuesto que serd asignado, no hay discusion sobre eso. En paralelo se
estructura la rendicion de cuentas del tercer trimestre y se prepara la presentacion
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al Concejo Municipal sobre la estimacion presupuestaria para el siguiente afio
fiscal. Tras la discusion y quedar convencidos los concejales, el proyecto de
presupuesto se unifica al proyecto de Ordenanza del presupuesto publico del
municipio Libertador. Y cuando ya se ha creido que todo se encuentra saldado, el
Departamento de administracion del SERGIDESOL solicita como es costumbre
los dias de pago a proveedores, la disponibilidad presupuestaria por partidas
genéricas 4.02 (compras), 4.03 (servicios), 4.04 inversion, a fin de cumplir lo
dispuesto en la Ley organica de la administracion financiera del sector publico y
en la Ley de contrataciones publicas vigente. Asi que es un trabajo interminable,
mas en esta administracidn que maneja por constitucion recursos propios y esta
destinada a ser financieramente autosustentable.

Sujeto nimero cuatro (S4) de informacion
Sintesis Curricular

Licenciado en Administraciéon de Empresas de la Universidad de Los Andes
Mérida Venezuela

Especialista en Derecho Mercantil de la Universidad de Los Andes Mérida
Venezuela

Maestria en Ciencias de la Contabilidad FACES Universidad de Los Andes

9 afios de experiencia en la Direccion de Presupuesto y Planificacion
DIPREPLAN de la Gobernacion del estado Mérida

Ente de adscripcion: Gobernacion del estado Mérida analista de entes descentralizados

Entrevistador (E): buenas tardes, gracias por acceder a esta entrevista que
realmente es mas una conversacion entre amigos

Sujeto de informacidon nimero cuatro (S4): buenas tardes, honrado de apoyarte
en tu investigacion. No es comun una investigacion asi, estaba leyendo los
preliminares.

E: pues si, te cuento, es que realmente, para serte sincera, de canse de los libros
que dicen que todo esta bien. No los acuso de mentirosos, son profesores y
profesionales reconocidos en el tema, expertos. Pero lo que vivimos haciendo un
presupuesto publico de un ente descentralizado de la administracion del Estado
es muy diferente.

S4: no eres la primera persona que me dice eso. Es que quienes escriben esos
libros son abogados que creen que porque una ley existe debe cumplirse
obligatoriamente. Nada mas lejano a la realidad. En el tema presupuestario,
principalmente en esta etapa sin el Presidente Hugo Chévez, ha sido una locura
hacer un presupuesto publico, mas en Mérida donde los recursos que llegan son
demasiado cortos para la cantidad de necesidades que tiene el estado.

E: exacto. Podia hacer una tesis describiendo los procedimientos en Venezuela
para hacer un presupuesto publico, pero esto no tiene sentido. Los
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procedimientos son machacados una y otra y otra vez por los libros sin que
existan problemas aparentes. Pero cuando llegas a un Departamento de
presupuesto, desde la estimacion anual hasta la ejecucion y la rendiciéon son
problematicas.

S4: es que, precisamente, de eso se trata. Creo que quienes escriben esos libros
nunca han disefiado un presupuesto publico de ningiin ente a ningin nivel de
gobierno. Seguir las reglas. Como hacemos estimaciones de presupuesto publico
cuando no podemos calcular la inflacion ni la devaluacion. Seguir las reglas e
indicaciones de DIPREPLAN de la gobernacion, que a su vez sigue las reglas
que impone el circulo cerrado del gobernador. De resto, las normas se sortean
conforme a las necesidades. Hay una diferencia entre ser eficientes y seguir las
normas. Pero de algo si estoy seguro, ninguna norma te dice coOmo estimar
presupuestos en contextos en que la inflacidon supera los tres o cuatro digitos, y
ninguna ley te dice como enfrentar la enorme devaluacion que en menos de diez
afos ha obligado a decretar tres reconversiones monetarias.

E: es una locura verdad...

S4: yo lo veo méas como un reto a nuestra inteligencia. Es verdad, quisiéramos
que el Banco Central de Venezuela o la ONAPRE nos apoyaran con
estimaciones de la devaluacion y de la inflacion en el pais. Pero durante seis afios
el mismo. BCV se negd a oftecer cifras oficiales sobre la devaluacion y la
inflacion anuales acumuladas. No entendemos la razon de esto, s6lo sabemos que
estamos en una especie de economia de guerra de guerra con un enorme control
por parte de las instituciones del Estado incluso en materia de distribucion de la
informacion oficial.

