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1. INTRODUCCION

En Venezuela, el presupuesto precede histéricamente, en términos de derecho
positivo, a la pianificacién del desarrollo cconémico-social, entendida ésta como un
conjunto de técnicas mediante las cuales se aspira a determinar, anticipadamente, el
comportamicnto de variables en funcidn de objetivos econdmicos y sociales poiitica-
mente valorados.

El presupuesto c¢s, constitucionalmente, clemento csencial para la realizacidn del
gasto piblico? y, a su vez, sdlo a través de éste pueden efectuarse las inversiones
nccesarias para lograr objetivos dc desarrollo econdmico-social. De alli la necesidad
de vincular, constitucional y legalmente, la planificacion y el presupuesto.

El concepto de planificacién csta presente en la letra y el espiritu de la Cons-
titucién. En efecto, el articulo 191 de ésta rcﬁere\ claramente la existencia de un
“plan de desarrollo ccondmico y social de la Nacidén™, al tiempo que los articulos
190, ordinal 199, 197 y 229 ¢jusdem aluden, respectivamente, a los “planes... de
la administracién piblica”, los planes anuales de los Ministros y los “plancs admi-
nistrativos desarrollados por el Poder Nacional”.

Por su parte, ¢l articulo 98 constitucional menciona la planificacién de la pro-
duccidon como medio para impulsar el desarrollo ccondmico del pais.

1. E!l articulo 227 de la Constitucién establece que “no se hara del Tesoro Nacional gasto algu-
no que no haya sido previsto en la Ley de Presupuesto”.
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No obstante, en el texto constitucional no estd expresamente establecida una
relacion de necesidad entre la planificacién y el presupuesto, en ¢l sentido de que
la Ley de Presupuesto puede ser vilidamente aprobada por el Congreso sin que
exista un plan de desarrollo previamente determinado.

En este sentido, el presupuesto es independiente de la planificacién y la carac-
terizacién del Plan de la Nacidn como un acto eminentcmente politico tiene,
desde luego, asidero en nuestro derecho. Ello no obsta para que, por mandato legal,
el Congreso pueda aprobar umo o diversos planes administrativos mediante ley
que, légicamente, la Administracién deberd cumpliv en virtud del principio de le-
galidad.

Ahora bien, es cvidente que los fines econémico-sociales, lato sensy, que la
propia Constitucién asigna al Estado, sélo pueden alcanzarse mediante el estable-
cimiento dc una cierta racionalidad entre cl gasto pubtico efectivamente realizado
y los planes que se formulan para la consecucidon de objetivos especificos de pro-
greso en el orden econdmico y social.

Esto explica la necesidad de introducir en el ordenamiento legal normas con-
cretas de conexién entre la planificacién y el presupuesto, a fin de que Ias relaciones
entre ambos no tengan un simple caricter politico o técnico sino también legal,
con toda la eficacia potencial que deriva de la juridificacidon de las mencionadas
relaciones.

La legislacién nacional sobre planificacion no presenta un ordenamiento siste-
matico referente a la actividad o, contenido material de la planificacién. Las normas
existentes tienen mds bien caracter organico, en el sentido de que son indicativas
de las funciones que corresponden a los érganos centrales y sectoriales de planifi-
cacién. Fl contenido de la actividad de planificacién viene entonces indircctamente
determinado por aguellas normas que regulan la actividad de los mencionados
6rganos 2,

En materia presupuestaria, si cuenta ¢l ordenamiento juridico con una ley es-
pecifica, la Ley Organica de Régimen Presupuestario, que regula ¢l proceso pre-
supuestario de los organismos del Sector Piiblico y que presenta las siguientes ca-
racteristicas fundamentales desde un punto de vista juridico-administrativo:

a) Introduce en nucstro derecho administrativo el concepto de Sector Pabli-
cod. Esta es la parte de la estructura administrativa dcl pais vinculada
esencial o cxistencialmente al Estado, ya se entienda éste cn su expresion
nacional (Repiblica - Poder Nacional), estadal (Estadal - Poder Estadal)
o municipal (Municipios - Poder Municipal).

2. Vid. La planificacién en Venezuela, Normas Legales y Reglamentarias. Oficina Central de
Coordinacién v Planificacién. Caracas 1973. Pueden verse, igualmente, las funciones atri-
buidas, en los respectivos reglamentos internos, a las unidades de planificacion y presupuesto
de los Ministerios de Transporte y Comunicaciones; de Energia y Minas; de Desarrollo
Urbano; del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables; de Informacion y Turismo;
de Justicia; de la Juventud y de la Secretaria de la Presidencia, en Gaceta Oficial N9 2012,
Extraordinaria, de 12 de abril de 1977; de Hacienda, en Gacera Oficial N° 1.999, Extraordi-
naria, de 22 de marzo de 1977, y de Relaciones Exteriores, en Gaceta Oficial N9 2.183,
Extraordinaria, de 7 de marzo de 1978,



ESTUDIOS ' 21

En la Ley Orgénica de Régimen Presupuestario el Sector Piblico estd
integrado tanto por ¢l comjunto de Srganos que, a nivel nacional, estadal
y municipal constituyen la Administracién Central, como por el conjunto
de personas juridicas (Institutos Auténomos, Empresas del Estado, Fun-
daciones) que, a nivel nacional, estadal y municipal, integran la Admi-
nistracién Descentralizada.

b) Juridifica los vinculos orgdnicos y materiales que, en el ordea técnico-
ccondmico y técnico-financiero, cxisten cntre el presupuesto y la planifi-
cacidn.

¢) Establece un dérgano rector del sistema presupuestario ptiblico: la Oficina
Central de Presupuesto *. ‘

d) Define los diferentes regimenes presupuestarios para los organismos gque
integran ¢l Sector Pablico nacional, estadal y municipal ®.

II. OBIETO DE ESTUDIO

Nuestro objeto de estudio se circunscribe a las relaciones juridico-formales de
la planificaciéon del desarrollc eccondémico-social y el presupuesto del Poder Nacional
en el ordenamiento juridico-administrativo vigente.

En tal sentido, la expresién actual del Estado como un conjunto de organiza-
cicnes personificadas, constituidas o creadas ¢n el marco del derecho piblico y del
derecho privado y presididas por la persona juridico-pitblica mayor: la Republica,
oblign a hacer algunas precisiones sobre el concepto de Poder Nacional.

Es sabido que, segiin el ambito territorial de su ejeréicio, el Poder Publico
comprende: el Poder Nz{cional, ¢l Poder Estadal y el Peder Municipal, ejercidos
por la Repiblica, los Estados y los Municipios, respectivamente, conforme a las
atribuciones definidas por la Constituciéon y las leyes®.

Poder Nacional es la expresién utilizada por la Conslitucion para designar al
Poder Piblico que corresponde ejercer a la Repidblica. Bl calificativo “nacional”
debe vincularse a la extensién dc territorio sobre el cual es ejercido ¢l Poder Pu-
blico. La Constitucién utiliza tanto la cxpresidén territorio nacional? como Ia de
territorio de la Repiiblica 8. :

La Repiiblica, como personificacién del cstado federal, ejerce el Poder Publico
a través de los Srganos competentes en todo el territorio nacional, en las materias
que son competencia del Poder Nacional ®.

Los 6rganos del Poder Nacional sc cncuentran sujetos a la Ley Organica de
Régimen Presupuestario, la cual establece los principios presupuestarios fundamen-

(%]

Cfr. articulo 19 de la Ley Orgdnicn de Régimen Presupuestario, en adelante citada abre-
viadamente L.Q.R.P.

Cfr. articulos 64 y 69 de la L.O.R.P.

Cfr, titulos II, IV, V y VI de la LOR.P.

Cfr. articulo 117 de Iz Constitucién.

Cfr. articulos 79, 89 y 92 de la Constituci6n.

Cfr. articulos 14 y 15 de la Constitucién.