E: esta es una de las cosas mas dificiles, por ejemplo, para determinar el
porcentaje de inflacion acumulada en Venezuela en el afio 2018, tuve que
recurrir a informacion del Fondo Monetaria Internacional y del Banco Mundial,
porque el Banco Central de Venezuela no tenia estadisticas al respecto. Es una de
sus funciones, pero esto no se cumple.

S4: las dificultades abundan, de repente un dia sale una ley de guerra econdmica,
luego un decreto especial para las contrataciones en el marco de economia de
guerra, y al otro dia un Decreto de emergencia en todo el territorio nacional por
causa del Covid — 19, planificamos en un escenario de riesgo total y, por tanto,
no puede pedirsenos eficiencia.

E: si, tienes algo de razon, pero si no estuviéramos en este contexto, podriamos
ser buenos planificadores.

S4: claro, en Venezuela siempre fuimos eficientes en términos de planificacion
presupuestaria, porque desde el afio 2004 hasta el afio 2011 el presupuesto de la
nacion, y por tanto el presupuesto de los entes descentralizados crecié de manera
avasallante. En un contexto de crecimiento de la estimacion financiera guiada
por la administracion central, era sencillo cumplir el Plan Operativo Anual, que
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estaba enmarcado en un ambiente conservador de no aumentar los productos
meta ni los objetivos que debian cumplirse. En otras palabras, mas recursos para
los mismos objetivos, vaya bendicion de la bonanza financiera del Estado. Pero
esos dias acabaron, y en la abundancia no aprendimos a construirnos nuestros
instrumentos para ser mas eficientes en cuanto a la estimacion, ejecucion y
rendicién de cuentas del presupuesto publico de los entes a los que estamos
adscritos. No aprovechamos los tiempos de las vacas gordas para vencer los
obstaculos de los tiempos de las vacas flacas, valga la alegoria biblica.

E: entonces si éramos eficientes, pero no por las razones correctas.

S4: exactamente. Habia reglas, normas, principios que solo se aprenden de una
especie de maestro de la planificacion presupuestaria. Procedimientos que no
estan en los instructivos de la ONAPRE ni en la Ley de administracion financiera
del sector publico. Estas cosas s6lo se aprenden en el hacer haciendo, en el dia a
dia. Y, precisamente, esas cosas son las que sirvieron para estimar y rendir de
manera eficiente la parte presupuestaria en la gobernacion de Mérida y en el
IAANEM, tu misma eres parte de ese equipo. No son cuestiones técnicas en si
mismas, pero tienen su logica, como planificar por encima del indice de
devaluacion acumulada anualmente, o estimar por encima del indice de
devaluacion. Luchar por mas recursos financieros continuamente. Pedirle al jefe
que vaya a la guerra con su jefe y los expertos presupuestarios de la gobernacion
para que nos incrementen el presupuesto del afio anterior. De todas estas cosas
esta compuesto el sistema presupuestario, extrafiamente sobre eso no escriben los
“expertos” entre comillas.

E: {Como evaluaria los procesos y actividades en torno al presupuesto publico en
los ultimos 10 afios de gestion municipal, dada su experiencia en este nivel
gubernamental?

S4: te responderé con una anécdota. Un dia nos informaron, a todo el equipo de
administracion del TAANEM, que comunicdramos cuanto se habia gastado
realmente hasta el 30 de septiembre del afio 2017, y que estimaramos cuanto
gastariamos para el cuarto trimestre del afio 2017. Que esa seria la base de la
planificacion presupuestaria y financiera del afio 2018. Sobre esa base, que debia
“alcanzar” para cumplir las metas del plan operativo anual del afio 2017, habria
que sumar un diez por ciento (10%) y esa seria la estimacion para el afio 2018.
No entendiamos que estaba pasando, por fin nos darian un presupuesto suficiente
para no realizar el enorme trabajo de justificar, contabilizar y administrar
créditos adicionales desde el segundo trimestre del afo fiscal. La realidad, vista
desde el plano actual era muy otra. En el afio 2018, con una inflacion de mas de
180.000% el presupuesto se agoto al iniciar el segundo trimestre, como resultado
este trimestre significé una invitacion directa a realizar el trabajo de créditos
adicionales. Los festejos se convirtieron en decepciones, el presupuesto que
estimamos fue engullido por el increible indice de inflacion y so6lo alcanz6 para
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cumplir el 25% de los productos meta del plan operativo anual 2018 del
IAANEM. Pasamos de una victoria administrativa a ser reconocidos, una vez
mas, como pésimos planificadores del presupuesto publico y todo gracias al
comportamiento erratico de la economia venezolana. En realidad, para ser
sincero, tras afios de amistad, planificamos a ciegas, pues no contamos con las
herramientas para comprender el comportamiento de la moneda nacional o de la
inflacion (inducida o no) en estos tiempos de sanciones internacionales. Al final,
y valga esta reflexion para tu tesis, tras una década en la gobernacién de Mérida:
armar un presupuesto publico tiene una complicacion de entrada: los cambios no
pueden ser de un dia para otro y, mas importante, debes armar un presupuesto
que le guste a los jefes del area, que le guste al director o presidente del instituto,
que guste a los jefes de DIPREPLAN, que guste a los asesores del Gobernador y
que guste al Gobernador mismo. Y por si esto fuera poco, que le guste a la
ONAPRE vy a los revisores nacionales de presupuesto. Aqui gustar es sindnimo
de cumplir los requerimientos técnicos y politicos para aprobar el proyecto de
presupuesto. Esto causa enorme tension sobre los miembros del area de
presupuestacion, porque algunas veces, bueno realmente las mas de las veces, los
directores parecen desconectados con sus jefes y confian en sus propios jefes de
presupuesto bajo la excusa de que es un trabajo técnico “que ustedes saben mas
que yo” porque yo soy politico y tengo un cargo de confianza del jefe
gobernador. Pero esa delegacion de facto genera mayor tension-en los miembros
del area porque no reciben informacion estricta y apegada a“los planes del
gobierno central de la Gobernacion por parte del director o presidente del
instituto autonomo. Comienza el juego de la adivinacion: dejamos el presupuesto
como esta 0 nos convertimos en revolucionarios del area de presupuesto. Al final
el conservadurismo gana la partida, pues recombinamos el presupuesto del afio
anterior y estimamos una cifra que, al no ser fundamentada de manera técnica
por el director o presidente ante la DIPREPLAN, se nos devuelve truncada en
partidas genéricas, pasamos 100,00 bs y se nos ordena bajarlo a 75,00 bs,
estimamos 100.000.000,00 millones y nos dicen 250.000,00 bs es lo maximo a lo
que pueden aspirar.

Sujeto niumero seis (S6) de informacion
Sintesis Curricular

Licenciada en Contaduria de la Universidad de Los Andes Mérida Venezuela
Especialista en Tributos de la Universidad del Zulia Venezuela

22 afios de experiencia en el area de presupuesto DIPREPLAN Gobernacion del
estado Mérida

8 afos de experiencia Gerencia de Presupuesto y Control de Gestion Alcaldia del
Municipio Libertador estado Mérida
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Ente de adscripcion: Jubilada de la Gobernacion del estado Miranda
Entrevistador (E): buenos dias, gracias por recibirnos en su casa, tiene un lindo estudio.
Sujeto de informacion nimero seis (S6): bienvenidos, aqui estamos a la orden.

E: me recomendaron su enorme experiencia en el campo del presupuesto
publico, porque dejo enorme huella en quienes ejercen funciones de presupuesto
tanto en la gobernacion del estado Mérida como en la Alcaldia del municipio
Libertador de este mismo estado.

S6: espero que una huella positiva. Siempre traté a todos con respeto y ensefié¢ a
mas de uno esos avatares de la funcion administrativa que dificilmente se
aprenden en la Universidad como institucion de formacion.

E: sabe, ha existido amplia convergencia en esa respuesta que acaba de darme.
Parece que el pensum de la universidad va por un lado y las exigencias del
presupuesto publico van por otro lado. Me podria comentar mas sobre esa
perspectiva.

S6: es que es verdad, la universidad ni otro trabajo que no sea hacer presupuesto
te ensefia a elaborar, ejecutar y rendir un presupuesto publico.

E: pero, entonces, esto es un problema general.