Cfr. articulo 136 de la Constitucién.

000~ hta B
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tales, asi como las normas relativas a la formulacién, aprobacidn y ejecucién de su
presupuesto.

A continuacién cxaminaremos las relaciones entre la planificacidn y ¢l presu-
puesto, en el caso del Poder Nacional, desde ¢l punto dec vista de las normas
juridico-positivas de conexién entre ambas actividades, tanto en cl aspecto concep-
tual como en reclacidn a las etapas de formulacién, aprobacién y ecjecucién del
presupuesto.

Las rcferidas normas de conexidn entre la planificacién y ¢l presupuesto del
Poder Nacional se encuentran establecidas en diversos instrumentos juridicos, tales
como la Ley Orgédnica de Régimen Presupuestario, la Ley Organica de la Admi-
nistracién Central, la Ley Orgdnica de la Contraloria General dc la Reptblica, la
Ley Orgénica de Crédito Piblico, la Ley Orginica de Coordinacidén de la Inversién
del Situado Constitucional con los Planes Administrativos Desarrollados por el Poder
Nacional y el Decrcto N% 492, de 30 de diciembre de 1958.

III. RELACIONES CONCEPTUALES CON BASE JURIDICO-FORMAL

1. Objeto de la planificacién

La planificacién del desarrollo econémico-social tiene por objeto la determina-
cién de las estrategias, objetivos y metas de dicho desarrollo?®, en funcidén dc las
politicas nacionales, fijadas por el Poder Legislativo, a través de las leyes, y el Poder
Ejecutivo, a través de las decisiones de gobierno y dc algunos actos sublegales '

Por su parte, el presupuesto tiene por objeto computar anticipadamente los
ingresos y gastos piblicos a fin de asegurar la satisfaccién de las neccesidades pi-
blicas mediante la obtencién del dinero nccesario para ello y su correcta aplicacién.

En el orden conceptual, la planificacién es cl prius l6gico con respecto al pre-
supucsto y los créditos asignados a éste deben guardar correspondencia con los
objetivos y metas establecidos en sede de planificacién.

Sin embargo, podria ocurrir que la realidad politica. econémica o social obligue
a efectuar gastos no coincidentes con los conceptos establecidos cn el Plan de la
Nacidn.

2. Los instrumentos técnicos de la planificacion

Para la realizacién de las tarcas de planificacién es preciso utilizar instrumen-
tos técnicos, tales como la Estrategia de Desarrollo Econdémico-Social a largo plazo,
el Plan de la Nacién y el Plan Operativo Anual 12,

10.  Articulos 12 y 29 del Decreto N? 492, de 30 de diciembre de 1958, en adelante citado D-492.

11. La Ley Orpanica que Reserva al Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos
es un buen ejemplo de la fijacién de potiticas nacionales por parte del Poder Legislativo.
Jgualmente, en el campo social, la Ley Tutelar del Menor configura otro ejemplo en el
mismo sentido.

12, Cfr. articulo 47, ordinal 39, de la Ley Orginica de la Administracién Central, en adelante
citada L.O.A.C.
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La Estrategia dc Desarrollo Econémico-Social a largo plazo tiene por objeto
lo que algunos han denominado el Proyccto Nacional, vale decir, las aspiraciones
fundamentales de desarrollo y pretende cubrir en el tiempo un lapso razonablemente
largo (15 & mas afios), ¢l Plan de la Nacién es quinquenal, de hecho cabalga entre
dos periodos constitucionales y sintetiza las aspiraciones de desarrollo en el mediano
plazo.