S6: lo serd si no estas dispuesto a hacer escuela en tu departamento. A ver, te
explico: estuve dos décadas en la gobernacion del estado Mérida, unas veces
como Directora y otras como asistente, encargada de entes descentralizados o
enlace con la ONAPRE. En todos los ‘cargos 'intenté qué cada pasante, cada
nuevo graduado, cada licenciado recién graduado aprendiera ¢l orden de las
cosas, las fuentes de conocimiento, que comprendiera de donde sale cada
estimacioén, como se puede ejecutar el presupuesto de manera equilibrada para
que luego no viniera Contraloria a hacer afiicos todo lo que con tanto esfuerzo se
hace. A eso me refiero con hacer escuela. Si me explico.

E: quiere decir, que buena parte del aprendizaje sobre procedimientos de
presupuesto publico se realiza de manera pragmatica, en la misma elaboracion
del presupuesto.

S6: en la practica es asi. Cuando arribé a la gobernacion estaba recién graduada.
Habia tomado algunos trabajos en la administracion privada, pero no sabia nada
de presupuestos. Cuando mencionaban las palabras pensaba en proformas de cual
es el precio de x servicio o bien. Era un mundo tan fantastico como desconocido.
Pero encontré tutores, maestros, grandes personas que me fueron ensenando el
oficio. Tal vez no es que en la universidad no te ensefien nada, creo que te
ensefian a pensar contablemente, administrativamente, juridicamente, etc. pero
no te ensefian los pormenores de los oficios a los que te abocan. Pero ya
ensenarte a pensar de esa manera, aunque es una limitacién en otros campos, te
prepara en cierto sentido a acoger mas facilmente esas ensenanzas. El
presupuesto se aprende presupuestando, no hay otra forma que yo conozca para
este aprendizaje.
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E: es increible tu vision. Te agradezco esta conversacion, que podrias observar
como inusual respecto a tu trabajo.

S6: si, es raro para mi. Un poco extrafio, nunca me consideré una experta en la
materia. S6lo hacia mi trabajo.

E: de ese trabajo, y te pregunto porque me llamo un poco la atencion del tema de
las reglas no escritas del presupuesto publico, hay una en particular que quiero
abordar dada tu experiencia: la regla del diez por ciento de estimacidn respecto al
afo pasado.

S6: esa es una de las cosas dificiles de descifrar, aunque hoy estd en franco
desuso. Reglas como estas no se aprenden de un abogado, pues su vision juridica
diria que estan fuera de los procedimientos e instructivos emanados de la
ONAPRE. La contabilidad y la estimacion sobre gasto cierto, que si es una regla
escrita, no permite este tipo de estimacion. Pero por muchas razones, la regla del
diez por ciento sirvié para apaciguar las batallas por la aprobacion del total
financiero del presupuesto para cumplir un plan operativo anual de manera
eficiente. Si prepuestas 100 bs en el afio 2010, en el afio 2011, a mediados de
junio y julio, ya deberias estar en la capacidad de realizar estimaciones
preliminares, entonces, agregabas 10% al quantum del afio pasado. Cuando se lo
explicabas al director y este a quienes aprobaban el presupuesto de ente
descentralizado, de manera inmediata_habia una respuesta afirmativa, como si
diez' ‘por | ciento ' interanual ‘permitiria cumplir _todas  las expectativas
administrativas, financieras y politicas para pasar por debajo la discusion sobre
por qué aprobar este limite financiero o aquél otro. Especialmente servia a los
entes nuevos, donde aun no se habian macerado los principios de los
presupuestos y generalmente los administradores tienen corta perspectiva
temporal de permanencia. Le asigndbamos una cantidad financiera especifica. Al
afio siguiente le sumabamos 10%. A ellos les parecia bien, a nosotros también, a
los jefes también. Pero esto resultd bien hasta el afio 2014, cuando la inflacion
galopante quedé enfrentada a esta regla no escrita. 10% era una locura infima, no
alcanzaba para nada. Luego lo dolarizamos, sumando diez por ciento al monto en
dolares del total presupuestado el afo anterior, pero tampoco resultd. Lo dejamos
de usar, principalmente ya en los afios en que estuve en la Alcaldia del municipio
Libertador. En adelante, nunca nos topamos con una regla tan eficiente como esa.
E: con esa enorme experiencia, ;Como evaluaria los procesos y actividades en
torno al presupuesto publico en los ultimos 10 afios de gestion municipal, dada
su experiencia en este nivel gubernamental municipal?

S6: te echo un cuento, en el mismo marco de como aprendemos a presupuestar:
nada mas preocupante para un recién graduado del area de la contabilidad y de la
administraciéon de empresas que llegar a una institucion donde todos parecen
saber qué tienen que hacer menos ti. Recuerdo que como pasante estuve en areas
compras y contrataciones donde hacia trabajo secretarial porque, segiin la jefa
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del area de administracion, las contrataciones son informacion clasificada, como
si eso se pudiera decir del sector publico. Con mi veto en el departamento de
compras de una Alcaldia capital, fue poco lo que aprendi, no obstante, realicé mi
informe y fue suficiente para cumplir los requisitos de grado. Ya en otra Alcaldia
de los paramos meridenos, ofreci mis servicios y me dijeron que solo habia
vacante como asistente administrativo en el area de presupuesto. Pero me
invadieron las dudas, s6lo habia asistido a dos materias en toda la carrera de
contabilidad en la Universidad que me prepararan tedricamente para este trabajo.
La necesidad de ganar experiencia me llevo a aceptar la asignacion en el area de
planificacion presupuestaria. Alli encontré a una experta del area cuyo titulo de
administracion habia sido otorgado dos décadas atras y siempre estuvo como jefa
o supervisora o encargada de la planificacion presupuestaria municipal. Todos
los institutos autonomos rendian una especie de pleitesia a este personaje, incluso
los funcionarios de compras solicitaban sus opiniones. Eran veinte afios de
experiencia, y a esos afos aprendi lo que era un presupuesto publico, como hacer
las estimaciones presupuestarias, lo que podia hacer y lo que no. Sobre todo,
aprendi las reglas basicas de la presupuestacion, a explicarle a los jefes por qué
una cifra especifica y por qué no era como ellos decian. Esa era la parte mas
fuerte. Pero encontré una sabiduria que no estimé en la escolaridad universitaria,
resolver problemas, responder ante la interpelacion directa, hacer todo de hoy
para manana allende los:grados-de:dificultad.  Ya habia alguien preparado, y
luego de diez afios que volvi-a Mérida y apesar de que-ya se cumplieron sus afnos
de servicio, sigue siendo esa licenciada el pilar fundamental de la
presupuestacion en la Alcaldia del municipio Rangel del estado Mérida. Hoy, al
trabajar en la Alcaldia del municipio Libertador, la historia se repite, la jefa del
Departamento Presupuesto y Control de Gestion cuenta con 15 afios de
experiencia en el area, y ella es pupila de un guru recientemente jubilado del
Consejo Legislativo del Estado Bolivariano de Mérida.

Sujeto numero siete (S7) de informacion
Sintesis Curricular
Abogado, politdlogo y licenciado en Administracion de Empresas Universidad de Los
Andes
e Magister en Hacienda Publica y Public CHoice del Arkansas Tech Estados
Unidos
e Magister en Comercio Internacional Universidad Carlos III de Madrid
e Doctor en Derecho Administrativo Universidad Carlos I1I de Madrid
e 4 afios de experiencia Direccion Plan Bolivar 2000
e 6 anos de experiencia Ministerio de Interior, Justicia y Paz
e 4 anos de Experiencia Empresa Socialista de Alimentos S.A. Gobernacion del
estado Mérida
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6 afios de experiencia Alcaldia del Municipio Libertador del estado Mérida

Ente al que se encuentra adscrito: SERGIDESOL

Entrevistador (E): buenos dias licenciado, gracias por recibirme en su oficina.
Sujeto de informacion nimero siete (S7): a su orden, como estas

E: bien. Yo nuevamente, pero ahora con mayor formalidad, pido de ser posible
que me contestes unas preguntas técnicas sobre el presupuesto para mi tesis.

S7: estoy limitado en el tiempo, o puedo contestarte de manera extensiva.

E: bueno, a lo que la capacidad del teléfono para grabar nos permita...

S7: bueno, dime los temas y te daré¢ algunas reflexiones sobre ese tema al trasluz
de las experiencias en SERGIDESOL, principalmente, aunque seguramente te
contaré de experiencias en otros entes de la administracion del Estado.