Los presupucstos deben reflejar el Plan de la Nacién y éste debe ser objeto de
los ajustes que sean necesarios en funcién de las realidades financieras 23,

El Plan Operativo Anual tienc como objetivo bisico vincular la planificacién
con ¢l presupuesto de cada afio. El Plan Operativo Anual es el instrumento orienta-
dor de los presupuestos anuales ¥, y su formulacién corresponde a la Oficina Central
de Coordinacién y Planificacion (CORDIPLAN) 15,

3. El presupuesto como instrumento financiero de la planificacién

Desde el punto de vista financiero, la planificacién del desarrollo econémico-
social debe complementarse con la formulacién, aprobacién y ejecucién del presu-
pucsto anual 16,

Lasley Orgdnica de Régimen Presupuestario concibe a los presupuestos publicos
como parte ¢ tnstrumento de la planificaciébn nacional ¥ en estc sentido éstos deben
constituir una expresién concreta det Plan de la Nacién en los sectores de actividad
pablica que reclaman la asignacidon de recursos financieros destinados al cumpli-
micnto de las metas de desarrollo econdmico, social ¢ institucional 7.

Légicamente, si se quicre una vinculacién efectiva entre la planificacién y el
presupuesto, los sectores del presupuesto de gastos deben corresponderse con los esta-
blecidos en el Plan de la Nacién. Conforme lo sefiala la ley, cada sector se subdivide
en programas vy proyectos, y la definicién, clasificacién y denominacién de éstos la
hace [a Oficina Central de Presupuesto, cida la opinién de la Oficina Central de
Coordinacién y Planificacién 18,

En cada programa y proyecto del presupuesto de gastos debe describirse su vin-
culacién con las politicas contenidas en el Plan de la Nacién, definirse los objetivos
y metas para el cjercicio y asignarse los respectivos créditos presupuestarios 2. De
esta forma, sc obliga a los administradores a reflexionar sobre las relaciones entre la
planificacién y el presupuesto en casos concretos.

Sclamentc mediante la adecuacidén entre el presupuesto anual y el Plan de Ia
Nacién pueden incluirsc en aquél las partidas necesarias para realizar crogaciones
monetarias destinadas a satisfacer objetivos de desarrollo econdémico-social. Tales ero-
gaciones pueden consistir cn contratacién de obras, adquisicidn dc¢ equipos y mate-

13. Cfr. Decreto N? 1,454, de fecha 9 de marzo de 1976,
14. Cfr. articulo 292 de la L.OR.P,

15. Cfr. articulo 47, ordinal 39 de'la L.O.A.C.

16. Articulos 29 del D492 y 22 de la L.O.R.P.

17. Cfr. articulo 22 de la L.O.R.P.

18. Cfr. articulo 52 de la L.O.RP.

19. Cfr. articulo 59 de la L.O.R.P.
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riales, empleo de recursos humanos e implantacion de sistemas y procedimientos ad-
ministrativos.

En estos casos, cuando la modificacion de los objetives, politicas y metas pre-
vistas en el Plan de la Nacién, o de los plazos inicialmente establecidos para éstos,
sean consecuencia de los presupuestos de gastos deberd informarse al Congreso
acerca de tales modificaciones, en el caso de los érganos del Poder Nacional 2.

IV. RELACIONES EN LA ETAPA DE FORMULACION DEL PRESUPUESTO
1. Organos competentes para la formulacion del Presupuesto

Corresponde al Presidente de la Republica, en Consejo de Ministros, la fijacion
de los lineamientos generales para la formulacién del proyccto de Ley de Presu-
puesto. Isualmente, al Presidente de la Repiblica Ic corresponde la suprema coordi-
nacién de los programas gubernamentales 21.

A fin de que, al determinarse los lineamientos generales del presupuesto, éstos
se correspondan debidamente con la Planificacion, la Ley obliga a las Oficinas Cen-
trales de Coordinacién y Planificacién y de Presupuestos a presentar sendos informes
al Presidente de la Repiblica antes de formularse el presupuesto del Poder Na-
cional 22,

Con cl objeto de que también el Congreso pueda apreciar la correspondencia
que debe existir entre la planificacién y el presupuesto, el Ejecutivo Nacional debe
remitir a aquél, antes del 1?2 de julio, las bases preliminares de! Plan Operativo
Anual 22, Como se ha dicho, éste es un instrumento técnico para hacer compatibles la
planificacién quc, por sus propias caracteristicas, ha de ser ultra-anual y el cardcter
anual que tiene la Ley de Presupuesto.

Al hablar de la formulacién del presupuesto del Poder Nacional, es preciso
referirse a las funciones gue cumplen Tas unidades de planificacién y presupucsto de
los organismos que integran la Administracién Central 2

Las mencionadas unidades, que reciben diversas denominaciones ¥ se ubican en
distintos niveles organizativos, son sustancialmente 6rganos de apoyo a la gestidn
presupuestaria que deben cumplir los Ministros y demds jerarcas de la Administra-
cién Central 25,

Las funciones atribuidas a dichas unidades comprenden diversos campos de la
administracién presupuestaria y les corresponde la claboracién del anteproyccto del
presupuesto del Tespective organismo mediante Ta compatibilizacién de l1a informacién
y documentacién presupuestaria de las demds unidades y dependencias.

20. Cfr, articulo 99 de 1Ia LO.R.P.

21. Cfr. articulo 19 de la LO.R.P, y 6° del D-492. Véase, igualmente, el Decreto N? 1.162, d
30 de julio de 1981. .

22. Cfr. articulo 19 de la L.O.R.P.

23. Cfr. articulo 20 de lIa LOR.P,

24. Véase la cita N¢ 2.

25. Cfr. articulo 20, ordinal 92 de Ia L.O.A.C.
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La armonizacién de la planificacién y el presupuesto debe, pucs, comenzar en
cada uno de los érganos del Poder Nacional y perfeccionarse al momento de la apro-
bacion del Proyecto de Ley de Presupuesto por parte del Consejo de Ministros.

Por tales razones, la armonizacién entre el contenido del presupuesto y las pre-
visiones de la planificacién corresponde fundamentalmente al! Poder Ejecutivo.

El Congreso, sin embargo, puede, en uso de su facultad constitucional de alterar
las partidas presupuestarias, combinar de forma distinta las asignacioncs contenidas
en el Proyecto de Ley, en aras de la armonia entre la planificacién y ¢l presupuesto.

2. Previsiones relativas a los programnas de inversién en coordinacion con las
entidades federales

Conforme a lo establecido por el articulo 2? de la Ley Orgénica de Cocrdina-
cién del Situado Constitucional con los Planes Administrativos Desarrollados por ¢l
Poder Nacional, en cada cjercicio fiscal la inversion del 50% del monto correspon-
dicnte a-las entidades federales por concepto de situado constitucional, debe reali-
zarse coordinadamente con planes administrativos desarrojlados por ¢l Poder Na--
cional.

De esta forma se pretende asegurar que, a nivel ecstadal, la planificacién y el
presupuesto tengan una vinculacién cspecifica en todas las 4reas comprendidas por
los programas de desarrollo agropecuario, educacién, salud y asistcncia social, reor-
denacién de las drecas urbanas, industrias, transporte, vialidad y los demaés programas
que sc indican en el articulo 2? de la Ley de referencia.

~Por su parte, los érganos del Poder Nacional deben incluir en su proyecto de
presupuesto las partidas destinadas a financiar los “Programas de inversién en coor-
dinacion con las Entidades Federales” 5.

V. RELACIONES EN LA ETAPA DE APROBACION DEL PRESUPUESTO

La asignacién de recursos para atender los gastos puablicos se realiza mediante
el computo anticipado de los ingresos y gastos, conforme a determinadas reglas téc-
nicas y juridicas, v tiene lugar legalmente en virtud de la aprobacion por el Congreso
de un acto singular en forma de ley, denominado Ley de Presupuesto, la cual con-
tiene, como uno de sus titulos, el Presupuesto de Gastos, en cumplimiento del precepto
constiiucional conforme al cual “no se hara del Tesoro Nacional gasto alguno que
no haya sido previsto ¢n la Ley de Presupuesto”. Es mediante la cjecucion del Pre-
supuecsto de gastos quc se realizan las inversiones necesarias para hacer rcalidad los
objetivos y metas sefialados en el Plan de la Nacién y en los planes scctoriales o
regionales.