E: he tenido informacidon de otros entrevistados, pero creo que a ti si puedo
hacerte preguntas mas francas y directas. Comienzo por esta, que era la ultima
pregunta a los otros entrevistados: dame una reflexion sobre el presupuesto
publico en Venezuela y principalmente sobre el presupuesto en entes
descentralizados.

S7: que te podria decir, tantas cosas por decir, comencemos: se podria mencionar
que el presupuesto publico en Venezuela, especialmente en Gobernaciones y
Alcaldias y en sus entes a lo interno siempre ha tendido a ser muy conservador.
Recuerdo que cuando se fundé la -Empresa Socialista-de Alimentos S.A. de la
Gobernacion del estado Bolivariano de Mérida, el Presupuesto inicial era de sélo
diez mil bolivares (Bs. 10.000,00), con eso solo se podrian comprar treinta
kilogramos (30 Kg) de harina de maiz precocida. Hubo que remar entre
proveedores, préstamos de instituciones como MERCAL y PDVAL, los centrales
azucareros y una empresa que nos proveia legumbres y cereales como Granos El
Llano ubicada en el estado Guarico, para lograr unos ingresos que permitieran a
la empresa socialista de alimentos C.A. cumplir sus funciones de distribucion de
alimentos basicos antes de la existencia de los CLAP conocidos todos por hoy,
frente a una severa crisis de distribucion de alimentos secos y proteinas animales
en todo el territorio nacional. A pesar de lograr reinvertir ciento ochenta millones
de veces esos diez mil bolivares iniciales, la Direcciéon de Presupuesto y
Planificacion de la Gobernacion del estado Bolivariano de Mérida DIPREPLAN,
exigio que el Presupuesto para el afio préximo fuera de once mil bolivares (Bs.
11.000,00), que habria que depositar a la hacienda publica de la gobernacion las
extraordinarias ganancias de ciento ochenta punto cinco millones de bolivares
(Bs. 180.000.000,00) logrados en el primer afo de gestion, para que esto fuera
direccionado en el Plan Semilla, una iniciativa que convertiria a la empresa
socialista de alimentos en una productora directa de alimentos, especialmente
cereales. Tras bregar por cuatro afios con la misma situacion del Presupuesto
aumentado en 10% hasta los quince mil bolivares (Bs. 15.000,00) se remiti6 la
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carta de renuncia al Despacho del ciudadano Gobernador para aquél entonces. La
empresa dejo de funcionar de manera autonoma. Su Presupuesto nunca crecio.
Todo se manejaba a través de ingresos extraordinarios que terminaban sirviendo
a planes y proyectos muy distintos a la empresa, pero en el marco de la legalidad.
A la llegada de los CLAP, la empresa se desvanecio en términos de gestion, y el
Presupuesto sigue aumentandose a la razon del porcentaje de devaluacion mas el
10%.

E: en una entrevista reciente, una experta en el tema me afirmo que la regla del
diez por ciento estaba en desuso, que ya no era eficiente a pesar de su tradicion
larga.

S7: no me malinterpretes. Que se use no quiere decir que sea eficiente. Es mas,
pienso que buena parte de la pérdida de peso especifico de la empresa socialista
de alimentos de la gobernacion, en un estado que mantiene treinta por ciento del
mercado de frutas y verduras del pais, se debe en buena medida al tema
presupuestario, a que no son reales las estimaciones presupuestarias y a que la
ejecucion no tiene fundamento razonable. La empresa deberia contribuir a la
soberania alimentaria que esta inscrita en la Constitucion de 1999 y 2009, no ser
una distribuidora de CLAP. Asi que, si me preguntas lo de la regla del diez por
ciento, pienso que solo viene a llenar un vacio que deja la falta de reflexion
académica sobre el tema del presupuesto publico. Ni hablar de las deficiencias en
la formacién de profesionales en ¢l dreade presupuesto publico limitada a unas
poquisimas materias y menos aun de las investigaciones ‘sobre presupuesto que
no hablan de sus problemas reales, de las luchas porque nos aprueben un
presupuesto suficiente, de la justificacion de la estimacidon presupuestaria sobre
base cierta y mateméaticamente calculada. Me asombra ver tesis consagradas con
mencion publicacion que solo repiten lo que dicen los demas libros, pero que no
analizan la practica y los dilemas a los que se enfrenta un funcionario
sobrecargado de trabajo para justificar y ensefiar a un director que el presupuesto
eficiente debe ser multiplicado por un factor de once y no por un factor de dos,
para que ese mismo director cuyo cargo depende del Alcalde o del Gobernador,
le diga a este que necesita mas recursos, cuando sabe que ese liderazgo ya ha
comprometido noventa y nueve por ciento de su presupuesto en otros entes. De
esto, ninguna tesis que he asesorado ha hablado, a pesar de mi insistencia de que
esos son los temas que deberian tratarse. Te felicito por tocarlos y te agradeceria
me pasaras el resultado final.