26. Cfr. articnlo 69 de la Ley Orginica de Coordinacién de la Inversién del Situado Constitu-
cional con los Planes Administrativos Desarrollados por el Poder Nacional.
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Ahora bien, la Ley de Presupuesto tiene su origen inmediato en el asi llamado
Proyecto de Ley de Presupuesto, cuya claboracién y aprobacion compete al Ejecutivo
Nacional 27,

Como se ha sefialado, la aprobacidn del Proyecto de Ley de Presupuesto debe
hacersc en Consejo de Ministros y, lucgo de tal aprobacién, dicho proyecto debe
presentarse a la Camara de Diputados del Congreso dentro de los cinco dias habiles
siguientes a la instalacion del segundo periodo dc scsiones ordinarias.

Como c¢s sabido, ¢l Congreso no tienc plazo de ley para sancionar la Ley dc
Presupuesto. Puede, por tanto, presentarse la situacion que se conoce con ¢l nombre
dc reconduccidén presupuestaria 8,

Sin embargo, la Ley de Presupuesto suele ser sancionada antes del 31 dc diciem-
bre dec cada afio, luego de su examen por el Congreso. Este examen es predominante-
mente de orden politico en virtud de que, por una parte. la responsabilidad consti-
tucional y legal de elaborar el proyecto corresponde al Poder Ejecutivo v, por otra
parte, el Congreso no cuenta con los medios necesarios para una revision adminis-
trativa del presupuesto.

VI. RELACIONES EN LA ETAPA DE EJECUCION DEL PRESUPUESTO

Si en las ctapas de formulacién y aprobacién del presupuesto se observan las
normas juridico-positivas que propenden a la armonia cntre la planificacién y el
presupuesto, resulta obvio gue Ia fase de ¢jecucidn presupuestaria constituye preci-
samentec ¢l mecanismo para realizar ecfectivamente los gastos indispensables para
conseguir los objetivos y metas sefialados en sede de planificacion.

Sin embargo, el simple hecho dc realizar determinados gastos no asegura la
consecucion de objetivos de desarrollo econdmico-social. Por ello, la Ley exige que
los érganos del Poder Nacional envien informaciones periddicas sobre los resultados
dc la ejecucidn fisica y financiera del presupuesto a los organismos centrales de pla-
nificacién y presupuesto #9. De esta forma, dichos organismos pueden apreciar la
secuencia de compromisos adquiridos y pagos efectuados y evaluar el modo como se
cumplirdn los objetivos vy metas prefijados en el orden econémico-social, asi como los
obsticulos que se oponen a la consecucidén de dichos objetivos y metas.

Es de hacer notar que los controles que, conforme a la ley, ejerce la Contraloria
General de la Repiblica constituyen directa ¢ indirectamente, seglin los casos, meca-
nismos complementarios para asegurar la armonia entre lo planificado y lo presu-
pucstado, puesto quc aseguran la correcta ejecucidon del presupuesto °.

Por otra parte, cn el caso de reduccién de los ingresos puablicos nacionales, la
Ley obliga a oir previamente la opinién de las Oficinas ‘Centrales de Coordinacién
¥ Planificacién y de Presupuesto 1.

27. Articulos 19 y 20 de la L.O.R.P.

28.  Articulos 23 y 26 de 1a L.OR.P. .

29, Cfr. articulo 38 de la L.OR.P.

30. Cfr. articulos 1, 5, 7, 18 y 24 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Repiblica.
31. Cfr. articulp 28 de la L.O.R.P.
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1
Desde otro punto de vista, cuando se realizan inversiones con recursos prove-
nientes del crédito pidblico, la ley obliga a informar al Congreso accrca de la aplica-
cién de los rccursos provenientes de cada operacidon en funcién del programa que,
sirvid de fundamento a la auterizacién respectiva, tanto en términos reales como
financieros 32,

32. Cfr. articulo 59, numeral 4, de la Ley Orginica de Crédito Puablico,