E: gracias. De verdad ese apoyo me fortalece, porque sé que mi tesis no es el
comun denominador en el area. Pero me canse de estudios donde todo parece
perfecto cuando, siendo parte del equipo de presupuestacion del IAANEM tengo
conocimiento de lo dificil que es elaborar, aprobar y rendir un presupuesto anual.
Sigamos con el tema. Eres abogado, entonces, me podrias hablar sobre la
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existencia de esas normas no escritas que circundan el proceso de
presupuestacion.

S7: presupuestacion, no es un concepto comun, creo se lo debemos a Allen
Shick, el experto del Banco Mundial. Me agrada el concepto. Que podria decirte,
como abogado observo que la diferencia enorme entre las normas escritas y al
uso por parte de los abogados y los “expertos presupuestarios” y lo coloco entre
comillas, es abismal. Todos hablan de leyes, pero ninguna se cumple realmente.
Existe una serie de normas no escritas que parecen provenir de verdaderos gurus
y sabios de la administracion publica en el area del presupuesto anual. Si alguna
norma no escrita hace impacto en la presupuestacion es esa norma del diez por
ciento: es una muestra de que, alin con una normacion completa, especializada y
suficiente en términos procedimentales, la presupuestacion se maneja en ese
doble halo de norma juridica y administrativa, de un lado y, de otro, de norma no
escrita proveniente de la costumbre. Al respecto de la regla del diez por ciento,
se puede afirmar que la norma existi6é y aln persiste en el imaginario colectivo
de quienes elaboramos el presupuesto de entes descentralizados de la
Gobernacion y de algunas Alcaldia del estado Mérida. Era funcional en otras
latitudes como el Gobierno Central, en algunos Ministerios, en algunos institutos
nacionales incluso de nuevo cuflo como el caso de las instituciones encargadas
de la Mision Alimentacion a nivel nacional.

E: entonces nos manejamos en ¢l presupuesto publico con normas no escritas,
aprendidas en el transcurrir de  los afios “al interior de las instituciones
administrativas del Estado.

S7: al contrario, existe una serie de instructivos, normas, legislaciones que son
muy severas en su no cumplimiento. Por ejemplo, la Ley organica de la
administracion financiera del sector publico, reformada en el afio 2015, tiene un
capitulo dificil de salvar sobre la inobservancia de las normas por ella suscritas.
Hablo mas de una pugna constante, entre obedecer las reglas escritas y obedecer
las reglas aprendidas dentro de la institucion cuya fuente son los expertos del
presupuesto que se nos ensefian el oficio de presupuestar. En este campo del
presupuesto, algunas veces parecemos mas abogados que contadores y
administradores. La Oficina Nacional de Presupuesto ONAPRE emite sus
clasificadores presupuestarios. Los jefes y directores se reunen en el mes de junio
y julio para establecer los objetivos, aunque estas reuniones parecen mas
formales que sustanciales, porque cada afo repetimos hasta el cansancio los
mismos objetivos. Y parecemos mas abogados porque los objetivos ya vienen
establecidos en los estatutos de creacion de nuestros institutos autonomos. En el
IAANEM los objetivos generales del presupuesto publico coinciden de manera
exacta con las funciones asignadas por la Ley del Instituto Autéonomo de
Alimentacion y Nutricion del Estado Mérida (IAANEM) aprobada por el
Consejo Legislativo del Estado Mérida en sesion del 29 de mayo de 2001 y
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publicada en Gaceta oficial estadal N°211 de fecha 08 de junio de 2021. Si
hablamos de qué perspectiva domina en el area del presupuesto, es la de quienes
ejercen el derecho, aunque seamos mayoritariamente economistas, contadores y
administradores los que llevamos el presupuesto publico.

E: vaya vision, deberias ser profesor.

S7: precisamente, por no serlo tengo esa vision...

E: no seas ironico.

S7: respeto a los profesores, pero la Universidad no es lo que solia ser, ellos son
parte de la Universidad y como resultado, tampoco son lo que solian ser.

E: volvamos a lo que nos interesa porque sé que te extenderas, podrias contarme
alguna anécdota del trabajo presupuestario.

S7: claro, la compartimos en el IAANEM: en el afio 2018 el presupuesto de
gastos, incluyendo la partida 4.01 gastos de personal se habia estimado alrededor
de un millén de bolivares. Todo se realiz6é conforme a los programas y objetivos
que habian demandado desde el Despacho del ciudadano Gobernador del Estado.
Se siguieron algunas recomendaciones ofrecidas por la ONAPRE y por
DIPREPLAN y se armo el presupuesto de ingresos y gastos, principalmente el
presupuesto de gastos entendiendo que la fuente primigenia y exclusiva de
fondos del IAANEM es la asignacion de recursos desde la administracion central
de la Gobernacion de Mérida. También se siguieron las pautas de los técnicos
con' mas .experiencia .en_.el. area .de. planificacion presupuestaria y las
correspondientes ' consultas_a otros técnicos  fuera del instituto pero que
presumiblemente “cuentan con mayor informacioén que nosotros”. Tras el arduo
trabajo, bastaron los cuatro primeros meses del afio 2018 para demostrar que ni
las recomendaciones, ni las normas de los instructivos o de la Ley de
Administracion Financiera del Sector Publico, ni las reglas no escritas de la
planificacion presupuestaria, ni las consultas externas a mejores expertos y
técnicos funcionaron para realizar una estimacion eficiente. Iniciando el cuarto
trimestre las partidas presupuestadas para doce meses se diluyeron ante la
inflacion de aquel afio, comenzando asi el valle de lagrimas de solicitar créditos
adicionales hasta las para las partidas “pequefnias” como la 4.02.10.05.00 utiles de
escritorio, oficina y materiales de instruccion. Literalmente ya no quedaba
disponibilidad financiera o presupuestaria para comprar un lapicero. Y asi
comienza la batalla campal primero en DIPREPLAN, luego en el Consejo
Legislativo del Estado Mérida, para la aprobacion de los créditos adicionales.

E: si, recuerdo que era un martirio.

S7: ahora te cuento una experiencia que si te excluye. en el afio 2014 creamos la
empresa socialista de alimentos S.A. ESASA por instrucciones del ciudadano
gobernador para aquél mandato Alexis Ramirez, fue un cambio radical para la
gestion estadal porque hasta ese entonces el tema de la distribucion de los
alimentos en el estado Mérida no habia sido nunca un problema de atencion
prioritaria y porque, ademds, se contaba desde el afio 2003 con el instituto
autdbnomo para la alimentacion y la nutricion del estado Mérida IAANEM. Sin
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embargo, entre las condiciones historicas de las conocidas “guarimbas”, la
detencion de la produccion nacional, los problemas de distribucion de alimentos,
la fundacién de la ESASA significo una modificacion importante que logro
concentrar alrededor del 95% de la planificacion en este sector de la gobernacion
del estado Mérida. Dejando el restante de los productos meta, especialmente
aquellas politicas sobre la nutriciéon adecuada, al IAANEM. Porque la ESASA
quedd encargado del plan alimentario escolar PAE y de la distribucién de
alimentos a costos solidarios en medio de la crisis alimentaria decretada por el
Ejecutivo Nacional. Si me hablas de un cambio real en el tema presupuestario vy,
especialmente, en los objetivos y productos meta del plan operativo anual de un
ente descentralizado estadal o municipal, te diré: solo la creacion de un nuevo
instituto autébnomo o ente desconcentrado tiene la fuerza suficiente para ganar a
la inercia del presupuesto por programas y proyectos, que es la base de la
planificacion que usamos. Nosotros nos guiamos generalmente por el trabajo de
los planificadores que nos preceden y solo construimos productos meta nuevos
cuando pertenecemos al contexto de creacién de un instituto nuevo.

E: gracias por tus reflexiones, espero usarlas todas en la tesis.

S7: éxitos en tu trabajo de grado.
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